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Introduccion. La nueva arquitectura de
seguridad en Europa: la estrategia de la
Union Europea

La invasién de Ucrania por la Federacién Rusa iniciada en febrero de 2022,
aunque pudiera parecer que todavia no ha afectado a la Unién Europea (UE), ha
puesto patas arriba el sistema de seguridad europeo, que ya se encontraba en crisis
desde la anexi6n de la peninsula de Crimea por Moscti en marzo de 2014. Mientras
la invasién ocurria, el proyecto de investigacién de la Agencia Estatal de Investiga-
cién REPENFAS21" estaba a mitad de su desarrollo. En este proyecto —mediante
entrevistas en profundidad a élites politicas, econdmicas y militares, encuestas en
linea a parlamentarios y militares, talleres de expertos y un Policy Delphi con ex-
pertos— venfamos detectando una opinién generalizada favorable hacia el proceso
de integracién en materia de politica comuin de seguridad y defensa de la UE,
combinada con altas dosis de escepticismo sobre el ritmo de los avances y, mds
atn, sobre la hipotética creacién de un ejército europeo. De ahi que, mds alld de las
preferencias personales, la OTAN adn era considerada el pilar imprescindible de la
defensa colectiva en Europa.

Dicha opinién no ha variado tras el estallido de la guerra en Ucrania. Asi, en
los talleres de expertos —con reglas de confidencialidad Chatham House— que ac-
tivamos, se nos decfa que «la OTAN ofrece mayores garantias porque tiene a Es-
tados Unidos, que representa el 70% de sus capacidades. Por tanto, a corto plazo
la OTAN es mds prometedora vy, a largo plazo, la UE tiene mds potencial. Tiene
capacidad para ser mucho mds que la OTAN, para llegar a la autonomia estraté-
gica; pero es un camino duro, especialmente en lo que corresponde a la cesién de
soberanfa». Incluso, se ponia énfasis en que la guerra de Ucrania, en lugar de haber

1. «Repensando el papel de las fuerzas armadas ante los nuevos desafios de la seguridad» —~PID2019-
108036GB-100/AEI/10.1339/501100011033 (Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades
del Gobierno de Espafia)— es un proyecto liderado por Rafa Martinez y en el que participan 15
investigadores (economistas, juristas, politélogos, sociélogos, ingenieros, fildlogos e historiadores)
de siete universidades publicas (Cddiz, Complutense de Madrid, Barcelona, Granada, La Rioja,
UNED y Zaragoza) y que, mediante metodologfa prospectiva, ha procurado responder a una pre-
gunta concreta: ;Cémo han de adaptarse las Fuerzas Armadas espafiolas a la cambiante definicién
de riesgos y amenazas a la seguridad espaiola y a la europea?



Introduccién

supuesto un avance en materia de defensa colectiva, ha complicado ain mds la
situacién: «Los paises bdlticos y los centroeuropeos estdn reforzando lo nacional
porque lo europeo es una quimera que no avanza. Estamos mds rotos que antes de-
bido a las diferentes culturas estratégicas: paises —los del Este— con un enfoque mds
atlantista, y otros —los del Sur— con un enfoque mds integracionista». En definitiva,
adquirimos la conviccién de que estos acontecimientos podfan ser interpretados
como una critical juncture y, por lo tanto, era necesario plantearnos cudl serfa el
nuevo orden de seguridad en Europa. Con esa propuesta acudimos a CIDOB.

En el 4mbito de las relaciones internacionales, la reconfiguracién de un nuevo
sistema de seguridad en Europa y los cambios que la coyuntura critica actual gene-
ran en la Politica Comuin de Seguridad y Defensa (PCSD) se pueden explicar desde
diferentes dngulos tedricos: a) desde una perspectiva liberal, teniendo en cuenta la
interdependencia de los gobiernos europeos y el desarrollo de una politica integrada
de seguridad y defensa que reduzca la anarquia y la autonomia estatal; b) desde la
perspectiva del realismo estructural, a través del enfoque de la autonomia estratégi-
ca de la UE como actor unitario en el contexto internacional (Helwig y Sinkkonen,
2022); ¢) también desde un enfoque neocldsico al estudiar el proceso interno de
desarrollo de la PCSD (Lauronen, 2021); d) desde una perspectiva constructivista
analizando cédmo los procesos politicos actuales inciden en el comportamiento de
los actores y la elaboracién de las estructuras de seguridad de la UE, y ¢) incluso des-
de una perspectiva critica, estudiando los discursos y las narrativas que recuerdan al
enfrentamiento bipolar de la Guerra Fria.

La PCSD se cred, y posteriormente implementd, a través de tres pilares: la unién
de las capacidades de defensa, la creacién de capacidades y la actuacién conjunta
a través de los despliegues de fuerzas y capacidades (Tocci, 2017). A partir de esta
afirmacién, podemos considerar cuatro elementos clave, de los dltimos afios, que
se han producido de forma conjunta y combinada, en relacién con los avances en
la politica de seguridad y defensa de la UE. En primer lugar, las politicas de seguri-
dad y defensa se mueven en el 4mbito intergubernamental, es decir, requieren del
acuerdo consensuado de los diferentes estados miembros. Por tanto, si analizamos
estas politicas desde la Gptica de la ciencia politica, nos movemos en modelos incre-
mentalistas; modelos cuyo criterio decisional es el mutuo acuerdo, existiendo una
interdependencia parcial entre los decisores (Dente y Subirats, 2014). Esto implica
que, a medida que la UE se amplfa, la dificultad para establecer una politica consen-
suada aumenta: se pasé de 12 miembros en 1992 a 27 en la actualidad. En segundo
lugar, las decisiones estdn muy vinculadas al contexto internacional, sobre todo a los
factores que suponen una amenaza para la seguridad. En tercer lugar, es fundamen-
tal tener en consideracién las relaciones transatldnticas, ya que afectan a las politicas
de defensa de Europa tanto dentro como fuera de la OTAN. Y, por ultimo, es muy
importante considerar el papel que tienen ciertos lideres europeos en el desarrollo
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de las politicas. En este sentido, hay que subrayar el papel que desempefian los Altos
Representantes (AR) de la Unién para la Politica Exterior y de Seguridad Comiin
(Barbé y Morillas, 2019; Calcara, 2020).

Volviendo al proyecto REPENFAS21, la mayoria de los expertos considera poco
probable (63 %) o nada probable (17 %) la existencia de un ejército europeo que
unifique las diferentes fuerzas armadas, incluida las espafiolas, en el horizonte 2035.
Al preguntar la deseabilidad de dicho escenario, los expertos se encuentran dividi-
dos por mitades, a favor y en contra, en la segunda ronda del Policy Delphi. Y en
cuanto a las razones de su escepticismo, aquellos coinciden bésicamente en la reti-
cencia de los estados miembros a ceder soberania hasta ese extremo, las diferentes
percepciones de amenaza dentro de la Unidén y los lentos avances de la integracién
en materia de defensa, que hacen poco probable un cambio de tal calado en un
horizonte temporal relativamente cercano (12 anos), a pesar de tener el conflicto en
Ucrania en directo. Como se sefialé en el taller de expertos: «La bridjula estratégica
de la UE no aclara bien qué es lo que debe defender la Unidn; pero la defensa colec-
tiva no es discutible, es ineludible. Sin ese compromiso colectivo solo hay desven-
tajas». Al inquirir si la OTAN supone un freno al proyecto de un ejército europeo,
un 54% respondié afirmativamente. De este modo, aunque no sea la principal
razén a la hora de explicar la falta de avances, si que serfa, a juicio de los expertos,
un desincentivo para progresar en la integracién de la defensa comun. El problema
es que la defensa colectiva por parte de la OTAN tampoco estd garantizada a largo
plazo. Como se advirtié en el marco de este taller: «en 2024 —tras las elecciones
presidenciales— podemos volver a encontrarnos con un escenario en Estados Uni-
dos similar al que ya vivimos con Trump y por tanto con un debilitamiento de la
OTAND». En definitiva, a juicio de los expertos, la idea de una defensa europea co-
mun resulta todavia poco creible, tanto en la actualidad como en el horizonte 2035.
El1 92% considera que la OTAN serd el dnico garante real de la defensa colectiva en
2035 (frente a solo un 4% que piensan que lo hard la UE). Y ello a pesar de que,
en términos de preferencias, hasta un 26% optaria por la UE, frente a un 73% que
apuestan por la OTAN.

El resultado de la inquietud que nos generd, en todos los sentidos, el impacto del
nuevo escenario en el proceso de construccién de la seguridad y defensa comunes de
la UE es este nimero 137 de Revista CIDOB d’Afers Internacionals. Manteniendo,
es cierto, especial atencién a la UE, el ndmero va mds alld y nacié con el objetivo
de analizar c6mo este momento de cambio afecta —y afectard— a la arquitectura ins-
titucional en el 4mbito de la seguridad en el continente, asi como a la distribucién
del poder y al papel que pueden desempefiar sus principales actores. No en vano,
desde los afios noventa del siglo pasado, el sistema de seguridad en Europa quedé
establecido en torno a tres ejes: la UE, la OTAN vy la Federacién Rusa —ademds de
otras estructuras multilaterales como la Organizacién para la Seguridad y la Coope-
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racién en Europa (OSCE)—, cuya combinacién ha determinado la arquitectura y las
dindmicas estructurales del sistema en las dltimas tres décadas. En el caso de la UE,
como realidad institucional y politica, ha evolucionado en un proceso de integracién
que tiene como uno de sus objetivos constituirse en un verdadero y efectivo actor
regional y global unitario, mds all4 de la realidad individual de los diferentes paises
europeos que la conforman. En este marco, la elaboracién e implementacién de una
politica comun de seguridad y defensa son un elemento esencial.

El contexto internacional ha tenido un gran impacto en este proceso: si en 2014
los gobiernos de los estados miembros de la UE mostraron algunas lineas de frac-
tura en su accién comdun frente a Rusia, desde la invasién de Ucrania, en febrero
de 2022, la Unidn se ha mantenido mucho m4ds unida en su accién exterior, asf

¢Cémo se esta configurando el orden de
seguridad en Europa? ;Qué efectos tienen
la guerra de Ucrania o la fragmentacién
en la distribucién de poder global en el
orden regional? ;Por qué crece o decrece
el papel de la UE en el sistema de segu-
ridad en Europa? ;Qué explica el marco
relacional de la UE con la OTAN? ;Y con
Rusia? ;Cudl es el papel que juegan las es-
tructuras multilaterales de seguridad como
la OSCE o la CPE? ;Y cémo impactan las
actitudes politicas de los ciudadanos euro-
peos en este proceso?

como en su determinacién de avan-
zar en una mayor integracién en las
politicas de seguridad y defensa. Asi
las cosas, en marzo de 2022 se apro-
bé la Brijula Estratégica, un marco
estratégico que anhela una mayor ca-
pacidad auténoma y, al mismo tiem-
po, pretende una mayor coordinacién
con la OTAN. Esta tltima aprobd, en
junio de 2022, un nuevo Concepto
Estratégico en un momento en el que
tanto Suecia como Finlandia habian
solicitado unirse a la organizacién. En
todos estos escenarios se establece a la

actual Federacién Rusa, bajo el régi-
men de Vladimir Putin, como el rival geopolitico y una importante amenaza a la
seguridad europea.

Varias son las preguntas que estdn actualmente encima de la mesa y que, a nues-
tro parecer, requieren una respuesta por parte de la comunidad académica: ;Cémo
se estd configurando el orden de seguridad en Europa y por qué? ;Qué efecto tiene
la guerra de Ucrania? ;Qué efectos tiene la fragmentacién en la distribucién de po-
der global en el orden regional? ;Qué impactos provoca el desarrollo de la politica
exterior comun en la UE? ;Por qué crece o decrece el papel de la UE, como actor
unitario, en el sistema de seguridad en Europa? ;Qué explica el marco relacional
de la UE con la OTAN? ;Y qué lo explica con Rusia? ;Cudl es el papel que juegan
las estructuras multilaterales de seguridad como la OSCE o la Comunidad Politica
Europea (CPE) y por qué? ;Cémo impactan las actitudes politicas de los ciudada-
nos europeos en la integracién en materia de seguridad y defensa? Este listado no
pretende ser exhaustivo, pero si que lo creemos representativo.
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A partir de estas premisas, planteamos un niimero monogréfico que fuese capaz
de abordar principalmente las implicaciones del conflicto en Ucrania en la arquitec-
tura institucional de seguridad en Europa, el papel de la UE en el orden de seguri-
dad de Europa, asi como las actitudes de los ciudadanos europeos ante la PCSD, las
amenazas comunes y el papel de UE como actor global. Un volumen que pudiese
abordar las relaciones de la UE con la OTAN y con Rusia en la configuracién de
un sistema de seguridad en Europa —y que, por ende, pudiese analizar marcos ins-
titucionales multilaterales de seguridad como la OSCE o la CPE-y; claro estd, los
impactos econémicos que activard toda esta recomposicién politica e institucional.

Fueron mds de 20 los trabajos, de muy diversas perspectivas, dngulos analiticos
y procedencias, que recibimos para evaluar, y a todos ellos queremos dar las gracias.
Ha sido un privilegio contar con todos ellos. La seleccién inicial y las posteriores
revisiones a doble ciego por pares realizaron una criba que nos dejé con los seis tra-
bajos que el lector tiene en sus manos. Asi, en el estudio de Rafa Martinez, Adolfo
Calatrava Garcfa, Miguel Angel Marrero Jimeno e Ivdn Olmedo Palomino nos
intentan responder a la pregunta: ;qué es lo que realmente impide avanzar hacia un
modelo de defensa comun europeo asentado en un ejéreito compartido? Para ello,
analizan la posicién al respecto de la sociedad, los eurogrupos y los principales par-
tidos estatales, asi como de las propias instituciones de la UE. El trabajo comienza
explicando qué puede entenderse por ese concepto tan difuso de ejéreito europeo
y, en su desarrollo, utiliza el andlisis de documentos institucionales, datos de los
eurobarémetros y las tramitaciones y votaciones de los proyectos de informe de la
Subcomisién de Seguridad y Defensa del Parlamento Europeo (SEDE).

Por su parte, Ruth Ferrero profundiza en el potencial de la CPE, proyecto acti-
vado por Emmanuel Macron, que se reunié por primera vez en octubre del 2022
y que vuelve a reunirse en Hungrfa en noviembre de este afio 2024. Para Ferrero,
tanto la COVID-19 como la guerra de Ucrania han dejado patente la necesidad
de acelerar y fortalecer algunos procesos de toma de decisiones. De lo contrario, la
lentitud, por momentos exasperante, de la UE le impide jugar un papel geopolitico
relevante en la esfera internacional. Al respecto, este articulo examina el funciona-
miento, la posible institucionalizacién y las capacidades de la CPE como organiza-
cién impulsora de una Europa geopolitica.

Centrdndose en si la UE continua en su tradicional rol de small power, Victoria
Rodriguez Prieto analiza la respuesta de apoyo que la Unién estd ofreciendo a Ucra-
nia. En este sentido, resalta el respaldo dado al Ejército ucraniano a través del Fondo
Europeo de Apoyo a la Paz (FEAP); las leyes de apoyo a la produccién de municio-
nes y de adquisicién comun (conocidas por sus siglas en inglés ASAP y EDIRPA),
o la puesta en marcha de la misién militar EUMAM Ucrania. De todo ello colige
lo inédito del desarrollo que estd produciéndose en la PCSD y la posibilidad de que
ello finalmente suponga la superacién de su tradicional condicién de small power.
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Para comprobar si la sociedad europea acompasa, o no, todos estos cambios que
la guerra en Ucrania estd produciendo, Alberto Bueno y Luis Remiro propugnan la
necesidad de estudiar la cultura politica de defensa en Europa, para lo cual plantean
y testan un modelo teérico de medicién mediante un andlisis factorial exploratorio
y otro confirmatorio con datos del eurobarémetro. Se trata, en definitiva, de com-
probar si las sociedades de los estados miembros comparten, o no, una cultura de
defensa comuin o convergente. Los resultados que obtienen apuntan a la existencia
de diversas subculturas politicas de defensa dentro de la UE, lo que nos indicarfa,
como resultaba previsible, que las sociedades europeas son heterogéneas en sus plan-
teamientos y percepciones y que la UE deberd trabajar de manera segmentada en
sus mensajes y proyecciones si quiere obtener respaldos mayoritarios a sus politicas.

Otra vertiente, no menor, es el impacto que los fondos europeos para adquisi-
cién de capacidades estdn teniendo sobre la economia de la defensa. En este sentido,
Antonio Fonfria y Silvia Vicente Oliva estudian la necesidad que tiene la industria
europea de modificacién de sus estrategias, sobre todo desde el inicio de la invasién
de Ucrania. Tanto la Comisién como la Agencia Europea de Defensa tratan de
impulsar una Base Industrial y Tecnoldgica de la Defensa teniendo en cuenta: la
fragmentacién de la oferta, las importantes ganancias de eficiencia que se pueden
alcanzar y la posible autonomia estratégica de la UE. Para estudiar estos impactos,
los autores realizan un estudio de caso sobre Espafia basdéndose en entrevistas se-
miestructuradas en profundidad con élites empresariales y talleres con expertos.

Continuando con la perspectiva econdémica, Nargiz Hajiyeva desmenuza en su
articulo las repercusiones de la guerra en Ucrania en la politica de globalizacién
econémica de la UE. Asi, se examinan la inseguridad energética, las perturbaciones
econdmicas, los cambios geopoliticos, los retos humanitarios y las vulnerabilidades
tecnoldgicas. El trabajo observa que la capacidad de resiliencia adaptativa de la UE
se manifiesta, principalmente, en la integracién de sus politicas econémicas con
la seguridad y en el rol en la arquitectura de seguridad europea y su compromiso
con la incorporacién de Ucrania a Occidente. El estudio también profundiza en
la gestién flexible de las migraciones masivas, las vulnerabilidades tecnolégicas, la
resiliencia energética, la estabilidad econémica, las alianzas geopoliticas, las acciones
de respuesta humanitaria, asi como la fortificacién tecnoldgica.

El ejemplar de Revista CIDOB d’Afers Internacionals que tiene en sus manos,
o en su pantalla, es el esfuerzo de muchas personas; pero hay dos a las que, como
coordinadores, queremos agradecer especialmente su intensa colaboracién y las
enormes facilidades que nos han brindado todo el tiempo: Bet Mafié e Isabel Ver-
det. Sin ellas estarfamos todavia entrampados en la marafa que una coordinacién
supone. Por tltimo, pero no menos importante, esta coordinacién es compartida.
Es obra de dos; pero solo uno ha llegado hasta el final. Mi companero Adolfo
Calatrava nos abandoné cuando todo estaba pricticamente concluido y al dolor

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 137, p. 7-13. Septiembre 2024
ISSN:1133-6595 — E-ISSN:2013-035X — www.cidob.org

12



Introduccién

que implica la pérdida de algo mds que un colega, de un amigo, se une la profunda
sensacion de impostor que siento cerrando solo este nlimero monografico. Yo era
y soy el acompafiante, el experto era Adolfo. Asi pues, espero y deseo que disfruten
de estos trabajos tanto como yo he disfrutado discutiendo y compartiendo con el
Dr. Calatrava los trabajos de coordinacién de este niimero.
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Resumen: Han pasado siete décadas desde
que, mediante la Comunidad Europea de De-
fensa (CED), sus seis fundadores prefendieran
integrar sus fuerzas armadas en una defensa
comin. Hoy, aunque cada vez mds responsa-
bles europeos aluden a su necesaria creacién,
esta realidad aiin queda lejos. 3Qué es lo que
realmente impide avanzar hacia un modelo
de defensa comin europeo asentado en un
ejército compartido? ;Qué posicién sostienen
al respecto los principales actores —sociedad,
partidos e instituciones— de la Unién Europea
(UE)2 Con diferentes aproximaciones metodo-
l6gicas, este articulo pretende aportar eviden-
cias empiricas sobre las complejidades socia-
les, partidistas e institucionales que dificultan
su implementacién. En la actualidad, aunque
la UE no trabaja en la creacién de un ejéreito
comdn y Unico, acontecimientos como la in-
vasién de Ucrania podrian poner su articulo-
cién en la agenda politica, y ni la sociedad,
ni las élites, ni los grandes partidos estarian
en contra.

Palabras clave: Unién Europea (UE), seguri-
dad, Ejército, defensa comin, Politica Comin

de Seguridad y Defensa (PCSD)

Abstract: It has been seven decades since
the six founding member states of what
would become the European Union (EU)
sought fo integrate their armies into a com-
mon defence force through the European
Defence Community. Today, while ever more
European decision makers allude to the need
to create such a force, it remains a distant
prospect. What is it that is really hampering
progress towards a common European de-
fence model based on a shared army? What
is the position of the main EU actors — soci-
ety, political parties and institutions — on the
subject? Using a variety of methodological
approaches, this paper seeks to provide em-
pirical evidence of the social, political party
and institutional complexities hindering its
realisation. Although the EU is not currently
working on the creation of a common, single
army, events such as the invasion of Ukraine
could put it on the political agenda, and nei-
ther society, nor the elites, nor the major par-
ties would be opposed.
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El 27 de mayo de 1952, los seis paises firmantes de la Comunidad Europea
del Carbén y del Acero (CECA)' rubricaron la Comunidad Europea de De-
fensa (CED) (Kayser, 1954; Kanter, 1970; Ortega Klein, 1980; Glockner y
Rittberger, 2012; Griffiths, 2020). Con mds desafios que certezas, y lejos de las
previsiones iniciales, en el tratado constitutivo de la CED —proyecto conocido
también como Plan Pleven, por haber sido propuesto por el primer ministro
francés René Pleven—, se contemplaba el embrién de un ejército europeo. Asi,
en su articulo 9, se apostaba por unas Fuerzas Europeas de Defensa que «se
componen de contingentes puestos a disposicién de la Comunidad por los
estados miembros, para su fusién en las condiciones previstas en el presente
Tratado». Multiples razones explican el fracaso de aquel proyecto; aunque, sin
duda, la principal fue la no ratificacién del tratado por parte de la Asamblea

Nacional francesa en 1954. Este
«[Hay una] necesidad de desarrollar hecho también hirié de muerte la
una Unién Europea de la Defensa (...) anunciada creacién de la Comuni-
Lo que nos ha frenado hasta ahora no  dad Politica Europea (CPE), que se
es solo la falta de capacidad, sino tam-  prevefa acompafiase a la CED y que
bién la falta de voluntad politica» (Ursu-  debia ser su indispensable motor. Y
la von der Leyen). es que, en realidad, cuando se trata

la cuestién del uso de la fuerza, o
del monopolio legitimo de esta, se estd abordando una cuestién nuclear vin-
culada, directamente, con la existencia (y justificacién) misma de cualquier
Estado.

El 15 de septiembre de 2021, la presidenta de la Comisién Europea, Ursula
von der Leyen, en el discurso sobre el Estado de la Unién afirmaba: «Habrd
misiones en las que no participardn ni la OTAN ni las Naciones Unidas y en
las que la UE si que deberd estar presente (...) [hay una] necesidad de desa-
rrollar una Unién Europea de la Defensa»®. Del mismo modo que en 1952, el
diagnéstico de urgencia sobre el porqué de ese fracaso era similar: «Lo que nos
ha frenado hasta ahora no es solo la falta de capacidad, sino también la falta
de voluntad politica»’. Han pasado siete décadas desde que, por primera vez,
los socios europeos tuvieron clara la necesidad de articular tanto una defensa
comtin como una herramienta integrada. Sin embargo, la realidad del proceso

Bélgica, Francia, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos y Republica Federal de Alemania

. Véase: https://www.eeas.europa.cu/eeas/state-union-2021-taking-stock-past-year-and-looking-
forward_en [Fecha de consulta: 16.10.2023].

3. Ibidem.
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de integracién europea se sitda todavia lejos de dicho proyecto. Por ello, nos
planteamos ;qué es lo que ha ocurrido para que no se haya materializado?
sQué es lo que realmente impide avanzar hacia un modelo de defensa comin
asentado en un ejército compartido? ;Por qué el ejército europeo es un pro-
yecto latente, apoyado con intensidad en el plano narrativo, pero que todavia
necesita un relevante esfuerzo institucional para su realizacién? ;Qué posicién
sostienen al respecto los principales actores —sociedad, partidos e institucio-
nes— del sistema politico europeo?

Enlastltimasdécadas, lasnarrativasdelaliteraturahanexplicadoqueelejérei-
to europeo todavia no es unarealidad tangible porque: i) el peso de las soberanias
estatales y su vinculacién con la defensa siguen pesando mucho, aunque ello
sea menos eficaz y eficiente (Besch, 2016; Fuente Cobo y Dominguez Donai-
re, 2018; Nieto, 2021: 217); ii) la existencia de la OTAN hace redundante el
proyecto (Techau, 2015; Besch, 2016; Senado Francés, 2019; Comisién Eu-
ropea, 2019; Lepotier, 2019; Quitral y Riquelme, 2019); iii) los desacuerdos
entre socios comunitarios y el recelo hacia Francia ponen en duda tanto el
proyecto como su liderazgo (Dupuis, 2017; Senado Francés, 2019; Csernato-
ni, 2020); iv) los procelosos mecanismos de toma de decisién de la Unién Eu-
ropea (UE) convierten en inoperante la apuesta (Besch, 2016; Bartels, 2017;
Senado Francés, 2019; Csernatoni, 2020); v) la idea de enviar a los propios
nacionales a la defensa de intereses dificilmente sustanciables en propios es
quimérica (Hesse Meana, 2017); vi) las diferentes culturas estratégicas de las
sociedades europeas dificultan cualquier iniciativa (Rynning, 2003; Meyer,
2005; King, 2006: 23; Besch, 2016; Senado Francés, 2019: 25; Csernatoni,
2020; European Parliament, 2023; Salmon y Shepherd, 2022); vii) en el 4m-
bito militar, se parte de equipamientos, doctrinas, estructuras y formaciones
tan diversas que pudieran resultar incompatibles (Besch, 2016; Hesse Meana,
2017; Palacios, 2018); viii) representa un desafio econémico que no todos los
socios querrian asumir (Lepotier, 2019; Csernatoni, 2020). En definitiva, el
proyecto de ejército europeo es una asignatura todavia pendiente e imposible
de acometer de golpe (Bartels, 2017).

Este articulo pretende, con diferentes aproximaciones metodoldgicas, aportar
evidencias empiricas sobre las complejidades sociales, politicas e instituciona-
les que, pese a la retdrica publica favorable al proyecto de un ejército europeo
de algunos relevantes lideres, dificultan en la actualidad su implementacién.
A tal fin, se conjugan cuatro planos de andlisis: a) el institucional-estratégico,
repasando tanto las recientes declaraciones institucionales como, sobre todo, la
evolucién de contenidos de los tratados y las tltimas decisiones relativas a la Po-
litica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD); b) a través de los eurobarémetros
generales (de 2007 a 2021), especialmente el realizado en 2017 sobre seguridad
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y defensa, se profundiza en la percepcién social del reto’; ¢) el andlisis de las
propuestas que, entre 2015-2021, han mantenido al respecto partidos politicos,
a través de sus programas electorales; y d) la posicién de los grupos parlamen-
tarios segtin los proyectos de informe presentados, asi como las orientaciones
de voto, en la Subcomisién de Seguridad y Defensa del Parlamento Europeo
(SEDE)’.

Para hacer frente a estos andlisis, el articulo presenta un primer apartado que
conceptualiza qué entiende por ejército europeo y cudl ha sido su evolucién.
A continuacién, en distintos apartados, aborda los planos institucional, social
y de los partidos politicos y los eurogrupos, para concluir con la cuestién de si
estamos cerca o lejos del proyecto de ejército europeo que ya quiso instaurar la

CED y por qué.

¢Qué es el ejército europeo?

Tommi Koivula (2016) establece cinco mitos que ilustran las diferentes na-
rrativas sobre el uso o no de la fuerza militar por parte de la UE desde el inicio
del proceso de integracién tras la Segunda Guerra Mundial. Estos cinco mitos,

4. Se ha trabajado con los eurobarémetros esténdar: 67 (primavera 2007), 68 (otofio 2007), 69
(primavera 2008), 70 (otofio 2008), 71 (primavera 2009), 72 (otofio 2009), 73 (primavera 2010),
74 (otofio 2010), 75 (primavera 2011), 76 (otofio 2011), 77 (primavera 2012), 78 (otofio 2012),
79 (primavera 2013), 80 (otofio 2013), 81 (primavera 2014), 82 (otofio 2014), 83 (primavera
2015), 84 (otofio 2015), 85 (primavera 2016), 86 (otofio 2016), 87 (primavera 2017), 88
(otofio 2017), 89 (primavera 2018), 90 (otofio 2018), 91 (primavera 2019), 92 (otofio 2019),
93 (verano 2020), 94 (invierno 2020/2021), 95 (primavera 2021), 96 (invierno 2021/2022), 97
(verano 2022), 98 (invierno 2022/2023), 99 (verano 2023), 100 (otofio 2023). Asi como con
los eurobarémetros especiales: 461 Disefiando la Europa del futuro (abril 2017), 464b Actitudes
europeas hacia la Seguridad (diciembre 2017) y 506 Respuesta de la UE a la guerra en Ucrania
(abril 2022).

5. Para ello, se han utilizado los manifiestos de los europartidos y eurogrupos presentados en las
elecciones al Parlamento Europeo de 2019 y con los manifiestos europeos de los principales
partidos nacionales de las distintas familias ideolégicas de Alemania, Francia, Italia, Espafia y
Polonia (se ha descartado Reino Unido al haber dejado de ser miembro de la UE). Se han incluido
también los datos de la breve encuesta remitida desde el Grupo consolidado de investigacién de
la Generalitat GRAPA a los eurogrupos existentes en la Legislatura precedente (2014-2019) sobre
la cuestién del ejéreito europeo. Respecto de la subcomisién SEDE del Parlamento Europeo, se
han consultado los proyectos de informe referenciados en el Anexo 1: https://www.dropbox.com/
scl/fi/1c5¢5qfl719cwic6ia8mal/Anexo-1_-Mart-nez-et-al.-2024.docx?rlkey=elSuqsprersarrqnhpm
6dggk4&dl=0.
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que se traducen en el impulso e interpretacién de los avances institucionales,
estdn presentes en las actitudes de los ciudadanos europeos y aparecen en los
programas de los partidos politicos, son los siguientes (ibidem: 33-50): 1) Eu-
ropa como proyecto de paz, la UE como un actor que garantiza el desarrollo de
la paz en el mundo; 2) Europa como tercera fuerza o fuerza independiente fren-
te a las superpotencias; 3) Europa como poder civil, donde el poder de la UE
deriva de su economia y no de la fuerza militar; 4) Europa como poder norma-
tivo, adquiriendo un papel de guardidn y promotor de los derechos humanos y
la democracia alrededor del planeta; y 5) Europa como un poder militar, donde
se establece la mayor integracién y cooperacion entre los socios comunitarios
en materia de defensa. En su mdximo desarrollo, este tltimo mito establece-
rfa la puesta en marcha, bajo una u otra modalidad, de unas fuerzas armadas
europeas.

¢Qué es entonces un ejército europeo? Dupuis (2017) propone una tipo-
logia que cruza dos variables: si es un ejército dnico o un ejército ademds
de los nacionales —por tanto, no tnico—; y si es un ejército de dindmica co-
munitaria o de direccién intergubernamental. Ello estableceria cuatro tipos
posibles:

1. Un ¢jército europeo dinico e intergubernamental, formado como resultado de
las fusiones de los ejércitos nacionales, aunque manteniéndose en muchos
aspectos bajo el control de los gobiernos de los diferentes estados miembros.
Es el modelo que se podria haber desarrollado con la CED.

2. Un ejéreito europeo inico y comiin, que reemplazaria todos los ejércitos na-
cionales y quedarfa bajo el mando directo de las instituciones europeas. El
problema serfa la tensién existente entre una herramienta europea y un pro-
ceso de decisién donde los estados todavia tendrian voz. Quedarfa como una
herramienta federal en un conglomerado que no lo es; por tanto, solo serfa
factible con una autoridad supranacional al mando.

3. Un ¢jéreito no dinico e intergubernamental que, convocado ad hoc, estaria for-
mado por segmentos de los propios ejércitos nacionales. Los estados miem-
bros pondrian sus tropas y recursos de forma voluntaria —sufragarfan lo que
integrasen. Es, de facto, el modelo de los battlegroups que ya existen en la
actualidad.

4. Un ejército no tinico y comin creado desde cero, complementario a los
ejércitos nacionales y sometido al control de las instituciones comunita-
rias.
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Desarrollo institucional-estratégico de las
politicas de defensa en Europa

Tras la Segunda Guerra Mundial, hubo unos afos de cierta intensidad en la gene-
racién de acuerdos de asistencia mutua defensiva ante el temor que suponian tanto
la Unién Soviética como el posible rearme alemdn. Asi, Reino Unido y Francia fir-
maron en 1947 el tratado de Dunkerque, que se extendid al Benelux (Bélgica, Paises
Bajos y Luxemburgo) en 1948 mediante el Tratado de Bruselas, que generd la Unién
Occidental (UO). De manera reactiva, y para no perder su influencia en la zona, en
1949 Estados Unidos, junto con los firmantes de la UO, mds Canadd, Portugal,
Italia, Noruega, Dinamarca e Islandia, activé la OTAN.

Poco después, los seis paises firmantes de la CECA en 1950 —a iniciativa, como
se ha dicho, del presidente del Consejo francés René Pleven— firmaron en 1952 la
CED, que suponia la creacién de un ejército paneuropeo, dividido en componentes
nacionales, pero con presupuesto y armas comunes, as{ como adquisiciones y estruc-
tura de mandos centralizadas. Cada componente del ejército dependia de su propio
Gobierno, a excepcién del Ejército de la Alemania Federal, que quedaba sujeto di-
rectamente a las estructuras de la CED, aunque con el objetivo de que el Gobierno
alemdn fuese haciéndose con su control paulatinamente. El tratado fue ratificado
por la Repuiblica Federal de Alemania y el Benelux y rechazado, en 1954, por la
Asamblea francesa, sin llegar a activarse su ratificacion en Italia. Ese rechazo implicé
la integracién alemana en la OTAN y en el tratado de Bruselas, transformdndose la
UO en UEO -verdadero germen de la «Europa de la defensa»—°. Paralelamente a
la CED, se estaba negociando una Comunidad Politica Europea (CPE); es decir, se
trabajaba al unisono en la unién politica, la militar y la econédmica. Sin embargo, el
rechazo del parlamento francés a la CED se llevé también por delante la CPE y solo
sobrevivié la Comunidad Econémica Europea (CEE), que se establecié en 1957
mediante la firma del Tratado de Roma.

Tras estos primeros momentos, con la salvedad de la informal Cooperacién Politica
Europea (1970) y de las misiones Petersberg (1992)7, no hubo avances institucionales
significativos hasta el Tratado de Maastricht (1992). A partir de ahi, en los sucesivos
tratados ha ido creciendo el proceso de integracién de las politicas de defensa (tabla 1).

o

Esta organizacién estuvo activa hasta 2011, momento en el que se integré en la UE (Duke, 2000).
7. La también conocida como CPE constituy$ un avance fundamental para una politica exterior
comun en las Comunidades Europeas (Barbé, 1989), mientras que las misiones Petersberg son la
génesis de la Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD), al establecer un mecanismo de
actuacion, voluntario, para la accién conjunta fuera de las fronteras de la UE (Ramos, 2021).
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Tabla 1. Proceso de integracién de la politica de defensa en la Unién
Europea (1993-2009)

S S === S ===

© o @ o
=0 | ES =] 1<)
£6| 56 S S
S— | 35— N N
TS = S~ ~
AN | DI = N
g | s to| 8o
g | £ No | 2o
=<z Z8 | 59
Posibilidad de conducir a una defensa comdn v v v v
Conducir a una defensa comin si lo decide Consejo Europeo 4 v/
PCSD como seccién de la PESC en los tratados v/
Posibilidad de cooperar con armamento entre los estados miembros v
Infervencién las Fuerzas Armadas en operaciones humanitarias 4 v 4
Defensa y
Seguridad Misiones: lucha contra terrorismo v/
Comuin
Compartir capacidades militares y civiles v/
Cléusula de defensa mutua 4
Cooperacién estructurada permanente v
Incorporacién de las misiones Petersberg v/ 4 v/
Rol del Consejo: definir objetivos y principios v v/ 4 v/
Rol del Consejo en la toma de decisiones v v/ v v/
Alto Representante-AR (Mr. PESC) v v v
Capacidad de iniciativa del AR v/
Coordinacién de misiones del AR 4
Estructura Integracién del AR en la Comisién Europea v/
institucional
de la .
v
PCSD Agencia Europea de Defensa (AED)
Comité Politico y de Seguridad (CPyS) v/ v v/
Comité Militar de la Unién Europea (CMUE) v v/
CPyS - control y direccién de operaciones, gestion crisis v/
Rol consultivo del Parlamento Europeo v/ v v/
Relacién con Identidad Europea de Seguridad y Defensa (IESD) en la OTAN v v v v
ofros . Defensa comdn que se realiza dentro de la OTAN v v v
organismos
intermacionales | UEO como integrante de la UE 4 4 4

Fuente: Elaboracién propia.
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El Tratado de Maastricht (1992) creé la Politica Exterior y Seguridad Co-
mun (PESC) como pilar de la UE, pero su puesta en marcha no produjo efec-
tos inmediatos en la integracién de la politica de defensa. Serd la cumbre de
Saint-Malé (1998), entre los dirigentes francés, Jacques Chirac, y britdnico,
Tony Blair, la que permitird el arranque de la Politica Europea de Seguridad
y Defensa (PESD). Esta cumbre, junto con el Tratado de Amsterdam (1997),
dio un impulso a la integracidn, incorporando las misiones Petersberg y de-
finiendo los roles de las instituciones. El Tratado de Niza (2001) se puede
considerar como un hito fundamental, ya que dio forma a los cambios insti-
tucionales anteriores; por ejemplo, convirtié el Comité Politico y de Seguri-
dad (CPyS) en un érgano permanente, concreté el Comité Militar de la UE
y, ademds, doté a la UE de los recursos necesarios para desempefiar un papel
relevante en la escena internacional (Gonzdlez Alonso, 2001: 208).

Tras Maastricht surgen tres preguntas sobre la politica de defensa (Major y
Mdlling, 2020: 39): a) scémo organizar la defensa? —vertiente institucional—;
b) <que defender y contra qué? —vertiente estratégica—, y c) ¢qué recursos y
quién los aporta? —vertiente de capac1dades— Hasta principios de la segunda
década de este siglo, los progresos, no sin severas complicaciones, se centraron
en el plano institucional®; sin embargo, a partir de esta década, los avances,
reactivos a los cambios internacionales, se han focalizado en las capacidades
y el dmbito estratégico.

En junio de 1999, tras el déficit de capacidades que la UE evidencié en los
Balcanes (Grevi y Keohane, 2009: 71), el Consejo Europeo aprobé el Headli-
ne Goal de Helsinki, por el que, antes de 2003, la UE deberfa contar con una
fuerza de accién répida de 60.000 efectivos desplegables en 60 dias por espa-
cio de un afo. Paralelamente, la activacién de la PESD supuso desarrollar un
Comité Militar, un Estado Mayor, unidades de integracién y planeamiento
y que los estados miembros pusieran sus capacidades militares a disposicién
de esta politica. Ello se materializé en 2003, con la operacién Artemis en la
Republica Democritica del Congo, liderada por la UE bajo mandato de Na-
ciones Unidas. Del andlisis de esta operacién surgié el concepto bartlegroups:
fuerzas militares de cardcter auténomo —integradas por tropas de un tnico
pais o de varios—, de unos 1.500 efectivos desplegables en 15 dias (Lindstrom,
2007). No obstante, a pesar de las crisis geoestratégicas en las que ha estado
envuelta la UE, estas nunca se han desplegado.

8. Tanto las soberanias estatales como la mera existencia de la OTAN vy el papel de Estados Unidos han
supuesto limitaciones al desarrollo de la politica de defensa comunitaria (Gnesotto, 2004: 18-23).

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 137, p. 15-43. Septiembre 2024
ISSN:1133-6595 — E-ISSN:2013-035X — www.cidob.org

22



Rafa Martinez, Adolfo Calatrava Garcia, Miguel Angel Marrero Jimeno e Ivan Olmedo Palomino

A principios del nuevo siglo, se alcanzaron diferentes consensos que permitie-
ron la primera Estrategia de Seguridad (2003), la creacién de la Agencia Europea
de la Defensa (AED, 2004), dirigida por el Alto Representante (AR) y, desde
2008, el Plan de Desarrollo de Capacidades (CDP). Pero fue la firma del Tratado
de Lisboa (2007) lo que implicé importantes cambios. La nueva Politica Comun
de Seguridad y Defensa (PCSD) se implementarifa a través de tres lineas de ac-
cién: a) la unién de las capacidades de defensa, b) la creacién de capacidades y ¢)
la actuacién conjunta a través de los despliegues de fuerzas y capacidades (Tocci,
2017). Esta nueva politica planteaba el establecimiento de una cldusula de defensa
mutua (art. 42.7) y la posibilidad de poner en marcha la Cooperacién Estructu-
rada Permanente (PESCO) (art. 46)

—que facilitaba el desarrollo integral ~Un ejército (europeo) que no seria conce-
de capacidades y facultaba desarrollar  bido tanto como una institucién clésica y
una polftica de defensa auténoma jerarquizada, sino como un conjunto de
(Aldecoa y Pérez Cava, 2018; Bis- insfituciones militares flexibles, basadas en
cop, 2020)—. No obstante, la PCSD la integracién parcial y ad hoc de las fuer-
respetaba las obligaciones que algu-  zas armadas de los estados miembros.
nos estados miembros tenfan en la

OTAN (art. 42.2)°. Igualmente, modificaba la figura del AR y activaba, bajo su
direccidn, el Servicio Europeo de Accién Exterior (SEAE), una mezcla de cuerpo
diplomdtico, ministerio de asuntos exteriores y ministerio de defensa.

En 2016, a iniciativa de la AR Margarita Mogherini, se aprobé la Estrategia
Global para la Politica Exterior y Seguridad, en un contexto de anexidn por parte
de Rusia de la peninsula de Crimea, de votacién del Brexit en el Reino Unido
y de triunfo de Donald Trump en Estados Unidos (Biscop, 2019; Sweeney y
Winn, 2020). Seguramente por ello, se asumieron tres premisas (Tocci, 2017):
a) la OTAN no puede garantizar la seguridad de Occidente, por lo que la UE
debe desarrollar autonomia estratégica; b) el contexto internacional cercano es
de mayor inestabilidad —en Europa del Este y en el Mediterrdneo—, y c) en el
orden internacional las potencias continentales adquieren mayor importancia.

En 2017 se puso en marcha, desde la AED, la Revisién Anual de la Defensa
(Coordinated Annual Review on Defence [CARD]) con el objetivo de sincronizar los
ciclos de planeamiento de la defensa. También se activé el Plan de Accién Europea
de la Defensa, que cre6 el Fondo Europeo de Defensa provisto de 7.950 millones
de euros para el ciclo presupuestario 2021-2027. Si bien las cantidades previstas

9. Dinamarca, hasta junio de 2022, estuvo fuera de las politicas de seguridad y defensa de la UE, al
estar centrada dnicamente en sus compromisos con las OTAN.
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no llegaron a las pretendidas por la Comisién, supusieron la incorporacién de la
AED al corazén de unas politicas, las de defensa, hasta ese momento dominadas
por los estados (Gonzdlez Alonso, 2021: 851)—. También se configurd la Capacidad
de Planificacién y Conduccién Militar (MPCC) como parte integrante del Estado
Mayor del servicio de Accién Exterior (EMUE), una direccién general del SEAE.
Es una herramienta que gestiona operaciones de hasta 2.500 efectivos y que otorga a
la UE capacidades para conducir operaciones militares con autonomia respecto a la
OTAN. Es lo mds aproximado a un cuartel general operativo permanente (OHQ,
por sus siglas en inglés) de que dispone

El mito de «Europa como proyecto de paz»  la UE.
no solo ha estado presente en las institu- En 2022, la invasién rusa de
ciones comunitarias, sino también en la  Ucrania acelerd algunos avances ins-
mente de buena parte de la sociedad eu-  titucionales, estratégicos y de capaci-
ropea (...) tras la invasién de Ucrania, la  dades. Asi, en marzo de ese afio, con
defensa escala posiciones en la agenda.  Josep Borrell como AR, se aprobé la
Brijula Estratégica (Strategic Com-
pass), documento que prevé la puesta en marcha de una fuerza de despliegue ri-
pido de 5.000 efectivos, asi como un refuerzo de las operaciones civiles y milita-
res de la PCSD. Ademds, se relanzé el compromiso de los estados miembros de
aumentar la inversién en defensa. Por otro lado, se activaron las solicitudes de
incorporacién de Finlandia y Suecia a la OTAN, que se hicieron efectivas en abril
de 2023 y marzo de 2024, respectivamente. Con ello, casi todos los estados de la
UE ya forman parte de la OTAN —siendo Irlanda, Austria y Chipre la excepcién'®.
En definitiva, si seguimos los mitos presentados por Koivula (2016), los
avances institucionales en materia de integracién de las politicas de defensa
parecen acercarnos a la UE como un poder militar, presente de forma clara en
las diferentes declaraciones de los tdltimos AR, especialmente de Josep Bo-
rrell''. Hoy la PCSD se focaliza en el desarrollo de capacidades de forma efi-
ciente y conjunta (Tardy, 2018). Pero, dentro de una dindmica de «interguber-
namentalismo supranacional» (Howorth, 2002; Blockmans y Crosson, 2021;

10.En 2016, la UE y la OTAN emitieron una declaracién conjunta sobre la cooperacién en ciertas
dreas, que fue renovada en 2018 y nuevamente en 2023. Esta asociacidn se establece a través de
una cierta divisién implicita del trabajo, vinculada a tres elementos: a) la geografia; b) el nexo entre
defensa y seguridad, y ¢) el nexo entre seguridad interior y exterior (Tardy y Lindstrom, 2019: 8).

11. «Europa debe aprender a hablar el lenguaje del poder», declaraciones de Josep Borrell en octubre
de 2020. Entrevista de J.H. Weiler el 31 de octubre de 2020 en Agenda Piiblica (en linea) https://
agendapublica.elpais.com/noticia/16744/borrell-europa-debe-aprender-rapidamente-hablar-len-
guaje-poder [Fecha de consulta: 10.12.2023].
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Gonzdlez Alonso, 2021), se estdn dando los pasos para una mayor integracién
de las politicas de defensa, algo que nos acercaria al desarrollo de un ejército
europeo bajo alguna de las alternativas antes mencionadas. Un ejército que no
serfa concebido tanto como una institucién cldsica y jerarquizada, sino como
un conjunto de instituciones militares flexibles, basadas en la integracién par-
cial y ad hoc de las fuerzas armadas de los estados miembros.

Percepciones sociales sobre el establecimiento
de un ejército europeo

Si tuviéramos que dibujar en grandes trazos, a lo largo de los eurobarémetros
desde 2007 hasta 2023, cémo percibe la opinién publica europea la cuestion del
ejército europeo, deberfamos tomar la invasién de Ucrania por parte de Rusia
como punto de inflexién. Puesto que, si bien es cierto que en 2017 un 75% de los
europeos se manifesté favorable a una seguridad y defensa comunes, un 68% a que
la UE fuese mds activa en politicas de defensa e, incluso, un 55% a la creacién de
un European Army, no lo es menos que la defensa nunca ha sido una politica prio-
ritaria para los europeos o un drea preferencial de gasto. Europa era considerada se-
gura, y tampoco se crefa que esta reforzara el europeismo o que ayudara a construir
Europa. Quizd por ello, ni ha sido un tema de campafia, ni de debate parlamen-
tario. Probablemente, el mito de «Europa como proyecto de paz» (Koivula, 2016:
49-50) no solo ha estado presente en las instituciones comunitarias, sino también
en la mente de buena parte de la sociedad europea; la idea de un conflicto armado
dentro de la UE es concebida como algo muy lejano (ibidem: 38). Sin embargo,
tras la invasién de Ucrania, los eurobarémetros recogen un cambio de tendencia:
la defensa escala posiciones en la agenda y el incremento de gasto en capacidades
militares se justifica. Se ha abierto un nuevo escenario en la opinién publica.

Asi, desde el inicio de la serie de eurobarémetros analizada existe un apoyo en
abstracto al desarrollo de la PESC y de la PCSD, cifrado en una posicién sostenida-
mente favorable al desarrollo en la UE de una politica comuin de seguridad y defensa
(figura 1). Si bien en 2002, un 41,6% de los europeos preferia que el nivel decisional
en materia defensiva corresponda al Estado'?, entre 2007 y 2011, mds de tres quintas
partes de los europeos preferfan que sea compartido entre los niveles estatal y euro-
peo. Incluso, desde 2016, dos terceras partes opinan que la UE deberia intervenir

12. European Social Survey 2002.
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mds en politicas de seguridad y defensa. En ese terreno de abstraccién, en 2006, un
69% crefa que en 50 afos existirfa un ejército europeo.

Figura 1. Apoyo a una politica comdn europea de seguridad y defensa (%)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los eurobarémetros esténdar 67-100 (2007-2023).

Si bien el apoyo genérico existe, cuando se confronta al resto de las politicas,
este respaldo se relativiza y emerge un cierto desinterés e irrelevancia hacia la
politica de defensa en la construccién de la UE. Asi, entre 2007 y 2010 escasa-
mente un 2% de los europeos estimaba que la seguridad y defensa fueran una
materia importante para su pais o, entre 2007 y 2012, solo uno de cada diez
crefa que estas politicas eran un 4mbito a enfatizar por las instituciones europeas
para fortalecer la Unién. De esta forma, entre 2007 y 2019, menos del 30%
crefa que debfa ser una politica prioritaria en el Parlamento Europeo (figura 2) y,
en 2018, solo una cuarta parte de los europeos preferia que fuese la UE, o prin-
cipalmente ella, la que ¢jerciese de decisor politico en materia defensiva; ademds,
solo una quinta parte concebia esta politica como una prioridad presupuestaria.

Ello encaja con que, en 2011, un 7,2% de los europeos creyesen que un ejér-
cito comun ayudaria al futuro de la UE y que casi una década después, en 2019,
apenas cambiase la percepcién (12,9%); y un afo antes del estallido bélico, en
invierno de 2020-2021, solo un 12,8% crefa prioritario el desarrollo de un ejér-
cito y capacidades militares propias. Incluso, en 2014, un 52% de los europeos
se posicionaba en contra de su creacién (figura 3).
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Figura 2. Politicas que deberia priorizar el Parlamento Europeo (2007-2019)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los eurobarémetros esténdar 68, 74, 79, 86 y 92 (2007-2019).

Figura 3. Opinién de los europeos sobre la creacién de un ejército europeo
(2014-2017)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los eurobarémetros estandar 81, 84 y 87 (2014-2017).
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En cambio, recién estallado el conflicto en febrero de 2022, se observé un
ligero repunte en el respaldo a la creacién de un ejército europeo: apoyo de un
63% de los griegos y crecimientos de un 19% en Espana, un 13% en Francia,
un 9% en Alemania y un 8% en Italia’. También, como se recoge en Parla-
mento Europeo (2022: 24), crecié el apoyo a la OTAN entre los alemanes y
franceses, y finlandeses y suecos avalaron mayoritariamente la pretensién de
ingreso a la organizacién. Los primeros impactos se hacian patentes. En abril
de 2022, se midieron las percepciones de los europeos sobre la respuesta de
la UE y de la OTAN a la invasién rusa, siendo positivas en un 51% y 49%,
respectivamente'®. También se les consulté sobre la financiacién de compra 'y
suministro de material militar a Ucrania; escenario que alcanzé globalmente
un 77% de acuerdo, pero que presenté predominio del desacuerdo en algu-
nos paises —Bulgaria, 62%; Chipre, 64%; Grecia, 57%; Eslovaquia, 51%, y
Hungria, 48%-. Esta opinién favorable se ha mantenido en el tiempo, aun-
que en descenso; asi, en el Eurobarémetro de otofio de 2023, el apoyo fue de
un 60%.

En verano de 2022, al preguntar por los principales impactos que ese conflic-
to auguraba, aparecieron la agudizacién de la crisis econdmica, el crecimiento de
la inflacién y la extensién de la guerra a otros paises europeos. También irrumpié
la situacién internacional como el sexto problema del propio pais; pero si lo
trasladdbamos a la UE, esa situacién internacional era desde entonces el segundo
problema, hasta que en otono del 2023 pasé a ser el tercer problema europeo, al
tiempo que la guerra en Ucrania en concreto era el primero. Este cambio de la
opinidn se completaba con que un 70% entendia que la UE se define por ser un
lugar estable en un mundo problemdtico, con que tres quintas partes de los eu-
ropeos valoraran positivamente la actuacién de la UE ante la invasién rusa y con
que un 56% confiase en la OTAN®. Ello explica el ligero repunte que se dio en
el acuerdo sobre la creacién de una politica comun sobre seguridad y defensa, la
cual, desde el inicio del conflicto, se ubicaba en el 77% (figura 1), o el hecho de
que, al jerarquizar los dmbitos en los que les gustaria que se gastasen los fondos
Next Generation, una cuarta parte de los europeos aludese a las necesidades de

seguridad y defensa.

13. Véase «Europeans support Ukraine joining the EU — but not yet. Politico (16 de marzo de 2022) (en
linea) https://www.politico.eu/article/poll-show-european-back-ukraine-path-to-eu-membership/

14. Flash Eurobarometer 506. EU’s response to the war in Ukraine.

15. Eurobarémetro estandar, 100 (otofio, 2023).
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Figura 4. Impactos de la invasién de Ucrania en la cultura de defensa de los
europeos (2022-2023) (% estdn de acuerdo)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los eurobarémetros esténdar nomeros 97, 98, 99 y 100.

Al intentar analizar los principales impactos que en cultura de defensa de
los europeos ha generado la guerra de Ucrania, la figura 4 nos muestra una
tendencia en todos los items planteados de un ligero descenso del apoyo
conforme iba transcurriendo el tiempo. Es decir, hay un impacto inicial que
sacude fuertemente las percepciones, sin embargo, conforme el conflicto se
va asentando en la normalidad, su repercusion va perdiendo fuerza. No obs-
tante, seguimos hablando de apoyos muy intensos, nunca antes expresados
por los europeos. Por otro lado, se percibe mds riesgo para Europa que para el
propio pafs. En buena l4gica, la sensacién de vulnerabilidad es mds acusada
en los paises geogrdficamente mds préximos a la guerra. Por dltimo, si bien
en ambos casos estamos hablando de respaldos de mds de dos tercios, la dife-
rencia de alrededor de diez puntos con el resto de las cuestiones muestra que
siguen vigentes las dificultades para algunos ciudadanos europeos en asumir:
a) el incremento del gasto en defensa y b) el incremento de las capacidades
militares.
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Accionar de partidos politicos y eurogrupos
respecto a la seguridad y defensa

El andlisis de las posiciones programdticas de los europartidos y/o eurogrupos
respecto de una politica de seguridad y defensa comun asentada en un ejército
europeo, se realizé a partir de sus euromanifiestos y su actividad en la Subcomi-
sién de Seguridad y Defensa del Parlamento Europeo (SEDE). Se ha buscado
su posicionamiento en torno a tres cuestiones: a) el escenario preferencial en el
desarrollo de la PCSD, para lo que se usaron los tres escenarios de futuro que en
seguridad y defensa se plantean en los desarrollos del Libro Blanco de la UE; b) el
posicionamiento respecto de la colaboracién UE-OTAN, y ¢) su planteamiento
sobre la articulacién de alguno de los modelos de ejército europeo.

La tabla 2 muestra cémo los eurogrupos liberal, democristiano y socialdemd-
crata apuestan abiertamente por una seguridad y defensa europea mds integra-
da que en la actualidad, que trascienda la cooperacién y se integre en realidades
compartidas e incluso comunes. En el desglose por partidos estatales, se observa
nitidamente que todos los partidos del eurogrupo Alianza Progresista de Socialis-
tas y Demdcratas (S&D) se inclinaban por el escenario de mdxima integracién y
defensa comun. Posicién que también sostienen algunos integrantes del eurogru-
po Partido Popular Europeo (PPE) —como la Unién Demdcrata Cristiana de Ale-
mania / Unién Social Cristiana de Baviera (CDU/CSU) y Forza Italia—, pero no el
eurogrupo como tal, que parece sentirse mds cémodo en el escenario de seguridad
y defensa compartidas, lo que exige una solidaridad operativa y financiera constan-
te y no solo ad hoc. Los liberales de la Alianza de los Liberales y Demdcratas por
Europa (ALDE), como Renew Europa (RE), también se inclinan por el escenario
de defensa compartida; pero los programas de los tres partidos analizados explici-
tan un crecimiento, muy en la linea de lo que acontece habitualmente en la UE,
donde primero se avanza hacia un escenario compartido para seguir creciendo
posteriormente hacia un escenario de asistencia mutua y defensa comun.
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Tabla 2. Posicién de los eurogrupos y partidos nacionales respecto de la
PCSD, el ejército europeo y la OTAN

de la seguridad y defensa europeo UE-OTAN
_ Comin | Compartida | Cooperacién | Si | No | Si | No |
Europartidos y eurogrupos
PPE 2019 X X
S&D 2019 x -*
ALDE 2019 X
VERDES 2019 X X
CRE 2019 x X X
IUE/IVN 2019 X X
ALE -- -- -- -- --
ID

Partidos
CDU/CSU X X X
Les Republicaines X X

Forza ltalia X X
PP X -- -- X
KE X -- -- X
SPD
PS
PD
PSOE
FDP
LREM
Cs
B90/Die Griinen X
ERC

Fratelli d’ltalia

Vox

PiS

AD

RN

Die Linke

La France Insoumise

x

X | X | X [ X [ X |[X |X

X | X | X | X [X |X

X [ X | X | X | X

X | X [ X | X | X | X |[X

X

Podemos X X

* Aparecen dos rayas [-) cuando no disponemos del dafo. Hay un espacio en blanco cuando no se
opfa por ninguna de las alternativas planteadas.
Fuente: Elaboracién propia.
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Por su parte, los Verdes/Alianza Libre Europea (V-ALE) desean una politica
de seguridad y defensa minima por parte de la UE, pues su apuesta es la pre-
vencién y no el potencial uso de la fuerza. No obstante, asumen la necesidad
esporddica de intervencidn reactiva para la que ya existen los mecanismos de
cooperacién imprescindibles. También se ubican en el escenario de cooperacién
los Conservadores y Reformistas Europeos (CRE), pero por razones muy distin-
tas. Estos creen que las cuestiones de seguridad y defensa son parte esencial de
las soberanfas de los estados y, por ello, aceptan cooperaciones ocasionales; pero
no mds que ello.

El Grupo Confederal de la Izquierda Unitaria Europea (IUE/IVN) postula
la erradicacién de la PCSD, algo que, observando los partidos nacionales que lo
componen, también formula el partido de izquierdas alemdn Die Linke; pero no
asf La France Insoumise o Podemos que, si bien preconizan acabar con la cola-
boracién con la OTAN y fomentar el entendimiento con Rusia, aluden al forta-
lecimiento de la cooperacién en PCSD. Ni la Alianza Libre Europea (ALE), que
comparte grupo con los verdes, ni la derecha radical de Identidad y Democracia
(ID) hacen la menor referencia a esta temdtica en sus manifiestos. En cambio,
los partidos de extrema derecha Alternativa para Alemania (AfD) y el francés
Reagrupamiento Nacional (RN) si que aceptan espacios, aunque minimos, de
cooperacién y coordinacién en materia defensiva.

En lo referente a los vinculos colaborativos con la OTAN, la posicién mayorita-
ria es favorable a mantener y cultivar los lazos con esta organizacién. Los términos
lealtad y colaboracién se repiten en los manifiestos de algunos eurogrupos (PPE,
S&D, RE, CRE). ID como tal no se posiciona, pero algunos de sus integrantes
—caso de AfD— hace alusién explicita al positivo rol de la OTAN en la defensa de
la UE. V-ALE defiende una posicién pacifista que implica una minima defensa y,
respecto de la OTAN, aunque no explicitan una posicién de rechazo frontal, no es
un vinculo, ya sea con esa o con cualquier otra organizacién de similares caracte-
risticas, del agrado de la formacién. Unicamente, como ya hemos advertido, IUE/
IVN sostiene la ruptura de relaciones con la Alianza Atldntica.

Por dltimo, la conformacién de alguna modalidad de ejército europeo es de-
fendida por todos los partidos politicos, salvo por los integrantes de CRE, ID e
IUE/IVN, por muy diferentes razones. Los dos primeros aluden a la existencia
de los ejércitos nacionales y la pervivencia de la soberania de los estados miem-
bros, mientras que la izquierda radical preconiza la disolucién, incluso de las
unidades tdcticas ya existentes en la UE. Entre quienes se inclinan por el si a la
futura articulacién de un ejéreito europeo, solo Renew Europa apuesta abierta-
mente por la desaparicién progresiva de los ejércitos nacionales y la creacién de
un dnico y comun ejército europeo bajo mando de autoridades comunitarias.
Esa posicién también la sostienen los democristianos alemanes, pero la cifran
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al largo plazo. En cambio, aunque comparten eurogrupo con ellos, tanto los
republicanos franceses, como los italianos de Forza Italia, abogan por un ejército
tinico, pero intergubernamental. Es decir, algo similar a lo que propugné la ini-
cidtica CDE: fusién de una parte de los ejércitos nacionales bajo una autoridad
europea, pero bajo control estatal de todo lo no fusionado. La opcién actual
—battlegroups— de ejército no tnico e intergubernamental no es planteada como
opcién por ningin manifiesto, y la posibilidad de ejército comin que coexista,
al menos temporalmente, con los ejércitos estatales es defendida por el PSOE
como paso intermedio a la creacidén de un ejército tinico y comuin europeo.

De esta forma, si en algiin momento se llega a establecer el ejército euro-
peo, parece que serd el colofén de un crecimiento sostenido de la politica de
seguridad y defensa comunitaria que ird configurando estructuras y capacidades
que dejardn al ejército como dltimo peldafio de una escalera de convergencias e
integracién. La politica de seguridad y defensa comtin es una aspiracién de los
principales eurogrupos que, si bien aluden a la necesidad de autonomia estraté-
gica y de capacidades propias, no renuncian en modo alguno a la colaboracién
con la OTAN, que también es vista como imprescindible en el modelo defen-
sivo europeo. En ese escenario de futuro, caben muchas sinergias y estructuras
comunes, pero el ejército europeo es visto como algo que vendrd dado por la
propia inercia de lo comtin, no como una apuesta cercana que pueda contrariar
las soberanfas de los estados.

Poniendo el foco en los proyectos de informe presentados y en sus votaciones
desde los eurogrupos en la SEDE, los hemos clasificado conforme a las cinco
dimensiones —mitos— de Koivula (2016). La mayor parte de los proyectos suelen
ser consensuados entre miembros de diferentes eurogrupos, lo cual nos muestra
el resultado final de la negociacién, pero nos priva de la posicién de partida.
Por ello, inicialmente hemos trabajado con los proyectos de tnico firmante que
revelan claramente la posicién del eurogrupo firmante (tabla 3).

El eurogrupo que mds proyectos de informe individuales ha presentado en la
dimensién «proyecto de paz» es Renew Europa (3). En dichos documentos, se
observan menciones al papel de la UE como garante de la paz mundial, a la im-
portancia del liderazgo de la UE en el desarrollo de la Inteligencia Artificial en
materia de defensa, o acerca de legislar sobre las empresas de seguridad privadas.
En segundo lugar, se ubica V-ALE, con un total de dos, que aboga por un mayor
control respecto a la exportacién de armamento europeo. Finalmente, con una
aportacién, encontramos a [IUE/IVN, que se muestra partidario de limitar la ven-
ta de armas e iniciar un proyecto de desarme en la Unidn, asi como a CRE, que
apuesta por fortalecer las relaciones de cooperacién UE-Estados Unidos, a fin de
evitar conflictos en el espacio ultraterrestre. Los grupos ID, PPE, S&D no presen-
tan ningtin proyecto de informe dentro de esta categoria de proyecto de paz.
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Tabla 3. Proyectos de informe de la Subcomisién de Seguridad y Defensa del
Parlamento Europeo (SEDE, 2019-2021)

Tipo de Proyecto Documento consensuado Documento Unico firmante*

3

Proyecto de Paz 5

Poder militar 5
(proyectos de cooperacién)

Tercera Fuerza 1
(Fuerzas Armadas propias)

* El color hace referencia al eurogrupo de dicho firmante: Azul = Grupo PPE; Azul oscuro = Grupo CRE;
Rojo = Grupo S&D; Rojo oscuro = Grupo IUE/IVN; Amarillo = Renew Europa; Verde = Grupo V-ALE.
Fuente: Elaboracion propia.

En cambio, en la dimensién de poder militar, donde se plantea la coopera-
cién con los tradicionales aliados de la UE, el grupo S&D es el que lidera las
aportaciones, con tres proyectos de informe; propuestas con un denominador
comun: fomentar la cooperacién militar y defensiva con Estados Unidos. El
PPE propugné dos proyectos de contenido similar. Finalmente, Renew Europa
plantea un proyecto sobre fortalecimiento a nivel multilateral, es decir, mds alld
del vinculo transatldntico. En la dimensién sobre la Tercera Fuerza (Ia mds vin-
culada al debate en torno a la creacién y consolidacién de un ejército europeo),
tinicamente encontramos un documento de los populares con un tnico firman-
te en el que se precisa que la UE debe «tomar las riendas de su propio destino en
materia de defensa» [Proyecto 2021/2183(INT)].

Haciendo balance, se observa que la mayorifa de las propuestas de informe se
realizan en la categoria de proyecto de paz —12 aportaciones: cinco por consenso
y siete de un dnico firmante—. En ellas se plantea una UE con un papel protago-
nista, como garante de la seguridad y estabilidad globales. En segundo lugar —11
propuestas: cinco por consenso y seis de tnico firmante— encontramos aquellas
que afrontan el poder militar, donde el denominador comtun es la apuesta por la
consolidacién de la cooperacién con Estados Unidos. Por tltimo, aparece el ar-
gumento del ejército europeo (Tercera Fuerza) —un proyecto por consenso y otro
proyecto del PPE—.

Focalizados en las votaciones, la tabla 4 sintetiza los posicionamientos —a
favor, en contra, abstencién— de los distintos eurogrupos. Seguimos manejando
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las cinco dimensiones de Koivula (2016), a las que hemos afiadido una sexta
categorfa que recoge las votaciones sobre informes que versan sobre el fortale-
cimiento de la PESC en aras de una defensa propia de la Unién, asi como de
garantizar un mayor nivel de autonomia estratégica; no se trata de articular un
ejército europeo, pero si que, llegado el caso, es la antesala necesaria.

Tabla 4. Posicionamiento de eurogrupos en votaciones de la SEDE

Tipo de Proyecto

do 8
del voto . 4 _'E
o B & 2
A favor 1 2 5 5 5 3 1 2,5
En contra 3 0 0 0 0 2 3 0,5* Proyecto de Paz
Abstencién 1 3 0 0 0 0 1 0
A favor 0 0 1 1 1 1 1 1
En contra 0 0 0 0 0 0 0 0 Poder Civil
Abstencién 1 1 0 0 0 0 0 0
A favor 0 2 8 9 9 9 2 6,5
Encontra | 6,5 3 0 0 0 0 1 2,5 Poder Normativo
Abstenciéon | 2,5 4 1 0 0 0 6 1
A favor 0 5 8 8 8 o) 2 8
Encontra | 7,5 1 0 0 0 1 5 0 | Poder militar (cooperacién)
Abstencién | 0,5 2 0 0 0 1 1 0
A favor 1 0 3 3 3 2 0 2,5
En contra 2 1 0 0 0 0 3 0 Posicién PESC
Abstencion | O 2 0 0 0 1 0 0,5
A favor 0 1 2 2 2 0 0 2
En contra 2 0 0 0 0 1 2 0 | Tercera fuerza (FFAA propias)
Abstencion | 0O 1 0 0 0 1 0 0

* Aquellos casos en los que el eurogrupo se ha mostrado dividido en la votacién, se ha codificado con
el valor O,5.
Fuente: Elaboracién propia

La dimensién con mayor nimero de informes es el poder normativo, dmbito
en el que PPE, S&D, RE y V-ALE votan sistemdticamente a favor. Ello habla de
un cierto consenso sobre que la UE se erija en un actor internacional clave en la
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proteccién y promocién de los valores democrdticos y de los derechos humanos. El
grupo ID, como en la mayoria de las votaciones sea cual sea la categorfa a la que hace
referencia, suele votar en contra o abstenerse. El grupo de la IUE/IVN tiende a abs-
tenerse, aunque se ha mostrado favorable en dos ocasiones: con relacién al desarme
nuclear y a la consolidacién de la UE como actor internacional de paz y estabilidad'.

En la dimensién de poder militar, vuelve a aparecer el bloque favorable for-
mado por los grupos popular, progresista y liberal. La necesidad de fortalecer
la Unién en materia de seguridad o importancia de la cooperacién militar con
sus aliados tradicionales son los contenidos principales. V-ALE suele también
ser favorable, aunque no estd muy predispuesto a la cooperacién militar con
Estados Unidos. CRE también suele ser proclive en esta dimensién, aunque
se negaron a la cooperacién europea con la regién del Indopacifico y a conse-

guir autonomia energética de la UE.
La propia UE explica que la cooperacién  ID rechaza cualquier iniciativa que
buscada no propugna la creacién de un  suponga mayor cooperacién e inte-
ejército europeo, ni la innecesaria duplica-  gracién, comportamiento similar a
cién de lo existente en ejércitos nacionales [UE/IVN, aunque en dos ocasiones
o en OTAN; solo pretende estimular el de- —fortalecimiento de las relaciones
bate sobre las condiciones para una ma- con China y aumento de capacida-
yor cooperacién en defensa maximizando  des europeas en ciberdefensa— ha
la eficiencia. votado favorablemente.

En la dimensién proyecto de paz
aparece nuevamente el bloque favorable formado por PPE, S&D y RE y el acom-
pafiamiento habitual de V-ALE —apoyando el Tratado de No Proliferacién de armas
nucleares—. ID e IUE/IVN, con argumentos diferentes, pero acostumbran a votar en
contra en esta dimensién. Algo similar ocurre en los proyectos votados que apelan al
desarrollo de la PCSD.

Finalmente, en la categoria de Tercera Fuerza, ningtin documento propo-
ne de manera explicita la creacién de unas fuerzas armadas comunes y tnicas,
pero si que aparece la idea de un ejército comtn e intergubernamental (proyec-
to A9-0165/2020 sobre la necesidad de abordar una defensa comuin europea, y
A9-0358/2021 sobre la creacién de un cuerpo europeo para intervenciones co-
yunturales ante situaciones de emergencia). La dindmica de voto es idéntica a la
mostrada en todas las demds dimensiones, es decir, los eurogrupos PPE, S&D y
RE se muestran partidarios de impulsar dichas fuerzas armadas y V-ALE normal-
mente también, mientras que ID e IUE/IVN se posicionan en contra. El grupo

16. En el heterogéneo grupo de no adscritos no hay una dindmica de votacién clara.
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CRE, que suele abstenerse, voté favorablemente un proyecto que reclamaba enca-
rar la defensa conjunta de la UE.

Conclusiones

Este articulo se ha preguntado por qué el ejército europeo no es ya una realidad
tangible. Son muchos, y muy intensos, los procesos de convergencia que se vienen
produciendo desde el tratado de Maastricht en las politicas de seguridad y defen-
sa. Desde la irrupcién de Donald Trump en la escena politica y, mds adn, tras la
invasién de Ucrania por parte de la Rusia, las declaraciones de los mdximos lideres
europeos han reclamado su activacién. Para intentar comprender qué lo impide,
se ha analizado el desarrollo institucional-estratégico habido desde 1993, asi como
la visién que al respecto mantienen la sociedad y los eurogrupos.

Institucionalmente, aunque se dan pasos hacia la activacién de capacidades co-
munes y se ha armado un entramado muy potente en el dmbito de la politica
comun de seguridad y defensa (PCSD), existe ya un fuerte vinculo con la OTAN
que, de facto, estd actuando como herramienta defensiva para los intereses euro-
peos. Para todo aquello que no cubre la OTAN, hoy por hoy se piensa mds en unos
bﬂtt/egroupx arnphados y equipados que en un ejéreito propio; es decir, la apuesta
de ejército no dnico e intergubernamental es la que prima. Hasta qué punto este
ejército crezca y decrezcan —quizds hasta su desaparicion— los estatales es una cues-
tién que estd por ver, igual que ocurre con el paso del liderazgo intergubernamen-
tal al comunitario. En definitiva, en la actualidad, ya existe un ejército europeo en
su tipologfa menos integrada. Hasta dénde se llegue y cudndo, atn estd por ver;
pero lo que parece cierto es que en la UE una vuelta atrds no es lo habitual.

La sociedad europea siempre ha visto con buenos ojos el aumento de la inte-
gracién de las politicas de seguridad y defensa; pero ni se han estimado priori-
tarias en la construccién europea, ni en el gasto de la Unién, lo cual siempre las
ha relegado. Es verdad que la guerra en Ucrania ha hecho escalar el apoyo de la
opinién publica a todo lo concerniente a estas politicas y cabria, por tanto, in-
tuir un préximo ascenso en la agenda politica europea de la cuestién del ejército
europeo. No obstante, los datos también nos muestran una tendencia incipiente
a la pérdida de ese impacto, por lo que conviene observar atentamente la préxi-
ma evolucién de las percepciones.

Si valoramos la predisposicién de los partidos politicos al desarrollo del poder
militar de la UE, nos encontramos con el apoyo entusiasta de RE, con el apoyo
en el largo plazo del PPE y con una agenda que apuesta por un crecimiento paso
a paso en la generacién de la herramienta defensiva desde S&D. Los Verdes
podrian, quizds, llegar a aceptar la creacién, pero con muchisimas cautelas y sal-
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vedades; y tanto ID, como CRE e IUE/IVN, con motivaciones muy diferentes,
son absolutamente reacios a cualquier avance en estas politicas. En todo caso,
estd por ver si en la campana europea del 2024 esta politica gana presencia en
los programas de los partidos y ello le dota de un impulso politico que no serd
desdefiable si se quiere avanzar en esta dindmica'’.

Los ejércitos de los estados miembros llevan afios colaborando entre ellos de
manera muy intensa y satisfactoria. Existen ejemplos claros que nos ayudan a
sostener dicha afirmacién, como la colaboracién a través de maniobras, simu-
lacros y operaciones reales. Y, pese a que la estructura e inversién desarrollada
por la UE es cada vez mds potente y estd volcada en esa direccién, no parece de
momento que los estados estén preparados para dejar de ser nacionales en lo que
a politica de defensa se refiere. Es decir, operativamente, la politica de defensa
podria dejar de ser intergubernamental y convertirse en politica europea de ca-
rdcter supranacional, donde no fuera necesaria la unanimidad de los socios para
la elaboracién e implementacién de esta politica. Los avances en este sentido
son significativos, la inversién desde hace cinco afios es cuantiosa, las estructuras
que permitirfan activarla existen, la necesidad comienza a ser acuciante, méxime
cuando desde que Estados Unidos estableciera que la defensa de Europa es un
asunto de los europeos y que se ha constatado que Rusia es una amenaza a la
seguridad del continente. Sin embargo, la propia UE explica que la cooperacién
buscada no propugna la creacién de un ejército europeo, ni la innecesaria du-
plicacién de lo existente en ejércitos nacionales o en OTAN; solo pretende es-
timular el debate sobre las condiciones para una mayor cooperacién en defensa
maximizando la eficiencia.

En definitiva, hoy la PCSD se mueve en términos de un «interguberna-
mentalismo supranacional» que se encamina hacia una potente politica comu-
nitaria y no interestatal, y cuyas herramientas principales son, por un lado, la
OTAN v, por otro, una fuerza de accién répida que no supondrd el desman-
telamiento de los ejércitos estatales. No obstante, los dltimos acontecimientos
—la invasién de Ucrania nos ha mostrado que Rusia, lejos de ser el anhelado
partner, es una amenaza para la UE— podrian poner rdpidamente en la agen-

17.A dos meses de las elecciones del 9 de junio de 2023, una encuesta realizada por euronews en 18
paises de la UE revelaba que para un 47% de los europeos la construccién de una defensa comin era
una politica prioritaria y, para un 36%, importante aunque no prioritaria. Sélo un 17% la entendfa
como una politica secundaria. Véase: https://es.euronews.com/my-europe/2024/03/27/la-defensa-
de-la-ue-prioridad-incluso-para-los-euroescepticos-segun-encuesta-exclusiva. Serd necesario hacer
un andlisis pormenorizado de los programes politicos y de la actividad de la SEDE en la legislatura
que recién comienza en el Parlamento europeo para observar cémo evoluciona la cuestién.
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da politica la articulacién de un ejército de la Unidn, y ni la sociedad, ni las
élites, ni los grandes partidos se opondrian. Serfa, por tanto, una decisién de
los gobiernos; aunque no parece que ello sea el proyecto de muchos estados
miembros —mds cémodos con la vinculacién transatldntica que con el desa-
rrollo de una politica comunitaria propia—. Hacemos nuestra la afirmacién
de Besch (2016: 2): «El ejército de la UE, un proyecto con pocos amigos de
verdad y muchos enemigos».
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Resumen: En el contexto de las nuevas crisis
que ha traido la presente década (como la
COVID-19 y la guerra en Ucrania), desde la
UE ha quedado patente la necesidad de im-
primir una nueva velocidad a determinados
procesos de toma de decisiones, los cuales
le permitan jugar un papel geopolitico en la
esfera internacional y que vayan més allé de
la tradicional aproximacién europea de po-
der blando como herramienta de influencia.
Para ello, es imprescindible avanzar hacia
mayores capacidades geopoliticas que posi-
biliten una verdadera autonomia estratégica
en &mbitos como la seguridad y la defensa,
ya que los nuevos retos deben enfrentarse con
distintas estrategias e instrumentos. Al respec-
to, este articulo analiza el funcionamiento, la
potencial institucionalizacién y las capacida-
des de la Comunidad Politica Europea (CPE)
como organizacién impulsora de la Europa
geopolitica.

Palabras clave: Europa geopolitica, Comu-
nidad Politica Europea (CPE), autonomia
estratégica, seguridad y defensa.

Abstract: New crises that have erupted this
decade, such as COVID-19 and Russia’s
invasion of Ukraine, have led the Euro-
pean Union (EU) to wake up to the need
to expedite certain decision-making pro-
cesses. This would allow it to play a more
geopolitical role on the international stage
and move past the traditional European
approach of soft power as a means of in-
fluence. To do so, it is essential to advance
towards greater geopolitical capabilities
that enable true strategic autonomy in are-
as such as security and defence: new chal-
lenges must be met with different strategies
and instruments. This paper examines the
functioning, potential institutionalisation
and capacities of the European Political
Community (EPCJ as a driver of a geopo-
litical Europe.

Key words: geopolitical Europe, European
Political Community (EPC), strategic autonomy,
security and defence, EU enlargement
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Cuando el 24 de febrero de 2022 Rusia lanzé su ofensiva para controlar a
Ucrania, no solo se vulnerd el derecho internacional y comenzé una guerra en
suelo europeo como no se recordaba en Europa desde las guerras de los Balcanes
de los afios noventa del siglo pasado o, ain mds, como la vivida en el viejo con-
tinente desde la Segunda Guerra Mundial; empezaba una guerra que quebraba
las bases del orden internacional liberal vigente hasta ese momento, poniendo
frente al espejo europeo una realidad geopolitica que hasta entonces no se habia
tenido lo suficientemente en cuenta desde Bruselas.

El cambio de ciclo politico experimentado en la UE en 2019 —tras las elec-
ciones al Parlamento Europeo del mes de mayo de ese afio— estuvo acompanado
por un nuevo enfoque discursivo. La nueva presidenta de la Comisién Europea,
Ursula von der Leyen (2019) abogaba por un marco europeo que trabajara so-
bre tres ejes: alcanzar la neutralidad climdtica para 2050, convertir la década de
2020 en la Década Digital Europea y reforzar el papel de la UE en el mundo
con un enfoque mds geopolitico. En su discurso, apostaba por el incremento de
las capacidades geopoliticas europeas construidas sobre los ejes de la defensa del
multilateralismo, la promocién del comercio abierto y justo, asi como por avan-
zar hacia una autonomia estratégica en el dmbito de la defensa y de la tecnologfa.
También el nuevo Alto Representante (AR) de la Unién para Asuntos Exteriores
y de Seguridad, Josep Borrell (2019), insistia en este punto cuando afirmaba
que «habia que aprender a hablar el lenguaje del poder». Emmanuel Macron
era de la misma opinidn, e incluso fue m4s alld, cuando en una entrevista a 7he
Economist (2019) afirmé que Europa «estd al borde de un precipicio y necesita
empezar a pensar en s{ misma como una potencia geopolitica; de lo contrario,
ya no tendremos el control de nuestro destino». Asimismo, destacaba que «serfa
absurdo abrir la UE a nuevos miembros antes de reformar los procedimientos
de adhesiény.

En realidad, lo que todos estos lideres europeos sehalaban era a la nece-
sidad de reforzar una politica exterior europea centrada en la redistribucién
del poder econémico y militar, dmbitos en los que la UE poco o nada tenia
que decir en la esfera global; en un contexto de alta rivalidad entre las dos
grandes potencias globales, Estados Unidos y China, que ya estaban utili-
zando el tablero europeo para sus juegos de poder. La presencia de China en
Europa habfa crecido de manera ingente desde el afio 2012 con el estable-
cimiento del Foro 17+1 que inclufa a paises de Europa Central y Oriental y
a los paises de los Balcanes, y que generé dudas y preocupacién en Bruselas
dado el aumento del control chino en el sector tecnolégico y en infraestruc-
turas criticas. Los principales paises de la UE, con la excepcién de Italia,
mantuvieron cierta distancia del proyecto la Franja y la Ruta (BRI, por sus
siglas en inglés), aunque no se podia obviar que la mitad de los estados
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miembros' estaban dentro, ademds de importantes corporaciones europeas.
Del otro lado, en ese momento, estaba Trump y sus poco convencionales
métodos en el orden comercial multilateral.

Ya entonces la tendencia apuntaba a la necesidad de avanzar en el proceso de
autonomia estratégica iniciado por la ex-AR Federica Mogherini en 2016 que, de
facto, reconocia la necesidad de cambiar la aproximacién europea al 4mbito de la
politica exterior, en el documento «La Estrategia Global de la UE» (EEAS, 2019).
Los conceptos estratégicos anteriores incidfan en la agenda transformadora de la
UE a través de una participacién parcial en el proceso de integracién europeo en
el que el Mercado Unico Europeo serfa suficiente para comprometer las reformas
democrdticas y de mercado necesarias. Pero esta aproximacién no funcioné y la
Estrategia Global apostaba por centrarse en proteger los intereses de la Unién Eu-
ropea (UE) a fin de garantizar la es-
tabilidad y la resiliencia en los paises Con la aprobacién de la «Brijula Estra-
vecinos de la Unidn. Asf, la propues-  tégica» en marzo de 2022, justo un mes
ta de Mogherini indicaba una mejora ~ después de la invasién rusa de Ucrania, la
en la politica de defensa y la autono-  UE apostaba por una autonomia estratégi-
mfa estratégica. La apuesta era alta, ca que intentara paliar sus fuertes depen-
pero para ponerla en marcha eran dencias en defensa, energia y suministros,
imprescindibles reformas de calado e incidia en la necesidad de reforzar la po-
que aceleraran los procesos de toma litica de seguridad y defensa de la Unién
de decisiones, ya que no era suficien-  para el afio 2030.
te introducir un nuevo hardware sin
una reforma del soffware adecuada. La descompensacién entre los objetivos politi-
cos y los procedimientos institucionales hacfa imposible que ello diera resultado y,
en aquel momento, no habia incentivos politicos, o geopoliticos, suficientes como
para avanzar con paso firme hacia una profunda reforma institucional.

De esta forma, la nueva Comisién de Von der Leyen hacfa su aparicién con
la firme intencién de avanzar en esa direccidn y, en marzo de 2021, se lanzaba la
Conferencia sobre el Futuro de Europa, una iniciativa conjunta del Parlamento
Europeo, el Consejo de la UE y la Comisién Europea con la idea de dar un impulso
transformador y democrdtico al proyecto europeo. Sin embargo, por el camino se
cruzaron, primero, la pandemia de la COVID-19 y, poco después, en la presenta-
cién de las conclusiones, la guerra en Ucrania. Ambos acontecimientos distorsiona-
ron todo el ejercicio que se habia intentado desplegar, dejéndolo casi sin visibilidad,

1. En 2019 se unirfa Grecia, mientras que en 2021 saldrfa del mismo Lituania, e Italia harfa lo propio
el 7 de diciembre de 2023 bajo el Gobierno de Georgia Meloni.
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ni institucional ni politica ni ciudadana. También, y en paralelo con esta iniciativa,
se habfan puesto en marcha los trabajos que finalmente dieron como resultado la
aprobacién de la «Bridjula Estratégica» en marzo de 2022 (EUCO, 2022a). Este
documento apostaba sin ambages por una autonomia estratégica que intentara pa-
liar las fuertes dependencias en defensa, energfa y suministros de las que adolecia
el marco europeo, e incidia en la necesidad de reforzar la politica de seguridad y
defensa de la UE para el afio 2030, incluyendo la reduccién de las dependencias
tecnoldgicas e industriales. Europa era consciente de sus deficiencias como provee-
dor de seguridad. Justo hacfa un mes que Rusia habfa invadido Ucrania.

Guerra y reaccion politica en la UE

La guerra en la frontera oriental de la UE mostré la cruda realidad geopoli-
tica a la que esta se enfrentaba. La invasién comenzé el 24 de febrero de 2022
y, casi de manera inmediata, el 28 de febrero, el Gobierno de Ucrania solici-
taba su adhesién a la Unién. Tres dias mds tarde, también lo harfan Georgia
y Moldova. Todos ellos forman parte de la Asociacién Oriental de la UE?, y
todos ellos tienen firmados Acuerdos de Asociacién en vigor, desde 2016 para
Moldova y Georgia y, desde 2017, para Ucrania; dichos acuerdos incluyen
Acuerdos de Libre Comercio Amplios y Profundos (DCFTA, por sus siglas en
inglés) que permiten el acceso al mercado comun de productos manufactura-
dos y liberalizacién del comercio de bienes y servicios agropecuarios. La soli-
citud de adhesién buscaba presionar a la UE a un compromiso determinante
y sin ambages de apoyo a Ucrania y, sobre todo, dar una sefial a Moscu de la
unidad en torno a la causa ucraniana. Se abrfa entonces una ventana de opor-
tunidad, no solo para Ucrania, sino también para Moldova y Georgia, que la
aprovecharon sin dudarlo ni un instante. Este paso encontré a Bruselas con el
pie cambiado, ya que la politica de ampliacién habia permanecido guardada
en un cajén desde que el entonces presidente de la Comisién Jean-Claude
Juncker la declarara oficialmente muerta en 2014 al afirmar que «no se lleva-

2. La Asociacién Oriental de la UE tenfa como objetivo reforzar la asociacién politica y la integracion
econdémica de seis paises de la Europa Oriental y el Cducaso meridional: Armenia, Azerbaiy4n,
Bielorrusia, Georgia, Moldova y Ucrania. Surgié como una dimensién especifica de la Politica
Europea de Vecindad (PEV). El 28 de junio de 2021, Bielorrusia suspendié su participacién en la
Asociacién Oriental como consecuencia de las restricciones impuestas por la UE contra Bielorrusia
por la crisis en las fronteras de Lituania y Polonia.
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rdn a cabo mds ampliaciones en los préximos afos» si bien «las negociaciones
continuardn» (EUbusiness, 2014). Ello demuestra que la ampliacién de la UE
no era una prioridad politica para la UE y, después, la Comisién Von der Leyen
nunca revirtié esta posicion.

En este contexto, en marzo de 2022 se hacfa imperativo tomar una de-
cisién sobre un proceso que se habia estado dilatando y que habia llevado a
una pérdida total de credibilidad por parte de la UE entre los paises candi-
datos, fundamentalmente entre los Balcanes Occidentales. Y esa decisién se
debia tomar casi sin tiempo para la reflexién ni el andlisis. Las posiciones en
el marco de la UE estaban enfrentadas. Los gobiernos de la Europa Oriental
apoyaban un compromiso formal, tal y como se habia hecho con los paises de
los Balcanes Occidentales en la Cumbre de Salénica de 2003, también tras
la guerra. Pero los gobiernos oc-

cidentales de la UE no considera-
ban que hubiera que avanzar en el
proceso negociador sin que antes
se hubieran alcanzado un acuerdo
de seguridad con Rusia y sin que
se realizaran cambios significativos
en el funcionamiento interno de
la UE. En aquel momento parecia

Bajo la Presidencia francesa del Consejo
de la UE, el 9 de mayo de 2022, Emma-
nuel Macron proponia la creacién de la
Comunidad Politica Europea (CPE). A me-
dio camino entre la PEV y la adhesién, iba
dirigida a aquellos terceros estados —como
Ucrania, Moldova y Georgia- que nece-
sitan un acceso rdpido a las dimensiones

politicas e institucionales de la UE vy, dl
mismo tiempo, una incorporacién gradual
al Mercado Unico Europeo.

evidente la necesidad de poner en
marcha iniciativas audaces con un
pensamiento  estratégico-creativo
detrds que consiguiera aunar la po-
sicién de los estados miembros. Y esto fue lo que se planted en el marco de la
reunién informal de los jefes de Estado o de Gobierno de la UE en Versalles el
10 y 11 de marzo de 2022 (EUCO, 2022b).

La respuesta vino de la mano de la Presidencia francesa del Consejo de la
UE (enero-junio 2022) encabezada por Emmanuel Macron. El 9 de mayo de
2022, el presidente francés ponia sobre la mesa en Estrasburgo la propuesta de
la creacién de la Comunidad Politica Europea (CPE). Con ello Macron seguia
la tradicién francesa de lanzar nuevos formatos y alternativas entre los que ya se
incluyen el Consejo Europeo, la figura del Alto Representante de la UE o el G-7,
asf como la idea de la unién de todos los estados europeos con el objetivo de de-
pender menos de Estados Unidos; iniciativas que, en su dfa, lideraron presidentes
como Charles De Gaulle o Frangois Mitterrand. La hipétesis central detrds de la
CPE era la siguiente: la UE tiene una propuesta bien estructurada y eficaz para
aquellos terceros estados que quieren participar en el proceso de integracién eco-
ndémica sin necesidad de incorporarse a la dimensién politica del proyecto —asi se
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ha podido observar en aquellos paises que eligieron opring-outs en diversas ma-
terias; sin embargo, no tiene ninguna herramienta que permita lo contrario, es
decir, satisfacer el deseo de incorporarse al proyecto politico europeo, aun cuan-
do se carezca de la capacidad para formar parte del Mercado Unico Europeo sin
poner en peligro la economia o la estabilidad del propio mercado unico. Este
fue exactamente el argumento utilizado en la propuesta: Ucrania, Moldova y
Georgia necesitan un acceso rdpido a las dimensiones politicas e institucionales
de la UE y, al mismo tiempo, una incorporacién gradual al Mercado Unico Eu-
ropeo en funcién de los procesos de reconstruccion, estabilizacién y adaptacién
a las normas comunitarias. Sobre estas premisas comenzé a operar la propuesta.

La iniciativa de la CPE es, en este sentido, la creacién de un foro institucio-
nalizado, aunque flexible, que permita la suficiente coordinacién politica entre
los paises que la conformen. Sus fundamentos estarfan sostenidos sobre dos pi-
lares esenciales: el primero serfa el de la inclusién/exclusidn, que permitirfa crear
un bloque geopolitico en todo el continente frente a Rusia y, el segundo, el de
integracién, una alternativa a medio camino entre la Politica Europea de Vecin-
dad (PEV) y la adhesién. Esta propuesta se articula sobre la Teorfa General de
Sistemas (Cohen, 2003), donde es imprescindible «identificar la naturaleza de
la compleja estructura geopolitica del mundo y las funciones y capacidades de
sus diversos componentes»; esta comprensién holistica permitirfa armar estrate-
gias nacionales compartidas que aspiren a alcanzar el equilibrio (ibidem). Una
de estas estrategias serfa la CPE, con la creacién de una regién geopolitica que
pivotara entre los intereses en conflicto de potencias vecinas (Cohen, 1963), que
es exactamente lo que persigue en origen la creacién de esta iniciativa.

Los antecedentes de la Comunidad Politica Europea (CPE)

La propuesta de Macron estaba inspirada en aquella Confederacién Europea
ideada en la década de 1990 por el presidente de Francia, Francois Mitterrand, y el
presidente de la Repuiblica Checa, Viclav Havel®. En 1989, con el fin de la Guerra
Fria y el colapso de la Unién Soviética, se buscaba una estructura politica europea
que permitiera un contexto de aceleracién de los cambios en Europa Oriental. Se

3. Sibien en 1952 ya se habia propuesto la creacién de una entidad que se denominarfa Comunidad
Politica Europea, que combinaba la Comunidad Europea del Carbén y del Acero (CECA) con una
propuesta de Comunidad Europea de la Defensa (CED), lo cierto es que, a pesar de tener la misma
denominacién que la actual CPE, dicha iniciativa contenfa una cesién de soberanfa en materia de
politica de defensa que no se contempla en ningtin caso para la CPE actual.
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trataba de aproximar las dos Europas y Francia queria ser la protagonista. Enton-
ces, el objetivo era trabajar desde la Europa de los 12 para restablecer los vinculos
de las dos Europas, y una manera de hacerlo era a través de circulos concéntricos.
Un primer circulo estarfa formado por los 12, y un segundo circulo por aquellos
estados miembros del Consejo de Europa con los que se podia organizar la coope-
racién con los paises del Europa Central y Oriental en 4mbitos como la cultura o la
tecnologia (Bozo, 2008). La construccién europea y la unidad del continente eran
dos enfoques que no se contradecian, sino que se complementaban. En aquel mo-
mento, como ahora, las tensiones estaban a flor de piel. Se consideraba prioritaria
la profundizacién del proyecto europeo, su cohesion; mientras que las perspectivas
de una mayor ampliacién a los paises candidatos (por entonces Austria y Finlan-
dia) se acogfan no sin cierta desgana. Al igual que Juncker en 2014, Mitterrand
afirmé que «hay que ser muy claro y répido: no habrd nuevos miembros en los
préximos 10 o 20 afios» (Bozo, 2008). De la misma forma que ahora, la tensién
entre profundizacién y ampliacién se encontraba detrds de la propuesta de la Con-
federacién Europea. Y ahi hizo su aparicién Véclav Havel, en la Cumbre de Praga
del 13 al 15 de junio de 1991 (Musitelli, 2011), donde se juntaron las viejas y las
nuevas democracias para, a través de un foro de didlogo politico, abordar temas
concretos a escala europea tales como la energfa, la circulacién de personas o el
medio ambiente. Su posicién como representante de un potencial pais candidato
fue que la Confederacién Europea podia ser el ideal a largo plazo, pero que no
tenfa que sustituir el acceso a otras organizaciones como la Comunidad Europea,
el Consejo de Europa o la propia OTAN. Ese verano de 1991 comenzaria la guerra
en la Antigua Yugoslavia (25 de junio) y Mijail Gorbachov, ya muy debilitado, se
enfrentarfa el 19 de agosto a una tentativa de golpe de Estado, lo que determiné
la decisién dltima de la Comunidad Europea de dar prioridad al refuerzo de su
cohesidn interna, mientras se ponfan en marcha los procesos de ampliacion.

El exprimer ministro italiano Enrico Letta (2022), también en 2022, reformu-
16 la idea de la Confederacién Europea, denomindndola esta vez «la Europa de
las Siete Uniones» haciendo una defensa cerrada del modelo europeo frente a la
agresion rusa sobre Ucrania. En su planteamiento, «crear la Confederacién ahora
responderfa a la necesidad de dar la bienvenida inmediata a Ucrania y a los demds
paises a la “familia europea”, sin crear frustraciones y decepciones causadas por el
largo procedimiento de adhesiéon a la UE». Y para ello, propuso profundizar sobre
siete ejes: unidad de accién en politica exterior; la obligacién de ofrecer una sefal
politica a paises como Ucrania, Moldavia y Georgia para evitar potenciales ines-
tabilidades; una politica comuin de asilo; la unién energética; la seguridad militar;
la apuesta por la Europa Social, y la unién sanitaria. Y todos ellos solo se pueden
conseguir, segtin Letta, a través de la supresién del derecho de veto en la UE, esto
es, la reforma de los procedimientos de toma de decisiones.
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La puesta en marcha de la CPE

Como es fécilmente deducible de lo anterior, el dilema que quedaba sobre la
mesa era pricticamente el mismo que en la década de 1990: habia que tomar
una decisién sobre si se apostaba por una ampliacién de la UE u ofrecer una
estructura alternativa a los potenciales candidatos con el fin de evitar dilatar los
tiempos, generar falsas expectativas y la pérdida de credibilidad de Bruselas. La
experiencia previa con los paises de los Balcanes Occidentales y su larga espera
en el proceso de adhesién no parecia un buen antecedente —especialmente te-
niendo en cuenta que fue precisamente Francia la que bloqued las negociaciones
con Albania y Macedonia del Norte al proponer una nueva metodologia de
ampliacién (Ferrero-Turrién, 2019)—. Finalmente, se decidié que la dltima pa-
labra la tendrfan los paises candidatos (Mucznik, 2022). Unirse a la CPE serfa
el equivalente a recibir la garantia de la «perspectiva europea», la adhesién ya no
serfa un si o un no, sino un «cudndo» se incorporaria a la UE.

Esta decisi6n se veria respaldada por la del Consejo de junio de 2022 (EUCO,
2022c¢), bajo la Presidencia francesa del Consejo de la UE, de conceder a Ucra-
nia y a Moldova la condicién de candidatos. De este modo, quedaban disipadas
las dudas sobre si la entrada en la CPE era también el fin de la politica de am-
pliacién. Para reforzar esta posicién, ademds, se conté con la participacién del
Reino Unido en el proceso deliberativo, lo que dejaba patente que esta iniciativa
era algo diferente a la politica de ampliacién. Se puede afirmar sin ninguna
duda que es precisamente con este movimiento cuando la idea de una CPE que
ejerza la coordinacién politica desde una Europa geopolitica empezé a tomar
verdadera fuerza. La CPE se iniciaba, entonces si, con el propdsito expreso de
llenar el vacio politico e institucional creado por la invasién rusa de Ucrania en
el corazén de la arquitectura de seguridad europea.

Ademds de tomar un nuevo impulso como artefacto geopolitico, se partia de
la premisa de que la CPE fomentarfa un sentimiento de pertenencia a la misma
regién, con la misma cosmovisién de valores. En este contexto, no habria dife-
rencias de estatus entre estados miembros y no miembros. La idea subyacente
era la de crear precisamente un sentimiento de pertenencia a una comunidad de
valores, unidos frente a una amenaza, en este caso, la de Rusia. Serd sobre esta
base sobre la que se asienten los dos fundamentos de la CPE: el de la inclusién y
exclusividad, para crear un bloque geopolitico y, en paralelo, el de la integracién,
con la idea de ofrecer a algunos estados algo mds que la PEV. La idea es ofrecer
una plataforma que permita el debate y la cooperacién en materia politica y de
seguridad, la colaboracién energética, el desarrollo de infraestructuras y todos
aquellos desafios que la guerra en Ucrania habfa puesto encima de la mesa y que
se sumaban a los que ya estaban presentes tras la COVID-19.
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A partir de ah{ habfa que ver cudles eran los criterios que permitieran acceder
a la CPE. En un primer momento se considerd que, para poder participar, ha-
bfa que cumplir con tres requisitos: ser del continente europeo, cumplir con el
primero de los «criterios de Copenhague» —ser un Estado democrético y de de-
recho—, y ratificar la Carta de Derechos Fundamentales de la UE, un texto que,
ademds, es vinculante para los paises candidatos. La previsién era que las reunio-
nes de la CPE fueran periddicas y que pudieran coincidir con las reuniones ordi-
narias del Consejo Europeo para, de este modo, que los lideres tuvieran la oca-
sién de intercambiar opiniones, posiciones, o incluso participar en las reuniones
de las familias politicas europeas. El proceso de europeizacion de los liderazgos
avanzarfa, asf, de manera sostenida. En la propuesta inicial también se estable-
cfa que las delegaciones pudieran sentarse como observadores en las sesiones
plenarias del Parlamento Europeo e
incluso contribuir a los trabajos de  Laideade la CPE es ofrecer una plataforma
las comisiones parlamentarias, pero que permita el debate y la cooperacién
sin derecho a voto, salvo en aquellas en materia politica y de seguridad, la
resoluciones adoptadas dentro del colaboracién energética, el desarrollo de
marco de la CPE. A diferencia del infraestructuras y todos aquellos desafios
modelo de la PEV del «todo menos que la guerra en Ucrania ha puesto encima
las instituciones», en este caso seria de la mesa.
«las instituciones primero» para in-
centivar el sentimiento de pertenencia (Chopin ez 4/., 2022). Sin embargo, esta
aproximacién se abandonaria rdpidamente al optar por una aproximacién que se
desvinculd de la cuestion de los valores o de la defensa de la democracia en favor
de una sostenida en términos de intereses geopoliticos donde todos los paises
que se unieran a la propuesta serfan aliados de la UE, independientemente de si
eran o no estrictamente europeos o democrdticos. En este sentido iba dirigida la
propuesta del presidente del Consejo Europeo, Charles Michel, de construir un
bloque que fuera de Reikiavik hasta Bakt y que denunciara las acciones llevadas
a cabo por Mosct en Ucrania, pero sin caer en un grupo de paises anti-Putin. La
idea de fondo era también la de dibujar un horizonte posconflicto y plantear la
posicién frente a Rusia en el futuro, asi como intentar incorporar cooperaciones
estratégicas que fueran mds alld de esas posiciones anti-Putin (Stratulat, 2022).

De esta forma iba tomando fuerza la propuesta de la CPE como un bloque
geopolitico a lo largo de todo el continente, compuesto por democracias que
compartan valores comunes, dejando a Rusia y a Bielorrusia fuera y con un
enfoque geografico claro. Estas caracteristicas la diferencian de manera clara de
las otras tres organizaciones que operan en el continente: la UE, la Organizacién
para la Seguridad y Cooperacién en Europa (OSCE) y la OTAN. Sin embargo,
si esta es la teorfa, la prdctica muestra otra cara. En primer lugar, no se trata de
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una alianza de democracias. Si bien en un primer momento este fue uno de los
criterios que se barajé, rdpidamente hubo que dar marcha atrds para favorecer
la inclusién de paises con derivas autoritarias tales como Turquia o Azerbaiy4n.
De hecho, tampoco constituye un bloque unido por intereses y prioridades, ya
que hay disputas y conflictos fronterizos entre ellos: Chipre-Turquia, Serbia-
Kosovo o Armenia-Azerbaiydn por citar solo tres ejemplos. En cuanto a la de-
limitacién geogrdfica, si que deja fuera a Estados Unidos de manera evidente,
pero no establece claramente cudl es el limite. Lo que si parece mds acertado es
categorizarlo como un nuevo pilar de la arquitectura de seguridad del continente
europeo, si bien podrian aparecer duplicidades con las otras tres organizaciones:
UE, OTAN y OSCE.

Por otro lado, en la légica de la integracién de paises, parece evidente que la
CPE se sitda a medio camino entre la PEV y la potencial membresia a la UE
(Marciag, 2022), ademds de estar abierta a otros miembros que no correspon-
den a ninguna de esas categorfas como pueden ser Kosovo o el Reino Unido.
En todo caso, la CPE no consigue dar una respuesta clara a la cuestién sobre
las fronteras de Europa, porque: ;dénde estd el limite? En realidad, lo que se
dibuja con esta propuesta de Europa geopolitica no son fronteras fisicas, sino
culturales, de ahi la exclusién de la orilla sur del Mediterrdneo o, mejor dicho,
de algunas de sus unidades, puesto que Chipre y Turquia s que son miembros, o
la exclusién de Asia Central, pero la incorporacién de los paises del Cducaso. La
conclusidn que se puede extraer en este punto tiene, por tanto, mds que ver con
una eleccién geopolitica y geoestratégica basada en intereses determinados, am-
parada bajo el paraguas de una membresia politica y cultural mds que geogrifica,
que pretende estar basada en valores comunes, con los limites ya mencionados.

Una de las cuestiones que no debieran obviarse tiene que ver con la propia
naturaleza intergubernamental de la CPE. Hay que destacar que se trata, al
menos formalmente, de una entidad totalmente separada de la UE tal y como
queds establecido en el Consejo Europeo de junio de 2022 (EUCO, 2022¢):
que la CPE y la ampliacién son «dos debates separados que deben manejarse
como tales» y que «dicho marco [CPE] no reemplazard las politicas e instru-
mentos existentes de la UE, en particular la ampliacién» pero que, paraddji-
camente ha nacido de ella, tal y como Venus nace de la espuma del mar. La
propuesta fue presentada por Macron en calidad de presidente del Consejo
ante el Parlamento Europeo el 9 de mayo de 2022, y la invitacién a la primera
reunién fue cursada por el presidente del Consejo Europeo, Charles Michel,
el dia antes del mismo, el 6 de octubre de 2022, y en el mismo lugar, Praga.
Parece muy claro que la CPE no existirfa sin la UE. De hecho, los vinculos
son extremadamente estrechos. Una buena parte de los estados que lo confor-
man o son miembros de la UE o aspiran a serlo, pero, ademds, la UE como
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miembro de la CPE puede adoptar compromisos como consecuencia de las
reuniones de la Comunidad. Asimismo, asisten a los encuentros como invita-
dos los principales cargos politicos de la UE: Alto Representante, presidente
del Consejo Europeo y presidente de la Comisién Europea.

La primera Cumbre de la CPE: Praga

La primera reunidn, que se celebré en Praga en octubre de 2022 (EUCO,
2022d), logré importantes resultados prdcticos, en particular, una misién
civil encabezada por la UE a Armenia y Azerbaiydn para supervisar la crisis
en Nagorno-Karabaj que, posteriormente, condujo a la creacién de la Misién
de la Unién Europea en Armenia (EUMA). Pero los resultados alcanzados a
nivel politico fueron adn mds significativos: la inclusién de 44 paises euro-
peos en la nueva estructura, con la tnica excepcién de Rusia y Bielorrusia, asi
como la incorporacién de los microestados europeos de Andorra, Ménaco y
San Marino, enviaron una clara senal de unidad politica contra la invasién
rusa de Ucrania (Whitman, 2023).

Como se ha apuntado, el plan original de invitar solo a estados europeos
democrdticos tuvo que abandonarse para permitir la participacién de lideres
con credenciales democrdticas muy cuestionables. La coyuntura del momen-
to propicié que los imperativos de seguridad y de formacién de un frente co-
mun contra la invasién rusa fueran los que guiaran la cumbre y, por tanto, se
abandoné definitivamente la idea de una comunidad basada en valores para
apostar por una comunidad estrictamente geopolitica basada en intereses.
Praga fue la lanzadera de la unidad geopolitica europea, sent6 las bases de un
foro intergubernamental regido por el principio de la igualdad soberana, en
el cual se podia debatir informalmente sobre cuestiones delicadas, o incluso
se podian lanzar iniciativas de mediacién entre las partes, tal y como se pudo
observar en los casos de Armenia y Azerbaiydn o Serbia y Kosovo. La Cumbre
de Praga puede ser considerada como un éxito en cuanto al cumplimiento
de sus objetivos iniciales y, si bien no consiguié una declaracién final de los
lideres, pudo identificar los principales desafios que tenia por delante el con-
tinente: seguridad energética, infraestructura critica, ciberseguridad, juven-
tud, migracién, cooperacién regional en el Cducaso y el Mar Negro, asi como
asegurar la financiacién de todo ello (Marciaq ez al. 2023).

Ademis de la identificacién de desafios, varios fueron los logros que se pue-
den atribuir a esta primera reunién de la CPE, como la puesta en marcha del
proyecto de reestructuracién de la arquitectura de seguridad europea con el ob-
jetivo de preparar al continente para las secuelas de la guerra en la frontera
oriental (Bonomi y Pirozzi, 2023). Otro de los hitos alcanzados tuvo que ver
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con el acercamiento estratégico entre la UE y el Reino Unido, una suerte de
reencuentro tras el trauma del Brexit, pero esencial en términos de cuestiones
de seguridad y defensa. El primer paso en esa direccién mds integradora fue el
compromiso de Londres a unirse a la Cooperacién Estructurada Permanente
(PESCO) (Nguyen, 2022), o la reanudacién de la cooperacién con el Reino
Unido en el marco de la Cooperacién Energética del Mar del Norte (NSEC,

por sus siglas en inglés) con el objetivo del desarrollo de las energfas renovables.

Segunda Cumbre: Chisinau

La segunda de las cumbres de la CPE tuvo lugar en Moldova en junio de
2023 y consiguié reunir a 47 estados, esta vez con la participacién de los mi-
croestados de Andorra, Mdnaco y San Marino. Si la de Praga habia coincidido
con el inicio de la Presidencia checa del Consejo Europeo, la segunda se realiza-
ba en un pais situado en las inmediaciones de Ucrania y que tiene una parte de
su territorio ocupado por Rusia —Transnistria—, el cual recibe de manera recu-
rrente amenazas hibridas® por parte de Moscu. Este evento suponia la celebra-
cién de mds alto nivel organizado por Moldova en toda su historia (Marciaq ez
al., 2023); un pais que, antes de la invasién rusa de Ucrania de febrero de 2022,
no podia haberse imaginado organizando una cumbre de estas dimensiones o ser
candidato a la UE con ciertas expectativas de éxito. Fue una oportunidad para
que Chisinau mostrara a sus socios de la CPE su papel como socio europeo serio
y su compromiso con los desafios que afronta Europa.

Este encuentro continué en la misma linea que el primero, aunque estuvo
mds centrado en aspectos de seguridad en un sentido amplio: contrarrestar las
amenazas hibridas y las campanas de desinformacién, pero también abordar
cuestiones de seguridad energética y de conectividad en el contexto de una pers-
pectiva mds amplia de soberanfa nacional y seguridad econémica, incluyendo
la consolidacién de las redes energéticas paneuropeas y la mejora de la conec-
tividad en el transporte. Otros temas tratados fueron la integracién energética
dentro de la UE, incluido el H2Med desde Portugal y Espafia hasta Francia, y la

mejora de las rutas de transporte hacia Europa Oriental, junto con la necesidad

4. Para mds informacién, véase: https://epcsummit2023.md/

5. Las amenazas hibridas se refieren a situaciones en las que los actores, estatales o no estatales, buscan
explotar las vulnerabilidades de un tercer Estado para su propio beneficio utilizando de manera
coordinada una combinacién de medidas (es decir, diplomdticas, militares, econémicas y tecnolé-
gicas) mientras permanecen por debajo del umbral de la guerra formal (Zandee ez 4/, 2021).
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de invertir en infraestructura y promover la solidaridad energgética, incidiéndose
especialmente en cuestiones de infraestructuras y conectividad y, por supuesto,
también en los temas vinculados a la migracién (CPE Summit Chisinau, 2023).

Asimismo, también en esta ocasién se aprovechd el evento para mantener
conversaciones informales con Armenia y Azerbaiydn a fin de fomentar la coo-
peracién y la seguridad regionales, asi como para promover una reunién entre
Kosovo y Serbia, rebajar las tensiones y, en la medida de lo posible, avanzar en
un didlogo Belgrado-Pristina muy deteriorado desde la crisis de las matriculas
de 2022. La situacién en este segundo caso fue extremadamente tensa, en tan-
to en cuanto la éptica geopolitica de la cumbre volvié a quedar de manifiesto:
en su intento de atraer a Belgrado, los organizadores de la cumbre pusieron el
foco en los incumplimientos de Pristina, algo que, lejos de calmar las aguas,
las enturbié atin mds. Otras cuestiones destacables de la cumbre fueron la pre-
sencia fisica del presidente de Ucrania Volodimir Zelensky y la afirmacién del
Alto Representante, Josep Borrell, de que la cuestién de Transnistria no serfa
un obstdculo para la incorporacién de Moldova a la UE, tal y como habia sido
el caso de Chipre. Una vez mds, CPE y UE cruzaban sus caminos.

En Chisinau, como antes en Praga, el eje de la seguridad fue indudable, si
bien también en ambas cumbres se celebraron reuniones bilaterales que favo-
recieron cierto didlogo entre las partes, aunque es evidente que en ningin caso
se obtuvieron los resultados esperados, tal y como se vio respecto a la guerra
de Nagorno-Karabaj y la Repuiblica de Artsaj, o las crecientes tensiones en la
frontera entre Kosovo y Serbia. Lo cierto es que el escepticismo inicial ante
este proyecto no dejé de crecer. Asi, aunque se favorecié la celebracién de am-
bas cumbres por parte de las instituciones de la UE a modo de experimento, la
desconfianza no dejé de aumentar. Los alemanes mostraban su enfado por no
haber sido consultados por los franceses, y los paises del Este, muy favorables
a un proceso de ampliacién rdpido para Ucrania y Moldova, lo vieron como
una desaceleracién del proceso de ampliacién, ademds de una potencial coli-
sién con la OTAN. Con todo, tanto la cumbre de Praga como la de Chisinau
fueron vistas con cierto optimismo o, al menos, como el comienzo de algo.

Tercera Cumbre: Granada

Tras los incipientes resultados de las dos primeras cumbres, las expectativas
para la reunién en Espafia eran bastante altas, especialmente en el aspecto
de la seguridad. Sin embargo, los limites de la CPE, en términos formales y
politicos, se hicieron mucho mds evidentes en esta ocasién. Fue aqui donde
se puso en evidencia que la participacién de los socios externos a la regién de
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la vecindad era limitada. La crisis humanitaria en Nagorno-Karabaj no pudo
abordarse al no asistir ni el presidente de Azerbaiydn, Ilham Aliyev, ni el de
Turquia, Recep Tayyip Erdogan. La intencién de los lideres europeos era ser
los anfitriones de la primera reunién entre Aliyev y el presidente de Armenia,
Nikol Pashinyan, tras la ofensiva lanzada por Azerbaiydn que provocd el éxodo
de 100.000 personas (Tidey y Sdnchez, 2023). La posicidn azeri era la de solo
negociar bajo los auspicios de la UE. Tampoco fue mejor el didlogo entre Ko-
sovo y Serbia, ya que la presidenta kosovar, Vjosa Osmani, se negé a reunirse
con el presidente serbio, Aleksandar Vucic. De esta forma, ninguno de los dos
didlogos iniciados en las cumbres previas tuvo continuidad, lo que dejé una
sensacién clara de poca utilidad de la CPE que culminé con la cancelacién por
parte de Espafa de la rueda de prensa de la cumbre.

En general, el foco de las discusiones se centré en la cuestién migratoria, lide-
rada por Italia, que aproveché la reunién de la CPE, previa al Consejo Europeo
de octubre de 2023 en Granada, para aunar posiciones con el Reino Unido, Al-
bania y con la presencia de la Comisién de Ursula von der Leyen en el dmbito de
la cooperacién en el intercambio de informacién en relacién con la migracién.
El hecho de poner el foco en la migracién, justo cuando en el Consejo se iba a
debatir el Pacto Europeo de Migracién y Asilo, expuso ciertamente problemas
de superposicién entre ambas instituciones, lo que dificultd la negociacién en el
marco de los 27. Asi, a falta de resultados concretos, tras un comienzo promete-
dor, los resultados de la cumbre de Granada pusieron de manifiesto la necesidad
de reconsiderar el formato de la CPE.

Problemas y limites de la CPE

La Cumbre de Granada, como se ha apuntado, mostré de manera muy cruda
cudles eran las principales debilidades de la iniciativa de la CPE. El debate ori-
ginal sobre este nuevo artefacto volvia a resurgir si cabe con mds fuerza: estaba la
cuestién de si debfa limitarse a ser un foro informal para el didlogo estratégico
multilateral con el objetivo claro de profundizar el aislamiento de Rusia del resto
de paises europeos, o si, por el contrario, debia tener objetivos politicos claros y
bien definidos que trascendieran la cuestién rusa (Droin y Toygiir, 2023).

Si la opcidn elegida es la primera, estarfamos ante una organizacién lastrada
por la contingencia de su aparicién y la incertidumbre ante su futuro, extrema-
damente dependiente de factores externos como pudiera ser el fin de la guerra
en Ucrania y sin, ademds, una propuesta politico-institucional que fuera mds
alld de la unidad frente a la asertividad rusa. Pero si, por el contrario, la apuesta
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es la de una institucién mds politica e implicada en el 4mbito de seguridad, seria
imprescindible incrementar su proceso de institucionalizacién, algo que podria
conflictuar con la UE. Es decir, si la CPE apuesta por asumir un papel como
dmbito de didlogo informal donde reside su principal valor (Grand, 2023) y,
por tanto, sin mayor institucionalizacién, podria alcanzar algunos objetivos de
mediacién y de convergencia, pero su existencia penderia de un hilo; mientras
que si profundiza su institucionalidad, podria crear un conflicto de competen-
cias con Bruselas en aquellas cuestiones ya reguladas por la UE, lo que llevaria
irremediablemente a terminar con la ambigiiedad deliberada con la que nacié y
ello arrastrarfa a una mayor implicacién de la UE. Sin embargo, esta situacién,
como un castillo de naipes, podria conllevar malentendidos con otros actores
como el Reino Unido. El lado positivo de ello serfa la clarificacién definitiva
sobre el proceso de ampliacién y la

funcién que cumple la CPE en todo
el desarrollo de este proceso, si es
que cumple alguna.

En todo caso, siempre se pueden
encontrar fases intermedias que sal-
ven el proyecto y lo hagan una par-
te esencial de la Europa geopolitica
que se pretende alcanzar. La idea de
la CPE surge de la necesidad de re-

pensar la coordinacién de la politica

La Cumbre de Granada de octubre de
2023 mostré de manera muy cruda cudles
eran las principales debilidades de la ini-
ciativa de la CPE: estaba la cuestion de si
debia limitarse a ser un foro informal para
el didlogo estratégico multilateral con el
objetivo claro de profundizar el aislamien-
to de Rusia del resto de paises europeos,
o si, por el contrario, debia tener objetivos
politicos claros y bien definidos que tras-

exterior y de seguridad en Europa, al ~ cendieran la cuestién rusa.

tiempo de buscar alguna solucién de

emergencia ante los paises que quieren incorporarse al marco europeo. Al igual
que la Unién para el Mediterrdneo (UpM), la CPE podria servir como el foro
donde abordar las crisis de seguridad en Europa y lanzar nuevas iniciativas con-
juntas que involucren a paises que se encuentran habitualmente en los mdrge-
nes. Un debate sobre seguridad europea en sentido amplio en el que participen
mds estados serd mucho mds enriquecedor para todas las partes. Y, a la luz de
las tres primeras cumbres, serd imprescindible superar las limitaciones e integrar
a todos los actores relevantes, y todo ello hacerlo en un formato que permita la
flexibilidad y la informalidad, pero dentro un marco mucho mds preciso que el
marcado hasta la fecha que permita una mayor cooperacién entre los estados,
pero también entre las organizaciones e instituciones involucradas.

En este contexto, la participacién de los estados se convierte en el pivote sobre
el que se deberfa articular todo el proyecto partiendo de la base de los distintos
grupos de paises que conforman la CPE, ademds de los estados miembros de la
UE, y que tienen sus propias demandas. Para los paises candidatos, la CPE debe
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ser percibida como un foro mds para el didlogo politico y no una sala de espera
eterna en el avance hacia su integracién en la UE; si esto sucediera, las posibili-
dades del descenso de credibilidad de Bruselas se incrementarfan de manera pro-
porcional a las expectativas generadas. El caso de Reino Unido seria el siguiente,
la CPE permitirfa avanzar en una suerte de su retorno a Europa a través de una
asociacién renovada sin las instituciones comunitarias mediante. Ello reforzarfa
la cooperacién bilateral de la UE con el Reino Unido tras las tensiones y heridas
que dejé el Brexit. De hecho, es Londres la ciudad que acoge la préxima reunién
de la CPE el 18 de julio de 2024. Por tltimo, quizds la CPE podria intentar in-
volucrar a otros paises que se encuentran fuera del dmbito geogréfico actual, esto
es, los paises del Mediterrdneo. Con ello se romperfa definitivamente, eso sf, la
idea de la Europa geogrifica y se tenderfa mds hacia la idea de una Europa amplia
ya ensayada con la PEV, pero que servirfa para incorporar a estos paises al didlogo
estratégico en dmbitos de seguridad que afectan directamente a paises europeos,
especialmente a los del sur europeo.

Conclusiones

La idea original de la CPE era la de crear un foro diplomdtico informal que
sirviera para discutir las consecuencias de la guerra en Ucrania, as{ como integrar
de una manera rdpida a los debates estratégicos a paises que o bien eran candida-
tos para entrar en la UE (Petrov y Hillion, 2022) o bien acababan de solicitar su
ingreso; también para aquellos que se encuentran en los limites del continente
europeo. A pesar de que su leitmotiv diplomdtico ha sido el fomento del «did-
logo politico y la cooperaciény, asi como el fortalecimiento de la «seguridad, la
paz y la prosperidad en el continente», lo cierto es que la idea de fondo siempre
ha sido la de crear un frente comun frente a Rusia.

Entre las ventajas con las que cuenta la CPE frente a otras organizaciones
europeas como la UE, el Consejo de Europa o la OSCE es que se trata de un
foro que pretende ser institucionalizado, pero flexible que opera de manera
sencilla en términos de cooperacién politica entre estados. Sin embargo, es
imprescindible recordar que la creacién de la CPE es un hecho contingente
que responde a una situacién de emergencia. Una iniciativa politica de este
calado nunca hubiera sucedido sin la agresién rusa y, por tanto, deberfa ser
analizada en estos términos. Hay quien ha interpretado que podria ser una
institucién puente entre la UE y sus vecinos mientras estos se preparan para
la ampliacién. Es una interpretacién que, obviamente, no satisface a los pai-
ses afectados, que podrian llegar a considerar la CPE como una sala de espera
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eterna mientras la UE se prepara para una reforma y ampliacién que puede
no llegar en funcién de las coyunturas geopoliticas externas o a dindmicas
politicas internas dentro del marco europeo.

El debate sobre la institucionalizacién de la CPE pone en jaque algunas ven-
tajas que otorga este foro frente a otros. Los altos niveles de informalidad y flexi-
bilidad benefician las relaciones con algunos actores, como es el caso del Reino
Unido, si bien le dejan sometidos a las coyunturas politicas especificas, tal y
como sucedi6 en la Cumbre de Granada. La ausencia de objetivos politicos cla-
ros responde a la pluralidad de intereses y perspectivas, lo que puede hacerle evo-
lucionar como un foro destinado a lidiar con contingencias puntuales, en este
momento, la guerra en Ucrania. La CPE se puede conformar con eso o intentar
evolucionar hacia la propuesta de proyectos concretos que involucren tanto a
paises miembros como externos a la UE, en dreas como las amenazas hibridas.
Se tratarfa de avanzar, de ir mds alld de lo que algunos plantean que deberia
ser su funcién, la de operar como un «Davos diplomdtico» donde su principal
valor residirfa en crear una reunién que convoque a los lideres europeos para un
intercambio colectivo de puntos de vista sobre tendencias y desarrollos estraté-
gicos clave (Whitman, 2023). Sin embargo, aunque los intercambios bilaterales
y minilaterales son importantes, la construccién de una estrategia de seguridad
europea no deberfa quedarse ahi, todo ello sin desmerecer el valor anadido que
tiene el reunir a un grupo de lideres politicos en un entorno diplomdtico infor-
mal. En cualquier caso, lo que deberia evitarse es el riesgo de la duplicacién de
competencias con otras organizaciones; las responsabilidades de la CPE deben
ser claras y de este modo evitar confusiones sobre qué institucién debe ocuparse
de qué temas. Por ejemplo, la CPE tiene los mismos miembros que el Consejo
de Europa, pero sus funciones, atin por concretar, serdn muy distintas.

Asi, a la luz de todos estos datos y de los resultados de las tres cumbres rea-
lizadas hasta la fecha, parece imprescindible que la CPE afronte una serie de
desafios estructurales para encontrar el equilibrio entre los distintos intereses
nacionales de los oscilantes 45-47 estados participantes, como consecuencia
de las ausencias de Turquia y Azerbaiydn en la Cumbre de Granada. Y, para
empezar, deberfa haberse acordado una posicién comtin sobre cudl es el pro-
pésito politico de la CPE, si debiera o no institucionalizarse® y con qué ob-
jetivos y metas. Si la CPE quiere sobrevivir, tiene que superar su contexto de
nacimiento para evitar parecer el intento de unir a los vecinos de la UE tras los

6. El establecimiento de una secretarfa, la financiacién y la autonomfa funcional parecen cuestiones
esenciales en este punto.
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terremotos geopoliticos por los que ha atravesado Europa durante los tltimos
afios y que incluyen el Brexit, el fin de la Asociacién Oriental y de la PEV, o el
fracaso del principio de condicionalidad en los Balcanes Occidentales. En este
punto, es importante recordar que el pegamento que los unirfa a todos seria
el de la seguridad y el de la amenaza rusa. Y este es precisamente uno de los
peligros a los que se enfrenta la CPE de cara al futuro. Hubo quien apoyé la
creacién de una CPE con un propésito no ya geopolitico, sino estrictamente
antirruso, para mostrar la unidad de Europa y reducir la capacidad de influen-
cia rusa. La carga simbdlica de las reuniones de Praga y de Chisinau fue preci-
samente eso, y es lo que ha marcado la agenda en su dimensién de seguridad,
no asi el caso de la de Granada, donde este enfoque, quizds por realizarse la
cumbre en un pais del sur de Europa, quedé en un lugar mds discreto.

Y asi, teniendo en cuenta los desarrollos de la Cumbre de Granada y los
eventos posteriores marcados por la guerra en Gaza, el artefacto creado para
dotar de un foro de didlogo multilateral, flexible e informal capaz de reunir
a variedad de actores muy diferentes entre si, pero con ganas de participar en
la construccién de un discurso y unas politicas de seguridad estratégica en
el continente europeo, no parece estar funcionando. Se trata, de momento,
de una apuesta cortoplacista que solo sirve para mostrar simbélicamente el
apoyo a Ucrania y la unidad frente a Rusia, pero no parece que vaya a tener
mayor recorrido en términos geopoliticos. Otra cuestidn es si efectivamente
puede servir como dmbito de preparacién para los paises candidatos a entrar
en la UE, tal y como queda de manifiesto en el documento de los 12 «Sailing
on High Seas» (Grupo de los Doce, 2023), donde se retoma parcialmente la
idea de Mitterrand sobre la aplicacién de los circulos concéntricos en Europa:
zona euro, UE, miembros asociados, CPE. Esto es, una Europa a varias velo-
cidades, como minimo a cuatro, y donde la CPE tenga un papel preeminente,
precisamente como «sala de espera» para la ampliacién.
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Resumen: La Unién Europea (UE) ha ofrecido
una respuesta significativa ante la guerra en
Ucrania. Especialmente, destaca su apoyo
a Kiev a través de medidas que nacen en el
marco la Politica Comin de Seguridad y De-
fensa (PCSD), sobre todo en el dmbito de la
defensa. Resulta relevante el respaldo dado
al Ejército ucraniano a fravés del Fondo Euro-
peo de Apoyo a la Paz (FEAP); de las deno-
minadas leyes de apoyo a la produccién de
municiones y de adquisicién comin (conoci-
das, respectivamente, por sus siglas en inglés
ASAP y EDIRPA), o la puesta en marcha de la
misién militar EUMAM Ucrania. Estas Gltimas
iniciativas muestran cémo, a la luz de la agre-
sién rusa contra Ucrania, la PCSD presenta un
desarrollo inédito —aunque ain parcial- que
permite a la UE avanzar hacia la superacién
de su tradicional condicién de small power.
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Abstract: There has been a significant re-
sponse fo the war in Ukraine on the part of
the European Union (EU). Particularly note-
worthy is its support for Kyiv via measures
in the framework of the Common Security
and Defence Policy (CSDP) and especially
in the defence field. It has provided sub-
stantial assistance to the Ukrainian Armed
Forces through the European Peace Facil-
ity (EPF); the Act in Support of Ammunition
Production (ASAP) and the EDIRPA com-
mon procurement instrument; and its mili-
tary assistance mission (EUMAM Ukraine).
These initiatives show how, in the wake
of Russia’s aggression against Ukraine,
the CSDP has made unprecedented, yet
still only partial steps to allow the EU to
progress towards moving beyond its tradi-
tional status as a small power.
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En 2022, Rusia inicié una invasién a gran escala en Ucrania que desembocé
en un conflicto armado el cual, a dfa de hoy, atin no ha cesado. Por su parte,
la Unién Europea (UE), ha sido capaz de ofrecer una respuesta significativa
que no solo se caracteriza por su rechazo a la agresién que lidera Moscu en el
territorio ucraniano —que le ha llevado a aprobar, entre otras medidas, distintos
paquetes de sanciones contra el régimen de Putin—, sino por ofrecer un respaldo
sin precedentes a Ucrania, a través del establecimiento de un amplio abanico de
iniciativas que superan los tradicionales dmbitos de cooperacién (asociacién po-
litica e integracién econémica) que hasta entonces mantenfa con el pais vecino.

Entre las principales medidas orientadas a apoyar a Ucrania destacan aquellas
relativas a la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD), en particular al
dmbito de la defensa, a través de las cuales la UE, por primera vez, ha sido capaz
de respaldar a una parte beligerante en un conflicto armado, aunque amparada
por el principio de legitima defensa (Guinea, 2023a: 63). Especialmente, cabe
subrayar la ayuda otorgada al Ejército ucraniano a través del Fondo Europeo
de Apoyo a la Paz (FEAP); la aprobacién de las denominadas leyes de apoyo a
la produccién de municiones y de adquisicién comidn (conocidas, respectiva-
mente, por sus siglas en inglés ASAP y EDIRPA)' o la puesta en marcha de la
misién militar EUMAM Ucrania®. Estas dltimas tienen especial interés como
consecuencia de la singularidad e innovacién que presentan al establecerse en el
drea de la defensa, en donde tradicionalmente la cooperacién a escala europea ha
sido muy limitada. Por tanto, a pesar de que el apoyo militar a Kiev ain adolece
de ciertos déficits, con una mayor constatacién a medio-largo plazo (Andersson,
2024), y que ademds frente a la UE son otros actores, especialmente Estados
Unidos (Masters y Merrow, 2024), los que dotan de mayor ayuda a Ucrania,
dichas iniciativas son de interés al constatar un desarrollo inesperado que, aun
siendo parcial, resulta significativo al darse en el 4mbito de la defensa.

Este desarrollo debe ser entendido como consecuencia de la amenaza que
supone la agresién rusa para la arquitectura de seguridad europea acordada
hace décadas (Casier, 2022), percibida por la UE como un desafio para su
propia estabilidad (Orenstein, 2023) que exige una respuesta mds ambiciosa,
inclusive en defensa. Pero, a su vez, es fruto de la unidad y ambicién que pre-
senta el conjunto de la Politica Exterior y de Seguridad Comuin (PESC), en
donde se enmarca la PCSD, y que ha permitido poner en marcha medidas que

1. ASAP: Act in Support of Ammunition Production. EDIRPA: European Defense Industry
Reinforcement through common Procurement Act.
2. EUMAM: EU Military Assistance Mission in support of Ukraine.
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confirman la «responsabilidad colectiva de actuar» (@ collective responsability ro
act) (Maurer et al., 2023). LA PESC es resultado de una intensa y constante
interaccién entre los estados miembros que durante mds de 50 afios han abor-
dado en el seno de las instituciones comunes la politica exterior europea. De
manera que, a través de la socializacién, los paises han logrado identificarse
como colectivo, lo que ha permitido avanzar hacia un contenido y nivel de
ambicién comuin que ahora se muestra ante la guerra que tiene lugar en Ucra-
nia (ibidem: 226-229). Es por ello por lo que la UE ha logrado impulsar im-
portantes medidas en cuanto a su accién exterior, de conformidad con la regla
de la unanimidad que rige el conjunto de la PESC. A este respecto, el uso de
la denominada abstencién constructiva como mecanismo de flexibilidad para
solventar posibles bloqueos en la

toma de decisiones ha sido de gran  Los pasos dados en PCSD ante la guerra
utilidad (Gonzdlez, 2023: 51-53). en Ucrania evidencian una nueva muta-
Dicha determinacién y cohesién cién de la UE como actor internacional
europea no solo se visualizan en que, en cierta medida, podria alejarle de
la aprobacién de sanciones contra su histérica condicién de small power.
Rusia, sino también en otras inicia-

tivas acordadas en el seno del Consejo, tales como algunas de las medidas mds
relevantes establecidas en defensa como la puesta en marcha de la misién de
entrenamiento EUMAM Ucrania.

Por tanto, si al principio los estados miembros solo alcanzaban la cohesién en
politica exterior respecto a cuestiones menores (Hyde-Price, 2006), progresiva-
mente, dicha cohesién se puede observar en asuntos mds relevantes, sobre todo en
contextos de crisis (Bosse, 2022), en donde los paises y las instituciones europeas
muestran una mayor confianza y cohesién que permite la aprobacién de una accién
comtn (Natorski y Pomorska, 2017). Este tltimo aspecto se visualiza adn mds
cuando su modelo normativo se ve cuestionado (Sjursen y Rosén, 2016) debido a
que la naturaleza e identidad de la UE son claramente normativas, con una inne-
gable expresién en su dimensién exterior (Manners, 2002). Es por ello que, ante el
enfoque imperialista ruso, el cual cuestiona la propia soberanfa de los estados, asi
como la voluntad y resistencia de los ciudadanos ucranianos (Diez, 2022), la UE
ha sido capaz de ofrecer una accién inesperada en el seno de la PESC que muestra
su potencial ante la guerra en Ucrania. Esta nueva realidad ha sido calificada como
la ansiada «epifanfa de la PESC» (Maurer ez al,, 2023: 237; Gonzélez, 2023) en
donde los avances en PCSD y, mds atin, en defensa han sido fundamentales.

Los pasos dados en PCSD ante esta guerra, a nuestro entender, evidencian
una nueva mutacién de la UE como actor internacional que, en cierta medida,
podria alejarle de su histérica condicién de small power (Toje, 2010 y 2011).
Si anteriormente la PCSD —mdxima expresién de la Unién para actuar como
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una verdadera potencia en el contexto multipolar— apenas presentaba progresos,
sobre todo en defensa (Toje, 2011: 44 y 48-52), en la actualidad observamos
ciertos avances. Pero ;en qué consisten estos avances? Y, shasta qué punto con-
tribuyen a que la UE pueda superar su condicién de small power:? Con el fin de
dar respuesta a las preguntas planteadas, el presente articulo profundizard en
las medidas establecidas por la UE en el marco de la PCSD vy, en particular, en
defensa, que surgen en el contexto del conflicto ucraniano. Posteriormente, estas
serdn analizadas a la luz de los principales argumentos que sustentan la nocién
de «la UE como un small power» elaborada por Toje (2010 y 2011). El objetivo
tltimo serd constatar si la UE sigue siendo una potencia pequena tras los dltimos
desarrollos o, por el contrario, son pasos decisivos hacia su fortalecimiento como
actor internacional.

Para ello, este estudio se articula conforme a los siguientes epigrafes: tras
una breve introduccidn, a continuacidn, se profundiza en los avances mds re-
levantes en materia de defensa que se han establecido en respuesta al conflicto
ucraniano; fundamentalmente, el respaldo otorgado a Ucrania mediante el
FEAD, la puesta en marcha de las leyes de apoyo a la produccién de municio-
nes y de adquisicién comutn (ASAP y EDIRPA), asi como la misién militar
EUMAM. Posteriormente, se examinan dichos avances teniendo en cuenta
los principales argumentos que el autor Asle Toje esgrimié para definir «la UE
como un small power» y asi constatar si hay una nueva evolucién de este ac-
tor internacional que le permita superar su tradicional condicién de potencia
pequena. Finalmente, se incluyen las principales conclusiones obtenidas a lo
largo de la presente investigacidn.

Desarrollo de la PCSD a la luz del conflicto
ucraniano

El Tratado de Lisboa (2009) incorporé importantes avances en materia de
PCSD. Sin embargo, a diferencia de otras innovaciones de la PESC, las prin-
cipales iniciativas relativas a este dmbito, especialmente aquellas vinculadas a
la defensa, no se llevaron a cabo de forma inmediata tras su entrada en vigor a
finales de 2009. Ello se debe a que, entre otros aspectos, se trata de un drea en
donde tradicionalmente los paises han sido muy reacios a colaborar, optando
de forma tradicional por una cooperacién en el marco OTAN. Por ende, no
fue hasta el cuestionamiento de la alianza transatldntica durante el mandato
de Donald Trump (enero 2017-enero 2021), el referéndum favorable al Brexit
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en 2016 (Reino Unido no era proclive a cooperar en dicha 4rea), asi como la
creciente inestabilidad internacional (principalmente, preocupaban las crisis que
acontecfan en el vecindario: al sur, en 2011, la Primera Arabe y al este la inicial
agresién rusa contra Ucrania en 2014), cuando los estados miembros consta-
taron la necesidad priorizar avances en defensa (Aldecoa, 2018; Koppa, 2022:
145-177), al considerar que eran imprescindibles para alcanzar el entonces con-
cepto de autonomia estratégica, el cual se circunscribia a la defensa

Esta visién quedé recogida en la Estrategia Global para la Politica Exterior y
de Seguridad de la Unién publicada en junio 2016, a través de la cual se dieron
ciertos progresos. En concreto, destaca la puesta en marcha de la Cooperacién
Estructurada Permanente (arts. 42.6 y 46 TUE), que permite una mayor coor-
dinacién y cooperacién con un impacto positivo hacia una inicial integracién
en defensa (Blockmans y Crosson, 2021); la Revisién Anual Coordinada de la
Defensa (CARD, por sus siglas en inglés); o el acuerdo Civilian CSDP Com-
pact que dota de mayor inversién y apoyo a las misiones civiles en el exterior
(Pirozzi, 2018). Todo ello sin olvidar la posterior creacién del Fondo Europeo
de Defensa que, para el periodo 2021-2027, se aprobé con un presupuesto de
casi 8.000 millones de euros (Reglamento [UE] 2021/697). De esta manera, la
defensa conocida hasta la fecha como «el patito feo de la integracién europea»
(the ugly duckling of European integration) (Tocci, 2018), debido a su escaso y
mds que limitado desarrollo, mostré un cambio incipiente en estos afos.

Sin embargo, no ha sido hasta la agresién rusa a gran escala contra Ucra-
nia en febrero de 2022, y el posterior conflicto armado, cuando la UE ha
logrado impulsar iniciativas mds ambiciosas. La amenaza para el orden de se-
guridad europeo que supone la invasién rusa de Ucrania (Orenstein, 2023)
¥, a su vez, el cuestionamiento del propio modelo normativo de la Unién
que conlleva la visién imperialista rusa (Aydin-Duzgit y Noutcheva, 2022)
han exigido «una Europa mds fuerte y capaz que actiie como proveedora de
seguridad» (Consejo de la Unién Europea, 2022c¢: 6), para lo cual «el refuer-
zo de nuestras capacidades de defensa, asi como el apoyo a nuestros socios
mediante todos los instrumentos disponibles» (Jefes de Estado o de Gobier-
no de la UE, 2022:1) resultan fundamentales. Es en este contexto cuando
se establecen nuevas iniciativas con la finalidad dltima de respaldar militar-
mente a Ucrania. Se trata de la primera vez que la UE apoya militarmente a
una parte beligerante en un conflicto armado, aunque esta amparada por el
principio de legitima defensa (Guinea, 2023a: 63).

A continuacidn, se analizan las medidas en defensa mds relevantes acordadas
en el contexto de la crisis ucraniana que, en particular, son: el apoyo otorgado a
las Fuerzas Armadas ucranianas a través del FEAD, el establecimiento de ASAP y
EDIRPA, asf como la misién militar EUMAM.
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El Fondo Europeo de Apoyo a la Paz (FEAP)

El FEAP se establece en marzo de 2021 en sustitucién del Fondo para la Paz
en Africa (integrado en el anterior Fondo Europeo de Desarrollo y el Mecanis-
mo Athena). Su finalidad se orienta hacia la prevencién de conflictos, conser-
vacién de la paz y el reforzamiento de la seguridad internacional mediante el
apoyo a operaciones militares, asi como medidas de asistencia (DOUE, 2021a).
La financiacién de este fondo no depende del presupuesto europeo, ya que son
los propios estados miembros quienes han de aportar los recursos econémicos
que este requiere, aunque siempre de conformidad con su renta nacional bruta.
En un primer momento, la asignacién acordada para el periodo 2021-2027 fue
de mds de 5.000 millones y medio de euros a precios corrientes.

A rafz de la guerra en Ucrania, el FEAP ha mostrado una gran versatilidad, ya
que con gran rapidez ha ampliado y refinado su dmbito de aplicacién (Gonzdlez,
2023: 44-45) para asi poder respaldar a las Fuerzas Armadas del pais vecino con
un apoyo que asciende a mds de 11.000 millones de euros a lo largo de estos dos
ultimos afios (EEAS, 2024). Para ello, ha sido imprescindible el aumento del
limite financiero de este mecanismo que, desde el pasado mes de marzo, supera
los 17.000 millones de euros y ademds ya cuenta con un Fondo de Asistencia
para Ucrania que, dotado de 5.000 millones de euros, trata de apoyar al pais
frente a la amenaza rusa (Consejo de la Unién Europea, 2024a). Por otro lado,
no se puede olvidar que la financiacién de este fondo se nutre, aunque en menor
medida, de las aportaciones adicionales de terceros estados como Noruega, que
en el mes de julio acordé llevar a cabo su segunda contribucién por una cuantia
de 22 millones de euros (Consejo de la Unién Europea, 2023b).

La asistencia que el FEAP ofrece a Ucrania se caracteriza por incluir arma-
mento no letal y también armamento letal. Se trata de la primera vez que la
Unién apoya a un tercer Estado en el marco de un conflicto armado con este tipo
de armamento, siendo este un paso inédito (Fabrinni, 2023: 54). Ciertamente,
esta tltima cuestién suscité recelos por parte de algunos estados miembros. Sin
embargo, el fondo en cuanto a su vertiente de asistencia ya inclufa la posibilidad
de que algin pais pudiera oponerse a que con su contribucién se adquiriese
armamento letal permitiendo orientar su contribucién hacia otras medidas de
apoyo (DOUE, 2021a, art. 5). Es, justamente, esta via la que se ha acordado
en el caso ucraniano (Guinea, 2023a), lo que ha permitido a la UE corrobo-
rar su capacidad para ofrecer «armamento defensivo» (defensive weaponization)
(Fiott, 2023) ante la amenaza rusa.

Asimismo, la financiacién que ofrece el FEAP en el contexto de la guerra
ucraniana no se limita a Kiev, ya que también otorga asistencia a los paises de
Moldova y Georgia. Estos tltimos son —junto con Ucrania— los principales so-
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cios de la Unién en la regién. De hecho, son los tnicos tres paises de Europa
Oriental que hasta la fecha participan en la politica de ampliacién de la UE (Ro-
driguez, 2024). A su vez, son —tras Ucrania— los estados que sufren la contienda
de forma mds acuciante. Principalmente, les preocupan los conflictos enquista-
dos que padecen en sus respectivos territorios (en el caso moldavo, la regién de
Transnistria, y en Georgia, las regiones de Abjasia y Osetia del sur), en donde
la presencia e influencia rusa son innegables. De manera que la agresién contra
Ucrania suscita cierto temor especialmente en cuanto a su integridad territo-
rial. Ante este panorama, la UE ha ofrecido asistencia por un total de 40 y 30
millones de euros a Moldova y Georgia, respectivamente (Consejo de la Unién
Europea, 2023a). Una ayuda que, en el caso moldavo, se ha visto incrementada
con 41 millones de euros adicionales (Consejo de la Unién Europea, 2024b),
mientras que la financiacién adicional a Georgia, prevista por un total de 30
millones de euros, ha quedado congelada ante los tltimos retrocesos llevados a
cabo por este pais candidato, sobre todo tras la polémica aprobacién de la ley de
agentes extranjeros.

En dltimo término, cabe subrayar que el apoyo que ofrece el FEAP no solo
beneficia a Ucrania u otros paises de la regién, sino que también favorece a los
propios estados miembros. La financiacién del fondo no se ofrece a los socios
orientales de forma directa, sino que esta se orienta a los paises de la UE quienes,
a su vez, ceden material de sus propios arsenales. Esta dindmica estd permitiendo
la modernizacién de sus equipos y materiales en la medida en la que entregan los
viejos y compran nuevos a través de los recursos que reciben (Guinea, 2023a),
lo cual ha sido valorado muy positivamente por parte de los estados miembros.

ASAP y EDIRPA

Otro avance en materia de defensa responde a la capacidad de la UE para
tratar de respaldar y garantizar el suministro de municién, misiles y otros
productos de defensa a Ucrania de forma constante y continuada a través de
las denominadas leyes de apoyo EDIRPA y ASAP, por sus siglas en inglés.
Estas cuentan con el apoyo de la Comisién Europea que, a peticién de los
estados miembros, elabora las propuestas para su puesta en marcha siendo de
gran utilidad las posibilidades que brinda la cartera de Mercado Interior en lo
relativo a la industria de la defensa. Ademds, al ser la Comisién quien ha pre-
sentado las medidas mencionadas, la tramitacién se ha llevado a cabo a través
del procedimiento ordinario (de conformidad con la base juridica relativa a
la industria). Por ende, su aprobacién ha requerido de mayoria cualificada en
el seno del Consejo y asf se ha logrado esquivar la unanimidad de los estados
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miembros que hubiese ralentizado su establecimiento ante un posible rechazo
inicial de Hungria. Todo ello sin olvidar que ambas iniciativas corren a cargo
del propio presupuesto europeo que, por primera vez, financia este tipo de
cuestiones.

Conforme a la tercera via acordada en marzo de 2023 por el Consejo para
mantener el apoyo militar a Ucrania y, particularmente, el suministro de mu-
nicién (Consejo de la Unién Europea, 2023c), la Comisién presenté una
propuesta legislativa que, finalmente, serfa aprobada por la Eurocdmara y el
Consejo en el verano de 2023. Se trata de la Ley de apoyo a la produccién de
municiones (ASAD, por sus siglas en inglés; OJEU, 2023). Esta, a través de la
movilizacién de 500 millones de euros del presupuesto europeo, busca refor-
zar las capacidades europeas de fabricacién para la produccién de municién
tierra-tierra, artillerfa y también misiles. De esta manera, junto con las vias
primera (utilizacién de las reservas de municién de los estados miembros) y
segunda (adquisicién conjunta de municiones) adoptadas por el Consejo, los
estados tratan de mantener e incluso incrementar el apoyo a Ucrania pese al
recrudecimiento del conflicto.

Respecto a la Ley de adquisicién comin conocida como EDIRPA, esta medi-
da se acuerda tras el informe elaborado a peticién del Consejo Europeo (Decla-
racién de Versalles, 2022: 5) por la Comisién y la Agencia Europea de la Defen-
sa sobre los déficits de inversién en materia de defensa de los estados miembros.
Dicho informe no solo recogfa las limitaciones mds acuciantes presentes en el
drea, sino también el establecimiento de medidas innovadoras como EDIRPA.
De esta manera, se impulsa EDIRPA con una propuesta inicial de la Comisién
de julio de 2022 que no serfa respaldada por el Consejo y el Parlamento hasta el
otofio de 2023 (Reglamento UE 2023/2418)°. Con un presupuesto final de 300
millones de euros, el nuevo instrumento persigue articular y promover la cola-
boracién entre los estados miembros a la hora de adquirir equipos de defensa,
incrementar la eficacia del gasto publico y reducir la fragmentacién en futuras
adquisiciones. Asimismo, EDIRPA permite el reembolso parcial (con cargo al
propio presupuesto europeo) de aquellas compras conjuntas que impliquen, al
menos, a tres estados miembros. Con ello se trata de garantizar el respaldo a
Ucrania, el cual no solo se limita a la produccién sino también a la compra de
materiales de defensa.

3. Reglamento (UE) 2023/2418 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de octubre de 2023,
por el que se establece un instrumento para el refuerzo de la industria europea de defensa mediante
las adquisiciones en comtn (EDIRPA).
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Desde su puesta en marcha las iniciativas ASAP y EDIRPA estdn, en parte,
permitiendo suministrar municién, misiles y otros productos de defensa a Kiev
de forma continuada. En ello, la Comisién Europea ha jugado un papel impor-
tante (Gonzélez, 2023: 48) que ha llevado a algunos autores a sefialar la inicial
«comunitarizacién de la defensa» (Guinea, 2023b), al menos en lo relativo a la
inversién en cuanto a capacidades.

Mision militar EUMAM Ucrania

La puesta en marcha de una misién de asistencia militar denominada EUMAM
Ukraine (por sus siglas en inglés: EU Military Assistance Mission in support
of Ukraine) ha sido otra de las innovaciones mds destacadas que ha impulsado la
UE en respuesta a la guerra en Ucrania. Bajo la direccién del Alto Representante
y el Consejo, la EUMAM Ucrania proporciona a las Fuerzas Armadas ucrania-
nas apoyo para su adiestramiento, asi como equipamiento con fines letales y no
letales (Consejo de la Unién Europea, 2022c¢). La misién persigue que el pais sea
capaz de defender su integridad territorial dentro de sus fronteras reconocidas
internacionalmente, ejercer efectivamente su soberania y proteger a los civiles.

La medida se acord$ en octubre de 2022 y conté con el apoyo mayoritario
del Consejo, salvo de Hungria que, no obstante, permitié su aprobacién a
través del uso de la abstencién constructiva (Raik ez 2/, 2024: 50). Un mes
mds tarde se puso en marcha con una duracién inicial de dos afios y una finan-
ciacién de 106,7 millones de euros adquirida a través del FEAP. A diferencia
del resto de las misiones, EUMAM Ucrania se desarrolla en el propio terri-
torio europeo y no en el exterior, siendo un nuevo hito para la Unién. Desde
su puesta en marcha, un total de 24 estados miembros han contribuido a la
mejora de la eficacia de las Fuerzas Armadas ucranianas, aunque son Polonia y
Alemania los paises que han acogido y formado a un mayor nimero soldados
(Maksak ez al., 2023: 5). En un principio, se prevefa ofrecer entrenamiento a
unos 25.000 soldados a lo largo del primer afio, pero el Alto Representante ya
sefialé que en otofo la instruccién habia sido recibida por un total de 30.000
y que serfan 10.000 soldados mds para finales de afio (Borrell, 2023). En enero
de 2024, se marcé un nuevo objetivo que consistirfa en dotar de formacién a
otros 20.000 militares ucranianos a lo largo de 2024, lo que permitird seguir
apoyando a Kiev ante la amenaza rusa. El balance inicial que ofrece la misién
es positivo, aunque mantiene ciertas carencias que merman su eficacia. Fun-
damentalmente, urge incrementar el personal, asi como dotar de una mayor
infraestructura a la capacidad militar de planificacién y ejecucién de la misién

(Parlamento Europeo, 2024: 10).
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En conclusidn, estas medidas son innovadoras porque acontecen en un drea
donde la cooperacién dentro de la UE ha sido tradicionalmente muy escasa.
Asimismo, son relevantes al permitir ofrecer apoyo militar a Ucrania frente a
la ofensiva rusa en su territorio. No obstante, atin adolecen de ciertas carencias
con una mayor constatacién a medio-largo plazo (Andersson, 2024). En este
sentido, iniciativas como la reciente propuesta conjunta de la Comisién y el
Alto Representante para establecer la primera estrategia industrial de defensa
europea que, entre otros aspectos, aboga por la creacién de un programa euro-
peo de la industria de defensa con una financiacién de 15.000 millones de euros
(European Commission y High Representative, 2024) y que ampliard la accién
de EDIRPA, podrd promover pasos mds ambiciosos y apremiantes en su apoyo
a Ucrania.

Avances -parciales- hacia la superacion de «la
UE como un small power»

Hace mds de una década, el catedrdtico noruego Asle Toje (2010 y 2011)
definié lo que pasé a llamar «la UE como un small power», en la medida en la
que la PCSD —méxima expresién de la Unién para actuar como una verdadera
potencia en el contexto multipolar (ibidem, 2011: 44)— apenas presentaba pro-
gresos, principalmente en defensa.

Desde, por un lado, la nocién de potencia pequefia elaborada por Rothstein
(1968) y Guzzini (1993) —quienes, frente a una perspectiva mds cuantitativa
propia de las voces neorrealistas, toman un enfoque relacional que analiza el
comportamiento de una potencia pequefia conforme a su relacién con otras
potencias de igual o mayor tamano— y, por otro lado, las ideas de Keohane
(1969) sobre el impacto que las distintas potencias tienen en el tablero inter-
nacional, Toje (2011: 46) esgrimié las principales razones por las cuales la UE
no solo debia ser entendida como una potencia pequefia, sino que resultaba
imprescindible que esta asumiera dicha identidad para asf reconciliarse con sus
inconsistencias como actor en el actual escenario multipolar (ibidem, 2011:
57).

Al respecto, a continuacidn, se introducen algunos de los argumentos mds
destacados que llevaron a Toje a definir a «la UE como un small power» y, poste-
riormente, estos se analizardn a la luz de los dltimos pasos dados en el dmbito de
la en defensa en el contexto de la guerra ucraniana. De esta manera podremos,
en ultima instancia, constatar si se ha avanzado hacia la superacién de su histé-
rica condicién de potencia pequefia.
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a) Establecimiento de medidas que trascienden de meras declaraciones

Toje (2011) parte de la idea de que la creacién de la PCSD supone un paso
decisivo para que la Unién avance hacia la dimensién propia de la Realpolitik,
pues esta constituye su intento mds ambicioso para alcanzar la capacidad de
actuacién que requiere de cara a convertirse en una gran potencia en la escena
multipolar. Sin embargo, la PCSD apenas presenta progresos (ibidem, 2016:
5), fundamentalmente en lo relativo a la defensa en donde —a su entender— los
escasos intentos a nivel europeo se han limitado a meras declaraciones grandilo-
cuentes, de ahi que los avances resultan inapreciables. Por ello, el autor no duda
en subrayar la gran brecha existente entre lo que predican los lideres y mandata-
rios de la Unidn, e incluso el desarrollo institucional, frente a la capacidad real
de la UE como actor internacional
(ibidem, 2011: 49-50). La UE ha tomado medidas innovadoras en

Pero si analizamos hoy en dfa un érea donde la cooperacién dentro de la
esta cuestién, podemos observar UE ha sido tradicionalmente muy escasa.
c6mo desde 2022 se han dado pasos  Asimismo, estas medidas son relevantes
inéditos (aunque atin parciales) en la  al permitir ofrecer apoyo militar a Ucrania
PCSD vy especialmente en defensa. frente a la ofensiva rusa en su territorio.
De esta manera, la UE ha sido capaz
de ir mds alld de meras declaraciones hacia la puesta en marcha de novedosas
iniciativas que han exigido la superacién de «tabues» histéricos o «lineas rojas»
(Gonzdlez, 2023). Entre otros ejemplos, destaca el apoyo dado a las Fuerzas Ar-
madas ucranianas mediante el FEAD, a través del cual se incluye por primera vez
armamento letal a un tercer Estado en el marco de un conflicto armado; tratar de
garantizar el suministro de municién, misiles y otros productos de defensa a través
de ASAP y EDIRPA, cuya financiacién corre a cargo del propio presupuesto euro-
peo con una implicacién destacada de la Comisién, o la misién militar EUMAM
que se desarrolla en el territorio de los estados miembros y que también ofrece ma-
terial letal. En definitiva, estos avances, impensables antes del conflicto, muestran
un nuevo dinamismo hacia una mayor profundizacién en defensa.

b) Geometria variable que limita la proyeccién de hard power

Toje (2011) entiende que la geometria variable que presenta la UE incide en
su condicién de potencia pequefa. De manera que, si en el 4mbito econémico,
la Unién tiene un peso indiscutible, esta no presenta ningin avance en lo militar
que ademds estd politicamente fragmentado. Ello lleva a que esta no sea capaz de
proyectar hard power, de ahi que solo se centre en las herramientas propias del

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 137, p. 67-88. Septiembre 2024
ISSN:1133-6595 - EISSN:2013-035X — www.cidob.org

77



La politica de defensa de la UE ante la guerra en Ucrania: zsuperando la condicién de small power?

soft power, como la ayuda para el desarrollo o los vinculos de cardcter comercial
(Toje, 2011: 54), en donde mantiene un liderazgo significativo frente a otros
actores.

En la actualidad, esta geometria variable propia de la UE se mantiene, pero se
ha visto suavizada tras los tltimos avances en el dmbito de la defensa, a través de
los cuales logra proyectar hard power. Especialmente, destaca su capacidad para
ofrecer «<armamento defensivo» (Fiott, 2023) a Ucrania siendo un paso inédito
y decisivo en cuanto a la expresién de poder duro. Sin embargo, esta proyeccién
es limitada debido a que las iniciativas que dotan de respaldo militar a Ucrania
presentan ciertos déficits, tal y como hemos mencionado en el epigrafe anterior.
Ademds, en caso de que el conflicto se prolongase, la Unién requerird de avan-
ces mds ambiciosos. En este sentido, el establecimiento de iniciativas como la
primera estrategia de la industria de la defensa europea (European Commission
y High Representative, 2024) serdn determinantes en el refuerzo de la expresién
de hard power en la accién exterior europea.

En cuanto al fragmentacién que sefiala Toje, cabe destacar que los avances
en esta drea han exigido cohesién por parte de los estados miembros, dejando
asf atrds la divisién que ha caracterizado la postura europea en crisis anteriores
(Maurer et al., 2023: 237). A este respecto, el uso de la abstencién constructiva
por paises como Hungria ha permitido la superacién de bloqueo, mostrdndose
como un mecanismo muy util en esta crisis (Gonzdlez, 2023). Pero, tal y como
se sefalard, la regla de la unanimidad que rige el conjunto de la PESC (inclusive
PCSD) incide en una clara divisidn, y solo a través de un cambio en la toma de
decisiones hacia un esquema mds 4gil y eficaz se podrd terminar con la segmen-
tacion en el seno del Consejo (Toje, 2016: 8).

c) Misién militar que nace en un contexto bélico y con cierto impacto
sobre el terreno

De forma mds especifica, destaca otro elemento que responde a las misiones
exteriores de la UE. Toje (2011: 49-55) considera que estas suelen tender hacia
aquellas menos ambiciosas, de baja intensidad o de gestién de crisis, y que siem-
pre tienen lugar antes o después y, por ende, nunca durante el conflicto. Por ese
motivo, la UE no ha jugado nunca ningtin papel en acontecimientos internacio-
nales tan relevantes como las guerras en Kosovo, Irak, Darfur o Afganistdn. En
consecuencia, para Toje, las misiones europeas no tienen la finalidad ni tampoco
la capacidad para cambiar los hechos que acontecen sobre el terreno, pues estas
no buscan cambiar el statu quo al centrarse en cuestiones de escasa importancia
para las grandes potencias.
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En el marco de la guerra en Ucrania, sin embargo, la UE ha establecido la mi-
sion EUMAM, la primera misién militar europea que se desarrolla en el territo-
rio de la Unién y que persigue dotar a las Fuerzas Armadas ucranianas de adies-
tramiento y formacién. Ademds, ofrece equipamiento a los soldados ucranianos
con material letal y no letal. Por tanto, EUMAM no elude el conflicto, pues
nace para orientar a Ucrania a lograr una posicién mds aventajada en el campo
de batalla frente a Rusia y que ya presenta un impacto inicial (Ostanina, 2023).

d) Promocién normativa

Toje (2011: 54) no duda en definir a la UE como «una amante de la ley»
(lover of the law) o «una firme defensora del derecho internacional» (a firm sup-
porter of international law), pues sostiene que la la promocién normativa que
lidera la UE respecto a la legalidad internacional y la cooperacién multilateral
responde a las limitaciones que presenta como potencia pequefia que le llevan a
externalizar cuestiones que, por s sola, no podria gestionar. Entre los principales
ejemplos, el autor sehala el cambio climdtico, la proliferacién de armas nuclea-
res o el reconocimiento de Kosovo, en los que la Unidn se ha limitado a liderar
la bisqueda de un entendimiento y cooperacién en el marco internacional, al
carecer de un mayor protagonismo en la politica mundial. De este modo, Toje
(2009) se aleja de aquellas voces reflectivistas que definen a la UE como una
potencia normativa y que entienden que la promocién que lidera la Unién no
nace como mero interés o en respuesta a sus carencias como actor, sino que es
expresion de su dimensién interna (art. 2 TUE) que define y articula su politica
exterior (arts. 3.5 y 21 TUE). Es mds, es su fundamentacién normativa la que
le predispone a actuar en la escena internacional como un auténtico «cambiador
de normas» (changer of norms) (Manners, 2002). De manera que, sin negar sus
carencias internas ni las dificultades que subyacen al actual auge multipolar que
presenta la escena internacional en detrimento de un sistema multilateral (Diez,
2022), la UE busca promover un modelo global alternativo al propio de la
Realpolitk (ibidem, 2021: 14). Esta dltima postura es aquella que ha caracteriza-
do a la UE ante la crisis que acontece en el vecindario oriental. La defensa de la
legalidad internacional frente a la amenaza rusa no obedece a un mero interés o a
las carencias que presenta la Unién como actor internacional. Por el contrario, es
el resultado del enfoque imperialista que Rusia busca imponer en la regién y que
claramente cuestiona el modelo de gobernanza europeo lo que ha llevado a la
UE a ofrecer una respuesta significativa (ibidem). Inclusive en el inusual 4mbito
de la defensa, donde —de forma inesperada— ha sido capaz de acordar distintas
medidas que, incluso con carencias, muestran un desarrollo inédito.
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e) Fundamentacién kantiana y carencias que presenta la UE como actor
internacional

En dltimo término, Toje (2011) entiende que los escasos avances en materia
PCSDy, sobre todo, en defensa se deben a que la integracién europea es en sf misma
una alternativa a la guerra, ya que evita la emergencia de potencias revisionistas o
incluso de nuevas busquedas de poder a nivel regional. La légica de la «vinculacién
institucional» (institutional binding) estd motivada por un deseo de reducir la ame-
naza al propio conflicto. Asi, este autor explica, en parte, las tensiones entre la UE
como un orden internacional y su papel para contribuir a la promocién de dicho
orden como potencia. De ahi que llegue a afirmar que «la UE actia como una
potencia pequefia, puesto que esta no es consecuencia de una verdadera “voluntad

de poder”, sino que es fruto del miedo
El actual desarrollo de la PCSD ante la  a la soberanfa de Westfalia, ast como
guerra en Ucrania permite avanzar a la  al equilibrio de poder y las consecuen-
UE en su anhelo de dejar atrés su condi- cias que tuvieron para la estabilidad
cién de small power; pero ain se requie- europea antes de 1945» (ibidem: 55).
ren pasos decisivos tales como el fin de la De forma complementaria, Toje
unanimidad. (2009: 37) —subrayando los timidos

pasos dados en PCSD debido a las
carencias que presenta la UE como actor— pone el acento en la regla de la una-
nimidad, ya que esta ha mermado los recursos, instrumentos y el consenso nece-
sario para alcanzar los resultados esperados. Se trata de una toma de decisiones
deficitaria que, junto con las acciones unilaterales de los estados miembros, re-
fuerza adn mds su condicién de potencia pequefia (ibidem, 2011: 55). Asi, solo
cuando se abandone lo que define como la «opcién nuclear» (nuclear option) de
la unanimidad en favor de la mayoria cualificada (ibidem, 2016: 8), la UE podrd
desempenar una actuacién distinta en el tablero internacional.

Ciertamente, la fundamentacién kantiana sobre la cual se asienta el proyecto
europeo dificulta dar pasos en materia de defensa. Ello, junto con la histérica
cooperacién en el seno de la OTAN que ha incidido en una clara dependencia
de Estados Unidos (Toje, 2011: 53), han persuadido a los estados miembros a
no cooperar en esta materia; sin embargo, el actual tablero internacional no dife-
rencia entre una potencia civil —~denominada la UE asi por sus rasgos sui generis
(Whitman, 1998)— y un Estado que actda como un auténtico actor global (ibi-
dem, 2011: 44), de ah{ que deba ofrecer avances incluso en defensa. La guerra en
Ucrania ha servido como catalizador para acordar iniciativas innovadoras que po-
nen en contradiccién la primera afirmacién de Toje en la medida en la que la UE
ha sido capaz de dar pasos en este drea. No obstante, coincidimos plenamente con
el autor respecto al impacto negativo de la unanimidad en la PESCy, por ende, la
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PCSD (ibidem, 2009: 37). En definitiva, podemos concluir que el actual desarro-
llo de la PCSD ante la guerra en Ucrania permite avanzar a la UE en su anhelo de
dejar atrds su condicién de small power; pero atin se requieren pasos decisivos tales
como el fin de la unanimidad (véase la tabla 1).

Tabla 1. Resumen comparativo entre las variables que definen «la UE como
un small power» y el actual desarrollo de la PCSD en materia de defensa

Principales variables que definen La PCSD (en particular, el ambito de la defensa)

«la UE como un small power» segin Toje a la luz del conflicto en Ucrania

La PCSD solo presenta declaraciones Avances que conllevan la superacién de «tabdes»
grandilocuentes y cierto desarrollo institucional. | histéricos o lineas rojas (Gonzdlez, 2023).

Se mantiene la geometria variable, pero con

UE presenta una geometria variable: mayor desarrollo en defensa.

- Indiscutible peso econémico

- Ningdn avance en lo militar Cohesién y unidad (Maurer et al., 2023), pero
- Politicamente fragmentada la regla de la unanimidad incide en una posible

segmentacion.

UE no es capaz de proyectar hard power. Proyeccién limitada de hard power.

Las misiones exteriores de la UE son de baja
intensidad o de gestién de crisis, y se desarrollan | La EUMAM nace en el actual contexto bélico.
antes y después, pero no durante el conflicto.
Cierto impacto en las Fuerzas Armadas
Misiones sin capacidad para cambiar los hechos | ucranianas (Ostanina, 2023).

sobre el terreno.

Escasos progresos en defensa, ya que el
proyecto europeo es en si mismo una alternativa
a la guerra.

La fundamentacién kantiana del proyecto
europeo dificulta los avances en materia de
defensa, pero se han dado pasos iniciales.

Todo ello reforzado por acciones unilaterales
de los estados miembros, la tradicional
cooperacién en OTAN y la regla de la
unanimidad que merman la PCSD.

La unanimidad se mantiene y solo el paso
hacia la mayoria cualificada permitird a la UE
alcanzar un mayor liderazgo.

Fuente: Elaboracién propia.
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Conclusiones

La PCSD ante la guerra en Ucrania muestra un desarrollo inédito en materia
de defensa a través de la puesta en marcha de distintas medidas que han supuesto
la superacién de «tabties» histéricos o lineas rojas (Gonzélez, 2023). En concreto,
destaca el apoyo dado a las Fuerzas Armadas ucranianas mediante el Fondo Eu-
ropeo de Apoyo a la Paz (FEAP) que incluye, por primera vez, armamento letal
a un tercer Estado en el marco de un conflicto armado; el respaldo en cuanto al
suministro de municién, misiles y otros productos de defensa por medio de las
innovadoras iniciativas ASAP y EDIRPA, que corren a cargo del presupuesto co-
munitario y que cuentan con la implicacién de la Comisién; o la misién militar
EUMAM, la cual destaca por llevarse a cabo en el territorio de los estados miem-
bros, asi como ofrecer armamento letal y no letal a los soldados ucranianos.

Dicho desarrollo constata c6mo, finalmente, la PCSD —que nace con la finalidad
de dotar a la UE de la capacidad de actuacién que requiere para convertirse en una
gran potencia en el contexto multipolar (Toje, 2011: 49)— a la luz del conflicto en
Ucrania ha mostrado parte de su potencial y desarrollo. Ello confirma una nueva
mutacién de la UE como actor internacional, ya que esta ha sido capaz de dotarse
de herramientas propias de hard power, pudiendo asi desempefiar un mayor prota-
gonismo en la crisis que acontece en su vecindario oriental. Por todo ello, podemos
confirmar que los pasos mencionados anteriormente suponen un avance hacia la su-
peracién de «la UE como un small power». Sin embargo, se trata de una superaciéon
parcial debido a que la PCSD y especialmente el drea de la defensa atin presentan
carencias que impiden a la UE alcanzar un mayor impacto en el tablero internacio-
nal. En este sentido, el paso de la unanimidad a la mayorfa cualificada en el seno
del Consejo, asi como una mayor profundizacién en el 4mbito de la defensa, serdn
determinantes para alcanzar un mayor liderazgo en la politica mundial.

En definitiva, ante la contestacién normativa que lidera Rusia en la regién
conforme a su modelo imperialista, la UE ha sido capaz de ofrecer una respuesta
significativa a través de innovadoras iniciativas entre las que destacan aquellas
establecidas en el marco de la PCSD vy, en particular, en defensa. Sin embargo, la
UE adn necesita avances mds ambiciosos para superar su histérica condicién de
small power'y asi lograr convertirse en una potencia de primer orden.
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Resumen: La evolucién de la Politica Comin
de Seguridad y Defensa (PCSD) de la Unién
Europea (UE) cuestiona si las sociedades de
los estados miembros comparten una cultura
de defensa comin o convergente. Sin embar-
go, problemas conceptuales y metodolégicos
identificados en la literatura existente dificul-
tan la medicién de este fenémeno. Por ello,
este articulo propone un nuevo modelo para
medir la cultura politica de defensa europea a
partir de un andlisis factorial mixto. Ademés,
con base en diversos eurobarémetros, des-
cribe las actitudes actuales de la ciudadania
europea hacia la defensa y el impacto de la
guerra en Ucrania. Las conclusiones apuntan,
por un lado, a la existencia de diversas sub-
culturas politicas de defensa dentro de la UE;
y, por el ofro, a varias fortalezas metodolégi-
cas, pero también limitaciones, a causa de los
datos de los eurobarémetros disponibles.

Palabras dave: cultura de defensa, cultura
politica, Unién Europea, Politica Comdn de
Seguridad y Defensa (PCSD), andlisis factorial
exploratorio (AFE), andlisis factorial confirma-
torio (AFC)

Abstract: The evolution of the European
Union (EU) Common Security and De-
fence Policy (CSDP) raises questions about
whether societies in member states share
a common or convergent defence culture.
Conceptual and methodological problems
in the existing literature, however, make it
difficult to measure this phenomenon. That
is why this paper proposes a new model
to measure the political culture relative to
European defence, using a mixed factor
analysis. In addition, drawing on a series
of Eurobarometer surveys, it charts current
aftitudes towards defence in European
citizenship and the impact of the war in
Ukraine. The findings point fo the existence
of several political subcultures regarding
defence in the EU. They also indicate vari-
ous methodological strengths — and limita-
tions — arising from the available Euroba-
rometer data.

Key words: defence culture, political culture,
European Union, Common Security and De-
fence Policy (CSDP), exploratory factor analy-
sis (EFA), confirmatory factor analysis (CFA)
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La investigacién sobre la existencia de una cultura europea comtin o conver-
gente en materia militar y de seguridad entre los estados miembros de la Unién
Europea (UE) disfruta de un amplio desarrollo. Ello lo demuestran los debates
acerca de una posible «identidad europea de seguridad y defensa»', una cultura
europea de seguridad, o los referentes a la politizacién de la Politica Comtin de
Seguridad y Defensa (PCSD)?. En este marco, la premisa de este articulo es la
inexistencia de una cultura europea comun de defensa (Tardy, 2007). Dicha
cultura aludirfa a la actitud de las sociedades hacia el uso de la fuerza militar,
las fuerzas armadas y la politica de defensa, lo que constituirfa un factor signifi-
cativo en la configuracién y desarrollo de una «defensa europea». Concebimos
este concepto dentro del marco teérico de la cultura politica (Almond y Verba,
1965). De manera preliminar, entendemos por cultura (politica) de defensa los
conocimientos, convicciones, valores y précticas que gufan a la ciudadania a la
hora de manifestar sus posturas sobre cuestiones relacionadas con la defensa,
expresindose en diversos comportamientos respecto a las politicas de defensa
implementadas por los poderes publicos, ya sea mediante su aprobacién o recha-
z0 (Bueno, 2016: 47). Sobre la construccién conceptual y la validacién empirica
de esta idea, a continuacién se sefalardn diversas criticas.

Respecto a la dimensién tedrica, advertimos en primer lugar que, en la pro-
duccidn cientifica sobre seguridad y defensa europea, se emplean de forma poco
consensuada (Cornish y Edwards, 2001: 602) diversos términos para estudiar
este fendmeno, entre otros: cultura de seguridad, cultura estratégica, cultura
militar o cultura de defensa. Partimos de la base de que, aunque estos términos
no son distantes en su significado y presentan un uso ambiguo, difieren en su
naturaleza y, por tanto, en la dimensién (o dimensiones) que pretenden descri-
bir. No obstante, todos ellos se han utilizado para analizar, en estudios de caso
tnico o comparativos, la convergencia o divergencia entre paises europeos o a
nivel comunitario sobre este tema; también sobre quiénes son los depositarios
de esta cultura y cémo influyen en esta politica y en su subsistema politico®.
Examindndolos, apreciamos que la mayoria de los trabajos mencionados que
han estudiado esta cultura en los paises europeos se han enfocado en la «cultura
estratégica», no en la «cultura de defensa», y han centrado su atencién en las éli-

1. Véanse: Ham, (1995); Wever (1996); De Puig (1997); Parzymies (1999); Kirchner y Sperling
(2000).

2. Véanse: Bickerton et al. (2011); Haine (2012); Fiott (2015 y 2022); Tardy (2018); Barbé y Morillas
(2019); Angelucci e Isernia (2020); Hakansson (2024).

3. Véanse: Meyer (2005); Giegerich (2006); Biava et al. (2011); Schmidt y Zyla (2013a); Gavras et
al. (2022).
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tes y no en la sociedad. En segundo lugar, es controvertido afirmar si esta cultura
—como lente interpretativa de dicha politica— es un facilitador o un obstdculo
para el avance de la PCSD o, por el contrario, es un fin en si mismo de esta po-
litica, que tendrfa como objetivo el generarla. En este sentido, hay trabajos que
abogan explicitamente por avanzar en la promocién de una cultura comdn en
esta materia, mientras que otros apuestan por la necesidad de inhibirla®.

En cuanto a las aproximaciones metodoldgicas, observamos que la mayor
parte de las investigaciones han examinado las opiniones publicas nacionales
—en referencia al papel de las fuerzas armadas, la percepcién de amenazas, el
apoyo a un «ejército europeo» o la PCSD—; o han buscado captar el zeizgeist de
la defensa europea para algunos acontecimientos relevantes —como, especial-
mente, la guerra en Ucrania— de forma sincrénica o diacrdnica, para apreciar
la divisién o las convergencias entre
estados miembros de la UE’. Aque- El andlisis de la cultura de defensa sigue
llos que han utilizado el concepto de  requiriendo un marco teérico-metodolégi-
cultura —de seguridad o estratégica, co heuristico que facilite su investigacién
preferentemente— han empleado los 'y validacién, y que contenga un conjunto
estudios de opinién como proxies mds amplio de actitudes cognitivas y emo-
de ese concepto —mediante encues- cionales consustanciales a dicha cultura.
tas del Eurobarémetro o paneles de  Ello nos sitia ante el interrogante de cémo
encuestas ad hoc—, que han refleja- medir esa posible cultura (politica) de de-
do, explicita o implicitamente, la fensa europea.
dificultad de medir esta cultura re-
lacionada con la seguridad y la defensa (Paile-Calvo, 2023: 11-12); si bien, la
mayorfa han seguido una metodologfa cualitativa®. Solo en los dltimos afios ha
aumentado el ndmero de trabajos que han abordado esta cuestién utilizando
una metodologia cuantitativa, por ejemplo, mediante anilisis de textos (docu-
mentos politico-estratégicos, declaraciones oficiales, etc.) asistidos por software’.
Por consiguiente, el andlisis de la cultura de defensa sigue requiriendo un marco
teérico-metodoldgico heuristico que facilite su investigacién y validacién, y que
contenga un conjunto mds amplio de actitudes cognitivas y emocionales consus-

4. Véanse: Cornish y Edwards (2001 y 2005); Rynning (2003); Biava (2011); Schmidt y Zyla (2013b);
Ghalehdar (2021).

5. Véanse: Eichenberg (2003); Peters (2014); Isernia y Olmastroni (2015); Irondelle ez al. (2015);

Mader ez al. (2020); Schilde ez al. (2019); Wang y Moise (2023); Haesebrouk (2024); Mader

(2024).

Véanse: Biava et al. (2011); Gavras et al. (2022); Giegerich (2006); Biehl ez 4l (2013).

7. Véanse: Libel (2020a y 2020b); Tappe y Doeser (2021); Gavras ez al. (2022); Mi (2022).

o
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tanciales a dicha cultura (Lantis, 2002: 109). Esta circunstancia nos sitda ante
el interrogante de cémo medir esa posible cultura (politica) de defensa europea.
El objetivo de este articulo es triple: a) definir el concepto de cultura de de-
fensa, distinguiéndolo de otros tipos de culturas en el dmbito de la seguridad y
la defensa; b) proponer un modelo para medir la cultura de defensa europea;
y ¢) explorar la eventual cultura de defensa en Europa. Estos tres objetivos se
relacionan con una nica pregunta exploratoria: ;qué cultura politica de defensa
existe en el seno de la UE? En este sentido, el articulo ofrece tres contribucio-
nes significativas en el estudio de la cultura de defensa: primera, la definicién
del concepto, distinguiéndolo como una forma particular de cultura politica;
segunda, la propuesta de un método sélido y fiable para medir este singular
aspecto cultural, explorando su utilidad potencial y explicando sus limitaciones;
y, por tltimo, un examen entre distintos paises para comprender mejor las va-
riaciones en las actitudes de la ciudadania hacia las cuestiones relacionadas con
la defensa y, en concreto, sobre el actual escenario bélico en suelo europeo. Para
ello, este trabajo estd estructurado de la siguiente manera: en primer lugar, una
seccion tedrica donde se desarrolla el concepto de cultura de defensa basado en
la idea de cultura politica; en segundo lugar, se explica el diseno metodoldgico
de este estudio, tanto del andlisis factorial —mediante el uso de un andlisis facto-
rial exploratorio (AFE) y un andlisis factorial confirmatorio (AFC)—, como del
descriptivo, empleando datos del Eurobarémetro; y, en tercer lugar, se propor-
ciona una presentacién de los resultados derivados de los pardmetros analizados,
discutiendo algunos de los hallazgos y limitaciones encontrados. Por tdltimo, las
conclusiones se acompafan de propuestas para futuras lineas de investigacién.

Apuntes conceptuales previos

En la delimitacién conceptual entre «cultura de defensa» y otros tipos de
culturas, ya sea estratégica o de seguridad —en particular «cultura estratégicar—,
se observa la adaptacién de ese término desde el vocablo «cultura politica»®. Pa-
rafraseando a Dennis Kavanagh, Gray (1999: 137) la define como «el entorno
emocional y actitudinal en el que opera la comunidad de defensa». Asi, la cul-
tura politica consiste en el sistema de creencias empiricas, simbolos expresivos y
valores que definen la situacién en la que tiene lugar la accién politica (Almond

8. Véanse: Snyder (1977); Segal (1985); Gray (1999).

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 137, p. 89-116. Septiembre 2024
ISSN:1133-6595 — E-ISSN:2013-035X — www.cidob.org

92



Alberto Bueno y Luis Remiro

y Verba, 1969). Es la suma de las actitudes que los individuos de un colectivo
(nacién, comunidad, clase, etc.) mantienen hacia determinados objetos politi-
cos (Elkins y Simeon, 1979), que se transmiten socialmente (Meyer, 2011). Es-
tas actitudes pueden clasificarse en cuatro tipos: cognitivas, evaluativas, afectivas
e intencionales.

Partiendo del modelo sustentado por Bueno ez 4/ (2023) y Remiro et al.
(2024), se puede afirmar que la cultura politica de defensa es el agregado de cul-
tura politica que se configura como la sintesis de las actitudes de los miembros
de una comunidad politica particular, en este caso la europea, hacia diversos
objetos politicos vinculados con la politica europea de defensa y las respectivas
politicas de defensa nacional, dentro del contexto del (sub)sistema politico de
la UE. En este sentido, contribuye a configurar un conjunto jerarquizado de
opciones para la consecucién de los objetivos de seguridad y defensa de esta co-
munidad (Meyer, 2011: 672). Sobre las actitudes identificables relacionadas con
la cultura politica de defensa, sugerimos las cuatro siguientes:

1. Cognitivas: se basan en conocimientos o creencias sobre objetos politicos re-
lacionados con la defensa, como las fuerzas armadas, la industria de defensa,
las amenazas a la seguridad o los compromisos internacionales.

2. Evaluativas: atribuyen significado y establecen criterios para emitir juicios, ya
sean positivos o negativos, como la pertinencia de las decisiones gubernamen-
tales adoptadas.

3. Afectivas: proporcionan conexiones emocionales, de rechazo o indiferencia
hacia las normas o valores sociales representados por los objetos politicos de
defensa o sus simbolos; por ejemplo, la satisfaccién ante ciertas decisiones
sobre la materia.

4. Intencionales: determinan si los individuos pueden adoptar comportamientos
politicos especificos, como participar voluntariamente —en el servicio militar
u organizaciones de defensa civil-, votar, manifestarse, boicotear o asistir a
actos publicos.

Esta conceptualizacién de cultura politica de defensa nos permite afirmar la
existencia de un tipo ideal —en sentido weberiano—, compuesto por individuos
que poseerfan los siguientes atributos: tienen un conocimiento y una aprecia-
cién positiva del papel de los objetos y actores politicos dentro del sistema politi-
co europeo y de sus respectivos subsistemas nacionales; ademds, consideran que
la politica de defensa es esencial para el desarrollo y la estabilidad de sus paises,
asf como para el orden internacional. Estos individuos valoran la importancia de
defender los intereses nacionales, se identifican con la comunidad que comparte
sus valores y critican las desviaciones en el comportamiento de actores o institu-
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ciones capaces de atentar contra las libertades o los derechos fundamentales del
sistema. Asimismo, consideran que la defensa no es responsabilidad exclusiva
de las élites, sino un asunto que concierne a todos los ciudadanos (Bueno ez al.,
2023: 79-80).

En cuanto al término «cultura estratégica», se originé a partir del énfasis en
cémo los aspectos culturales podrian explicar el comportamiento estratégico de
los actores en el dmbito de la defensa. Snyder (1977: 8) lo definié como «el
conjunto de ideas, respuestas emocionales condicionadas y patrones habituales
de comportamiento que los miembros de una comunidad estratégica nacional
han adquirido (...) y que comparten entre ellos». El desarrollo de esta linea de
investigacién condujo al conocido debate Gray (1999)-Johnston (1995) donde
se discutfa si esta cultura determina el comportamiento de los actores o solo con-
figura el contexto estratégico en el que estos interacttian. Desde entonces, tres
generaciones de académicos han debatido en torno al dilema sobre la capacidad
explicativa o interviniente de esta variable y sus fundamentos ontolégicos y epis-
temoldgicos. Lineas de trabajo mds recientes han adoptado un enfoque analitico
pluralista para interpretar la potencial transformacién de la cultura estratégica
(Libel, 2020a: 688-693).

En el contexto europeo, la evolucién del concepto de seguridad (Buzan ez
al., 1998) y de la PCSD provocé el interrogarse sobre la posible existencia de
una cultura de seguridad europea. Algunos autores sitdan esta idea ampliada
de seguridad como una de las caracteristicas definitorias de la cultura estra-
tégica europea (Biava ez al., 2011); otros asumen que la cultura de seguridad
serfa solo un componente de la cultura estratégica (Nunes, 2010: 53). Empe-
ro, en general, se entiende que la cultura de seguridad es mds amplia que la
estratégica, ya sea por su contenido o porque abarca los medios a través de los
cuales se realiza. Por lo tanto, la cultura estratégica serfa un subconjunto de la
cultura de seguridad’. Al respecto, concordamos con esta tendencia predomi-
nante, donde la cultura estratégica queda limitada al uso de la fuerza militar
por parte de actores politicos —principalmente estados—. Bajo esta légica, se
refiere a tradiciones nacionales, valores, actitudes, patrones de comportamien-
to, hdbitos, simbolos y formas especificas de adaptarse al entorno y abordar
cuestiones relacionadas con amenazas o el uso de la fuerza (Booth, 1990: 121),
mientras que la cultura de seguridad también contendria otras dimensiones de
la seguridad ademds de lo estrictamente militar, como la economia, el clima,
la energfa, etc.

9. Véanse: Latham (1998: 131); Edwards (2006); Gariup (2009).
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En estas coordenadas, ;dénde encaja la cultura de defensa? Una nota pre-
liminar serfa que hay un espacio de superposicién con la cultura estratégica
(Helly, 2018: 12), pues ambas abarcan asuntos militares relacionados con
el uso de la fuerza militar. Sin embargo, la cultura de defensa aborda otras
categorfas mds alld del uso de la fuerza, pero que también conforman esa
politica. Por lo tanto, el desafio es delinear sus limites. Una posibilidad es
entender que la cultura estratégica se ocuparia de la politica de defensa de
los estados y las alianzas militares, asi como de la percepcién de amenazas y
las condiciones de supremacia militar. En cambio, la cultura de defensa se
centrarfa en aspectos menos bélicos, como la educacién militar o las poli-
ticas de patrimonio cultural (Nunes, 2010). Aqui, sin embargo, considera-
mos que este tipo de distincién entre cultura estratégica, como lo «militar
duro», y cultura de defensa, como
lo «militar blando», es inexacta. La La «cultura de defensa» se solapa con la
cultura de defensa abarca aspec- «cultura estratégica» en lo que respecta al
tos mds amplios de la politica de uso de la fuerza militar, pero abarca més
defensa que la cultura estratégica é@mbitos de la politica militar y de defensa.
(Segal, 1985); esto es, la cultura de  Si las élites son el sujeto preferido de la
defensa integra la cultura estratégi- cultura estratégica, en el concepto de cul-
ca. Asf incluye dimensiones como tura de defensa se trasciende esas élites
las relaciones civiles-militares, la para abarcar a toda la sociedad.
planificacién, la administracién
militar o la economfa. Asimismo, la cultura de defensa incide mds en el
aspecto social de la defensa (Helly, 2018: 12); es decir, en las actitudes de la
ciudadanfa hacia estos temas.

Por lo tanto, la cultura de defensa se solapa con la cultura estratégica en lo
que respecta al uso de la fuerza militar, pero abarca mds 4mbitos de la politica
militar y de defensa. Esta idea se reafirma al analizar quiénes son los sujetos
enculturados; una cuestién importante dada sus implicaciones metodoldgicas.
En la cultura estratégica, estos se identifican con las élites®. En el gran debate
Gray-Johnston, ambas posiciones reconocen que las élites son el sujeto preferido
de la cultura estratégica, y asi es reconocido (Libel, 2020a); en cambio, en el
concepto de cultura de defensa, se trasciende esas élites para abarcar a toda la
sociedad (Bueno ez al., 2023; Remiro et al., 2024).

10. Véanse: Berger (1998); Pirani (2014; Lantis y Howlett (2016); Wasinski (2017).
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Cultura de defensa: una propuesta
metodolégica de investigacion

Si en investigaciones previas se ha abordado la cultura estratégica europea a
través de dos categorias: la representacién de la seguridad y la representacién de
la proyeccién de poder (Irondelle ez al., 2015: 369), para medir el tipo ideal de
cultura politica de defensa agrupamos otros indicadores en torno a cuatro varia-
bles construidas de manera inductiva':

— Entorno social: incluye factores sociodemogrificos, politicos e institucionales.

— Esfera militar: integra aspectos relacionados con el significado y la configura-
cién de las fuerzas armadas, como estructuras organizativas, la profesién o la
formacion.

— Politica de defensa: considera aspectos que contribuyen a la ejecucién de la
politica de defensa: alianzas y organizaciones internacionales, planeamiento
de capacidades, servicio militar, etc.

— Compromiso personal: engloba consideraciones afectivas y conativas que mi-
den los vinculos e intenciones de los individuos.

A partir de aqui, para estudiar la cultura politica de defensa, se procederd
en dos fases. En una primera, se comprobard la validez del modelo propuesto
mediante los respectivos AFE y AFC, lo que a su vez permitird contrastar la
solidez y fiabilidad de este para el caso de los estados miembros. Para ello se
recurrird a los datos extraidos de la encuesta Eurobarémetro 54.1 (Comisién
Europea, 2000). Advirtiendo de su antigiiedad, cabe destacar que esta es la
tnica encuesta realizada sobre el tema, con una amplisima baterfa de pregun-
tas sobre seguridad publica y politica de defensa que encaja con las diversas
variables de andlisis que emergen del concepto de cultura de defensa que pro-
ponemos; aunque, al respecto, sorprende que, en todo este tiempo y pese a
los cambios experimentados en la PCSD, esta institucién no haya repetido
una encuesta de estas dimensiones y sistematicidad. El Eurobarémetro 54.1
incluye preguntas en su serie sobre las preferencias con respecto a la propia
PCSD o las preferencias sobre la OTAN, pero estas presentan un fuerte sesgo
coyuntural que impide monitorizar su evaluacién. Sin embargo, la robustez

11. Esta propuesta se deriva de Bueno ez a/. (2023), validada para el caso de Espafa por Remiro et 4/.
(2024).
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del panel de este Eurobarémetro se refleja en que ha sido el utilizado en los
trabajos mds completos sobre las actitudes de los europeos hacia la defensa
europea (Irondelle ez al., 2015).

Con todo, la evolucidén del contexto internacional y la alteracién subsiguien-
te en las percepciones de riesgo, exacerbadas por la invasién rusa de Ucrania
(Mader, 2024), han requerido una adaptacién metodoldgica significativa de
nuestro estudio. La ausencia de una serie de preguntas comparable en las ver-
siones mds recientes del Eurobarémetro ha restringido nuestra capacidad de
seguir una metodologia puramente factorial. En respuesta a ello, hemos com-
plementado nuestro andlisis inicial con un enfoque descriptivo utilizando los
datos de los eurobarémetros 96.2 y 98.2 (Comisién Europea, 2021 y 2023),
capturados justo antes de la invasién rusa y un ano después, respectivamente.
Este enfoque estd disefado para explorar posibles cambios actitudinales en
el contexto europeo y se centra en tres componentes clave de la percepcién
publica hacia la defensa:

1) Confianza en las fuerzas armadas: representa el componente cognitivo de las
actitudes hacia objetos politicos de defensa, evaluando el grado de confianza
en las capacidades militares.

2) Apoyo a la PCSD: indicativo del componente evaluativo que examina el res-
paldo publico a las iniciativas de seguridad conjunta en la UE.

3) Satisfaccién con la respuesta del Gobierno —nacional— a la invasién rusa: re-
flejo del componente afectivo que mide los sentimientos hacia las acciones
gubernamentales en tiempos de crisis.

Estos aspectos son criticos para entender la cultura de defensa bajo el mis-
mo marco tedrico propuesto para nuestro modelo original, proporcionando una
perspectiva integral sobre las actitudes en tiempos de alteracién significativa de
la seguridad percibida. A pesar de que la disponibilidad restringida de variables
limita, en parte, el andlisis de este articulo; sin embargo, el andlisis parcial per-
mite evaluar la robustez general de nuestro modelo tedrico. Y aunque el Euro-
barémetro 54.1 (Comisién Europea, 2000) no proporciona una representacién
exhaustiva de nuestro amplio concepto de cultura de defensa, sigue siendo va-
liosa ya que abarca las cuatro dimensiones que, segtin nuestra argumentacion,
constituyen este concepto. Los indicadores especificos obtenidos de la encuesta
cubren aspectos individuales en dos niveles (nacional y europeo). La tabla 1
muestra los detalles de cada una de las variables que componen nuestra medida
de cultura de defensa.
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Tabla 1. Variables e items del modelo

Varigble | Cedigo | _________em

Entorno social AGE Edad

Entorno social LEFT-RIGHT Identificacién ideolégica
Entorno social SEX Sexo

Compromiso personal CNRTY_ATTACH | Apego al pais

Compromiso personal EU_ATTACH Apego a Europa

Compromiso personal EU_CIT Sentimiento de ciudadania europea
Compromiso personal EU_PRIDE Orgullo europeo

Compromiso personal NT_PRIDE Orgullo nacional

Esfera militar NT_UNITY Garantizar la unidad nacional
Esfera militar DEF_VALUES Defensa de valores

Esfera militar TRUST Confianza en el ejército

Esfera militar

YOUNG_VALUES

Transmitir a los j6venes valores como la disciplina
y el respeto

Ayudar a los jévenes a integrarse en la sociedad

Esfera militar YOUNG_INT . ,
prestigio de un pais
Politica de defensa DEF_CNTRY Defender el pais
Las decisiones en materia de defensa deben ser
Politica de defensa FUTURE tomadas por los gobiernos nacionales o conjunta-
mente con la Unién Europea
Politica de defensa PEACE Mantener o restablecer la paz en el mundo
Politica de defensa WARS Preparacién para las guerras y los combates

Fuente: Elaboracién propia.

Asimismo, para probar las cuatro variables latentes antes mencionadas

construidas de manera inductiva y desarrollar nuestros estimadores de cul-
tura de defensa, adoptamos un enfoque de andlisis factorial mixto (AFM). El
andlisis seguird varios pasos secuenciales: primero, un Andlisis Factorial Ex-
ploratorio (AFE) y, luego, se avanzard a un Andlisis Factorial Confirmatorio
Jerdrquico (AFC]J). Este método mixto se presenta como la eleccién idénea
por varias razones: en primer lugar, el andlisis factorial es una herramien-
ta especialmente adecuada para medir fenémenos que no son directamente
observables, como es el caso de nuestra principal variable dependiente y las
cuatro variables exdgenas latentes (Costello y Osborne, 2005); en segundo
lugar, el AFE nos permitird evaluar la viabilidad de nuestras cuatro variables
tedricas en nuestros datos al confirmar el «ntimero adecuado» de factores

(Marsh ez al., 2014).
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Figura 1. Modelo de medicién jerdrquico
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Fuente: Elaboracién propia.

Figura 2. Grdfico de sedimentacion
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Fuente: Elaboracién propia.

Ademds, dado que la cultura de defensa es una combinacién de multiples acti-
tudes hacia varios aspectos relacionados con la defensa nacional, concebimos que
funciona como un indicador multidimensional. Por lo tanto, un modelo jerdrqui-
co es mds adecuado para nuestra estructura teérica. Nuestro modelo de cultura
de defensa se estructura segtin se muestra en la figura 1; un modelo de medicién
de segundo orden en el que, a partir de un conjunto de variables observables (re-
presentadas en forma de caja), construimos las cuatro variables latentes exégenas
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(representadas en forma de circulo) que utilizaremos para cuantificar la cultura de
defensa. En efecto, un andlisis factorial es muy beneficioso en esta etapa ya que nos
permite confirmar la alineacién entre los datos y la teorfa. Empleamos un conjun-
to de técnicas visuales y estadisticas para determinar el nimero de factores a extraer
(véase la figura 2). Tanto la «regla de Kaiser» (retener autovalores mayores que 1)
como el andlisis paralelo sugieren que seis factores son éptimos. Sin embargo, el
gréfico de sedimentacién nos sitda entre dos y cinco factores.

¢Existe una cultura europea de defensa comuin
o convergente?

Anadlisis factorial mixto (AFM)

El modelo propuesto inicialmente (figura 1) no mostré un ajuste satisfactorio.
Se observé que los items relacionados con las preferencias europeas, como apego a
Europa (EU_ATTACH) y orgullo europeo (EU_PRIDE), carecian de correlacién
significativa con el resto de los {tems utilizados en la construccién de la variable
latente. Este problema podria sugerir que la presencia de un componente multini-
vel estd dificultando la convergencia del modelo. En respuesta a esta observacién,
decidimos excluir los items europeos para mejorar la coherencia y adecuacién del
modelo. La inclusién de items con alta singularidad puede comprometer la validez
y robustez del modelo global (Field, 2013), por lo que la exclusién de los items eu-
ropeos tiene como objetivo refinar la estructura del modelo, centrando la atencién
en las relaciones internas entre los items restantes. Este proceso de refinamiento
es esencial para lograr un modelo mds preciso y fiel a la realidad subyacente que
pretendemos captar con nuestra propuesta teérica. Sin embargo, la exclusién de
los {tems europeos supone un reto a la hora de identificar la variable «implicacién
personal», ya que solo quedan dos items. Siguiendo a Bollen (1989), estimamos
las cargas de los dos ftems libremente en el mismo factor, igualdndolas y fijando la
varianza del factor en 1 para resolver este problema de identificacién.

Para facilitar la interpretacién de los resultados, estandarizamos las cargas facto-
riales de las variables endégenas (Y) y exdgenas (X). Esto nos permite examinarlos
como coeficientes de correlacién interpretables, en los que los valores oscilan entre
-1y 1, siendo los cercanos a cero indicativos de una correlacién insignificante entre
las variables correspondientes. Esta normalizacién proporciona una medida clara y
coherente para evaluar la fuerza y la direccién de las asociaciones dentro del modelo.
Ademds, aplicamos ajustes para liberar algunas restricciones y permitir correlaciones
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residuales entre elementos comunes disefiados para abordar temas similares —por
ejemplo, ensefiar valores a los jévenes o ayudarles a integrarse en la sociedad—.

La figura 3 muestra los coeficientes estandarizados correspondientes a cada
variable latente junto con sus indicadores observables. Es importante sefialar
que todos los coeficientes del camino son positivos y tienen un valor p < 0,05.
Sin embargo, la significacién estadistica en este modelo debe interpretarse con
cautela debido al gran tamafio de la muestra (N = 7.753). Por lo tanto, solo
consideramos estables las cargas superiores a 0,4, resaltadas con una linea dis-
continua en la figura, como sugieren Guadagnoli y Velicer (1988). En la eva-
luacién del primer nivel del modelo de medicidn, el indicador con la carga mds
destacada (0,68) corresponde a la percepcién de los militares como garantes de
la unidad nacional. Por el contrario, {tems como el género (0,05), la percepcién
del futuro de los militares como ejército nacional o europeo (0,05) o el posicio-
namiento ideoldgico entre izquierda y derecha (0,21) son indicadores que expli-
can una menor variabilidad dentro del modelo. Estos resultados revelan la escasa
influencia de los factores sociodemogréficos (edad y género) o de las preferencias
ideoldgicas en la configuracién de la cultura politica de defensa en Europa.

Figura 3. Coeficientes de trayecto
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Fuente: Elaboracién propia.

Pasando al segundo nivel del modelo, destaca la variable esfera militar con la
carga mds alta (0,9). Intuitivamente, las percepciones relativas a la configuracién
de la esfera militar emergen como elementos cruciales en la conformacién de la
cultura de defensa europea. La nocién de las fuerzas armadas como garantes de
la unidad nacional, junto con la alineacién de sus valores con los de la sociedad,
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desempefian un papel significativo. Por el contrario, la variable «implicacién
personal» presenta un coeficiente inferior a 0,4, lo que impide considerarla es-
table. Esta situacién puede atribuirse a que es la variable latente con menos
ftems. Estos resultados ponen de manifiesto que la cultura de defensa no viene
determinada por caracteristicas no cognitivas como el género o la edad; por
el contrario, los aspectos relacionados con el significado y la configuracién de
las fuerzas armadas emergen como los mds influyentes a la hora de explicar la
cultura de defensa europea. Este énfasis en la esfera militar subraya la impor-
tancia de comprender y analizar las dimensiones simbélicas y funcionales de las
percepciones relativas a las fuerzas armadas en la configuracién de la cultura de
defensa europea.

Figura 4. Medias de cultura de defensa por pais
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Fuente: Elaboraciéon propia a partir de datos del Eurobarémetro 54.1 (Comisién Europea, 2000).

Dado que disponemos de datos cross-sectional, procedemos a estimar la me-
dia correspondiente a cada pais. Este enfoque nos proporciona una perspectiva
mds amplia de cémo se manifiestan y permite comparar cémo difieren los pa-
trones de cultura de defensa en diversos contextos. La figura 4 ilustra las pun-
tuaciones medias estimadas de cultura de defensa para cada pais. Estos valores
estandarizados, que van de -1 a 1, representan visualmente la heterogeneidad
de actitudes entre paises en lo que respecta a las cuestiones relacionadas con la
defensa. Siguiendo nuestro marco tedrico, interpretamos los datos del siguiente
modo: los valores cercanos a menos uno (-1) indican una posicién de rechazo
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acritico, mientras que los cercanos a uno (1) reflejan un respaldo acritico. Por
otro lado, cero (0) representa la subcultura indiferente. Esta escala reconoce la
diversidad intrinseca de la cultura de defensa como conjunto de subculturas,
evitando concebirla como un elemento monolitico. De este modo, se consigue
captar un amplio abanico de actitudes de la poblacién en materia de defensa.

Las puntuaciones positivas, ejemplificadas por Grecia (GR), Portugal (PT) e
Irlanda (IE), sugieren una postura mds favorable hacia estos asuntos, indicando
mayor respaldo a la utilidad de las fuerzas armadas o un apoyo a las politicas
relacionadas con la defensa. Por el contrario, las puntuaciones negativas, como
las observadas en Dinamarca (DK), Paises Bajos (NL) e Italia (IT), sefialan una
actitud menos positiva hacia las cuestiones de defensa, lo que sugiere una me-
nor inclinacién a priorizar o hacer hincapié en estos temas. La magnitud de las
puntuaciones de los factores proporciona una indicacién de la intensidad de
estas actitudes dentro de cada pais. Por ejemplo, Grecia destaca como un pais
en el que las actitudes positivas hacia la defensa son especialmente fuertes. Por el
contrario, Dinamarca, con la puntuacién negativa mds alta, presenta una incli-
nacién hacia actitudes relacionadas con la defensa notablemente débil.

En este sentido, paises como Grecia, Portugal, Irlanda, Reino Unido, Espana
y Francia manifiestan valores mds cercanos en torno al apoyo a las fuerzas ar-
madas. Sin embargo, no podemos afirmar que los factores que determinan estos
niveles de cultura sean los mismos para todos los paises. Por ejemplo, Grecia
destaca como el pais de la muestra con la puntuacién mds alta en cultura de
defensa. Estos resultados coinciden con los datos del WBG (2024), que revelan
que Grecia ha sido sistemdticamente uno de los mayores inversores en defensa
de Europa. Desde el afo 2000 hasta 2023, este pais ha destinado, por término
medio, el 2,7% de su PIB anual a gastos de defensa, lo que le convierte en el
Estado europeo que mds invierte en este dmbito en relacién con su producto
interior bruto. Aunque en la figura no se ilustra una conexién directa con la in-
versidn especifica en defensa, el constante dato positivo de la cultura de defensa
de Grecia sugiere un sélido apoyo a las fuerzas armadas, el cual podria tener su
origen en factores histéricos, estratégicos o culturales no recogidos plenamente
en las variables examinadas.

Por otro lado, Portugal es otro Estado que no solo refleja una actitud positiva
en materia de defensa, sino que esta estd profundamente arraigada en la histo-
ria del pafs. Esta conexidn significativa entre la imagen social positiva hacia las
Fuerzas Armadas en Portugal puede atribuirse a su papel democratizador du-
rante la Revolucidn de los Claveles en 1974;en un periodo crucial de la historia
politica del pais, el Ejército portugués desempefié un papel vital para facilitar
la transicién a un sistema democrdtico; su intervencién activa contribuyé a la
consolidacién de los valores democrdticos y a la formacién de una identidad
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nacional contempordnea (Ribeiro, 2018). Por lo tanto, la alta puntuacién en
cultura de defensa para Portugal no es simplemente un indicador aislado, sino
una manifestacién de cdmo las experiencias histdricas y la evolucién politica
pueden dar forma a las actitudes contempordneas del pais hacia la defensa y la
identidad nacional.

La proximidad de valores que muestran Austria, Bélgica y Luxemburgo pa-
rece acompasarse a su condicién de paises neutrales —Austria— o de baja percep-
cién de amenazas —los dos restantes— en el contexto europeo. Este dltimo factor
coincide con las conclusiones parciales de trabajos muy recientes (Haesebrouck,
2024). Sin embargo, la proximidad de los niveles de Francia a cero, a pesar de
ser positivos, podria indicar que la importante implicacién de Francia en los
asuntos de defensa europeos podria parecer mds fruto de decisiones estratégicas
dirigidas por sus élites y de la influencia de su industria militar que de una ca-
racteristica profundamente arraigada en la cultura social o de un apoyo genera-
lizado por parte de la poblacién.

Por el contrario, en cuanto a posiciones «negativas» o de rechazo, encontra-
mos paises como Alemania, Paises Bajos y Suecia, donde existe una cultura po-
litica mds liberal en asuntos internacionales. En el caso concreto de Dinamarca,
es relevante destacar su postura, que se distinguirfa por mantenerse alejada de
una politica de defensa comin europea (Bueno, 2023). Este enfoque enfatiza
la singularidad estratégica y de defensa del pais, destacando una posicién in-
dependiente frente a las tendencias mds integradoras del contexto europeo de
defensa. Esta perspectiva divergente afiade una capa adicional de complejidad
a la configuracién de la cultura de defensa danesa, subrayando la importancia
de considerar factores politicos y estratégicos especificos a la hora de analizar las
actitudes hacia la defensa en el pais.

Es esencial senalar que estas interpretaciones se basan en las puntuaciones
factoriales derivadas del AFC de variables especificas relacionadas con la cultura
de defensa. Los detalles matizados de estas actitudes y los factores contribuyen-
tes requerirfan un examen mds pormenorizado —y actualizado— de las variables.
Ademds, las puntuaciones extremas pueden justificar una mayor investigacién
para comprender perspectivas culturales tinicas o posibles valores atipicos en el
conjunto de datos.

Variabilidad en el apoyo a las fuerzas armadas tras la
invasién de Ucrania

Examinando el componente cognitivo representado por la confianza en las
fuerzas armadas, en la figura 5 comparamos el porcentaje de individuos que

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 137, p. 89-116. Septiembre 2024
ISSN:1133-6595 — E-ISSN:2013-035X — www.cidob.org

104



Alberto Bueno y Luis Remiro

expresaron confianza hacia esta institucién antes y después de la invasién rusa
de Ucrania en 2022. Una observacidn inicial destaca la considerable variabili-
dad en esta medida entre los dos periodos temporales examinados. Consisten-
te con investigaciones anteriores, sugiere que eventos de crisis que alteran las
percepciones de riesgo tienden a incrementar el apoyo hacia las fuerzas arma-
das, reflejando una bisqueda de seguridad y estabilidad ante incertidumbres
geopoliticas (Mader, 2024). Sin embargo, este aumento no es uniforme en
toda la geografia. Alemania, por ejemplo, muestra la reduccién mds pronun-
ciada en la confianza, con un descenso del 11,89%, mientras que Grecia expe-
rimenta una disminucién del 7,65%. De forma similar, paises como Portugal
y Espafa también muestran reducciones significativas, del 4,19% y 4,36%
respectivamente. En contraste, Finlandia y Dinamarca, que tradicionalmente
exhiben altos niveles de confianza en sus fuerzas armadas, no parecen verse
significativamente afectados por los desarrollos recientes en el conflicto ucra-
niano.

Figura 5. Confianza en las fuerzas armadas (por pais, pre- y posinvasién
rusa de Ucrania, 2021 y 2023)
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Nota: Datos Eurobarémetro 96.3 (2021) y 98.2 (2023). En negrita aparece la media de
confianza para los paises UE incluidos en la muestra. Enunciado de la pregunta: «3Cudnta
confianza fiene en ciertas instituciones? Para cada una de las siguientes instituciones,digame por
favor si tiende a confiar o a desconfiar de ella.. -las fuerzas armadas». Opciones de respuesta: 1 =
lTiende a confiar, 2 = Tiende a desconfiar. Se indican los porcentajes de encuestados que eligieron
a opcion 1.

Fuerﬁe: Eloboracion propia a partir de los datos de los eurobarémetros 96.2 y 98.2 (Comision Europea,

2021y 2023).
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En la figura 6, analizamos el apoyo a la PCSD, un componente evaluativo
crucial que mide el respaldo publico hacia las iniciativas de seguridad integrada
entre los estados miembros. Este estudio destaca una variabilidad significativa en
el apoyo, no solo entre diferentes paises, sino también en las mediciones tempo-
ralmente distanciadas respecto a la invasién rusa de Ucrania.

Figura 6. Apoyo a la PSDC (por paises, pre y posinvasién rusa de
Ucrania, 2021 y 2023)
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Nota: Datos Eurobarémetro 96,3 y 98,2. En negrita aparece la media de confianza para los paises UE
incluidos en la muestra. Enunciado de la pregunta: 3Qué opina de sobre cada una de estas afirmaciones?
Por favor digame si estd a favor o en contra ge las siguientes frases: «Una politica de seguridad y defensa
comn entre los paises miembros de la Unién Europea». Opciones de respuesta: 1= A favor, 2 = En
confra. Se indican los porcentajes de encuestados que eligieron la opcién 1.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los dafos de los eurobarémetros 96.2 y 98.2 (Comisién Europeq,
2021y 2023).

Por ejemplo, Suecia exhibe el aumento mds significativo, donde el apo-
yo escalé un 11,89%, de un 58,39% previo a la invasién a un 70,28% des-
pués. Ademds, se registran incrementos moderados en los paises escandinavos,
tradicionalmente reticentes hacia una politica de seguridad comtn europea.
Estos datos sugieren un reajuste en las percepciones de seguridad, posible-
mente influenciado por la dindmica geopolitica emergente y que coincide con
investigaciones recientes (Bueno, 2023). Por el contrario, estados miembros
como Portugal, Irlanda y Bélgica presentan una disminucién en su apoyo a la
PSDC tras la invasién. Estas tendencias divergentes subrayan la complejidad
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de las respuestas nacionales frente a cambios significativos en el panorama de
seguridad europeo.

En la figura 7, examinamos el porcentaje de satisfaccion con la respuesta del
Gobierno a la invasién rusa, un indicador del componente afectivo que mide las
actitudes hacia las acciones gubernamentales en tiempos de crisis. Observamos una
notable heterogeneidad entre los paises: Dinamarca y Finlandia emergen como los
mds satisfechos, mientras que Grecia y Alemania presentan los niveles mds altos de
insatisfaccién. En Alemania, por ejemplo, apenas un tercio de los ciudadanos se
muestra satisfecho con la actuacién de su Gobierno frente a la invasidn.

Figura 7. Satisfaccién con la respuesta por parte del Gobierno a la invasién
rusa de Ucrania (%)

Nota: Datos Eurobarémetro 98.2 (2023). Las lineas representan los infervalos de confianza al 95%. La barra
en negro representa la media de los pafses UE en la muestra. Enunciado de la pregunta: «En general, shasta
qué punto estd satisfecho,/a con la respuesta a la invasién rusa de Ucrania por parte de. .. 2 -El Gobiemno».
Opciones de respuesta: 1 = Muy soﬁsFecho/o, 2 = Bastante satisfecho/a, 3 = Poco satisfecho/a, 4 =
Nada safisfecho/a. Se indican los porcentajes de encuestados que eligieron la opcién 1y 2.

Fuente: Elaboracion propia a partir del Eurobarémetro 98.2 (Comisién Europea, 2023).

La variabilidad observada en el apoyo a las medidas de defensa, en la confian-
za en las fuerzas armadas y en la satisfaccién con las acciones gubernamentales
en respuesta a crisis geopoliticas resalta la naturaleza compleja de la cultura de
defensa en la UE. Nuestro andlisis indica que no existe un patrén uniforme en
las orientaciones hacia estas dimensiones, lo que sugiere que la integracién de
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estas respuestas variadas es crucial para una comprensién exhaustiva de la cul-
tura de defensa de una comunidad. Dicha variabilidad puede ser problemdtica
cuando se intentan utilizar indicadores individuales para evaluar la cultura de
defensa. Métricas aisladas como la confianza en las fuerzas armadas o el apoyo
a la PSDC podrian fallar en captar las visiones matizadas y a veces contradic-
torias que constituyen la cultura de defensa mds amplia. Por ejemplo, mientras
que los paises escandinavos tradicio-
La variabilidad observada entre esta- nalmente exhiben alta confianza en
dos miembros en el apoyo a las medi- sus instituciones militares, pueden
das de defensq, en la confianza en las  simultineamente mostrar actitudes
fuerzas armadas y en la satisfaccién  cautelosas hacia politicas de defensa
con las acciones gubernamentales, en europeas mds amplias, un matiz que
respuesta a crisis geopoliticas, resalta las evaluaciones de una sola medida
la naturaleza compleja de la cultura de  podrfan pasar por alto.
defensa en la UE. Por otro lado, estas diferencias
temporales revelan que, si bien las
actitudes hacia los objetos de defensa estdn arraigadas, pueden también ser suscep-
tibles a influencias externas significativas como crisis y guerras. Utilizando datos
desde el ano 2000, observamos que ciertas actitudes han permanecido estables en
algunos paises, mientras que, en otros, eventos recientes como la invasién rusa de
Ucrania han provocado cambios notables. Esto subraya la importancia de consi-
derar la temporalidad al evaluar la cultura de defensa, ya que las actitudes pueden
ser profundamente influenciadas por el contexto geopolitico. Por lo tanto, nuestro
modelo propuesto de cultura de defensa, que integra diversas dimensiones, pro-
porciona una herramienta mds efectiva para capturar la compleja interaccién entre
actitudes estables y las respuestas a las crisis. Este enfoque multidimensional no
solo mejora la robustez de las evaluaciones culturales, sino también facilita una
comprensién mds profunda de cémo las actitudes relacionadas con la defensa es-
tdn estructuradas y cémo pueden cambiar en respuesta a los eventos geopoliticos.

Conclusiones

Este estudio resalta la importancia de comprender la cultura politica de defen-
sa europea para el desarrollo e implementacién de politicas de seguridad y defen-
sa efectivas. Partiendo de un marco teérico innovador, se ha analizado cémo las
variables latentes fundamentales explican las diferentes dimensiones que consti-
tuyen la cultura de defensa en diferentes paises. El modelo propuesto para medir
la cultura politica de defensa en paises europeos captura las dimensiones subya-
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centes que moldean la opinién publica sobre politicas de seguridad y defensa en
Europa. Adn con limitaciones, el modelo muestra buenos indices de ajuste, lo
que indica su fiabilidad y validez como instrumento de medicién. Los resultados
destacan la importancia de comprender y analizar las dimensiones simbdlicas y
funcionales de las percepciones sobre las fuerzas armadas en la configuracién de
la cultura de defensa europea. La interpretacién de las puntuaciones factoriales
para cada pais proporciona informacién sobre la heterogeneidad de las actitudes
hacia cuestiones relacionadas con la defensa, reconociendo la cultura de defensa
como un conjunto de subculturas en lugar de un elemento monolitico.

Este estudio muestra que la cultura de defensa es un indicador multidimensio-
nal, influenciado principalmente por percepciones relacionadas con la esfera mili-
tar. Nuestros hallazgos evidencian que factores sociodemogréficos como la edad y
el género, asi como las preferencias ideoldgicas, tienen una influencia limitada en
la configuracién de la cultura politica de defensa en Europa. Ello concuerda con
estudios anteriores que apuntan en la misma direccién (Irondelle ez a/., 2015). Sin
embargo, es importante reconocer las limitaciones inherentes a este estudio, que
se derivan principalmente de dos factores. En primer lugar, la disponibilidad de
variables es reducida, lo que limita la profundidad del andlisis. En segundo lugar,
la encuesta empleada en el andlisis factorial introduce una restriccién temporal.
Como se destaca en nuestro estudio, actitudes como las examinadas son sensibles a
eventos politicos e histéricos (Davies, 1952). Con todo, los resultados descriptivos
de los eurobarémetros de 2022 y 2023 permiten aseverar la coherencia del mode-
lo. Asi, nuestra investigacién da un paso mds en reconocer las diversas actitudes y
subculturas dentro de la sociedad europea respecto a cuestiones de defensa, mds
alld de los eventuales estados de opinién publica.

No obstante, para avanzar en nuestra comprensién y abordar las limitaciones
inherentes de esta investigacién, se pueden considerar varias recomendaciones
para trabajos futuros. Primero, una expansién del conjunto de datos para incluir
encuestas mds recientes mejoraria la relevancia temporal del estudio, pues al con-
siderar eventos geopoliticos contempordneos capturaria el panorama evolutivo
de las actitudes hacia la defensa. Ademds, con base en las puntuaciones externas
mencionadas, la pregunta de investigacién de este articulo —esto es, ;qué cultura
politica de defensa existe en el seno de la UE?— podria abordarse desde un enfoque
de método mixto, utilizando andlisis cualitativos para profundizar en los eventos
histéricos y politicos que configuran la cultura de defensa. De igual forma, asu-
miendo la naturaleza dindmica de la politica de defensa y cémo la cultura de de-
fensa puede cambiar a través de la interaccién de las distintas subculturas, futuras
investigaciones podrian emplear un enfoque longitudinal para rastrear alteraciones
en la cultura de defensa a lo largo del tiempo mediante encuestas repetidas en in-
tervalos regulares para observar cémo evolucionan las actitudes.
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Resumen: La nueva politica de defensa de la
Unién Europea (UE) impone la necesidad de
que la industria europea de la defensa modifi-
que sus esfrategias, especialmente desde la in-
vasién de Ucrania. Tanto la Comisién Europea
como la Agencia Europea de Defensa (AED)
tratan de impulsar una Base Industrial y Tecno-
lé6gica de la Defensa (BITD) teniendo en cuenta
varios aspectos, entre ofros: la fragmentacién
de la oferta, las importantes ganancias de efi-
ciencia que se pueden alcanzar y la posible
autonomia estratégica de la UE. En el terreno
industrial y, parficularmente, en el tecnolégico,
ello va a modificar la morfologia de la indus-
fria europea de defensa. Pero zhacia dénde
se orienfard la nueva industria? Se reforzardn
los oligopolios nacionales a la vez que nace-
rdn ofros europeos? A partir de un andlisis em-
pirico basado en enfrevistas a expertos, este
articulo se centra, como caso de estudio, en
Espafia y explora las repercusiones que ello
tendrd en la industria espafiola de defensa.
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militares, esfrategia industrial, industria de de-
fensa, prospectiva de defensa

Abstract: The new defence policy of the Eu-
ropean Union (EU) is forcing the defence
industry in Europe to adjust its strategies, es-
pecially since the invasion of Ukraine. Both
the European Commission and the European
Defence Agency (EDA) are pushing for a Eu-
ropean Defence Technological and Industrial
Base (EDTIBJ, taking account of factors that
include the fragmentation of supply chains,
the significant efficiency gains that can be
made and the prospect of greater EU strate-
gic autonomy. In the industrial field, particu-
larly in the area of technology, it will change
the shape of the European defence industry.
But what direction will this new industry take?
Will national oligopolies be reinforced at the
same time as other European oligopolies
emerge? Drawing on an empirical analysis
based on inferviews with experts, this paper
focuses on Spain as a case study and ex-
plores the repercussions it will have on the
country’s defence industry.

Key words: Europe, Spain, military capabili-
ties, industrial strategy, defence industry, de-
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En la Unién Europea (UE), en el contexto de la seguridad y defensa y de las
percepciones sobre el devenir geopolitico mundial, se ha producido un cambio
en la trayectoria de los asuntos de defensa, lo que ha propiciado el mayor esfuer-
zo de rearme desde los afios cincuenta del siglo pasado (Anderson, 2023). El
papel de las industrias nacionales y, por agregacion, del conjunto de la industria
europea de defensa estd siendo clave a la hora de desarrollar nuevas tecnologfas
y productos que participan en una mayor integracién dentro de la UE. Tanto la
Comisién Europea como la Agencia Europea de Defensa (AED), cada una des-
de su propia perspectiva, tratan de impulsar una Base Industrial y Tecnolégica
de la Defensa (BITD) europea, pero se enfrentan a una multitud de problemas
que van desde el nacionalismo industrial y los temas de autonomia estratégica
de los paises, hasta las relaciones transatldnticas.

Observando que la cooperacién entre empresas europeas venia siendo disconti-
nua y desigual, Calcara (2020) conclufa que, mientras que las empresas estableci-
das en mercados internos mds grandes presionaban para mantener las capacidades
tecnoldgicas existentes, las empresas en mercados internos mds pequefos preferfan
ser competitivas en sectores limitados de la cadena de suministro industria-defensa
para preservar nichos de mercado de exportacién. Esta es, por ejemplo, la situa-
cién que caracteriza a Espafia, entre otros paises: un productor de segundo nivel
en numerosos subsectores (los conocidos TIER-2)! para sistemas de armamento y
material. Desde el dmbito de la seguridad y la defensa, en Espafia hay un esfuerzo
decidido, especialmente desde el sector piblico —motivado por intereses estratégi-
cos—, para que algunas empresas sean referentes mundiales en algunos materiales
de defensa y, a la vez, se buscan capacidades tecnolégicas necesarias para el futuro,
que estén mds orientadas a la generacién de tecnologfas de nicho. En el marco de
la UE, los esfuerzos en materia de politica industrial mds recientes estdn concen-
trados en la innovacién y la cooperacién. Al respecto, Fiott y Simén (2023) sefia-
lan la necesidad de proporcionar soporte a la BITD, cooperar con la Organizacién
del Tratado del Addntico Norte (OTAN), incrementar el gasto en defensa, cubrir

1. En la cadena de suministro de proveedores, las empresas TIER-2 ocupan el segundo eslabdn, siendo
proveedores de los de primer nivel, conocidos como TIER-1, que son los grandes suministradores
con capacidad de entregar sistemas completos, mientras que el segundo eslabén se especializa en
componentes especificos.
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las brechas que existen en capacidades, desarrollar proyectos y adquisiciones con-
juntos, as{ como invertir en facilitadores estratégicos (tecnologfas cibernéticas y
espaciales) y dar soporte especifico a las pequefias y medianas empresas (PYMES).
Obviamente, todo ello requiere de un planteamiento equilibrado en el uso de los
diferentes instrumentos de politica europeos para generar el conjunto de habilida-
des y capacidades requeridas que sirvan para la disuasién, asi como para fortalecer
las relaciones entre la UE y la OTAN.

El objetivo de este articulo es conocer, en el contexto de la UE, la situacién
actual de la BITD en Espana, en tanto que comparte debilidades estructurales del
sector con paises de tamafio mediano o pequefio, asi como su politica industrial
con el resto de la Unién. Este objetivo se analiza mediante la visién de un conjunto
de expertos sobre posibles politicas industriales a desarrollar, mds all4 del estimulo
ala BITD a través de grandes programas de suministro para la modernizacién de
armamento y material, como las timidas iniciativas mds dgiles que estdn por desa-
rrollar y consolidar en los préximos afos. En cualquier caso, se indican acciones
dirigidas a mantener a los grandes contratistas, dotar de oportunidades a suminis-
tradores de tecnologfas de uso dual —ayuddndoles a colaborar internacionalmen-
te—, reforzar el papel de suministradores de segundo nivel y ayudar a la internacio-
nalizacién y mejora de la eficiencia econémica de toda la BITD europea, desde el
desarrollo hasta la produccién y el sostenimiento de los materiales. En definitiva,
en el contexto europeo, se realiza un andlisis prospectivo de la politica industrial
de defensa espafola, como caso de estudio, cuyo fin es determinar las principales
lineas de actuacién al respecto para futuro.

Respecto al sector de la seguridad y la defensa, conviene tener en cuenta
su aportacién al desarrollo socioecondémico de diversas maneras en los paises
miembros de la UE: promoviendo la racionalizacién y la reestructuracién sobre
el incremento posible de recursos materiales, proveyendo soporte al sistema de
obtencién de defensa (recursos, equipamiento e infraestructuras) y acelerando
la especializacién (Briones Penalver, 2013). Aunque en cada pais de la UE existe
una BITD que provee de capacidades militares y operativas, igualmente, se ne-
cesita importar y exportar material de defensa, ademds de mantener relaciones
industriales cruzadas entre numerosas empresas. Esta cuestién es tratada en el
segundo apartado del articulo desde una triple perspectiva: a) la cooperacién y
su impacto en la estructura de la BITD de cada pais, b) en la UE y en el merca-
do europeo regulado en general y, finalmente, c) en su relacién con la vertiente
trasatldntica que requiere de un equilibrio de fuerzas y de esfuerzos tanto actua-
les, como futuros. Pero antes se ofrece un primer apartado que contiene la me-
todologfa usada en el estudio, basada en la visién de un conjunto de expertos y
fundamentada en dos instrumentos que se nutren del conocimiento y experien-
cia especializados en tecnologfa, industria y economia, cumpliendo asi con la
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complementariedad de los métodos de investigacion sefialados por Kamberelis
y Dimitriadis (2013). En el tercer apartado, se trata el caso espafiol, atendiendo
a la falta de coordinacién existente entre la BITD vy el presupuesto de defensa.
La propia escasez presupuestaria ha sido un factor impulsor de la internaciona-
lizacién de la BITD espafola y ha creado el caldo de cultivo necesario para el
posicionamiento que estdn teniendo sus empresas en proyectos del Fondo Eu-
ropeo de Defensa (FED)2. En el cuarto apartado se incluyen los resultados del
estudio con propuestas consensuadas entre expertos que indicaron la necesidad
de una mayor cultura estratégica de los politicos y, en concreto, de una estrate-
gia espafola de seguridad propia (distinta de la actual). Finalmente, se recogen
unas conclusiones sobre los aspectos mds relevantes que muestran tendencias,
fruto de los cambios estratégicos en un panorama cambiante con cierto grado de
optimismo en el dmbito presupuestario, resultado de la geopolitica actual, pero
con grandes rigideces en otros aspectos que pueden conducir a unas reducidas
actuaciones futuras en forma de pérdida de capacidades.

Metodologia y marco teérico: un anadlisis
prospectivo

La metodologfa utilizada para analizar la BITD europea y espafiola se basa en
distintas herramientas y un enfoque prospectivo de acuerdo con Godet (2000),
que reconoce la importancia de la visién a largo plazo y el pensamiento alterna-
tivo en los procesos de toma de decisiones. De hecho, el estudio de la literatura
académica sobre economia de la defensa puede adoptar diferentes enfoques, ya
sea con herramientas mds o menos analiticas como la economia internacional o
el andlisis econémico de los conflictos (Aguirre ez al., 2000; Vicente Oliva et al.,
2019). En este estudio se ha optado por la perspectiva de la economia industrial
(Segura, 1992), en la que se suelen analizar multiples formas de organizacién, en
concreto en este caso, la BITD vy las circunstancias de su desarrollo, e incluyendo,

2. Espafia se encuentra en el tercer lugar entre los paises que participan en mayor niimero de proyectos
del FED, detrds de Francia y de Italia. Algunos de los programas de interés para Espafia en este fondo
son el futuro buque escolta, un sistema de aeronaves tripuladas por control remoto (conocido este
tipo de producto en el mundo militar por sus siglas en inglés, RPAS) de indole tctica que podria
ser comun en toda Europa, o el futuro avién de combate europeo (conocido por sus siglas en inglés
NGWS/ECAS [Sistema de Armas de Siguiente Generacién/Futuro Sistema de Combate Aéreo]).
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seguin el criterio de los expertos, algunos apuntes sobre el futuro mds cercano. La
economia industrial estudia el comportamiento de los agentes en los mercados, las
condiciones competitivas (concentracién y situaciones préximas al monopolio),
ya que parte de que la estructura del mercado influye en la conducta, lo que puede
afectar a los resultados que obtienen las empresas, existiendo ademds efectos de
retroalimentacién entre ellos (Bueno y Erro, 2023; Segura, 1992).

El origen del andlisis empirico parte de un conjunto de entrevistas en pro-
fundidad a élites del 4mbito politico, militar y empresarial en Espafa, de cuyo
andlisis se presentd un resumen con ideas fuerza a los expertos que participaron
en un grupo de discusién. Las entrevistas se realizaron, mayoritariamente, du-
rante la segunda mitad del afio 2021 a 20 generales y almirantes de los estados
mayores de la Defensa y de los tres ejércitos, a 12 portavoces parlamentarios
que se encontraban en ejercicio durante la x1v legislatura en las comisiones de
defensa del Senado y del Congreso, asi como a 14 altos directivos de empresas
suministradoras del Ministerio de Defensa de diversos subsectores. Una vez se
analizaron las entrevistas cualitativamente, se procedié a la seleccién de expertos
para los grupos de discusién y para un estudio basado en policy Delphi. Ademis,
se prepararon los guiones con las cuestiones mds controvertidas entre las dife-
rentes élites provenientes de las entrevistas para que se discutieran entre expertos
presencialmente y se obtuvieran argumentos con fines prospectivos.

Es relevante que las caracteristicas del panel de expertos se ajusten a los ob-
jetivos del estudio (Keeney ez al., 2010), porque ello tiene un impacto direc-
to en la calidad de los resultados, especialmente con respecto a su credibilidad
(Donohoe y Needham, 2008). Por eso se utilizé un sistema de conominacién
de los expertos por parte de 13 investigadores en cuestiones afines, en el que se
evalué a cada uno de los propuestos atendiendo a su grado de conocimiento y
experiencia (entre 0 y 10 puntos). El grupo de expertos fue de seis personas,
con bagaje empresarial (dos), militar (uno), académico (uno) y una categoria
abierta que inclufa, entre otros, a periodistas o consultores con una reconocida
competencia en la materia (dos). En el caso de temdticas muy especializadas
conviene centrar la discusién entre menos agentes si es posible, para poder lle-
gar a algtin tipo de acuerdo o consenso. Entre las criticas a esta metodologfa se
encuentra la imposibilidad de replicar los resultados (Bohnsack, 2004), por ello
es conveniente desarrollar una seleccién cuidadosa de los expertos. En este caso,
se convocd a los expertos con mejor puntuacién, junto con otros que recibieron
invitacién directa (pases de 0r0), debido a su reconocida competencia sobre la
materia. Asi, se conformé un listado ordenado de peticién de participacién en
el estudio por nivel de experto con 22 nominados evaluados con un coeficiente
en media de 7,87 puntos sobre 10 y una desviacién tipica de 1,39 (véase ficha
resumen en la tabla 1).
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Tabla 1. Ficha resumen grupo de expertos en tecnologia, industria y
economia (TIE)

Bagaje Co-nominacion
Empresa 2 Pases de oro 3

Otros 2 Puntuacién 1 7,94
Militar 1 Puntuacién 2 7,76
Académico 1 Puntuacién 3 7,68

Sexo Valoracién del grupo TIE
Mujeres 2 Media 7.87
Hombres 4 Desviacién T. 1,39

Fuente: Elaboracién propia.

Los talleres de expertos —grupos de discusién— se convocaron (en Madrid,
septiembre de 2022) bajo reglas Chatham House que suponen que se puede
indicar qué se dijo, sin precisar quién, y aunque no se pudo grabar, se tomaron
notas por, al menos, dos personas de todas las cuestiones. Ello permitié trian-
gular la informacién y disponer de informes tnicos validados por todos los in-
vestigadores que asistieron a los grupos de discusién; en este caso, fueron cuatro
los miembros del equipo de investigacién, incluyendo al moderador, quienes
asistieron®. A fin de desarrollar de forma cualitativa y profunda los argumentos
expuestos anteriormente, y con base en el juicio de expertos, se tratard de pro-
veer de argumentos sobre las lineas futuras de desarrollo de los aspectos indus-
triales y tecnoldgicos de la defensa, tanto a nivel espafol, como a nivel europeo,
basdndonos en los problemas expuestos como punto de partida generales.

La BITD europea y sus problemas de construccion

Las expectativas puestas en el desarrollo de la Politica Comun de Seguridad y
Defensa (PCSD) de la UE, desde su entrada en vigor en 2009, han sido mucho
mds elevadas que cualquier otro paso que se haya dado en los asuntos de defensa
en la Unién en los dltimos decenios. La aprobacién de la Estrategia Global de 28

3. Por ello no es posible la reproduccién literal de comentarios, debates y respuestas. Sin embargo, s
han sido tomadas algunas expresiones literales, previo cotejo entre los investigadores y los expertos.
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de junio de 2016* supuso el inicio de un impulso que ha dado lugar a numero-
sos cambios —y un no menor volumen de papeles—, de muy diversa indole, pero
apuntando una direccién no exenta de problemas, tanto en el dmbito tecnolégi-
co, como industrial y estratégico.

Las cuestiones bdsicas que afectan a la construccién de la BITD de la UE
impactan en diversos factores que se han considerado fundamentales a escala
nacional, pero que en realidad suponen profundas limitaciones al desarrollo de
una industria de defensa europea (Jiménez Mateo, 2023), si ese es el objetivo.
Entre estos factores cabria destacar los siguientes:

Los reducidos presupuestos nacionales y en su conjunto de la UE —como
suma de los anteriores—, que imponen una restriccién presupuestaria eleva-
da e impiden alcanzar economias de escala y costes unitarios reducidos a
las industrias nacionales. Ademds, tal y como expone en una de las leyes de
Augustine (1984), el gasto en defensa en si mismo no supone la reduccién
de los problemas de capacidades que tiene la UE. No obstante, atin no hay
razones para suponer que la alternativa puede ser mejor en otros campos.
Por ejemplo, se pueden dar monopolios europeos —tanto empresariales como
geogrificos—, que eleven las economias de escala, pero reduzcan los beneficios
para algunos paises (Hartley, 2020; Fonfria y Marti, 2020).

— El hecho anterior refleja una duplicidad de esfuerzos que conduce a nume-
rosos sistemas que podrian converger a un menor nimero de ellos haciendo
aflorar importantes ahorros de costes y mantenimiento de estos, con el con-
siguiente ahorro presupuestario (Hartley, 2011), calculado por el Ministerio
de Defensa (2017) en una amplia horquilla que va de los 25 a los 100.000
millones de euros.

— La fragmentacién del mercado europeo es otro problema por diversas causas
(Martinez Gonzdlez, 2013). Asi, cabe subrayar la importancia que posee para
los paises mantener una industria de defensa propia en términos de autonomia
estratégica, al igual que ser capaces de generar tecnologfas domésticas y de sa-
tisfacer su mercado con productos nacionales. Esta situacién vuelve a chocar
frontalmente con la perspectiva de la Comisién Europea, ya que supone que
los desarrollos complejos a que podria enfrentarse una industria nacional se ve-
rfan limitados al generarlos grandes empresas transeuropeas que podrian rocear
tanto las tecnologfas o el disefio, como la produccién de los sistemas.

4. Para mds informacidn, véase: https://eur-lex.europa.eu/ES/legal-content/summary/common-foreign-
and-security-policy-global-strategy.html
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— Los excesos de capacidad que se generan con motivo de las reducidas deman-

das nacionales imponen severas restricciones al crecimiento de las empresas
que podrian reducirse sustancialmente en el caso de la existencia de una in-
dustria europea. No obstante, para ello serfa necesaria la existencia de una de-
manda agregada suficiente o, en otras palabras, que los sistemas producidos a
nivel europeo por un, normalmente, reducido nimero de empresas de pocos
paises fuesen demandados por un elevado conjunto de estados miembros, de
forma que no solo los productores adquirieran el sistema’.

El desarrollo de nuevas tecnologfas y el proceso de innovacién a nivel europeo
se encuentra entre varios campos de juego. Por una parte, el estrictamente
técnico, unido a los posibles objetivos para su incorporacién como sistemas
de defensa o como desarrollos duales y, por lo tanto, con una mayor proyec-
cién de mercado. Por otra, la restriccién presupuestaria europea, que induce
la cooperacién tecnoldgica con unos recursos adin reducidos; ademds de las
presiones de los paises y las empresas para recoger los recursos del Fondo Eu-
ropeo de Defensa (FED) —entre otros—, sin que tengan una estrategia clara de
hacia dénde orientar sus esfuerzos tecnoldgicos. Particularmente en el caso de
las PYMES, el acceso a estos recursos puede ser una tabla de salvacién de su
cuenta de resultados, sin que medie ningin tipo de orientacidn estratégica.
Finalmente, encontramos la propia presién politica de acceso a los diversos
fondos para recuperar los aportados por cada pais —la tasa de retorno—.

La autonomia estratégica en su concepcién mds amplia, tal y como la defi-
nié el comisario de Mercado Interior Thierry Breton, serfa la «posibilidad
de elegir y de no tomar decisiones por defecto debido a la ausencia de
alternativas o a fuertes dependencias»‘. Sin embargo, es mds complejo que
todo eso, ya que requiere de un amplio abanico de politicas —industriales
y financieras, entre otras—, desarrollos tecnoldgicos, posicionamientos in-
dustriales, control de las cadenas de suministro, etc. (Fonfria, 2022), que
necesitan tiempo y esfuerzo. Actualmente, la orientacién de la PCSD se en-
cuentra en un punto en el que los estados miembros tienden a salvaguardar
su posicién —un ejemplo claro es el uso del articulo 346 del TFUE-y tratan
de participar de los fondos europeos. El objetivo es una cierta autonomia,
pero nacional, no europea.

En el afio 2022, la UE aprobé el instrumento para el refuerzo de la industria europea de defensa
mediante las adquisiciones en comin (EDIRPA, por sus siglas en inglés), que pretende actuar como
un instrumento financiero a corto plazo —por un valor inicial de 500 millones de euros—, para
incentivar la adquisicién comun de equipos de defensa entre los estados miembros.

6. Discurso de la Conférence sur lavenir de I’Europe, 4 de noviembre de 2020.
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Estas problemdticas se encuentran en la base de la PCSD vy tratar de resolver-
las —incluso en términos de dilucidar cémo se define la autonomia estratégica en
el marco de la defensa de manera inequivoca—, implica un importante volumen
de recursos de muy variada indole: financieros, industriales, tecnolégicos, mili-
tares y, particularmente, estratégicos. La orientacién de dichos recursos posee, a
su vez una triple vertiente. En primer lugar, la nacional: se trata de que los paises
asuman tanto la PCSD, como sus multiples desarrollos y las consecuencias que
pueden tener para sus industrias nacionales. La cooperacién, como base de la
politica europea, se ve generalmente positiva, pero puede generar efectos de me-
dio y largo plazo no deseados para las industrias de los paises como, por ejemplo,
cambios en la situacién de pasar de tener empresas en los primeros eslabones de
la cadena de suministro (TIER-1) a que estas ocupen el segundo eslabén (TIER-
2), o a verse obligados a centrarse en
tecnologfas de nicho. Actualmente, la orientacion de la PCSD se

En segundo lugar, la vertiente encuentra en un punto en el que los esta-
derivada de la propia perspectiva dos miembros tienden a salvaguardar su
europea, tanto desde la Comisién posicién —un ejemplo claro es el uso del
Europea, como desde la AED. Asi, articulo 346 del TFUE- y tratan de partici-
la primera, como institucién su- par de los fondos europeos. El objetivo es
pranacional, posee una visién cuya una cierta autonomia, pero nacional, no
orientacién se fundamenta en la europea.
consecucién de una perspectiva es-
tructural, esto es, en la creacién de un mercado dnico de la defensa a través de
su capacidad reguladora (Calleja-Crespo y Delsaux, 2012); por su parte, la AED
es una institucion intergubernamental que participa en la determinacién de las
capacidades operativas con los pafses tratando de reforzar la BITD europea.
Por ultimo, en tercer lugar, la vertiente trasatldntica, que se encuentra en una
cierta encrucijada. Por una parte, estd la necesidad de una relacién equilibrada
dentro de la OTAN, lo cual conduce a que el famoso burden sharing (reparto de
cargas) sea mds equitativo entre los paises, particularmente con Estados Unidos,
un tema que impulsa el acuerdo de alcanzar el 2% de esfuerzo en defensa. Esta
situacién conduce a que los paises europeos de la OTAN eleven sus presupues-
tos de defensa y traten de alcanzar un mayor nivel de cooperacién entre ellos,
impulsados igualmente por la PCSD. A su vez, esta situacién induce el dilema
de la seguridad (Howorth, 2005), segtin el cual una elevada autonomia europea
podria llegar a implicar cierto nivel de aislacionismo de Estados Unidos ya que,
a la vez que animaban a la UE a desarrollar sus capacidades militares, ello podria
equilibrar la posicién europea con relacién a la estadounidense, lo cual reduciria
su liderazgo internacional y la capacidad de penetracién de sus sistemas arma-
mentisticos en el mercado europeo.
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La BITD espainola y su necesaria
internacionalizacion

Uno de los mayores problemas a los que se ha enfrentado tradicionalmente
la politica espafnola de defensa es el divorcio que existe entre el presupuesto y el
desarrollo de la industria. En este sentido, se han intentado realizar politicas in-
dustriales de defensa basadas en unos exiguos presupuestos que no han mostra-
do ni continuidad o predictibilidad, ni proyecciones claras sobre los sistemas de
armamento y material a adquirir en el medio y largo plazo. Al respecto, la inercia
en la evolucién presupuestaria es el factor clave. El denominado enfoque buro-
crdtico, segun el cual la decisién sobre los incrementos del presupuesto en de-
fensa se realiza en funcién de pardmetros no vinculados a una racionalidad clara,
es el factor fundamental en el devenir del gasto en defensa espafiol (Rattinger,
1975; Fonfria, 2013). Esta situacién ha generado dos efectos. El primero, que las
empresas espafiolas de defensa hayan tenido que duplicar —entre 2007 y 20217
el volumen de negocio fuera de Espana, suponiendo este el 80% de sus ventas.
Ello ha derivado en el esfuerzo de las firmas por mejorar su nivel tecnolégico,
comercial e industrial, as{ como en que, desde el Ministerio de Defensa, se haya
impulsado su internacionalizacién. En definitiva, es un proceso casi obligado
por la falta de demanda interna. El segundo, que las empresas se han encontrado
en la necesidad de acudir al FED, a fin de mantenerse en el niicleo de partici-
pantes y posicionarse para el futuro. Ciertamente, a falta de una estrategia clara-
mente definida de politica industrial de defensa interna, las companias tienden
a dispersar sus esfuerzos a fin de posicionarse en el mercado.

Las entidades, tanto publicas como privadas, que pueden ofrecer bienes y ser-
vicios consistentes en armamento, equipamiento y materiales necesarios para el
cumplimiento de las misiones asignadas a las Fuerzas Armadas estdn inscritas en
el Registro de Empresas de la Direccién General de Armamento y Material (RE
DGAM)? como proveedores, ya que los érganos de contratacién del Organo
Central y, en su caso, de los cuarteles generales, pueden recabar en las cldusulas
de admisién previa a un concurso que asi sea. La informacién que proporcionan
estas entidades permite conocer su capacidad industrial, tecnoldgica y econd-
mico-financiera, a fin de facilitar la planificacién estratégica relacionada con la

7. El dltimo dato disponible publicado por la Direccién General de Armamento y Material (DGAM)
corresponde al afio 2021.
8. Orden del Ministerio de Defensa 73/1982, de 3 de mayo, art. 6.
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industria de defensa nacional desde el Ministerio de Defensa. En 2021, habia
544 empresas inscritas, una mds que en el afio 2020. De estas, 394 empresas
declararon en 2021 ventas en el sector, 13 mds que en el afio anterior. Las enti-
dades que proveen de materiales auxiliares son las mds contratadas respecto a las
inscritas por necesidad de mantenimientos y servicios, fundamentalmente. Y las
de indole tecnoldgica, son las empresas de aeronaves no tripuladas y simulacién.

Ademds de estar inscritas en el registro, para determinados contratos, las enti-
dades que suministran material y servicios de defensa necesitan la Certificacién
de Aseguramiento de Calidad PECAL (Publicacién Espafola de Calidad). En
el caso de que una entidad quiera tomar parte en una licitacién internacional
de instalacién o suministro, promovida en el dmbito de la OTAN mediante
ICB (International Competitive Bidding), las empresas deben ser acreditadas y
certificadas por el Ministerio de Defensa, o bien establecer, con una agencia
de la OTAN, un acuerdo BOA (Basic Ordering Agreement) para el suministro
de productos comerciales COTS (Commercial-Off-The-Shelf), y la certificacién
estard basada en los datos de las empresas que consten en el RE DGAM. Todos
los trdmites mencionados, necesarios para que las empresas espafiolas sean con-
tratadas o puedan exportar, resultan enormemente complicados para las PYMES
que, sin suficiente apoyo, no podrian formar parte de la BITD, aunque pudie-
ran ofrecer tecnologifas de uso dual que proporcionaran capacidades necesarias
para la defensa (Struys, 2004). Los trdmites, ademds del concurso posterior, de
acuerdo con las condiciones que se fijen, se unen a las numerosas barreras para la
entrada del sector de defensa, lo que dificulta la ampliacién, incluso con fines es-
tratégicos, de la BITD. Esto es particularmente cierto en términos de seguridad
en el suministro en el medio y largo plazo, ya que la vida media de las PYMES
es menor que la de empresas de mayor tamafio. Ademds, en Espafa es un sector
muy concentrado, puesto que en el ano 2021 solamente 36 empresas facturaron
el 90% del total vendido. De ellas, el grupo Airbus facturé el 53,2% (Ministerio
de Defensa, 2022).

En este sentido, la Estrategia Industrial de Defensa de 2023’ enfatiza la necesi-
dad de aumentar el apoyo exterior a la industria espafiola de defensa (continuista
con la anterior estrategia del afo 2015). El reiterado énfasis que hace la actual
estrategia en este aspecto se debe a varios factores. Entre ellos, cabe destacar los
cambios que impone la puesta en marcha de instrumentos como el EDF (European
Defence Fund), y otros que no existian en 2015, asi como politicas de financiacién,

9. Véase: https://publicaciones.defensa.gob.es/estrategia-industrial-de-defensa-2023.html. Secretaria
de Estado de Defensa, Ministerio de Defensa, Gobierno de Espaiia.
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adquisicién, etc., ademds del papel de instituciones como la Comisién Europea
o la Agencia Europea de Defensa (AED). En definitiva, la apuesta europea de la
Estrategia es muy clara, pero los resultados de la politica llevada a cabo desde 2015
hasta 2023 no han sido los adecuados ni suficientes, y se necesita profundizar en
este dmbito. Para ello son necesarios dos factores: a) un incremento presupuestario,
que actualmente se estd dando a raiz de la guerra de Ucrania y otros conflictos, y b)
una politica industrial decidida y con objetivos claramente priorizados y conocidos.
Sin embargo, detrds de la politica de apoyo a las empresas espafiolas en el dmbito
internacional —particularmente el europeo, que es en el que se centra la Estrategia
2023—, hay numerosos problemas que provienen bdsicamente de cuatro 4mbitos: el
del mercado, el politico, el burocrdtico-institucional y el empresarial.

Con relacién al mercado, como se ha mencionado, las imperfecciones son muy
numerosas. Pero yendo mds alld, en realidad se trata de un mercado planificado
desde el lado de la demanda y oligopolizado desde la perspectiva de la oferta (Struys,
2004). Los ministerios de Defensa —todos—, funcionan como un planificador central
de manera que deciden los productos a adquirir, el presupuesto que se destinan a
ellos, las formas de contratacién e incluso qué empresas pueden participar en deter-
minadas licitaciones. Esta situacién genera sesgos de todo tipo, como la limitacién
de entrada, la asimetrfa de informacién o las barreras a que nuevas empresas puedan
competir con las ya establecidas o con las nacionales, bien a través de imponer ele-
vados costes administrativos que las PYMES no pueden abordar, bien via restriccién
de la competencia internacional. Adicionalmente, aunque buscar la optimizacién
en el uso de los recursos en estas circunstancias no es posible (Keupp, 2021), ello es
algo que la Estrategia de 2023 repite reiteradamente. Ante esta situacion, la politica
del Ministerio de Defensa debe ser claramente proactiva, pero sin cruzar la fina linea
que separa el proteccionismo del apoyo a las empresas. Obviamente, esa linea se ha
cruzado en numerosas ocasiones por todos los paises pertenecientes a la UE™.

Referente al 4mbito politico, uno de los problemas fundamentales en el con-
texto internacional es la falta de una orientacién clara, de una estrategia de largo
plazo, que trascienda a los partidos politicos y se constituya en una politica de
Estado. El seguidismo acritico mostrado por la politica industrial de defensa en
lo tocante a los preceptos bdsicos propuestos desde Bruselas limita sustancial-
mente las politicas a instrumentar y sus posibles efectos positivos. Es necesario
reconocer que la falta de presupuesto ha lastrado claramente las politicas, pero
serfa de esperar que, con los aumentos presupuestarios que se estdn realizando,
esta situacién pudiera cambiar (Jiménez Mateo, 2023). En este sentido, la va-

10. Generalmente a través de la aplicacién del mencionado articulo 346 del Tratado de Lisboa.
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riable tiempo ha jugado un papel especial, ya que la falta de gufa politica dilata
la toma de decisiones y ha implicado importantes desajustes temporales, como
en los primeros afios de la puesta en marcha de la PCSD. Incluso la Estrategia
de 2023 ha llegado tarde en términos de politica industrial, ya que la de 2015
hubiese requerido de una importante actualizacién en 2021, afio en que se apro-
baron las perspectivas financieras de la UE, marco temporal y financiero en el
que se desarrolla la Estrategia, segtn reza la misma.

Sobre el dmbito burocrdtico-institucional, ha de considerarse muy especial-
mente, ya que posee influencia directa en la realizacién de la politica industrial
de defensa. El Ministerio de Defensa, a través la Secretarfa de Estado de Defensa
de la cual depende la Direccién General de Armamento y Material, se encarga
de dicha politica, por lo que esta posee la interlocucién directa con las empresas,
con Bruselas en los aspectos relativos
al desarrollo de los instrumentos de Las empresas de mayor tamaiio y expe-
financiacién, etc. Es, por lo tanto, el  riencia en el sector de defensa imponen
6rgano de gestién fundamental. Por  sus reglas a la hora de cooperar con em-
tltimo, en lo que se refiere al émbito  presas menores y de participar en proyec-
empresarial, la propia estructura del  tos conjuntos.
mercado impone ciertas rigideces di-
ficiles de romper —monopolios, oligopolios... en definitiva, falta de competencia
en numerosos sectores—. Asf, las empresas de mayor tamafio y experiencia en el
sector de defensa imponen sus reglas a la hora de cooperar con empresas menores
y de participar en proyectos conjuntos (Hartley, 2011; Martinez Gonzélez, 2013).
Es una clara extensién del poder de mercado que ostentan. Esto ocurre incluso
cuando la carga de trabajo en los proyectos sea mds elevada para las PYMES par-
ticipantes. Aqui, el tamafio, la reputacién y la trayectoria histérica de las empre-
sas poseen un peso excesivo, que puede conducir a desequilibrios entre cargas de
trabajo y dotaciones presupuestarias, desincentivando la participacién de algunas
empresas —particularmente PYMES— en los proyectos europeos. La coordinacién
entre empresas es también un factor crucial (Callado-Mufoz et al., 2020; Arteaga,
2014). Las asociaciones de empresas del sector suelen congregar a una parte de
estas, pero no a todas, y son un importante eslabon entre la parte burocrética de la
administracién y las propias empresas a que representan. Sin embargo, en nume-
rosas ocasiones tienen un papel coordinador en segundo plano, ya que las firmas
asociadas poseen sus propias estrategias que no tienen por qué coincidir con ciertas
posiciones del conjunto de la asociacién.

Todo ello conlleva problemas de eficiencia elevados. Ciertamente, no es po-
sible pedir al mercado de defensa que sea altamente eficiente, ya que, por cues-
tiones de seguridad, la propia estructura del mercado y el tipo de bienes que
genera, las posibilidades de obtener ganancias de eficiencia se encuentran mds
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en el lado de la demanda —uso del presupuesto para obtener mejores resultados
de la asignacién de los recursos puablicos—, que de la oferta, tal y como muestran
Dominguez y Fonfria (2022), cuyos resultados sostienen pérdidas moderadas de
eficiencia en la industria espanola de defensa.

Esta situacién se intensifica en el caso de las adquisiciones de grandes progra-
mas de defensa. En este sentido, son varios los factores a considerar. La dependen-
cia de un tnico proveedor durante un periodo de tiempo muy dilatado —puede
llegar a 40 afos en algunos casos—, supone un riesgo dificil de evitar, dadas las
caracteristicas de los sistemas complejos (Arnold y Harmon, 2013). Por otra parte,
las formas de contratacién —sin publicidad, acudiendo al articulo 346 del TFUE
o los contratos cost plus fee entre otros—, no suelen ser un estimulo a la mejora de
la eficiencia. Adicionalmente, los problemas de azar moral'y seleccion adversa jue-
gan un importante papel en este proceso (Eisenhardt, 1989; Klein ez 4/., 2016).
Para evitar en lo posible situaciones de este tipo, el grado de competencia deberia
ser elevado, de manera que la especificacién de las caracteristicas técnicas de los
productos o sistemas sean suficientemente claras para el comparador, a fin de que
el precio y el tiempo sean los factores clave a considerar. Es necesario, por tanto,
un andlisis realista de los costes, que se estimen de forma adecuada para el con-
junto del proceso de adquisicién, puesta en servicio, sostenimiento y retirada del
sistema, evitando sesgos optimistas e incurrir en costes de transaccién elevados.
En definitiva, los problemas de buy-in referidos a la subestimacién de costes y so-
breestimacién de beneficios, que se observan poco realistas a medida que avanza la
elaboracién del programa, han de ser controlados a través de la gestién de plazos y
costes basados en las previsiones iniciales para evitar arrastrar el problema a lo largo

del proceso (Marti, 2015; Fonfria, 2018).

Las opiniones expertas: algunas propuestas

Entrando en los resultados de las entrevistas, uno de los temas mds destacados
es el de la participacién de Espafia en el FED. Fue una cuestién muy debatida
porque, en relacién con los retornos futuros (en los préximos 10-20 afios), no
se piensa que vayan a ser mayores a los que habitualmente se han venido obte-
niendo, ya que no hay una estrategia suficientemente explicita a largo plazo que
oriente los grandes objetivos que se persiguen. En este sentido, uno de los prin-
cipales escollos a sortear, segtin los expertos entrevistados, son las cuestiones de
soberanfa nacional de los socios europeos. En concreto, como pafs, la cuestién
es qué dejarfa Espafia que proveyera Europa y qué no, lo cual impactarfa en la
autonomia estratégica doméstica.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 137, p. 117-140. Septiembre 2024
ISSN:1133-6595 — E-ISSN:2013-035X — www.cidob.org

130



Antonio Fonfria y Silvia Vicente Oliva

Las capacidades operativas'' deberfan ser aquellas capaces de adaptarse a cual-
quier situacién y, a ser posible, adelantarse a los cambios futuros de las Fuerzas
Armadas, lo cual exige mantener una actitud de continua innovacién para ga-
rantizar la eficacia operativa. A este respecto, una industria que, a juicio de los
expertos, no participara en proyectos internacionales no podria aportar todos
esos elementos y no serfa ttil o no existirfa, por lo que es necesario participar
en el FED, pero de manera equilibrada desarrollando internamente tecnologfas.
En este dmbito, la I+D busca obtener ventajas operacionales, por lo que el nivel
de madurez de las tecnologfas en un conflicto es determinante ante adversa-
rios con diferentes niveles de acceso a estas. Sobre ello, los expertos consultados
apuntaron que «si se depende de una potencia extranjera como suministrador,
estds secuestrado durante todo el ciclo de vida de los sistemas de armamento y
material militar; por tanto, la idea es ir capacitando a la industria», sin dejar de
incidir en el grado de autonomia estratégica que se desea alcanzar.

Como se ha expuesto, el campo de batalla futuro se basard en la tecnologia que
se desarrolla hoy, pero que para entonces ya serd pasado. Asf, las actividades I+D
en defensa estdn motivadas por la necesidad de un pais para mantener y mejorar
sus capacidades militares, mientras mantiene una base estratégica de empresas y
centros de investigacién capaces de abordar retos futuros (SGIRID, 2020). Esto
queda claro en la apuesta por generar capacidades espafiolas propias y una BITD
nacional, ya que —segtin los expertos— debe hacerse un planteamiento inteligente
que equilibre a los paises para estar abastecidos y guarnecidos. En definitiva, se
trata de buscar el mayor grado posible de autonomia estratégica, orientada en
este caso a los dmbitos industrial y tecnolégico, al objeto de conseguirla en los
niveles tdctico y operativo (Fonfria, 2023).

Asimismo, atin con toda su complejidad, las nuevas adquisiciones tecnoldgicas
de defensa conforman un panorama de estimulo para la economia nacional, el
desarrollo de la industria y cierto optimismo entre los futuros usuarios, aunque,
en Espafa, la traduccién entre objetivos politicos generales y capacidades militares
especificas ha presentado dificultades para identificar, generar, sostener y transfor-
mar estas. Entre las criticas a los sistemas de adquisicién actuales en Espafia por
parte de los expertos, sobre todo desde el sector empresarial, se advierte que no se
integra al usuario final en la definicién de estas. Por ello, desde el dmbito militar,
se sostiene que la doctrina puede dificultar el empleo operativo en determinadas

11. Es decir, las aptitudes que deben tener las unidades orientadas al logro de un objetivo estratégico,
operacional o tdctico, segtin el Manual de Reglamento. Glosario de Términos Militares. RE7-013,
Ministerio de Defensa (2004).
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circunstancias. Algo similar ocurre con respecto a la adecuacién entre el ciclo de
planeamiento y de capacidades militares. De esta forma, ha quedado constatada
la falta de disefios ajustados a las capacidades futuras, ademds de que la definicién
de requisitos realizada con tanta antelacién —debido al disefio del sistema de pla-
neamiento, que requiere de varios afos para su completo desarrollo siguiendo un
rigido esquema de ingenierfa de sistemas con modelos de desarrollo de producto
por etapas— puede dotar de rasgos obsoletos a algunos materiales adquiridos. Ade-
mds, se sefal$ por parte de un académico algtin ejemplo de sistema que se estd
comprando ya obsoleto porque se disefié con los conceptos operativos de déca-
das anteriores. Sin embargo, y aun considerando estos problemas, los especialistas
entrevistados estuvieron de acuerdo en que los grandes programas de desarrollo
proporcionan un importante nivel de disuasién ante un posible conflicto.
Con relacién a los programas
El sistema espafiol de adquisiciones de que puede desarrollar la BITD es-
materiales de defensa se encuentra do- pafiola auténomamente, se consi-
minado por los grandes programas, que deré que estos serfan insuficientes
acaparan un elevado volumen de recur- para dotar de defensa auténoma al
sos, especialmente econédmicos pero que, pals, es decir, que Espafia no podria
a su vez, proporcionan disuasién, segin  defenderse de todas las amenazas a
el grupo de expertos. las que tuviera que enfrentarse si es
abastecida solamente por empresas
nacionales. En el mundo globalizado actual, atribuirse esta supuesta capacidad
auténoma por parte de un pais es imposible de alcanzar. En todo caso, anadia
el grupo de expertos, el deseo de que aumente dicha autonomia y de que se
hagan actuaciones destinadas a ello, es una cuestién estratégica para todos
los paises, no solo para Espana. En concreto, estaban de acuerdo en que la
colaboracién entre las entidades europeas en programas de obtencién serfa de-
seable para Espafa para alcanzar los siguientes objetivos: a) evitar sobrecostes
obteniendo un mercado con mayor presencia de empresas competitivas que
permitan reducir costes de desarrollo; b) aprender, mediante la colaboracién,
especialmente en las etapas mds costosas de las primeras fases de desarrollo
de materiales y sistemas; ¢) mejorar la eficiencia ajustando los tamafos de
produccién —una menor segmentacién facilitarfa la obtencién de economias
de escala—; d) no duplicar esfuerzos en los distintos paises europeos, puesto
que supone perjuicios en la estructura de costes de las empresas productoras
y falta de competitividad en todos los mercados en los que operan, asi como
una presién adicional sobre los presupuestos de defensa; y e) mejorar la com-
petencia en el mercado con un sistema de entidades menos fragmentadas que
proporcionen mds recursos y capacidades.
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Tabla 2. Argumentos a favor y en contra de la utilizacién de los grandes
programas de obtencién de material militar

Argumento A favor En contra

Estan obsoletos porque no proveen
de capacidades actualizadas, sino
del momento en que se disefd el
material.

Aglutina capacidades que pueden

Capacidades ser Utiles después para el pafs. Seria mejor crear capacidades ba-
sadas en empresas con tecnologias
nicho, aunque sean proveedores de
segundo nivel (TIER-2) en la cadena
de suministro.

Un pais no puede depender de Mediante la diversificacién se po-

Dependencia o auto- | solo de proveedores de segundo | drian generar en el futuro empresas

nomia nivel e inferiores en la cadena de | con valores diferenciados y mas

suministro. competitivas.

Capacitan a la industria para no
Origen de la innova- | estar «secuestrados» durante el
cién ciclo de vida de los sistemas de
armamento y material

Podria generarse un ecosistema
basado en la innovacién y no en la
institucionalizacién.

La politica industrial de defensa no
puede basarse solamente en com-
pras.

La BITD espafiola tiene el respeto

Herramienta politica | . ;
internacional.

Proporcionan capacidad de disua- | Se pierde agilidad y velocidad de

Uso estratégico hy -
sién. reaccion.

La inferoperabilidad muestra el valor
de las tecnologias de uso dual (civil-
militar).

Necesidad de sistemas que sean
Uso dual .
autosostenibles.

Fuente: Elaboracién propia.

El sistema espafiol de adquisiciones de materiales de defensa se encuentra
dominado por los grandes programas, como pueden ser el vehiculo de combate
de infanterfa VCR 8x8 Dragdn, el submarino de la serie 5-80 o el NGWS/FCAS,
que acaparan un elevado volumen de recursos, especialmente econémicos pero
que, a su vez, proporcionan disuasién, segtin el grupo de expertos. Junto a este
tipo de programas, existen otras iniciativas que estdn permitiendo integrar rdpi-
damente tecnologfas y nuevos procesos organizativos en las unidades con mayor
o menor grado de desarrollo. Algunas de estas actuaciones se han instrumenta-
lizado mediante la colaboracién publico-privada y otras surgidas en las propias
unidades militares o en los centros de investigacién del Ministerio de Defensa,
aun teniendo desarrollos y complejidades dispares (Vicente Oliva y Martinez
Sdnchez, 2021).
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Segtin los expertos, el sistema de adquisiciones espafiol, basado tradicional-
mente en grandes programas, no es suficiente para garantizar las capacidades
militares necesarias; por ello, la colaboracién —sobre todo internacional—, estd
facilitando la creacién de consorcios empresariales. En el lado opuesto, existe
una corriente de pensamiento estratégico que aboga por limitar la colabora-
cién entre las empresas de la BITD para no aumentar la concentracién en
los mercados de material de defensa y los oligopolios nacionales (véase, por
ejemplo, Anderson, 2023). Los argumentos a favor y en contra del uso de
los grandes programas que esgrimieron los expertos se encuentran recogidos
en la tabla 2, organizados de la siguiente forma: capacidades; dependencia o
autonomia de terceros; el origen de la innovacién que garantice el acceso a las
tecnologias mds novedosas; el uso de los programas como herramienta politica
y su uso estratégico; y la inclusién necesaria de tecnologfas de uso dual (que se
desarrollen en el 4mbito civil o en el militar y puedan utilizarse, con la debida
adaptacién, en cualquiera de ellos).

Si se consultan los programas gestionados por la Subdireccién General de
Programas (dependiente orgdnicamente de la DGAM), puede observarse el
historial colaborador de las entidades de defensa europeas a través de dife-
rentes esquemas, con el objetivo de mejorar la interoperabilidad, compartir
riesgos de desarrollo u obtener nuevas o mejores capacidades tecnoldgicas.
El empuje de los modelos colaborativos de innovacién, como el Programa
RAPAZ", cuyo éxito impulsé iniciativas posteriores del mismo tipo como
el BARRACUDA, o el ESCORPION —mds reciente y dedicado a probar y
experimentar sistemas terrestres no tripulados (conocidos como UGV, por sus
siglas en inglés)—, ha estimulado la colaboracién. El establecimiento del Pro-
grama de Cooperacién en Investigacién Cientifica y Desarrollo en Tecnologias
Estratégicas (Programa Coincidente) responde a unos objetivos modestos pero
que permiten compartir ideas con empresas, universidades, centros tecnolégi-
cos y otros agentes del sistema de ciencia y tecnologfa «en base a la creatividad
y el reparto de riesgos» (Ministerio de Defensa, 2018: 163). Aunque son pro-
yectos de I+D, las tecnologfas utilizadas deben tener suficiente madurez como
para ofrecer un demostrador con funcionalidad militar. Se trata de una via de
incremento de la colaboracién entre diversas instituciones involucradas en el
desarrollo de tecnologias para defensa y duales.

12. Una iniciativa cuyo objetivo fue la evaluacién operativa, con financiacién del Ministerio de Defensa,
de Sistemas Aéreos Tripulados Remotamente (RPAS) Clase 1 (peso al despegue inferior a 150 kg).
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Conclusiones

La situacién en Espafa de la industria de defensa comparte debilidades estruc-
turales con otros paises de su entorno de mediano tamafio, que tratan de paliarse
mediante el impulso a la internacionalizacién y la colaboracién en I+D, asi como
con la participacién en los programas europeos, especialmente el Fondo Europeo
de Defensa (FED). Todo ello parece ser el paso previo para tomar posiciones para
la fabricacién de los sistemas que se vayan a producir los préximos afios en Europa,
adoptando diferentes niveles en la cadena de suministro. En cuanto a la situacién
tecnoldgica, se apunta hacia un profundo cambio de orientacién de indole estra-
tégica que modificard la morfologfa de la industria europea de defensa, y no solo
de los grandes productores y exportadores de primer nivel, ya que estos han visto
elevado el nivel de competencia en los tltimos 20 afios con la aparicién de empre-
sas provenientes de otros paises, especialmente asidticos que proveen otro tipo de
tecnologfas y utilizan formas diferentes de produccién.

El andlisis con dnimo prospectivo que se ha realizado permite la reflexién com-
partida entre los gestores de politicas publicas de defensa, las entidades que sumi-
nistran bienes y servicios para defensa y los usuarios. Todo ello en un entorno cada
vez més tecnificado, globalizado y cambiante que reclama nuevas capacidades a
la vez que necesita seguir manteniendo las adquiridas anteriormente. La cuestién
que se plantea es el grado de autonomia que se debe planificar en las adquisicio-
nes y los desarrollos tecnoldgicos futuros. Los expertos entrevistados muestran
la absoluta necesidad de contar con un esquema europeo para ello, debido a la
imposibilidad de desarrollos propios nacionales en todos los 4mbitos necesarios.

La fragmentada industria de defensa europea, con sus debilidades —ademds de
grandes barreras a la entrada de empresas que desarrollan tecnologfas con potencial
uso dual, actualmente mds desde el desarrollo civil hacia su utilizacién ajustada para
el uso en el sector militar—, estd optando por la colaboracién mediante esquemas
transnacionales. Sin embargo, estas alianzas siguen tomando del pasado formas ad-
ministrativas en las que los intereses nacionales pesardn mds sobre los miembros de
los consorcios que sean mds pequefios y tengan mayores costes de transaccién por
participar en programas, desarrollar productos de defensa intensivos en capital y
recursos humanos y, por tanto, menos expectativas de beneficio por tomar parte
en ellos. Esto puede ejercer un efecto disuasorio para las empresas mds pequefias
o con menos solidez financiera para afrontar las vicisitudes de la contratacién en
grandes programas. Para ello, es necesario innovar en el desarrollo de estos, desde la
concepcién del entregable —vinculada al ciclo de planeamiento y a las capacidades
que se precisan con tanta antelacién, que podrian no ser las adecuadas cuando el
material entra en servicio—, pasando por la gestién por parte del Ministerio de De-
fensa y de los contratistas. A ello habrfa que unir profundos cambios en las formas
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de contratacién que la agilicen, sin olvidar algo de relevancia mdxima: la financia-
cién con esquemas mds previsibles que disminuyan el riesgo de la participacién en
los programas.

Los expertos sehalan que sin priorizacién y sin posicionamiento internacio-
nal, Espafa no va a marcar agenda, porque carece de una gran estrategia. Esta es
la rafz Gltima de la falta de alineamiento de la politica de defensa con la politica
exterior y con la politica industrial de defensa, que es en lo que se centra esta in-
vestigacion. Atendiendo al futuro a medio plazo, las capacidades militares estdn
basadas en distintos elementos, como la doctrina o la tecnologfa, que proporcio-
na ventajas frente a los adversarios que podrian no disponer de ella. El problema
es llegar a una situacién en la que las capacidades del presente estdn conformadas
por tecnologfas del pasado (Brimley ez /., 2013), por lo que la inversién en tec-

nologfa —y especialmente en aquellas
Los expertos sefialan que sin priorizaciéon mds disruptivas—, es fundamental
y sin posicionamiento internacional, Espa-  para dar soporte a las capacidades
fia no va a marcar agenda, porque care- futuras de un pais, reduciendo la
ce de una gran estrategia. Esta es la raiz  brecha temporal entre el desarrollo
oltima de la falta de alineamiento de la  de las tecnologfas y su aplicacién. En
politica de defensa con la politica exterior este sentido, la estructura actual de
y con la politica industrial de defensa. grandes programas de desarrollo de

materiales estd abriéndose a nuevos
esquemas de desarrollo y contratacién mds dgiles sobre los que todavia no hay
acuerdo en su caracterizacién, gestién o dotacién presupuestaria.

El impulso mds dindmico actual que se ha expuesto, en la direccién de crear
una industria de defensa europea que aumente su peso relativo mundial en ta-
mafio y favorezca las economias de escala y los mercados mds concentrados que
rocen los monopolios (traducido como mayores beneficios empresariales a largo
plazo), podria afectar a la industria espafiola en términos de soberania nacional,
avance en el desarrollo y la disponibilidad de tecnologfas y, finalmente, en el me-
noscabo de capacidades futuras. Ademds, existe una corriente que estd en contra
de esta concentracién de la industria y que busca la eficiencia productiva, pero
que podria generar otro tipo de problemas derivados especialmente del mono-
polio tecnoldgico y estratégico. Sin embargo, la UE todavia estd explorando el
camino de las sinergias en forma de dotacién de recursos a las primeras fases de
desarrollo de tecnologfas y capacidades que se articulardn a través de la iniciativa
para el refuerzo de la industria europea de defensa mediante las adquisiciones en
comtn (EDIRPA, por sus siglas en inglés), que podrian concretarse en muy dis-
tintas formas de contratacién colaborativa (por al menos tres paises miembros
de la UE) cuando se disponga la fabricacién adecuada de las capacidades futuras
que, actualmente, se encuentran en desarrollo.
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Resumen: Este articulo analiza las repercusio-
nes de la guerra en Ucrania iniciada en 2022
en la politica de globalizacién econdmica de
la Unién Europea (UE). La respuesta integral
de la Unién al conflicto se examina en sus di-
versas dimensiones: inseguridad energética,
perturbaciones econdmicas, cambios geopo-
liticos, retos humanitarios y vulnerabilidades
tecnoldgicas. En este contexto, la capacidad
de resiliencia adaptativa de la UE se mani-
fiesta en varios frentes, como la infegracién
de sus politicas econémicas con la seguridad
—especialmente en los sectores criticos—, su
papel en la arquitectura de seguridad euro-
pea y su compromiso con la incorporacién de
Ucrania a Occidente. El estudio se extiende a
la gestion flexible de las migraciones masivas,
las vulnerabilidades tecnolégicas, la resilien-
cia energéfica, la estabilidad econdmica, las
alianzas geopoliticas, las acciones de res-
puesta humanitaria, asi como la fortificacién
tecnolégica.

Palabras clave: guerra en Ucrania, Unién
Europea, globalizacién econdmica, cambios
geopoliticos, seguridad

Abstract: This paper analyses the repercus-
sions that the war in Ukraine since 2022
has had on the European Union (EU) poli-
cy of economic globalisation. The Union’s
comprehensive response to the conflict is
examined from different angles, taking in
energy insecurity, economic shocks, geo-
political shifts, humanitarian challenges
and technological vulnerabilities. In  this
context, the EU’s adaptive resilience is evi-
dent on several fronts, such as the integra-
tion of its economic policies with security
(particularly in critical sectors), its role in
the European security architecture and its
commitment to incorporating Ukraine into
the West. The study expands to include
the flexible management of mass migra-
tion, tech vulnerabilities, energy resilience,
economic stability, geopolitical alliances,
humanitarian response action and techno-
logical reinforcement.

Key words: war in Ukraine, European Union,
economic globalisation, geopolitical shifts, se-
curity
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La guerra en Ucrania y la politica de globalizacién econémica de la UE

Los origenes y las consecuencias de la guerra en Ucrania iniciada en 2022 por
la invasién de Rusia son un punto de inflexién en la geopolitica mundial, espe-
cialmente en lo que respecta a la politica general de globalizacién de la Unién
Europea (UE). Entender sus complejidades es fundamental para abordar sus
consecuencias de largo alcance. La politica de globalizacién econémica de la UE
es una estrategia multiple, dirigida a favorecer la integracién econémica, promo-
ver el desarrollo sostenible e impulsar la prosperidad en un mundo interconecta-
do. En la estela de este conflicto, la UE ha aprovechado el contexto para ayudar
a la recuperacin, la resiliencia y la transformacién econémica de Ucrania, am-
pliando su apoyo a este pais mediante medidas de liberalizacién del comercio. El
Acuerdo de Asociacién (AA) UE-Ucrania, que entré en vigor el 1 de septiembre
de 2017 e incluye la creacién de una zona de libre comercio de alcance amplio

y profundo (ZLCAP), proporciond
En la estela de la guerra en Ucrania, la  a Ucrania acceso preferente al mer-
UE ha aprovechado el contexto para ayu- cado dnico de la UE, favoreciendo
dar a la recuperacién, la resiliencia y la  la diversificacién econémica, el cre-
transformacién econémica de este pais, cimiento de las exportaciones y la
ampliando su apoyo mediante medidas creacién de empleo. Al reducir los
de liberalizacién del comercio. aranceles y armonizar las normati-

vas, este acuerdo ha aumentado la
competitividad de Ucrania y su insercién en las cadenas de valor mundiales,
mitigando el impacto econémico del conflicto. En paralelo, la UE ha ayudado
a este pafs a mejorar la coherencia normativa y la capacidad institucional para
facilitar el comercio y la inversidn, con programas de asistencia técnica que le
han ayudado a adaptar el marco normativo a los criterios y buenas pricticas de
la Unidn; ello ha mejorado el entorno empresarial, la transparencia y la gober-
nanza. Al reforzar instituciones tales como el Banco Nacional de Ucrania, el
Servicio Fiscal del Estado y los organismos reguladores, la UE ha promovido
la gobernanza, la rendicién de cuentas y el Estado de derecho, propiciando la
confianza de los inversores y el desarrollo econédmico sostenible (Irtyshcheva er
al., 2022; Musayeva-Gurbanova y Hajiyeva, 2023; Parlamento Europeo, 2019).
Ademds, ha incorporado los principios de desarrollo sostenible y crecimiento
inclusivo a los programas de ayuda, con iniciativas tales como el Pacto Verde
Europeo y el Fondo Social Europeo, al tiempo que ha invertido en educacién,
sanidad y sistemas de proteccién social que fomentan el desarrollo del capital
humano y la cohesién social.

Al respecto, pese a que hay una gran variedad de documentos de trabajo e
informes dedicados al andlisis de las repercusiones de la guerra de Ucrania en
Europa, existe un gran vacio de literatura cientifica sobre las implicaciones espe-
cificas del conflicto en la politica de globalizacién econémica de la UE. Aspec-
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tos como la disminucién de la dependencia respecto a los combustibles fésiles
rusos, la superacion de las turbulencias econémicas y el refuerzo de las medidas
de ciberseguridad son manifestaciones de la capacidad de resiliencia adaptativa
de la UE (Parlamento Europeo, 2023). En este contexto, este articulo subraya
la necesidad de una comprensién matizada que permita abarcar las implicacio-
nes de esta realidad en la UE respecto a la resiliencia energética, la estabilidad
econdmica, las alianzas geopoliticas, las acciones de respuesta humanitaria y los
refuerzos tecnoldgicos. En este sentido, las estrategias de la UE se evaltan no
solo con referencia a sus efectos inmediatos, sino también a su sostenibilidad
a largo plazo y su prospectiva estratégica para salvaguardar sus intereses en una
dindmica mundial en plena transformacién (Guenette ez al., 2022).

Marco teérico y metodologia

Desde las distintas perspectivas —neofuncionalismo, intergubernamentalismo
liberal o integracién en tiempos de crisis— que ha empleado la academia para
analizar las acciones y la evolucién de la UE!, este articulo se centra en el papel
que desempena la UE en la configuracién de la politica de seguridad y defensa
europeas, en particular en el marco de la guerra en Ucrania. Pese a que tradicio-
nalmente se considera que mantiene una posicién débil en este campo, la UE ha
ampliado su influencia, sobre todo a partir de 2016 (Nugent y Rhinard, 2015;
Riddervold y Trondal, 2020; Strikwerda, 2019). Al respecto, se han propuesto
diversas explicaciones —como la dindmica neofuncionalista y el concepto de «la
extension de las competencias», o el papel que desempena la UE como empren-
dedora (entrepreneur) de politicas— que resaltan la capacidad de la Unién para
encuadrar las cuestiones y establecer coaliciones con los estados miembros (Citi,
2014; Edler y James, 2015; Bergmann, 2018).

Asimismo, se ha destacado la convergencia de intereses entre los principales
estados miembros —como Francia y Alemania— y las instituciones de la UE, asi
como el uso estratégico que esta hace de las crisis, planteadas como «oportuni-
dades» (Béraud-Sudreau y Pannier, 2021; Chappell ez al., 2020). También se
han analizado las actuaciones judiciales, en concreto la amenaza de la «judicia-
lizacién de la integracién», como herramientas que la UE emplea para impulsar

1. Véanse: Alcaro y Tocci (2021); Cross (2017); Dinan et al. (2017); Schimmelfennig (2018);
Riddervold et /. (2021).
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cambios politicos (Blauberger y Weiss, 2013); y se han realizado estudios donde
se subraya la interaccién permanente entre la UE, los estados miembros y las ins-
tituciones, como el Comité Politico y de Seguridad (CPS) en la tarea de dirigir
la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC) (Juncos y Pomorska, 2011;
Michalski y Danielson, 2020).

La aplicabilidad de la Teorfa de la Integracién Econémica proporciona un
marco sdlido para analizar las repercusiones de la guerra de Ucrania en la po-
litica de globalizacién econémica de la UE. Segin Balassa (1961) y Baldwin
(1995), esta teorfa aporta ideas valiosas acerca del proceso y las implicaciones de
la cooperacién y la integracién econémicas regionales. Aplicarla al contexto de la
guerra en Ucrania, nos permite comprender mejor la influencia de este conflicto
en la dindmica econémica y las iniciativas de globalizacién de la UE. Un aspecto
clave serfa el acento que se pone en la liberalizacién comercial y la integracién
de los mercados entre los estados miembros. Como sefialan Krugman y Obstfeld
(2006), el aumento de los flujos comerciales y la reduccién de las barreras co-
merciales son elementos esenciales de la integracién econémica. Como con-
secuencia de la guerra en Ucrania, la interrupcién de las rutas comerciales, las
cadenas de suministro y el comercio transfronterizo han repercutido significati-
vamente en el programa de integracién econémica de la UE.

Ademds, la Teorfa de la Integracién Econémica destaca la importancia de los
flujos de inversién y la movilidad del capital para impulsar la integracién econé-
mica. Académicos como Mundell (1961) y Eichengreen (1993) sostienen que
la integracién financiera desempefia un papel decisivo para intensificar los lazos
econémicos entre paises. A raiz de la guerra en Ucrania, la incertidumbre en tor-
no a los riesgos geopoliticos y la preocupacién en materia de seguridad pueden
afectar las decisiones de inversién y los flujos de capital en el seno de la UE. Con
esta teorfa, ademds, se puede examinar la funcién que cumplen la armonizacién
normativa y la coordinacién de politicas en la facilitacién de la integracién eco-
némica. Como afirman Francois y Horn (2010), armonizar los marcos norma-
tivos y las medidas politicas es fundamental para reducir al minimo las barreras
comerciales y promover la eficiencia de los mercados. Ante la guerra en Ucrania,
la UE puede encontrar dificultades para mantener la coherencia normativa y la
coordinacién de las politicas, sobre todo en los sectores afectados por las tensio-
nes geopoliticas o las amenazas para la seguridad. Esta guerra también ha pro-
vocado un aumento de los riesgos e incertidumbres geopoliticos, afectando a las
decisiones de inversién y los flujos de capital en la UE (Ivanov y Kilic, 2022). En
2022, las inversiones extranjeras se enfrentaron a incertidumbres relacionadas
con la estabilidad de la regién, con lo que las inversiones y las salidas de capital
de las zonas afectadas mostraron un comportamiento cauteloso (ibidem). En de-
finitiva, la Teorfa de la Integracién Econémica permite examinar la influencia de
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estos acontecimientos en la capacidad de la UE para atraer inversién extranjera,
promover la integracién financiera y favorecer la convergencia econdmica entre
los estados miembros. Asi, examinando las implicaciones de los cambios de las
pautas de inversién y la movilidad del capital en el marco tedrico, podemos eva-
luar las consecuencias econédmicas en general del conflicto.

Este articulo utiliza una metodologfa multifacética. Se ha realizado una mi-
nuciosa revisién bibliogréfica que pone de relieve una laguna patente en las pu-
blicaciones cientificas relacionadas con las implicaciones especificas de la guerra
de Ucrania en la politica de globalizacién econémica de la UE. Para facilitar una
comprension integral, en el articulo se emplea un marco de andlisis comparati-
vo, que coteja la politica de globalizacién econémica de la UE antes y después
de la guerra ruso-ucraniana y se centra en aspectos clave como las politicas eco-
némicas, los acuerdos comerciales, la postura del mercado, las estrategias de
diversificacién, la integracién de la seguridad, el fortalecimiento de la resiliencia,
la ayuda humanitaria, las alianzas globales y los cambios geopoliticos. La evalua-
cién se ha estructurado mediante descriptores cualitativos, que indican el grado
de cambio o énfasis en cada aspecto. Asimismo, se incluyen datos y la evolucién
en tiempo real posestallido del conflicto, como las respuestas de la UE a la inse-
guridad energética, las perturbaciones econémicas, los cambios geopoliticos, los
retos humanitarios y las vulnerabilidades tecnoldgicas. Este enfoque garantiza la
relevancia del andlisis y refleja el cardcter dindmico de los ajustes politicos de la
UE en este perfodo.

Estrategias de globalizacion econémica de la
UE antes y después de la guerra en Ucrania

La guerra en Ucrania iniciada en 2022 ha reconfigurado la economia mun-
dial, afectando especialmente a Europa y al sector energético. Descrito como
un «shock energético de gran magnitud» por la OCDE (The Economic Times,
2022), este conflicto ralentizé el crecimiento econémico mundial hasta el 3,1%
en 2022, desde un estimado 5%, con la previsién de que la economia europea
solo crecerfa un 0,3% en 2023. El Banco Mundial (World Bank, 2022) calcula
que el costo de la reconstruccién de Ucrania ascenderd a 349.000 millones de
ddlares, cifra que supera su PIB anterior a la guerra. Aunque Estados Unidos
ha aportado una ayuda importante, los paises de la UE han ocupado el primer
puesto en cuanto a apoyo financiero; y la perspectiva de que Rusia pague una
indemnizacién sigue siendo incierta. El conflicto ha provocado un cambio en la
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dindmica de Europa en materia energética, al dejar rdpidamente de depender de
los hidrocarburos rusos, mientras se perfilaba como alternativa clave el gas natu-
ral licuado (GNL) y la energfa nuclear volvia a despertar la atencién. Aunque los
retos siguen siendo enormes, ello ha reducido la vulnerabilidad de Europa ante
la influencia rusa, ejercida especialmente a través de Gazprom.

La guerra en Ucrania ha supuesto un punto de inflexién en las relaciones
internacionales y ha dado lugar a una reevaluacién de las estrategias de politica
exterior, especialmente en el marco de posibles cambios en la orientacién de
Estados Unidos en un hipotético segundo mandato de Donald Trump. Ya en
su primer mandato, con el enfoque «America first», se introdujo un elemento
de complejidad en la dindmica politica de la UE (Comisién Europea, 2021).
En 2020, ese mismo Gobierno impuso aranceles a las exportaciones de la UE
por valor de 6.400 millones de euros, especialmente en acero, aluminio y pro-
ductos agricolas. Esta medida tensé las relaciones transatldnticas y el comercio
entre ambas regiones disminuyé un 12% en 2020, en comparacién con el afio
anterior (Comisién Europea, 2021), plantedndose interrogantes sobre el futuro
de ese marco de cooperacién. Una encuesta de Pew Research Center (2020)
revelaba que el 63% de la poblacién europea tenia poca o ninguna confianza en
la gestién de los asuntos internacionales del presidente Trump.

Desde entonces, la reaccién de la UE se ha centrado en revitalizar los vinculos
transatldnticos mientras trata de alcanzar la autonomia estratégica en los sectores
criticos. Sin embargo, persisten las diferencias, sobre todo en cuanto a fiscali-
dad digital, politica climdtica y compromisos en materia de defensa (Comisién
Europea, 2021). Estados Unidos se ha convertido en un actor importante en
los mercados energéticos mundiales gracias a sus enormes reservas de gas de
esquisto y petrdleo. Las exportaciones estadounidenses de GNL han aumentado
considerablemente en los dltimos afios, lo que ha ofrecido a los paises europeos
una alternativa al gas ruso. No obstante, la sostenibilidad del suministro energé-
tico estadounidense a precios competitivos estd sujeta a diversos factores, como
los niveles de produccién nacional, la capacidad de las infraestructuras y la de-
manda del mercado. Pese a que Estados Unidos se convirtié en exportador neto
de gas natural en 2017, la produccién nacional de esquisto ha tropezado con
dificultades, especialmente medioambientales, obstdculos normativos y la fluc-
tuacién de los precios. Ademds, la viabilidad a largo plazo de las exportaciones
estadounidenses de GNL depende de variables tales como la demanda mundial,
la competencia de otros exportadores de este gas y la evolucién geopolitica. Por
ejemplo, las tensiones comerciales entre Estados Unidos y China podrian reper-
cutir en las exportaciones de GNL estadounidense a Asia, lo que afectarfa a la
dindmica de fijacién de precios de los mercados mundiales de este combustible
(U.S. Energy Information Administration, 2021).

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 137, p. 141-165. Septiembre 2024
ISSN:1133-6595 — E-ISSN:2013-035X — www.cidob.org

146



Nargiz Hajiyeva

En junio de 2023, la zona euro mostré un cambio significativo en su balanza
comercial exterior, que presentd un superdvit de 23.000 millones de euros frente
al déficit de 27.100 millones registrado en junio de 2022. Esta mejora se atribuye
al fuerte descenso de las importaciones procedentes de Rusia y China. Eurostat
(2023b) informé de que, en esos 12 meses, las exportaciones habfan aumentado
un modesto 0,3%, mientras que las importaciones se desplomaron un 17,7%.
Una vez ajustado por variaciones estacionales, el superdvit comercial de junio se
situé en 12.500 millones de euros, lo que supuso un destacado aumento respec-
to a los 200 millones de euros de mayo de ese mismo afo y un vuelco respecto
al déficit de 7.900 millones registrado en abril (Eurostat, 2023a). Asi, el factor
principal que contribuyé a la mejora de la balanza comercial fue la considerable
reduccién del déficit comercial con Rusia y China. El déficit comercial con el
primero disminuyd significativamente, pasando de 92.100 millones de euros en
el primer semestre de 2022 a 8.700 millones durante el mismo periodo de 2023
(Parlamento Europeo, 2023; Banco Mundial, 2022). Del mismo modo, el dé-
ficit comercial con China se redujo de 189.300 a 148.700 millones de euros en
el primer semestre de 2023. Este cambio en la dindmica comercial muestra los
efectos de las sanciones que Occidente ha impuesto a Rusia debido al conflicto
de Ucrania y que han influido en las pautas comerciales y contribuido al notable
restablecimiento del equilibrio de la posicién comercial exterior de la zona euro
(Estrada y Koutronas, 2022; Mauro, 2023; Braun ez 4/., 2023).

Durante la pandemia de COVID-19, la UE se enfrenté a retos sin prece-
dentes, y la economfa de la eurozona se contrajo un 6,6% en 2020, el descenso
mds marcado desde la Segunda Guerra Mundial. La UE reaccioné poniendo en
marcha el Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia, un paquete de estimulo
de 750.000 millones de euros que representaba alrededor del 5,6% del PIB de
la Unién (Comisién Europea, 2021). Sin embargo, la pandemia también puso
de manifiesto las vulnerabilidades de las cadenas de suministro mundiales, en
las que los estados miembros de la UE dependian de proveedores externos para
obtener los suministros médicos fundamentales. Por ejemplo, en abril de 2020,
el 53% de los respiradores médicos de la UE se importaron de China. Ello des-
tacé la importancia de la autonomia estratégica, especialmente en los sectores
criticos (ibidem). Una encuesta del Eurobarémetro (2021) mostré que el 67%
de la ciudadania crefa que la Unién debia ser mds autosuficiente en productos
esenciales tales como medicamentos y equipos médicos.

La respuesta de China a los acontecimientos mundiales, como la guerra de
Ucrania y la pandemia de COVID-19, ha determinado la dindmica politica de
la UE. La creciente influencia econdmica, la capacidad tecnoldgica y la asertiva
actitud en politica exterior de China han llevado a la UE a recalibrar su enfoque
hacia este pais. En 2020, China se convirtié en el mayor socio comercial de la
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UE vy el comercio bilateral alcanzé los 586.000 millones de euros. Persiste, no
obstante, la preocupacidn por las violaciones de derechos humanos, la influencia
geopolitica y las pricticas comerciales desleales. La evolucién de la relacién de
la UE con China ha sido sometida a control, especialmente en lo que respecta
a la dependencia econémica y las consideraciones en materia de derechos hu-
manos. Un informe del Parlamento Europeo de 2021 destacé que las relaciones
comerciales entre estos dos socios estaban desequilibradas y que la UE habia
presentado un déficit comercial de 194.000 millones de euros en 2020. En este
contexto, la respuesta europea ha tenido un enfoque doble que combina la co-
laboracién en cuestiones econémicas con una diplomacia asertiva y sanciones
selectivas en respuesta a los abusos contra los derechos humanos (Parlamento
Europeo, 2021).

Por otro lado, las negociaciones con el Mercado Comun del Sur (Mercosur)
son el ejemplo de las fortalezas de la UE y los retos a los que esta se enfrenta
para promover sus iniciativas. Este acuerdo europeo-latinoamericano tiene por
objeto crear una de las mayores zonas de libre comercio del mundo, lo que
podria reportar importantes beneficios econémicos y ventajas estratégicas a la
UE (ibidem). Por ejemplo, las proyecciones de la Comisién Europea (2021)
indican que el acuerdo podria conducir a un aumento de 45.000 millones de
euros anuales de las exportaciones de la Unidn a los paises del Mercosur, lo que
se traducirfa en un impulso potencial del 0,2% del PIB de la UE. Sin embargo,
aparecen retos importantes, especialmente en lo que respecta a la sostenibilidad
ambiental y la competencia econémica. Quienes mantienen una postura critica
alegan que la intensificacién del comercio con los paises del Mercosur, especial-
mente Brasil, puede agravar la deforestacion de la selva amazdnica. Las organiza-
ciones ecologistas estiman que este acuerdo podria provocar la deforestacién de
200.000 hectdreas adicionales al afio, lo que posiblemente agudizard la pérdida
de biodiversidad y contribuird al aumento de las emisiones de carbono. Ademds,
se han planteado motivos de preocupacién por sus posibles efectos negativos
para algunos sectores econémicos europeos, especialmente la agricultura. Los
informes de la Comisién de Agricultura y Desarrollo Rural del Parlamento Eu-
ropeo indican que, en algunos segmentos, como la produccién de etanol y carne
de vacuno, se sentird un aumento de la competencia de las importaciones de
Mercosur. En el contexto de la guerra de Ucrania, las relaciones UE-Mercosur
adquirieron elementos de complejidad y el acento se puso en las alianzas estra-
tégicas para la seguridad (Parlamento Europeo, 2021). La diversificacién del co-
mercio con Mercosur resulta fundamental para el posicionamiento mundial de
la UE y la reduccién de su dependencia respecto a la energfa rusa; sin embargo,
la oposicién de Francia, especialmente en relacién con la agricultura y los efectos
ambientales, afiade obstdculos (ibidem).
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Tabla 1. La politica de la UE antes y después de la guerra en Ucrania: entre
la fragmentacién y la integracién

Antes de 2022 Después de 2022

Unidad geopolitica

En general, unidad entre los
estados miembros de la UE

Aumento de diferencias en
las respuestas, lo que pone a
prueba la unidad

Exposicién econdmica a Rusia

Diversos grados de exposicién
econdémica a Rusia

Diferencias en los intereses
nacionales, que afectan a la
cohesién

Prioridades en materia de
seguridad

Enfoque unificado respecto a las
amenazas a la seguridad

Algunos estados dan prioridad
a las estrategias nacionales de
seguridad

Integracién colectiva

Claro acento en la infegracién
colectiva

Compromiso renovado con las
medidas de seguridad colectiva

Armonizacién de la politica
exterior

Objetivos de politica exterior
armonizados en términos
generales

Diversidad de respuestas de
politica exterior respecto al
conflicto

Visién estratégica del papel que

Visién cohesionada del papel
que desempefia la UE en los

Visién en evolucién, con
dificultades para definir un

desempefia la UE .
asuntos mundiales

papel unificado

Fuente: Elaboracion propia a partir de Eurostat, informes y documentos analiticos del Parlamento
Europeo, Fundacién Carnegie para la Paz Internacional y Rand Corporation.

Por su parte, los estados del Golfo, sobre todo Qatar, desempefian un
papel importante como proveedores de GNL y ofrecen a los paises europeos
una alternativa a las fuentes energéticas rusas (Al Jazeera, 2021). Qatar es
el mayor exportador de GNL del mundo y representa aproximadamente
el 30% del comercio mundial de este gas. En los tltimos anos, los paises
europeos han recurrido cada vez mds a las importaciones de GNL de Qatar
para diversificar sus fuentes energéticas y reducir la dependencia respecto
al gas ruso. Sin embargo, el recrudecimiento de los conflictos en Oriente
Medio representa un riesgo importante para la oferta de GNL procedente
de los paises del Golfo. Por ejemplo, las tensiones entre Irdn y Arabia Saudi
en el estrecho de Ormuz, punto critico del suministro energético mundial,
podrian interrumpir los envios de este gas y provocar la volatilidad de los
precios en los mercados energéticos mundiales (ibidem). Ademds, la inesta-
bilidad geopolitica de esta regién puede disuadir la inversién en proyectos de
infraestructura y exploracién de GNL, lo que afectarfa ain mds a la dispo-
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nibilidad y los precios de suministro. En 2019, el ataque a las instalaciones
petroliferas de Saudi Aramco interrumpié temporalmente la produccién de
petrdleo y puso de relieve la vulnerabilidad de las infraestructuras energéticas
de la regién ante las tensiones geopoliticas. Este tipo de incidentes subrayan
la importancia que la diversificacién de las fuentes de energfa y el aumento
de la seguridad energética tienen para los paises europeos dependientes de
las importaciones de GNL de los estados del Golfo (ibidem).

El aumento de los precios de la energfa plantea retos a la industria alemana,
sobre todo en los sectores de elevado consumo de energfa tales como el manufac-
turero y el automovilistico (Reuters, 2022). Los costos energéticos suponen una
parte importante de los gastos de produccién de estas dreas de actividad econémica,
situacién que ha afectado a su competitividad en los mercados mundiales. Segtin
la Confederacién de la Industria Alemana (BDI, por sus siglas en alemdn), cada
aumento de 10 ddlares del precio del petréleo incrementa en 2.500 millones de
euros los costos de la industria alemana. En 2021, el alza de los precios energéti-
cos, agudizada por las tensiones geopoliticas y las interrupciones del suministro,
contribuyé a un incremento del 30% de los precios de la electricidad destinada
al consumo industrial alemdn con respecto al afio anterior (ibidem). Este fuerte
aumento de los costos energéticos ha presionado los mdrgenes de beneficio y los
planes de inversién de las empresas alemanas, y ha suscitado preocupacién por la
pérdida de puestos de trabajo y la reduccién de la competitividad en los mercados
de exportacién (ibidem).

La tabla 1 muestra, en primer lugar, la existencia de discrepancias apreciables
en la unidad geopolitica tras el estallido de la guerra en Ucrania, que sefialan los
retos que se plantean a la cohesién de la UE por la diversidad de respuestas que
presentan los estados miembros. La exposicién econémica a Rusia hace visibles las
disparidades preexistentes, pero esta adquiere elementos de complejidad debido
a la variacién de los intereses nacionales. Las prioridades en materia de seguridad
cambian, y algunos estados dan mds importancia a las estrategias nacionales que a
un enfoque de la UE unificado, lo que supone un obstdculo para las medidas de
seguridad colectiva, la armonizacién de la politica exterior y el mantenimiento de
unos objetivos cohesionados. No obstante, se observa un compromiso renovado
con la integracién colectiva que pone de relieve el reconocimiento de la necesidad
de una aproximacién unificada ante las amenazas cambiantes.

Respecto a las diferencias de intereses entre los estados miembros tras el
estallido de la guerra, los paises con fuertes lazos econémicos con Rusia, como
Austria o Italia, darfan prioridad al mantenimiento de las relaciones comer-
ciales; por el contrario, los estados bdlticos y de Europa del Este abogarian
por la aplicacién de estrictas sanciones econémicas contra Rusia por motivos
histéricos de preocupacién en materia de seguridad, por lo que presionarfan
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para aumentar la presencia de la OTAN vy responder con contundencia a la
agresién rusa (Marshall Center, 2019). Por su parte, los estados de Europa
Occidental se inclinarfan por soluciones diplomdticas, mientras que los que
dependen en gran medida de la energfa rusa procederian con cautela mientras
transitan hacia las fuentes renovables. Ademds, los paises préximos desde el
punto de vista geogrdfico priorizarfan la gestién de la afluencia de personas
refugiadas, marcando su postura sobre las politicas migratorias del conjunto
de la UE. Asimismo, los alineamientos geopoliticos de los estados miembros
también varfan: algunos prefieren estrechar lazos con la OTAN y Estados Uni-
dos, mientras que otros aplican politicas exteriores mds independientes (Mbah
y Wasum, 2022; Sturm, 2022). Estas diferencias de enfoques complican los
esfuerzos por plantear una respuesta de la UE cohesionada a los retos geopoli-
ticos derivados de la guerra de Ucrania.

Gestionar las nuevas realidades: la politica de
globalizacion de la UE post-2022

El panorama geopolitico, tras el estallido de la guerra en Ucrania, ha genera-
do dificultades y cambios estratégicos complejos para la UE. A continuacién, se
exploran las multiples respuestas de la UE a dimensiones tales como la insegu-
ridad energgética, las perturbaciones econémicas, la reconfiguracién geopolitica,
las iniciativas humanitarias y las vulnerabilidades tecnoldgicas. La mitigacién de
la dependencia energética respecto a Rusia, la respuesta a las perturbaciones eco-
némicas y el refuerzo de la ciberseguridad son algunas de las estrategias de la UE
que se examinan seguidamente para determinar su eficacia, los retos que conlle-
van y su sostenibilidad a largo plazo. Ademds, las dimensiones socioeconémica
y humanitaria son las que describen la respuesta de la Unién a las migraciones
masivas provocadas por el conflicto, mostrando el complejo equilibrio existente
entre los enfoques colectivo y nacional.

Inseguridad energética e interrupciones del suministro

Ucrania es un pafs de trdnsito de las exportaciones de gas natural ruso a
Europa: aproximadamente el 40% de las importaciones europeas de este com-
bustible pasan por gasoductos ucranianos (Comisién Europea, 2022a). El con-
flicto ha suscitado preocupacién sobre la fiabilidad del trédnsito de gas a través
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de Ucrania, lo que ha llevado a los paises europeos a explorar fuentes y rutas
energéticas alternativas para reducir la dependencia del gas ruso. En 2022,
en plena guerra de Ucrania, los paises europeos redoblaron los esfuerzos por
diversificar sus fuentes energéticas, aumentando las importaciones de GNL
de Qatar y otros proveedores un 10% en comparacién con el afio anterior (Al
Jazeera, 2022). Este giro refleja una tendencia mds general hacia la reduccién
de la dependencia respecto al gas ruso y el refuerzo de la seguridad energé-
tica para hacer frente a la incertidumbre geopolitica. El afio anterior, la UE
habia mostrado un éxito notable en la reduccién de su dependencia respecto
a Rusia para el suministro de combustibles fésiles optando por fuentes alter-
nativas procedentes de entidades proveedoras de terceros paises (Comisién
Europea, 2022a). Los datos de Eurostat (2022) revelan un descenso significa-

tivo de la participacién rusa en las
El panorama geopolitico, tras el estallido  importaciones energéticas comuni-
de la guerra en Ucrania, ha generado tarias, que pasaron de ser el 25,5%
dificultades y cambios estratégicos com- al 15,1% entre el primer y el tercer
plejos para la UE en multiples dmbitos:  trimestre de 2022 (mds de 10 pun-
inseguridad energética, perturbaciones  tos porcentuales).

econdmicas, reconfiguracién geopolitica, Cabe destacar que las iniciativas
iniciativas humanitarias y vulnerabilida- encaminadas a disminuir la depen-
des tecnolégicas. dencia europea de los combustibles

fésiles rusos son permanentes y su
curso se ha visto influido por la aplicacién de nuevas politicas europeas de
sanciones. Con el inicio del conflicto, la UE emprendié una bisqueda ex-
haustiva de nuevos socios en materia de energfa. Un empefo que dirigié
su atencién hacia el Cducaso Meridional y, en particular, hacia Azerbaiydn
como socio prospectivo y fiable en el sector energético para un futuro préxi-
mo. Este movimiento estratégico subraya la importancia de propiciar alianzas
resilientes y diversificadas en materia energética en el cambiante panorama
geopolitico. En el informe sobre el «Estado de la Unién de la Energia de
2023» (Comisién Europea, 2023) se reflexiona sobre la respuesta comuni-
taria a la reciente crisis energética, se evalian los avances de la transicién
ecoldgica y se exponen los retos y oportunidades futuros. Frente a la agresién
rusa contra Ucrania y el uso armamentista de la energfa, la UE ha logrado
acelerar la transicién hacia el uso de energfa no contaminante, diversificar el
abastecimiento y realizar un ahorro energético. El plan REPowerEU (Comi-
sién Europea, 2022) y las medidas de urgencia evitaron las interrupciones
del suministro, aliviaron las presiones del mercado e impulsaron reformas
estructurales mediante la legislacién del Pacto Verde Europeo. Los principa-
les logros incluyen una disminucién del 3% de las emisiones netas de gases
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de efecto invernadero en 2022, reducciones significativas de la dependencia
respecto a los combustibles fésiles rusos y el aumento de la capacidad de
produccién de energfa renovable. Entre los retos futuros figuran garantizar
un suministro de energfa asequible, fiable y accesible, hacer un seguimiento
de los compromisos comunes y cumplirlos, y abordar la pobreza energética.
Pese a los avances conseguidos, es necesario proseguir en la tarea de cumplir
los objetivos revisados para 2030 y aumentar las pretensiones en materia cli-
mdtica y energética (Comisién Europea, 2022a).

Perturbaciones econémicas y volatilidad comercial

En respuesta al aumento vertiginoso de los precios de la energfa a raiz de
este conflicto, la UE y los distintos estados miembros han aplicado diver-
sas medidas politicas de urgencia. A pesar de los avances de las iniciativas de
energia verde y la buisqueda colectiva de la neutralidad climdtica para 2050,
la preocupacién inmediata y a mediano plazo de todos los paises de la Unién
sigue siendo el elevado precio de la energfa. En un intento de menoscabar la
capacidad financiera de Rusia para hacer frente a la guerra y de depurar res-
ponsabilidades por la invasién en los frentes militar, econédmico y politico, el
Consejo Europeo ha establecido gradualmente una serie de sanciones econé-
micas contra este pais. Pese a las importantes consecuencias de las sanciones
impuestas, que han provocado una pronunciada contraccién de la economia
rusa, el conflicto persiste. En respuesta a la subida sin precedentes del 1.000%
de los precios del gas en la UE en agosto de 2022, que superaron los 300 eu-
ros/MWh, los paises miembros aprobaron un mecanismo de correccién del
mercado. Este sistema establece un techo de precios para las transacciones
de gas en los episodios de precios excesivos, en respuesta al llamamiento he-
cho por el Consejo para encontrar una solucién a las subidas extremas de los
precios de este producto y garantizar al mismo tiempo la seguridad de abas-
tecimiento y la estabilidad de los mercados. El alza prolongada de los precios
del gas perjudicé la economia de la UE, aumentando las cargas financieras al
consumo de energfa, y puso en entredicho la seguridad de abastecimiento.
Todo ello dio lugar a que la tasa de inflacién de la Unién alcanzara el 11,5%
en octubre de 2022. Teniendo en cuenta la impredecibilidad actual provocada
por este conflicto, los paises comunitarios han diversificado activamente el
abastecimiento energético y construido nuevas infraestructuras. El mecanismo
de correccién del mercado pretende prevenir futuros casos de precios del gas
excesivamente altos y proteger a la ciudadania y las empresas europeas frente a
las perturbaciones negativas desde el punto de vista econémico.
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Cambios geopoliticos y alianzas

Ucrania, que se enfrenta a un reto existencial, se ha incorporado al mar-
co de seguridad occidental. La UE reconocié esta integracién concediendo a
Ucrania el estatuto de pais candidato en junio de 2022 y alineando su apoyo
al esfuerzo bélico de Ucrania con el de Estados Unidos, aunque sin partici-
pacién militar directa. Su interés fundamental consiste ahora en garantizar
la resiliencia de Ucrania como Estado fronterizo robusto, lo que comprende
tener una parte importante del territorio con salida al mar. La posible derrota
de Ucrania supondria para la UE compartir una extensa frontera con Rusia,
lo que complicaria las estrategias de disuasién y defensa. Ademds, una Rusia
victoriosa podria considerar a Ucrania como plataforma de lanzamiento para

nuevas incursiones militares en la
Las repercusiones de la guerra trascien-  regién del Mar Negro y el drea me-
den Ucrania y consolidan las divisiones  diterrdnea en general.
geopoliticas en toda Europa. Las zonas Las repercusiones de la guerra
grises y de amortiguacion estdn desapa-  trascienden Ucrania y consoli-
reciendo, como lo demuestran la adhe- dan las divisiones geopoliticas en
sién de Finlandia y Suecia a la OTAN, la  toda Europa. Las zonas grises y
participacién de Dinamarca en la Politi- de amortiguacién estdn desapa-
ca Comin de Seguridad y Defensa, asi reciendo, como lo demuestran la
como el estatuto de pais candidato a la  adhesién de Finlandia y Suecia a
UE de Moldova. la OTAN, la participacién de Di-

namarca en la Politica Comun de
Seguridad y Defensa, asi como el estatuto de pais candidato a la UE de
Moldova. El destino de este dltimo pais estd ahora estrechamente ligado al
de Ucrania, cuya supervivencia podria allanar el camino para que ambos
avancen hacia la adhesién a la UE, pero cuya derrota podria convertir a Mol-
dova en el préximo objetivo de Rusia. En el bando contrario, Bielorrusia ha
quedado totalmente subyugada por Rusia, con una presencia importante de
tropas de este pais y el anuncio del despliegue de armas nucleares tdcticas.
Incluso antes de la guerra, la consolidacién de la ampliacién de la UE habia
iniciado un cambio notable en la geopolitica europea. Una vez descartada la
posibilidad de conflictos internos entre los estados miembros, la UE cons-
tituye ya el nicleo de la arquitectura de seguridad europea, complementada
con su alianza con Estados Unidos como salvaguarda adicional frente a las
amenazas externas. Como Rusia no puede incorporarse a la Unién, queda
excluida de la arquitectura de seguridad europea en términos de facultades
de decisién sobre sus miembros.
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Secuelas socioeconémicas y humanitarias

Desde el comienzo de la guerra, la UE y sus estados miembros han aportado
mds de 82.000 millones de euros para ayudar a Ucrania y su poblacién: 31.000
millones de euros para apoyo presupuestario y financiero y ayuda humanitaria;
17.000 millones para la poblacién refugiada en la UE y 25.000 millones para
ayuda militar (Guild y Groenendijk, 2023). Incluso antes de la crisis actual de
Ucrania, la gestién de la migracién se consideraba una de las politicas europeas
mds complejas, politizadas y escasamente integradas, en la que los estados miem-
bros son mds propensos a tomar medidas y actuar en el plano nacional o local
que a nivel intergubernamental. Como reaccién a la guerra, la UE ha puesto
en marcha una estrategia integral de gestién de la migracién para acoger a las
personas refugiadas, entre cuyas principales medidas figuran la activacién de la
denominada Directiva de Proteccién Temporal, el establecimiento de derechos
para quienes se encuentran bajo proteccién temporal, la facilitacién de infor-
macién préctica a través de una pdgina web multilingiie y una linea especifica
de atencién telefénica, asf como la coordinacién de esfuerzos a través de la Pla-
taforma de Solidaridad. En esta dltima iniciativa, coordinada por la Direccién
General de Migracién y Asuntos de Interior (DG HOME), participan estados
miembros, estados asociados del espacio Schengen, organismos comunitarios,
actores colaboradores internacionales y organizaciones de la sociedad civil. Sus
objetivos incluyen facilitar los debates, recopilar informacién sobre la capacidad
de acogida, coordinar los ofrecimientos procedentes de los paises de la UE y
utilizar los instrumentos comunitarios pertinentes. Se han logrado resultados
concretos, enunciados en el denominado Plan de 10 Puntos, y las acciones en
curso se describen en una comunicacién en la que se evalda la aplicacién de
la Directiva de Proteccién Temporal (Gerlach y Ryndzak, 2022; Sturm, 2022;
Kravchenko y Zhuk, 2022; Opiofa ez al., 2022).

Vulnerabilidades tecnolégicas

Con la guerra en Ucrania, los ciberataques rusos se han convertido en un mo-
tivo importante de preocupacién y han creado puntos vulnerables en las infraes-
tructuras tecnoldgicas, especialmente en la UE. En 2023 se produjo un cambio
significativo en la geografia de los ciberataques que, al principio, se centraron en
Ucrania y luego se convirtieron en una oleada cada vez mds intensa de incidentes
en territorio de la Unién. Especialmente en Europa Occidental, se ha asisti-
do a un aumento de los ciberataques relacionados con conflictos, lo que pone
de relieve el cardcter evolutivo de la guerra hibrida. Los grupos de hacktivistas
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prorrusos, en particular Anonymous Russia, KillNet y Russian Hackers Teams,
son responsables del 61% de los ciberataques denunciados y emplean recursos
similares a los de los grupos de ciberdelincuencia organizada. Los ataques de
denegacidn de servicio distribuido (DDoS), que constituyen el 75% de los inci-
dentes, sirven para acosar y generar ansiedad mds que para provocar efectos ope-
rativos importantes. La aparicién de grupos de hacktivistas civiles, que actiian
con fines politicos, introduce una nueva dimensién en el conflicto. Ello subraya
la necesidad imperiosa de que la UE aborde y fortifique sus defensas tecnoldgi-
cas contra las amenazas cambiantes.

El mundo cibernético ha asistido a un aumento repentino de sofisticados
ataques procedentes de agentes auspiciados por los estados, entre los que destaca
Rusia, contra diversos sectores en territorio de la UE, cuyo objetivo va mds alld
de poner en peligro informacién confidencial, ya que también pretende pertur-
bar las infraestructuras criticas, lo que supone una amenaza directa para la resi-
liencia tecnolégica de los estados comunitarios. La UE se ve obligada a revisar y
reforzar sus marcos de ciberseguridad, haciendo hincapié en la colaboracién, el
intercambio de informacién y la creacién de mecanismos defensivos avanzados.
Esto implica reforzar las capacidades nacionales y transfronterizas en materia de
ciberseguridad, aplicar normativas mds estrictas y favorecer la cooperacién in-
ternacional para mitigar las consecuencias de las ciberamenazas auspiciadas por
estados. El 15 de septiembre de 2022 la Comisién Europea (2022b) propuso
un reglamento que imponia requisitos de ciberseguridad a los productos y pro-
gramas informdticos con elementos digitales conectados a dispositivos o redes,
centrando la atencién en las fases de disefio, desarrollo, fabricacién y oferta en
el mercado. Esta propuesta complementa la Ley de Ciberseguridad de la UE y la
Directiva relativa a la seguridad de las redes y sistemas de informacidn.

El Consejo modificé la propuesta en relacidén con el dmbito de aplicacidn, el
apoyo a las PYME, la declaracién de conformidad y las obligaciones de notifica-
cién de los fabricantes; unos cambios que incluyen la notificacién a los equipos
de respuesta de incidentes de seguridad informdtica (CSIRT, por sus siglas en
inglés) nacionales en lugar de a la Agencia de la UE para la Ciberseguridad
(ENISA), introduciendo un proceso de notificacién en dos pasos para los inci-
dentes de ciberseguridad, y aplicando un régimen de sanciones por incumpli-
miento normativo, con posibles multas por importes de entre 5 y 15 millones
de euros o entre el 1% y el 2,5% del volumen de negocios anual total a nivel
mundial. Tras los debates mantenidos entre los estados miembros, el 19 de julio
de 2023 se alcanzé un consenso sobre los requisitos horizontales de ciberseguri-
dad que permitié iniciar las negociaciones con el Parlamento Europeo sobre la
versién final del texto legislativo (ibidem).
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Ajustes y respuestas de las politicas: reforzar
las medidas de seguridad

En el informe sobre el «Estado de la Unién de la Energia de 2023» se re-
flexiona sobre la respuesta de la UE a la reciente crisis energética provocada por
la agresién rusa contra Ucrania. Los principales logros de la UE al respecto in-
cluyen una disminucién del 3% de las emisiones netas de gases de efecto inver-
nadero, reducciones significativas de la dependencia respecto a los combustibles
fésiles rusos y el aumento de la capacidad de produccién de energfa renovable.
Los retos persisten, con lo que se hace necesario un esfuerzo sostenido para ga-
rantizar el acceso a energfa fiable y asequible, cumplir los compromisos comunes
y hacer frente a la pobreza energética.

La tabla 2 presenta una evaluacién de las principales medidas de la UE de
respaldo a Ucrania, que abarcan apoyo humanitario y militar, ayuda financie-
ra, medidas de importacién y exportacidn, y exenciones aduaneras para la ayu-
da humanitaria. En ella se examinan los aspectos positivos, los inconvenientes,
las previsiones de sostenibilidad y la relevancia académica. El apoyo de la UE
a Ucrania es esencial para fortalecer sus capacidades de defensa, evitar nuevas
agresiones y aumentar la estabilidad regional. La ayuda financiera contribuye
a la recuperacién econémica del pais, crucial para su resiliencia e independen-
cia. La sostenibilidad depende de la continuidad de las acciones econémicas.
Las medidas de importacién y exportacién estimulan el comercio, pero es
imprescindible gestionar los posibles desequilibrios. Las exenciones aduane-
ras para la ayuda humanitaria garantizan una respuesta eficaz a la crisis. En
conjunto, estas medidas refuerzan la seguridad, la economia y la respuesta a
la crisis de Ucrania y reflejan el compromiso de la UE con la estabilidad y la
recuperacién de este pais.
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Tabla 2. Evaluacién de las medidas de la UE para apoyar a Ucrania

o Aspectos Aspectos
Categoria oo 5
positivos negativos

- Prestacién de ayuda

- Posibles dificultades para
garantizar la distribucién

Se requiere una labor
permanente de evalua-

Apoyo humanitaria a través del | eficaz de la ayuda hu- 2 :
- A o cién para garantizar la
humanitario Mecanismo de Protec- manitaria. . .
" AR - S eficacia continua de la
y militar cién Civil de la Unién - Sostenibilidad a largo e
.. | distribucién de la ayuda
Europea. plazo de la ayuda mili- i
: y el apoyo militar.
tar y su impacto.
- Acumulacién de deuda | Se deben realizar revi-
- Propuesta de ayuda por los préstamos de siones periédicas para
macrofinanciera excep- ayuda financiera. valorar las repercusiones
Ayuda cional por importe de - Posible dependencia econémicas, y puede ser
financiera 9.000 millones de euros. | econdmica de Ucrania | preciso realizar ajustes
- Desembolso oportuno de | con respecto a la UE por | para garantizar la estabi-
los fondos. el amplio apoyo finan- | lidad financiera a largo
ciero. plazo de Ucrania.
- Posibles repercusiones en | Se requiere llevar a cabo
- Establecimiento de corre- | las industrias locales de | una evaluacién continua
dores solidarios para la la UE debido a la su- para mantener el equi-
. exportacién agricola de resién de los derechos | librio de la dindmica
Medidas de P 9 P

importacién y
exportacion

Ucrania.

- Supresién de los dere-
chos de importacién y
las medidas antidum-

ping.

de importacién para los
productos ucranianos.
La renovacién de las ven-
tajas comerciales puede
provocar fensiones con
otros socios comerciales.

comercial y abordar
cualquier efecto adverso
sobre las industrias co-
munitarias, teniendo en
cuenta las posibles reper-
cusiones geopoliticas.

Exenciones
aduaneras
para la ayuda
humanitaria

- Exencién temporal de los
derechos aduaneros y el
IVA sobre los equipos de
salvamento.

- Ampliacién de la exen-
cién a peticién de los
estados miembros.

Reduccién de los ingre-
sos de los paises de la
UE debido a la exencién
de los derechos de adua-
nay el IVA.

- Posible uso indebido o
mala gestién de la ayu-
da humanitaria.

Es fundamental realizar
evaluaciones periédicas
para hacer un seguimien-
to de la eficacia de las
exenciones aduaneras y
abordar cualquier dificul-
tad logistica o financiera
que pueda aparecer.

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién recopilada de diversas fuentes, como Eurostat,
informes del Parlomento Europeo, Fundacién Carnegie para la Paz Infernacional y Rand Corporation.
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A modo de conclusion

En este articulo de investigacion se analizan los efectos de la guerra de Ucrania
en la politica de globalizacién econémica de la UE. El estudio de los origenes y las
repercusiones del conflicto propician la construccién tedrica de un contexto histé-
rico decisivo y remarcan el momento crucial que atraviesa la geopolitica mundial.
El andlisis de la literatura cientifica pone de relieve las lagunas existentes respecto
al estudio de la especial incidencia que esta guerra tiene sobre el panorama econé-
mico de la UE, subrayando la necesidad de profundizar en el tema. Las principales
conclusiones al respecto apuntan a un cambio importante en las politicas de la
UE, que han pasado de enfocarse en la integracién y la apertura de los mercados a
la diversificacién de iniciativas vinculadas con preocupaciones securitarias.

La situacién geopolitica poses-
tallido de la guerra en Ucrania ha La situacién geopolitica posestallido de la
provocado cambios politicos impor-  guerra en Ucrania ha provocado cambios
tantes en la UE. La reconstruccién  politicos importantes en la UE. La recons-
econdémica, la inestabilidad energé- truccién econémica, la inestabilidad ener-
tica y el reajuste geopolitico son re-  gética y el reajuste geopolitico son retos
tos reconocidos ante los que la UE  reconocidos ante los que la UE demuestra
demuestra su resiliencia mediante su resiliencia mediante el compromiso re-
el compromiso renovado con la in- novado con la integracién colectiva y las
tegracién colectiva y las reformas reformas econémicas estratégicas.
econémicas estratégicas. Este articu-
lo apunta una respuesta compleja y adaptativa a los problemas que plantea el
conflicto en Ucrania, que permite a la UE desenvolverse con determinacién en
un sistema econémico inestable. Su objetivo es contribuir sustancialmente al de-
bate académico y facilitar un conocimiento amplio de la influencia de la guerra
de Ucrania en la politica de globalizacién econémica de la UE. A medida que
el panorama econémico de posguerra evolucione, serd necesario seguir investi-
gando para analizar los efectos a largo plazo de esta fase de transformacién de la
trayectoria econémica de la Unién.

El estudio ha tenido algunas limitaciones que radican en la dificultad de prede-
cir el activo panorama geopolitico en torno a la guerra de Ucrania. Esta compleji-
dad geopolitica anade incertidumbre y pone en duda la precisién de las previsiones
de resultados. Y el hecho de centrarse tinicamente en los aspectos econémicos
puede haber dejado de lado otros factores que determinan la respuesta de la UE,
ya que las decisiones geopoliticas incluyen dimensiones politicas, sociales e his-
téricas que van mds alld de las politicas econdmicas. En este sentido, aunque son
esclarecedoras, las conclusiones de este estudio deben interpretarse a la luz de estas
limitaciones y de la inestabilidad de los acontecimientos globales.
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Resumen: Este articulo analiza la internacio-
nalizacién de ciudades infermedias de la
Provincia de Buenos Aires, Argentina. Desde
los estudios paradiplomdticos, se posiciona
criicamente sobre el uso del concepto y re-
toma herramientas teérico-metodolégicas al-
fernativas como el de la politica internacional
subnacional y el Indice de participacién inter-
nacional. Con un enfoque cuanticudlitativo,
revela el reciente avance del perfil de interna-
cionalizacién de estas ciudades, sus niveles
de institucionalizacién en ascenso, y la pree-
minencia de esfrategias unilaterales y bilatera-
les. La originalidad del frabajo radica en su
concentracién en un universo poco explorado
en el campo de la especialidad en Lafinoo-
mérica y en la identificacién de perfiles gene-
rales, superando los estudios de caso Gnicos.

Palabras clave: participacién internacional,
ciudades intermedias, Provincia de Buenos
Aires, Argentina, paradiplomacia, politica in-
ternacional subnacional

Abstract: This paper presents an analysis of
the internationalisation of infermediate cities in
Buenos Aires Province, Argentina. Framed in
the field of the paradiplomacy studies, it takes
a critical stance on the use of the concept and
returns fo alternative theoreticalmethodologi-
cal tools, such as subnational international pol-
icy and the infernational participation index.
Taking a quantitative-qualitative approach, it
notes a significantly higher infernationalisation
profile of these cities recently, with increasing
levels of institutionalisation and a pre-eminence
of unilateral and bilateral strategies. The origi-
nality of the work lies in its focus on a realm
that has received relatively little aftention in the
speciality in Latin America, and in the study of
general frends, going beyond the single case
studiies that dominate the field.
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Internacionalizacién de ciudades intermedias: tendencias actuales en la Provincia de Buenos Aires

La confeccién de este articulo se enmarca en el proyecto investigacién cientifica y tecnoldgica
(PICT) «Relaciones internacionales y gobiernos subnacionales. Estudio comparativo de municipios
del interior de la Republica Argentinas, financiado por la Agencia Nacional de Promocién de
la Investigacién, el Desarrollo Tecnolégico y la Innovacién (cod. 2019-01165) y radicado en el
Centro de Estudios Interdisciplinarios en problemdticas Internacionales y Locales (CEIPIL) de la
Universidad Nacional del Centro de la Provincia de Buenos Aires (UNICEN). Periodo de ejecucién
2021-2024.

Desde el inicio del nuevo siglo, se ha hecho evidente que las ciudades, a través
de sus gobiernos locales, estdn adquiriendo un peso cada vez mds gravitante en
la escena internacional. Distintos estudios (Batista ez al., 2008; Cornago Prieto,
20105 Zeraoui y Catillo Villar, 2016; Alvarez et al., 2019, entre otros) han revelado
que muchas de ellas son capaces de establecer vinculaciones con diferentes contra-
partes externas, motorizan proyectos, recursos, saberes e influencias, traspasando
las fronteras nacionales. En este marco, han despertado la atencién de agencias del
sistema de Naciones Unidas, la Unién Europea o el Banco Mundial, entre otros
actores globales, y han sido involucradas en didlogos de alto nivel como lo demos-
tr6 su inclusidon en las negociaciones de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS). Esto se relaciona con lo que se ha dado en llamar la «urbanizacién de los
asuntos internacionales» (Acuto, 2016), indicativo del lugar estratégico asumido
por gobiernos locales como primera linea de respuesta a desafios clave del mundo
contempordneo: contaminacién industrial, propagacién de enfermedades infec-
ciosas, desigualdades econdmicas y sociales, o la crisis de la migracién y el asilo,
entre muchas otras. Ahora bien, asi como las ciudades del Norte y del Sur Global
presentan entre si claras diferencias en cuanto a las motivaciones, posibilidades y
alcances de su internacionalizacién, lo mismo sucede al interior de estas tltimas,
donde las escalas geogrdficas y demogrificas, entre otras variables, condicionan sus
oportunidades de proyeccién global.

En ese sentido, este articulo parte de reconocer el avance que se ha realizado
en este campo de estudio en la actualidad, en el cual convergen contribuciones y
perspectivas desde las ciencias juridicas, la ciencia politica, la sociologfa, los estu-
dios urbanos y las relaciones internacionales, cuya revisién ha sido ampliamen-
te indagada en investigaciones previas (Calvento, 2015; Calvento y Rolandi,
2021). Desde la disciplina de las relaciones internacionales, se ha desarrollado

1. Siguiendo a Acuto y Rayner (2016), asi como las contribuciones de Szpak et al. (2022), en este
trabajo se emplea el término «ciudades» para remitir a los gobiernos y autoridades locales que son
quienes tienen la potestad de disefiar politica publica en sus jurisdicciones. En Argentina se deno-
minan municipios o municipalidades. El término ciudad entonces es concebido como categorfa
politica, ademds de urbana, como el nivel gubernamental mds préximo a la ciudadanfa.
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un extenso debate’ que incluye una discusién sobre la conceptualizacién de la
temdtica, pero que establece un punto de acuerdo y reconocimiento sobre la
irrupcién de las ciudades en el escenario internacional (Calvento, 2019; Nicolao
et al., 2022). Teniendo en cuenta dicho recorrido, que serd retomado en el mar-
co tedrico conceptual, en este articulo se propone avanzar en la sistematizacién
y andlisis empirico de un universo de ciudades subexplorado que permita enri-
quecer y retroalimentar las lineas de discusion tedricas en torno a la performance
internacional de estos actores locales.

Al respecto, este trabajo tiene como propdésito central ofrecer un estado de
situacién sobre las estrategias de participacion internacional que llevan adelante
los gobiernos locales de tamafio intermedio de la Provincia de Buenos Aires
(PBA), Argentina, durante el periodo 2019-2023. Se reconoce, como antece-
dente fundamental, la constatacién
de la preponderancia de investiga- Desde la disciplina de las relaciones inter-
ciones basadas en estudios de caso nacionales se ha desarrollado un extenso
tinico sobre experiencias de ciuda- debate que establece un punto de acuerdo
des argentinas o latinoamericanas, y y reconocimiento sobre la irrupcién de las
la consecuente necesidad de analizar  ciudades en el escenario internacional.
tendencias mds amplias, dentro de
universos mayores (y a la vez, menos estudiados) como el de las ciudades inter-
medias’, dada la preeminencia que las grandes urbes y metrépolis han tenido en
este campo de investigacién en la region.

Sobre la base de un enfoque analitico cuanti-cualitativo, el articulo se propo-
ne, por un lado, examinar la participacién internacional de estas ciudades (que
serd definida en este trabajo como la politica internacional subnacional) a través
de las herramientas que emplean y, a partir de alli, aplicar el indice homénimo
(Calvento, 2012 y 2019), que permite clasificarlas entre gobiernos locales de

2. Los avances se han realizado desde perspectivas generales que enmarcan el proceso (Keohane y Nye,
1988; Rosenau, 1997, entre otros) y establecen miradas innovadoras sobre la diplomacia (Dittmer
y McConnell, 2016, entre otros), hasta aquellas de mayor especificidad que han sido pioneras y, en
otros casos, innovadoras en el andlisis de la participacién internacional de los actores subnacionales
(Duchacek, 1986; Michaelmann y Soldatos, 1990; Cornago Prieto, 2010; Kuznetsov, 2014; Acuto,
2016, entre otros). Otros aportes como, por ejemplo, los de Martinez y Bunnell (2024) conceptua-
lizan «la diplomacia de ciudades» ampliando los alcances geogrificos a diferentes espacios urbanos,
incluyendo las experiencias del continente asidtico, y problematizando sus alcances y limitantes en
su relacién con el Estado central.

3. Segun Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU, 2017: 23), las ciudades intermedias son
aquellas que contienen «entre 50.000 y un millén de habitantes. Acogen al 20% de la poblacién
mundial y a un tercio del total de la poblacién urbanay.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 137, p.169-196. Septiembre 2024
ISSN:1133-6595 - EISSN:2013-035X — www.cidob.org

171



Internacionalizacién de ciudades intermedias: tendencias actuales en la Provincia de Buenos Aires

alta, media y baja internacionalizacién. En funcién del panorama obtenido, y
como segundo objetivo, se busca analizar y problematizar esas tendencias, inter-
pretando las dimensiones que abonan el perfil encontrado, asi como los retos y
desafios que se identifican para la consolidacién y escalamiento de estas politicas.

Asi, las siguientes preguntas orientan el estudio: ;Cémo participan las ciuda-
des intermedias argentinas, y particularmente de la Provincia de Buenos Aires,
en el escenario internacional? ;Cudl es el nivel que alcanzan en su participacién
internacional? ;Cudles son las herramientas mds utilizadas por estos actores en el
desarrollo de estas politicas? ;Su desempefo internacional ha evolucionado en el
tiempo, considerando lo que indican estudios precedentes sobre el tema? ;Qué
desafios encuentran para escalar y consolidar sus politicas de internacionaliza-
cién? Para dar respuesta a estas preguntas, el estudio se divide en tres segmentos:
en el primero se abordan las discusiones tedrico-conceptuales que dan marco
al estudio; en el segundo se presenta el apartado metodoldgico que detalla el
diseno de investigacién y la estrategia de recoleccién de datos, y en el tercero se
exponen los hallazgos empiricos. Finalmente, en las conclusiones, se discuten los
resultados y la agenda de investigacién futura.

Marco teérico conceptual

La incursién de las ciudades en el escenario internacional no constituye una
temdtica actual, ya que las referencias mds remotas pueden encontrarse en expe-
riencias de la edad antigua®. Sin embargo, adquiere relevancia contempordnea
por el impulso y diversificacién que ha experimentado en las dltimas décadas,
potenciada por sucesos regionales y nacionales’ como la integracién regional o
la descentralizacidn, y procesos recientes de gran escala que agudizan la globali-
zacién vigente (la crisis climdtica, la transicidn digital, las migraciones y la crisis
del refugio, las pandemias, entre otros). Estos fenémenos exigen a las autorida-
des locales el desempefio de multiples roles que exceden el local, lo que sitda
la internacionalizacién de las ciudades como un fenémeno disruptivo aunque
heterogéneo y diverso.

4. Para profundizar sobre el tema véase: Alvarez e al. (2019), entre otros.

5. Para profundizar sobre el tema véase: Calvento y Colombo (2017). En los tltimos afios han inci-
dido sobre este accionar procesos claves como el desarrollo de los ODS, el Pacto de las Alcaldfas o
la pandemia de la COVID-19 que puso en primer plano su rol y visibilizé el papel innovador que
desarrollan las ciudades en el plano internacional.
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Como resultado de la ocurrencia de dichos procesos y la necesidad de explicarlos,
desde la segunda mitad del siglo xx, y particularmente en su dltimo cuarto, los deba-
tes disciplinares en el campo teérico de las relaciones internacionales dieron espacio a
un severo cuestionamiento de los postulados realistas cldsicos y su mirada interestatal
de la politica mundial, iluminando la coexistencia de una creciente diversidad de
actores con capacidad de accién y/o influencia en el escenario internacional, por el
cual flufan canales de vinculacién interestatales, transgubernamentales y transnacio-
nales (Keohane y Nye, 1988). Esta nueva perspectiva fue central para inaugurar una
linea de interpretacién que, primero abocada al estudio de la performance de lo que
en su momento se denominaron «nuevos actores internacionales», posteriormente
habilitarfa el interés por el comportamiento de gobiernos no centrales en el campo
de las relaciones internacionales (Luna Pont y Oddone, 2021).

Dicho interés ha favorecido la proliferacién de numerosos conceptos®, sien-
do el término «paradiplomacia»’ el de mayor preeminencia dentro del campo
temdtico. Este concepto se ha correspondido con los enfoques revisionistas de
las relaciones internacionales, los cuales buscan comprender mejor y ampliar la
consideracién de los actores internacionales, y ha colaborado en pensar las estra-
tegias de internacionalizacién de gobiernos locales y regionales como una politi-
ca publica transversal y, en este proceso, ha fortalecido los poderes de agencia de
las unidades subnacionales del sistema internacional (Oddone, Rubiolo y Cal-
vento, 2020). Sin embargo, mds alld de que el concepto de paradiplomacia ha
habilitado un significativo avance del campo de estudio, exhibe limitantes para
el caso bajo andlisis, al colisionar con la premisa fundamental de la diplomacia
paralela: en el caso argentino, el marco constitucional habilita la participacién
internacional de entidades subnacionales en tanto y en cuanto no sea incompa-
tible con la politica exterior del Estado nacional (Colacrai y Zubelzi, 1994; De
Marsilio, 20006; Iglesias ez al., 2008; Calvento, 2016, entre otros).

De ahi que, en investigaciones posteriores (Zubelzd, 2008; Calvento,
2012, 2016 y 2019), se hayan desarrollado consideraciones criticas sobre
dicho concepto®, proponiendo construcciones conceptuales alternativas y

6. Entre otros, «diplomacia centrifuga» (Torrijos, 2000), «diplomacia descentralizada» (Rodriguez
Cuadros, 2009), «relaciones internacionales de gobiernos locales» (Dfaz Abraham, 2015), «gestién
internacional (Colacrai y Zubelzd, 1994), «politica internacional de la ciudad» (Zeraoui y Castillo
Villar, 2016).

7. Los estudios de Duchacek (1986) y Michelmann y Soldatos (1990) son reconocidos como pioneros
en abordar el concepto de la paradiplomacia.

8. Entre otras, amplitud, ambigiiedad o descontextualizacién son las criticas que ha recibido el con-
cepto. Estas cuestiones han sido ampliadas en el trabajo Calvento (2016).
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mds alineadas al contexto bajo estudio, como el de la politica internacional
subnacional (Maira, 2010), definida especificamente como la herramienta
de los gobiernos locales que se ocupa de impulsar su insercién internacional,
permitiéndoles aprovechar, articuladamente, las oportunidades del contexto
exterior con las necesidades del territorio, dentro de los marcos de la politi-
ca exterior que define el Estado central (Calvento, 2012). De esta manera,
la politica internacional subnacional supone, en principio, la existencia de
una decisién y voluntad politica del gobierno local de desempefarse como
un actor en el plano global, y contar con recursos que, como en otras 4reas,
resultan imprescindibles para el desarrollo e implementacién de una agenda
de trabajo sostenible y articulada con las demds prioridades de la ciudad
(Ferndndez de Losada y Romero, 2016; Gasser, 2017; Oddone ez al., 2020).
Esto implica la posesién de una capacidad politica e institucional, que orien-
ta el andlisis al terreno de las politicas publicas y las capacidades estatales’,
y que se materializa en el establecimiento de espacios o dreas instituciona-
les dedicadas al tema, con la afectacién de recursos humanos y financieros,
entre otros, para hacer efectiva la politica internacional subnacional. Este
aspecto suele ser de capital importancia, ya que en la prictica no todos los
gobiernos locales pueden conducir su propia agenda internacional. Asimis-
mo, diversas investigaciones (Matsumoto, 2011; Ippolito, 2019, entre otros)
han subrayado que no necesariamente se encuentra una correlacién positi-
va entre el nivel de actividad internacional y la disponibilidad de recursos,
principalmente institucionales (por ejemplo, la existencia de una drea u ofi-
cina de asuntos exteriores), aspecto sobre el cual también busca echar luz
este trabajo.

Ahora bien, la politica internacional subnacional involucra operativamente
tres dimensiones (unilateral, bilateral y multilateral) que sintetizan aquellas es-
trategias de presencia directa e indirecta que desarrollan las ciudades en el dmbi-
to regional y global (véase Calvento, 2015). Como puede observarse en la tabla
1, entre las unilaterales se incluyen politicas locales de comercio exterior (por
ejemplo, asesoramiento para la promocién del comercio internacional, gestién
de rondas de negocios) y de marketing territorial (por ejemplo, marca-ciudad);
entre las bilaterales, acuerdos con contrapartes extranjeras (por ejemplo, her-
manamientos de ciudades), y entre las multilaterales, la participacién en redes

o coaliciones de ciudades (por ejemplo, Ciudades y Gobiernos Locales Unidos
[CGLU], Red de Mercociudades, etc.).

9. Véanse Sckopol (1985), Evans (1995), Alonso (2007) y Nari (2022), entre otros.
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Tabla 1. Politica internacional subnacional: dimensiones, subdimensiones e
indicadores

Unilateral Politicas locales de Asesoramiento y capacitacién en
comercio exterior comercio exterior

Gestién de rondas de negocios y
misiones comerciales

Marketing territorial Marca civdad

Imagen de ciudad

Bilateral Acuerdo ciudad-ciudad | Hermanamientos de ciudades
Acuerdos de amistad
Politica ; X -
Al Acuerdo ciudad- Convenios de cooperacién
Subnacional organismo (con agencias de cooperacién
internacional internacional, etc.)
Multilateral Redes de ciudades Mercociudades
regionales FCCR*
FLACMA**
Redes de ciudades CGLU
globales AICE***
InterLOCAL* ***

*FCCR: Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias y Departamentos del Mercosur.
**FLACMA: Federacion Latinoamericana de Ciudades, Municipios y Asociaciones Municipalistas.
***AICE: Asociacién Internacional de Ciudades Educadoras.

*** *nterlOCAL: Red Iberoamericana de Ciudades para la Cultura.

Fuente: Elaboracién propia segin datos de Calvento (2019).

La clasificacién de las diferentes estrategias desarrolladas permite proyectar
la medicién de la participacién internacional de las ciudades, aspecto que ha
sido objeto de distintas propuestas latinoamericanas, entre las que se distin-
guen las elaboradas por Fronzaglia (2005) para el caso de Brasil, por Zubelzd
(2008) y Diaz Bay (2019) para Argentina y por Schiavon (2004 y 2020) para
México. En este articulo, baséndose en la nocién de la politica internacional
subnacional, se retoma el Indice de participacién internacional (Calvento,
2012 y 2019; Calvento y Di Meglio, 2023) que, a partir de una sistemati-
zacién de las herramientas detalladas, permite establecer pardmetros com-
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parativos retomando las dimensiones y subdimensiones descritas en la tabla
1. Dicho indice establece una tipologia que refleja categorfas incrementales,
entre ellas:

1) Gobierno municipal de internacionalizacion baja: en estos casos la participa-
cién en el escenario internacional es limitada, identificindose la ausencia to-
tal de estrategias, o su desarrollo en una sola dimensién, sin imprimirle una
direccidén clara a este accionar, con una aplicacién que generalmente es de
cardcter temporal.

2) Gobierno municipal de internacionalizacién intermedia: abarca experien-
cias que establecen un perfil sectorizado de participacién internacional
debido a la concentracién, en general, en dos dimensiones (unilateral y
bilateral).

3) Gobierno municipal de internacionalizacion alta: registra estrategias en todas
las dimensiones previstas (unilateral, bilateral, multilateral), lo que define un
perfil internacional integral y m4s sostenible.

Figura 1. Categorias de incrementales de participacién internacional

Desarrolla
estrafegias
en las fres
Registra dimensiones
estrategias en dos

dimensiones

Contempla
estrategias
en una sola
dimensién

Fuente: Elaboracion propia segun el Indice de participacion internacional (Calvento, 2012 y 2019;

Calvento y Di Meglio, 2023).
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El indice contempla la existencia (o no) de estrategias, por lo que es no ponde-
rado, es decir, se establece que cada dimensién (unilateral, bilateral, multilateral)
tiene un mismo peso sobre el indice final, por considerar que las tres son relevantes,
ya que el objetivo es constatar la presencia de estas estrategias y no su intensidad,
por entender que todas son necesarias para una insercién internacional efectiva y
diversificada. En ese sentido, las categorfas que arroja el indice permiten observar
la trayectoria de la participacién internacional de estos actores, y son empleadas
para clasificar y analizar la performance del universo bajo estudio.

Apartado metodolégico

El estado del conocimiento sobre lo que aqui denominamos politica interna-
cional subnacional se encuentra caracterizado por una significativa proliferacién
de estudios que marcan la relevancia y trascendencia que ha logrado contempord-
neamente la temdtica. En el 4mbito latinoamericano, Zamora Avilés (2016) distin-
gue los trabajos realizados en Brasil y México, donde se destacan aquellos que han
abordado la internacionalizacién de amplios universos de actores, como la totalidad
de ciudades o entidades federativas de cada uno de estos paises (Schiavon, 2004 y
2020; Vigevani, 2006; Matsumoto, 2011; Prado Figuereido, 2018, entre otros). En
Argentina, en cambio, donde también se han realizado amplios avances en el drea,
predomina un abordaje de estudios de caso tinico (generalmente centrados en gran-
des ciudades o provincias), resultando atin reducidos los esfuerzos comparativos
sobre la base de universos mds amplios (Mina, 2005; Carignani Sardoy, 2017; Felli,
2019; Carcedo, 2022, entre otros). Esto pone de relieve la necesidad de impulsar
investigaciones sobre un nimero mds vasto de experiencias (de alcance nacional o
provincial) y, a la vez, relativamente menos exploradas, como es el caso en el que se
centra este articulo: los gobiernos locales de tamafio intermedio de la PBA.

De los mds de 2.300 municipios existentes en la Republica Argentina (REFE-
GLO, 2023), se estima que aproximadamente 144 pertenecen a la categorfa de
intermedios, constituidos por aquellos que poseen un tamafnio demogréfico que
oscila de 50.000 a 1.000.000 de habitantes (Manzano y Veldzquez, 2015). Su
distribucién es heterogénea a nivel federal, ya que la mayoria de las provincias
(16) contienen solo entre 1 y 5 gobiernos locales intermedios; mientras que el
grueso se concentra en cuatro jurisdicciones provinciales —Santa Fe, Cérdoba,
Entre Rios y Buenos Aires—, siendo esta dltima la que redne el mayor porcen-
taje. En ese sentido, la Provincia de Buenos Aires (PBA) es la mds poblada del
pais con 17.569.053 habitantes (INDEC, 2023), representando el 40% de la
poblacién nacional, y una extensién de 307.571 km? (la segunda después de
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la provincia de Tierra del Fuego, Antdrtida e Islas del Atdntico Sur); ademds,
genera, aproximadamente, el 35% del Producto Interior Bruto, da cuenta del
33% de las exportaciones nacionales y es la jurisdiccién de mayor peso industrial
(CEPAL, 2019). La PBA estd conformada por 135 gobiernos locales emplazados
en dos regiones claramente diferenciadas, el conurbano'’ y el interior, donde los
municipios intermedios cobijan a 13 millones de habitantes, lo que equivale al
80% de la poblacién bonaerense y al 30% de la nacional (INDEC, 2023). Por
las razones expuestas, la exploracién de los niveles de internacionalizacién de los
municipios intermedios adquiere relevancia central en los debates sobre el desa-
rrollo socioeconémico de una de las dreas geogrdficas mds importantes del pais.

Tanto para el examen de la participacién internacional del universo descrito,
a través de la aplicacién del indice homénimo y la identificacién de las dimen-
siones que abonan el perfil encontrado (objetivo 1), como para el reconoci-
miento y problematizacién de otras tendencias complementarias que abonan
dicho perfil (objetivo 2), se adoptd un enfoque cuanti-cualitativo, sustentado en
una triangulacién de estrategias de recoleccién de datos. Los principales hallaz-
gos derivan, en primer lugar, del procesamiento y andlisis de una base de datos
construida en el marco del proyecto de investigacién citado sobre la politica
internacional subnacional que desarrollan los municipios de tamafio intermedio
de la PBA, que condensa, para un total de 54 gobiernos locales incluidos en esta
categorfa, la existencia de politicas de participacién internacional para el periodo
de gestién local (2019-2023). En esta, se clasifican las actividades y politicas que
desarrolla cada municipio segtin su alcance (unilateral, bilateral y multilateral) y,
dentro de cada una, su tipologia especifica (por ejemplo, politicas de comercio
exterior, de marketing territorial, etc.). Asimismo, la base contiene informacién
sobre la presencia/ausencia de dreas gubernamentales dedicadas especificamente
a las relaciones internacionales, lo cual permite evaluar el nivel de institucionali-
dad involucrado en el disefio e implementacidn de este tipo de politicas''.

En segundo lugar, se trabaja sobre la base de una encuesta administrada a fun-
cionarios/as y agentes municipales bonaerenses que participaron del curso de ca-

10. Area que circunda a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires —Capital Federal- que se conforma por
24 partidos (INDEC, 2010).

11. Para su disefio se aplicaron protocolos de bisqueda de informacién y de carga de datos preestable-
cidos con el propésito de garantizar criterios de elevada exhaustividad en la bisqueda, y una carga
coherente y homogénea de toda la informacién recolectada. La base de datos citada, vale decir, se
encuentra sujeta a una constante actualizacion e incluye la consulta permanente de los sitios webs de
los gobiernos locales estudiados; prensa oficial municipal; otros medios de prensa gubernamentales
y no gubernamentales; informes técnicos, y entrevistas a funcionarios/as municipales, entre otros.
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pacitacién denominado «Cooperacién internacional para el desarrollo local», im-
partido a instancias del Instituto Provincial de la Administracién Publica (IPAP)
por la Subsecretarfa de Relaciones Internacionales e Institucionales de la Provincia
de Buenos Aires, durante agosto-noviembre de 2022, en el cual las autoras par-
ticiparon como miembros del equipo docente responsable. La encuesta se difun-
dié digitalmente mediante un formulario autoadministrado a través del software
Google form y el cuestionario fue disefado para obtener informacién sobre aspec-
tos relacionados con las politicas de internacionalizacién que implementan los
municipios bonaerenses, cubriendo tres objetivos fundamentales: a) diagnosticar
la institucionalidad que reviste la temdtica en los gobiernos locales; b) captar el
tipo de actividades internacionales que llevan adelante, y c) identificar los actores
locales y extralocales con los cuales cada municipio construye politicas en este
campo especifico. Se recibieron un total de 66 respuestas de personas que cursaron
la capacitacién, de las cuales, luego de su limpieza'?, se arribé a un total de 18 res-
puestas vélidas de municipios pertenecientes a la PBA, de los cuales 13 pertenecen
al universo bajo estudio (municipios de tamafo intermedio, representando el 24%
del universo total que ingresa en esta categoria)'®. El andlisis se complementa con
la consulta de informes técnicos y estudios de corte académico.

Participacion internacional de las ciudades
intermedias de la PBA

Activismo en ascenso e institucionalizacion

El universo de municipios intermedios de la PBA presenta una evolucién ascen-
dente en materia de disefio e implementacién de politicas de internacionalizacién
en los dltimos afios. Si tomamos como referencia lo que indican estudios previos
(Batista ez al., 2008; Pontis, 2012; entre otros), elaborados sobre la base de diag-
nésticos de hace una década, estos dejaban claro el bajo nivel de participacién in-
ternacional exhibido en general por parte de los gobiernos locales latinoamericanos
y argentinos y, particularmente, dentro de estos dltimos, los ubicados en la PBA.

12. Se despejaron respuestas de representantes de municipios externos a la PBA, miembros de organis-
mos publicos no municipales y aquellos registros numerosos pertenecientes a un mismo municipio.

13. Estos son los municipios de La Costa, Avellaneda, Balcarce, Bahfa Blanca, General Pueyrredén,
Lujdn, Marcos Paz, Moreno, Morén, San Pedro, Zdrate, Lomas de Zamora y Quilmes.
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Frente a este panorama, los datos obtenidos a través del procesamiento
de la base de datos antes descrita revelan en primera medida que el 96% de
los gobiernos locales intermedios de la PBA desarrollan algin tipo de he-
rramientas en el dmbito de la politica internacional subnacional; y que, en
contrapartida, solo un nimero muy reducido de casos (cercano al 4%) no
registra actividades de esta indole. Este porcentaje tan elevado de activismo
internacional se encuentra acompafiado por un nivel de institucionalizacién
en ascenso de estas politicas. En este punto, y volviendo a las limitadas refe-
rencias generadas en el decenio anterior, el informe de la consultora Pontis
(2012: 3), senalaba, por ejemplo, que para el afio 2012 «(...) solo 18 de un
total de 2.172 municipios que tiene nuestro pais mantienen una oficina in-
ternacional de manera formal», siendo ocho los que pertenecian a la Provin-
cia de Buenos Aires.

Figura 2. Distribucién de los 54 municipios intermedios de la PBA segin
posesién de drea de relaciones internacionales (2019-2023)

Sin drea Con drea
56% 44%

Fuente: Elaboracién propia a partir del procesamiento y andlisis de la citada base de datos de
municipios de tamario infermedio de la PBA.

Diez afios después, los datos obtenidos a través de las fuentes de recoleccién
propias permiten afirmar el crecimiento efectivo que ha experimentado la insti-
tucionalizacién de las actividades internacionales de las ciudades, ya que del 4m-
bito analizado (54 municipios en total), cerca de la mitad (el 44%, 24 munici-
pios) cuenta con una dependencia dentro del organigrama municipal encargada
del disefio e implementacién de politicas de internacionalizacién (véase la figura
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2). A su vez, dentro de las ciudades intermedias bonaerenses que poseen un drea
de esas caracteristicas, el 63% se encuentra emplazado en el interior de la provin-
cia de Buenos Aires, mientras que el 37% restante corresponde al conurbano. En
este caso, se sostiene una tendencia ya anticipada en investigaciones precedentes
(Pontis, 2012), donde la regién interior adquiere primacia sobre el conurbano
en la institucionalizacién de estas actividades. Esto plantea interrogantes de di-
versa indole relacionados con los factores que explicarfan tal diferencia: si ello
deriva de la lejania de las ciudades del interior a los mds importantes centros
urbanos del pais, del menor acceso a la infraestructura que comunique con el
exterior, o de la necesidad de que el estado local tome un rol activo ante dichos
limitantes, entre otras consideraciones.

Figura 3. Municipios intermedios de la PBA: denominaciones y jerar-

quias de las dreas municipales especializadas en politica internacional

subnacional

Subsecretaria

de Relaciones
Internacionales
(Municipalidad de
Marcos Paz)

Direccién de
Relaciones
Internacionales
(Municipalidad de
Morén)

Area de
Relaciones
Internacionales
(Municipalidad de
Bahia Blanca)

Secretaria de
Desarrollo
Productivo y
Relaciones
Internacionales
(Municipalidad de
Tandil)

RELACIONES INTERNACIONALES

Agencia de
Promocién de
Exportaciones
(Municipalidad

de General San
Martin)

Direccién de
Comercio Exterior
(Municipalidad de
Escobar)

Area de
Comercio Exterior
(Municipalidad
de General
Pueyrredén)

COMERCIO EXTERIOR

Unidad de
Relaciones
Internacionales
y Cooperacion
Internacional
(Municipalidad
de General
Rodriguez)

Direccién de
Cooperacién
Internacional

y Turismo
(Municipalidad de

Pergamino)

Fuente: Elaboracién propia a partir del procesamiento y andlisis de la citada base de datos de
municipios de tamafio infermedio de la PBA.
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Sobre las dreas o dependencias encargadas de conducir las relaciones inter-
nacionales del gobierno local, se observa que predominan las que conciben y
(eventualmente) actian desde una perspectiva amplia e integral sobre dicha
temdtica, ya que el 56% utiliza el concepto de relaciones internacionales en
su denominacidén. El resto se distribuye entre dependencias con orientacio-
nes mds especificas, en orden de importancia, al comercio exterior o a la
cooperacién internacional; lo cual invita también a avanzar en indagaciones
que se pregunten si este tipo de estructuras se corresponden con el disefio de
politicas de internacionalizacidn sectorizadas, aspecto que es retomado mds
adelante.

En cuanto a la jerarquia otorgada en el organigrama municipal, salvo excep-
ciones con rangos elevados (como el caso de la Secretarfa de Desarrollo Produc-
tivo y Relaciones Internacionales de la Municipalidad de Tandil o la Subsecreta-
rfa de Relaciones Internacionales de la Municipalidad de Marcos Paz) prevalece
la categorfa de Direccién —rango intermedio— por encima de otros escalafones
de nivel inferior como pueden ser «drea» o «unidad». Y, en lo que respecta a
la 6rbita en la que funcionan tales departamentos, el relevamiento arroja que
dependen, principalmente, de dos grandes dreas o secretarfas: de Gobierno/Je-
fatura de Gabinete o de Desarrollo Econémico/Productivo. En el primer caso,
podria estar ligado a una posicién mds estratégica que habilita la posibilidad
de transversalizar acciones con los distintos departamentos del gobierno local,
mientras que, en el segundo, podrfamos estar frente a politicas de insercién in-
ternacional mds vinculadas al dmbito econémico-comercial.

Perfil de participacion internacional y herramientas
empleadas

Ahora bien, retomando la caracterizacién del universo en anilisis que pre-
senta un alto porcentaje (96%) de activismo internacional, es preciso aclarar
que dicho dato global traduce limitadamente la variacién que se encuentra al
interior de las experiencias relevadas. La utilizacién del Indice de participacién
internacional (Calvento, 2012 y 2019; Calvento y Di Meglio, 2023) permite
entonces dar cuenta de la diversidad y heterogeneidad existente a su interior en
términos de estrategias de internacionalizacién empleadas. Como se observa en
la figura 4, su aplicacién revela que el 52% posee un nivel alto de participacién
internacional, el 30% un nivel medio y el 18% un nivel bajo, sin registrarse en
este caso diferencias notables dentro de tal clasificacién entre los municipios del
conurbano y del interior bonaerense.
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Figura 4. Distribucién de los 54 municipios intermedios de la PBA segin perfil
de internacionalizacién alcanzado (2019-2023)

Fuente: Elaboraciéon propia a partir del procesamiento y andlisis de la citada base de datos de
municipios de tamafio infermedio de la PBA.

La clasificacién que arroja la implementacién del Indice de participacién
internacional ayuda a robustecer la afirmacién sobre el activismo en ascenso
de las ciudades intermedias de la PBA en el 4mbito de la politica internacio-
nal subnacional, que se potencia, dado que mds de la mitad de este universo
presenta el mayor nivel de actividad categorizado. Ahora bien, si esta infor-
macidén se vincula con la referida a la institucionalizacién de estas politicas,
se advierte que el 64% de los municipios con participacién internacional alta
posee un drea especifica. En el caso de los municipios de internacionalizacién
media y baja, estos porcentajes disminuyen significativamente: el 38% en el
caso del primer grupo, y el 0% en el segundo. De esta manera, se infiere que la
institucionalizacién —medida por la existencia de 4reas especializadas— es una
dimensién que se correlaciona directamente —y al mismo tiempo visibiliza— el
nivel de participacién internacional que desarrollan los municipios interme-
dios de la PBA.

En el desglose del perfil internacional que exhibe cada municipio se cons-
tata, en primer lugar, el predominio de las estrategias unilaterales y las bi-
laterales, presente en el 87% y en el 80% de los casos, respectivamente;
mientras que las multilaterales se encuentran en el 63% del campo analiza-
do. Asimismo, al interior de cada dimensién se constata la preeminencia de
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herramientas especificas, como las politicas locales de comercio exterior'* en
las primeras, los hermanamientos de ciudades” en las segundas y la partici-
pacién en un espacio multilateral, en particular como es la Red de Merco-
ciudades', en las ultimas.

Ello coincide con lo que arroja la encuesta administrada a funcionarios/as y
agentes municipales bonaerenses de agosto-noviembre de 2022, segtin la cual
12 de los 13 municipios intermedios registrados priorizan el desarrollo de herra-
mientas bilaterales (véase la figura 5), a través del hermanamiento de ciudades
o acuerdos de amistad que celebran con contrapartes externas. Mientras, el se-
gundo lugar es compartido: por un lado, también en una dimensidn bilateral, se
ubican las vinculaciones conducidas o favorecidas por la presencia de colectivi-
dades extranjeras en el espacio local, que conectan la propia ciudad con el lugar
de origen de la poblacién migrante que alli reside; por el otro, el despliegue de
herramientas de participacién unilateral abocadas a la promocién del comercio
exterior.

Alianzas y desafios en la construccién de trayectorias de
internacionalizacion

Otro dato fundamental para comprender el desarrollo de politicas de inter-
nacionalizacién y su tipologia es observar el esquema de alianzas y vinculacién
con actores locales y extralocales que el gobierno local conduce para disenarlas
e implementarlas. En otras palabras, ;con qué agentes territoriales y no territo-
riales se asocia?

14. Véase, por ejemplo, la experiencia del municipio bonaerense de Pergamino, que durante la pandemia
adoptd esta estrategia de participacion internacional con notable impulso y metodologfas renovadas
(Nicolao ez al., 2022).

15. Si bien convencionalmente los gobiernos locales de la PBA han promovido acuerdos de herman-
dad con ciudades de Europa y América Latina (Calvento y Di Meglio, 2023), se visualiza como
tendencia novedosa en esta etapa la proliferacién de hermanamientos con contrapartes chinas en
4reas temdticas tales como el intercambio comercial, la educacién, la promocién del idioma chino
y espaiiol, el desarrollo tecnoldgico o la promocidn turistica, entre otros (Hidalgo, 2021).

16. Esta red se ha establecido entre gobiernos locales de América del Sur. Existen gobiernos locales
intermedios como Tandil, Esteban Echeverrfa o Quilmes que han alcanzado un alto perfil en
Mercociudades, incluso llegando a ocupar la presidencia de este espacio, y convirtiéndose en referen-
tes de determinadas unidades temdticas (Calvento ez al., 2023) y, en el caso de Quilmes, impulsando
también en el periodo analizado un activismo multilateral focalizado en el 4rea de las politicas de
género (Direccidn de Relaciones Internacionales de Quilmes, 2021).
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Figura 5. Ranking del tipo de actividades de internacionalizacién que
realizan municipios de tamafio intermedio de la PBA (2022)

Hermanamientas

u otros acuerdos bilaterales
Trabajo con colectividades
Politicas de comercio exterior

Actividades protocolares, visitas del
extranjero, misiones al exterior

Participacién en redes de ciudades

Gestién de proyectos
on organismos internacionales

Seguimiento de aplicacién de ODS

Politicas de marketing territorial

Otros

0 2 4 6 8 10 12 14

Numero de respondientes: 13.
Fuente: Elaboracion propia en base a encuesta a funcionarios municipales de la PBA, 2022.

La encuesta revela que el principal socio local de los municipios bonaerenses
de tamafio intermedio para desarrollar herramientas de internacionalizacién es
el entramado empresarial local, generalmente nucleado en alguna entidad o c4-
mara que favorece representatividad y agregacién de intereses (véase la figura 6).
En segundo lugar, se ubican las entidades universitarias o institutos de investiga-
cién y desarrollo tecnoldgico, que suelen tener sus propias dindmicas de vincula-
cién internacional, pero también resultan aliadas de las autoridades locales en su
proyeccién global. Comparten el tercer lugar los consulados de distintos paises
emplazados en el propio territorio junto con las organizaciones de inmigrantes o
colectividades. Respecto de estos tltimos, «(...) la existencia en territorio de este
tipo de entidades se vincula a la dindmica e impacto que han detentado histérica
y contempordneamente los procesos migratorios internacionales, considerado el
punto de partida central para la comprensién de su dindmica y performance»
(Nicolao, 2015: 115). En un pais como Argentina, tradicional receptor de mi-
graciones internacionales, y para la Provincia de Buenos Aires, que ha constitui-
do siempre la zona receptora por excelencia dentro del pais, este tipo de actores
que conectan con distintos puntos del mundo exterior suelen ser protagonistas
a la hora de comprender las potencialidades y posibilidades de la internaciona-
lizacién local.
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Figura 6. Ranking de los principales socios locales para el desarrollo de
politicas de participacién internacional (2022)

Sector empresarial
/cémara empresaria

Universidades e institutos de
investigacién y desarrollo tecnolégico

]
Consulaclos |
o

Colectividades,
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Centros/espacios culturales

Centros educativos no universitarios

Nomero de respondientes: 13.
Fuente: Elaboraciéon propia en base a encuesta a funcionarios municipales de la PBA.

En cuanto a los actores extralocales que se convierten en aliados para
el desarrollo de politicas de internacionalizacién local (véase la figura 7),
encabezan las embajadas de distintos paises, con las cuales se motorizan vin-
culaciones de tipo bilateral. En segundo y tercer lugar, se reconocen dos car-
teras gubernamentales estratégicas en materia de relaciones internacionales a
nivel provincial y nacional, respectivamente: la Subsecretarfa de Relaciones
Internacionales e Institucionales de la PBA (que funciona en la érbita de
Jefatura de Gabinete) y la Cancillerfa. La citada subsecretaria provincial es
una instancia que, con relacién a su predecesora, la Direccién de Coopera-
cién Internacional de la etapa precedente (2015-2019), nace en el periodo
bajo estudio con una perspectiva mds amplia de la temdtica de las relaciones
internacionales y con rango jerdrquico superior, lo cual puede resultar una
expresién del avance en la formulacién de estas politicas en el 4dmbito bo-
naerense. Este organismo interviene en el planeamiento de oportunidades
estratégicas de insercién internacional para la provincia y los 135 municipios
que la conforman, asistiendo en la negociacién de acuerdos y convenios de
cooperacién internacional, y asesorando/capacitando en la formulacién de
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proyectos'. La Cancillerfa argentina, por su parte, cartera que tiene la potestad
de conducir las relaciones exteriores del pafs, posee desde la década de los noventa
del siglo pasado una Subsecretarfa de Relaciones Institucionales que se ocupa de
canalizar la coordinacién entre dicho ministerio y los organismos y las autoridades
de los distintos niveles del Estado, incluyendo los gobiernos locales (Colacrai y
Zubelzd, 1994), denominada, desde 2019, Subsecretarfa de Asuntos Nacionales.

Figura 7. Ranking de los principales socios extralocales (2022)
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internacional
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Numero de respondientes: 13.
Fuente: Elaboracién propia en base a encuesta a funcionarios municipales de la PBA.

Finalmente, ante el interrogante sobre los retos y dificultades mds importan-
tes que atraviesan las ciudades intermedias a la hora de planificar y dar curso a
sus politicas de internacionalizacidén, se observa un elevado nivel de consenso en
puntualizar las limitaciones asociadas a la falta de recursos como el mds impor-
tante: ya sea de partidas presupuestarias directamente afectadas a la implemen-
tacién de este tipo de actividades (que se ubica en el primer puesto), como de
recursos humanos abocados al desarrollo de tareas especificas (segundo puesto).

17. Véase: https://www.gba.gob.ar/rrii
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Siguiendo el orden de desafios identificados, se enumeran otro tipo de aspectos
que ilustran dificultades propias de una temdtica que no ha sido concebida con-
vencionalmente dentro de las funciones tradicionales de los gobiernos locales y
que, por lo tanto, requiere de un proceso gradual y no exento de complejidades
por el cual va ganando entidad propia en cada estructura comunal: eso explica la
falta de personal municipal capacitado en la materia; la superposicién de agen-
das con otras dependencias municipales, o las dificultades de otros municipios
sobre la importancia de las relaciones internacionales (véase figura 8).

Figura 8. Ranking de los principales retos que enfrentan los gobiernos
locales para la generacién de politicas en el campo especifico (2022)
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Nomero de respondientes: 13.
Fuente: Elaboracién propia en base a encuesta a funcionarios municipales de la PBA.

Conclusiones

El fenémeno de la internacionalizacién de las ciudades constituye en la actua-
lidad una temdtica de indiscutible presencia en el campo de estudio de las rela-
ciones internacionales. La literatura especializada estd dominada por el andlisis de
experiencias de ciudades del Norte Global, o incluso de importantes metrépolis de
paises del Sur que exhiben un involucramiento directo en didlogos internacionales
de alto nivel, participan de grandes coaliciones de ciudades y, sobre todas las cosas,

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 137, p.169-196. Septiembre 2024
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X - www.cidob.org

188



Mariana Calvento y Julieta Nicolao

han adquirido un peso, visibilidad e identidad propia en la escena internacional.
Empero la performance internacional no es privativa de ciudades de gran escala,
sino que se extiende cada vez mds a urbes de menor tamano relativo (como las
aglomeraciones de tamano intermedio), en las cuales los objetivos, patrones y di-
ndmicas de internacionalizacién no han sido tan explorados.

Este articulo busca reconocer tendencias generales en el perfil de internacionaliza-
cién de las ciudades intermedias de la PBA, revelando que prdcticamente la totalidad
de dicho universo registra algtin tipo de actividad internacional en los tltimos afios,
aspecto que, contrastado con las fuentes disponibles de hace una década, marca una
clara tendencia en ascenso que pareciera haber llegado para quedarse.

Una de las principales dimensiones que acompafian dicho crecimiento tiene
que ver con el nivel de institucionalizacién que han alcanzado estas politicas,
medido por la creacién de dreas mu-
nicipales dedicadas exclusivamente La internacionalizacién de las ciudades
al disefio e implementacién de sus no es privativa de ciudades de gran es-
relaciones internacionales. La aplica-  cala, sino que se extiende cada vez més
cién del Indice de participacién in- a urbes de menor tamafio relativo (como
ternacional al universo bajo estudio las aglomeraciones de tamafio interme-
ratifica lo antedicho, al confirmar dio), en las cuales los objetivos, patrones y
que mds de la mitad de las ciudades  dindmicas de internacionalizacién no han
relevadas con actividad internacio-  sido tan explorados.
nal cuenta con un perfil de interna-
cionalizacién alto, es decir, que desarrolla en este campo politicas integrales,
incluyendo el uso de estrategias de tipo unilateral, bilateral y multilateral.

La herramienta conceptual escogida para interpretar la participacién interna-
cional de estos municipios (politica internacional subnacional) —ademds de alinearse
al marco juridico-regulatorio de estas actividades en el dmbito argentino— permite
poner el foco en la trayectoria de este tipo de ciudades que, mds que buscar en el
exterior una actuacién a contrapelo de lo que marca el Gobierno central, o de dife-
renciarse de este, lo que hace es buscar en el exterior recursos y oportunidades mate-
riales e inmateriales que retroalimenten su agenda de desarrollo territorial. De igual
modo, mds que un interés determinado por encontrar una visibilidad y presencia
en el escenario global per se (como construccién de soff power en el largo plazo), se
advierte un comportamiento que se recuesta sobre estrategias mds pragmdticas y de
materializaciones mds focalizadas —aunque no siempre de rédito automdtico—.

Esto se relaciona con los hallazgos que muestran la preponderancia del em-
pleo de herramientas unilaterales y bilaterales, por sobre las multilaterales, en los
perfiles de internacionalizacién encontrados. En el primer caso, predominando
las politicas de promocién del comercio exterior y, en el segundo, los hermana-
mientos que se generan con distintas ciudades del mundo.
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Asimismo, el trabajo expone que la construccién de politicas de interna-
cionalizacién se edifica mediante alianzas con actores locales estratégicos que
favorecen este puente con el mundo exterior (sector empresarial con capaci-
dad exportadora potencial o efectiva; complejo universitario, y representacio-
nes extranjeras como consulados o colectividades migrantes emplazadas en
territorio, entre otros). Por su parte, los principales socios extralocales para la
internacionalizacién resultan ser las embajadas de distintos paises, y las dreas
gubernamentales con incumbencia en el campo especifico, apareciendo el
dmbito provincial como una instancia mediadora de reciente desarrollo en la
facilitacién de estas politicas.

Por tultimo, como retos y desafios para escalar perfiles de internaciona-
lizacién mds elevados, las ciudades encuentran limitaciones vinculadas a lo
que en trabajos previos hemos definido como capacidades estatales de tipo
técnico-administrativo u organizacional, que tiene que ver con dotaciones
de recursos econémicos y humanos suficientes y de calidad para el desarrollo
de tareas especificas. Vale preguntarse si el solo transcurso del tiempo para la
cantidad de dreas municipales creadas durante la dltima década es condicién
suficiente para su fortalecimiento institucional en sentido amplio, o si se de-
mandan acciones proactivas en tal direccién.

En suma, la contribucién de este trabajo a la linea temdtica se refleja en
diferentes aportes que enriquecen el rol y dindmica de la participacién inter-
nacional de las ciudades. Un universo subexplorado (ciudades intermedias)
que, por un lado, presenta un gran activismo manifiesto y que este no es
privativo de las metrépolis; por otro, que gradualmente la temdtica ha sido
incorporada en la agenda local de numerosas ciudades. Esto establece un
nuevo punto de partida donde problematizar las dimensiones que inciden
sobre la participacién internacional y sus caracteristicas: la tendencia al uso
de herramientas focalizadas, la existencia y jerarquia de espacios institucio-
nales/organizacionales, la articulacién con actores locales y extralocales, los
limitantes en los recursos de accién, entre otros.

Los avances expuestos tienen la particularidad de generar nuevos interrogan-
tes y delinear una agenda de investigacién futura en la cual se percibe atin un
terreno fértil de indagacidn, particularmente en términos de lo que explica el pa-
trén de internacionalizacién encontrado. Se han ponderado factores macroglo-
bales que funcionan innegablemente como incentivos a la internacionalizacién
de las ciudades que, combinados con una serie de transformaciones normativas
y politico-institucionales favorecedoras de la instalacién de este tema en la agen-
da argentina desde los anos noventa, podrian explicar, aunque sea parcialmente,
el perfil internacional en ascenso descrito. A ello deberfa sumarse otro tipo de
causas que operan en las propias unidades de gobiernos locales, y que se han
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sintetizado en trabajo previos bajo el concepto de capacidades estatales (con-
textuales, organizacionales y relacionales), cuyo diagndstico a nivel de ciudades
intermedias en este espacio geogrifico merece atencién inmediata. Con dicho
panorama, serd mds fdcil avanzar en diagnésticos comparativos con otras ciuda-
des intermedias de la regién latinoamericana y del mundo.
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Resumen: El objetivo de este articulo es inter-
pretar el discurso politico utilizado en el pro-
ceso de integracién de los extranjeros en las
Fuerzas Armadas de Espafa (2002-2017) y
cotejarlo con una amplia serie de fuentes pri-
marias entre las que destacan estadisticas del
Ministerio de Defensa, legislacién, sondeos
de opinién publica del Centro de Investigacio-
nes Sociolégicas (CIS) y series de datos del
Instituto Nacional de Estadistica (INE). Este es-
tudio se aborda desde un enfoque constructi-
vista que intentard identificar los elementos im-
plicitos que subyacen en los discursos de las
politicas publicas mencionadas, ideas y con-
cepciones ideolégicas. Se ofrece una visién
que se complementa con una reconstruccién
histérica de los hechos y un andlisis institucio-
nal en el que se combinan elementos formales
(leyes, politicas y sondeos de opinién puiblical)
con elementos informales (précticas o ideas
no codificadas y significados compartidos).

Palabras clave: Espaiia, Fuerzas Armadas,
profesionalizacién, América Lating, inmigran-
te, andlisis critico del discurso

Abstract: The aim of this paper is to inter-
pret the political discourse employed in the
process of integrating foreign nationals
info Spain’s Armed Forces (2002-2017)
and collate it with a wide range of primary
sources. The sources include statistics from
the Spanish Ministry of Defence, legisla-
tion, opinion polls conducted by the public
research institute the Centre for Sociologi-
cal Research (CIS) and data series from
Spain’s official statistics agency (INE). The
study takes a constructivist approach that
seeks fo uncover the implicit elements un-
derlying the discourses of public policies,
ideas and ideological concepts. It offers a
view that is complemented by a historical
reconstruction of the facts and an institu-
tional analysis that combines formal ele-
ments (laws, policies and opinion polls)
with informal components (non-codified
practices or ideas and shared meanings).

Key words: Spain, Armed Forces, profession-
alisation, Latin America, immigrant, critical
discourse analysis
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A comienzos del afio 2001, el Ministerio de Defensa espafiol hizo publica
la posibilidad de reclutar ciudadanos de distintas nacionalidades en la clase de
tropa y marinerfa profesional de las Fuerzas Armadas de Espafia (FAS), proceso
que finalmente fue implementado por el Gobierno de José Marfa Aznar en 2002
y que se ha ido modificando con los anos. El propésito de este trabajo es inter-
pretar el discurso politico que se utilizé en dicho proceso y cotejarlo con datos
objetivables como son la legislacién, el perfil de los aspirantes no nacionales a las
vacantes ofertadas, la evolucién del indice de parados y los sondeos de opinién
publica sobre temas relacionados con la defensa, entre otros.

Partimos de la creencia de que, en el proceso de implementacién de las politi-
cas publicas, el discurso promueve determinados significados, creencias y valores.
Asi, entendemos el discurso, no exclusivamente como una estrategia de comuni-
cacién o la forma en que la politica es presentada en documentos oficiales, sino
como los significados comunes construidos socialmente que dan sentido a las
politicas publicas (Cejudo, 2010). En todo este recorrido, se legitiman compor-
tamientos, formas de pensar e identidades. Se definen, por tanto, percepciones
sobre quiénes somos o quiénes deberfamos ser, articulando un relato sobre qué
es bueno y qué es malo en torno al tema al que se haga referencia (Pérez, 2018:
92). De este modo, el lenguaje activa marcos que forman parte del inconsciente
cognitivo; estructuras de nuestro cerebro a las que no podemos acceder de ma-
nera consciente, pero que conocemos a través de sus consecuencias: la forma en
que razonamos y lo que consideramos de sentido comidn (Lakoff, 2007: 11).
Por ello, es importante entender la dimensién cognitiva de la politica, porque
descifrar el lenguaje que se utiliza para crear marcos es, en definitiva, entender el
modo en el que el piblico ve el mundo que le rodea (Camacho, 2011).

El componente critico de esta clase de andlisis epistémico del discurso estd
enraizado en los fundamentos de toda la investigacién critica en las ciencias so-
ciales, que consiste en una explicacién sistemdtica de la forma en que el discurso
participa de la reproduccién del abuso de poder y sus consecuencias sociales,
como la pobreza y la desigualdad, ademds de la propia lucha contra esa domina-
cién. Esta clase de investigacién se asienta sobre una ética explicita, fundada en
tltima instancia sobre la base de los derechos humanos universales y los criterios
de legitimidad derivados de ellos (Van Dijk, 2010: 179). De esta forma, tratare-
mos de entrelazar las relaciones entre conocimiento, discurso y poder.

Para ello, el presente articulo, tras la introduccién y exponer la metodologfa y el
marco tedrico en los que fundamenta la investigacidn, se estructura en tres seccio-
nes cronoldgicas: la primera, analiza la situacién entre 1996 y 2004, es decir, desde
la suspension del servicio militar obligatorio en Espafia hasta la llegada de nuevo
del PSOE al poder; la segunda cubre el periodo que va de 2004 a 2011, detallando
el nimero de inmigrantes alistados segtin el pais de origen; y por dltimo, la tercera,
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examina los efectos de la recesion de 2008 e incluye un perfil sociodemogrifico
de los alistados. El trabajo concluye con un epigrafe a modo de reflexién donde se
sintetizan los hallazgos principales de la investigacién.

Metodologia y marco teérico

El presente articulo se sitia desde el razonamiento constructivista, e intentard
identificar los elementos implicitos, ideas y concepciones ideoldgicas que subyacen
en los discursos de las politicas publicas relacionadas con la defensa. Los enfoques
constructivistas ven el juego politico como una disputa por significados sociales.
De algtin modo, sefialan que los discursos colectivos crean hdbitos, se instituciona-
lizan y si, fruto de la interaccién entre individuos, generan estructuras estables, se
constituyen en normas y expectativas sobre cémo entender el mundo, qué compor-
tamientos son legitimos y qué identidades e intereses son posibles (Lépez Burian,
2015: 66). Para tener una visién completa de los efectos de las politicas publicas en
torno al tema de estudio, se complementard esto con una reconstruccién histdrica
de los hechos desde 2002, cuando se aprueba la primera medida para la integracién
de extranjeros en las FAS, hasta 2017, afio en el que se decide facilitar su acceso a
la nacionalidad espafiola y desaparecen, por tanto, de los registros del Ministerio
de Defensa. También se afiade un andlisis institucional, en el que se combinan
elementos formales (leyes, politicas y sondeos de opinién puiblica) con elementos
informales (prdcticas o ideas no codificadas y significados compartidos).

El constructivismo es un enfoque relativamente consolidado (Cejudo, 2010:
95), con un nicho de deliberacién académica ya definido y variados fundamen-
tos tedricos. Sin embargo, la orientacién del andlisis critico del discurso es un
campo teérico muy poco explorado. De este modo, como principal fundamento
para entender cémo afecta el discurso asociado a las politicas pudblicas en sus
diversas etapas, utilizamos los aportes de Guillermo Cejudo (2010). Su orienta-
cién investigativa no es una mds, entre muchas otras, en el estudio del discurso;
sino que parte de una perspectiva critica, como una reaccién a los paradigmas
formales dominantes, presentes, por ejemplo, en las lingiiisticas estructural y
generativa y, mds tarde, en las gramdticas del texto y en el andlisis conversacio-
nal. Desde esta perspectiva, también hemos seguido la linea de dos reconoci-
dos lingiiistas, Teun Van-Dijk (2010 y 2017) y George Lakoff (2007), quienes
analizan, cada uno en su espacio, el modo en que las estructuras discursivas
condicionan las relaciones de abuso de poder en una sociedad determinada. Esta
base tedrica se complementa con un marco mds amplio, el de la llamada Escuela

Cualitativista Madrilena (Ibdfiez, 1985 y 1986; Orti, 1986; Lucas, 2013; Con-
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de, 2009; Alonso, 1998 y 1999; Gutiérrez Brito, 2008), que reflexiona sobre los
elementos discursivos que pueden producirse en un momento social e histérico
determinado. En este sentido, este articulo se acercaria a la linea de andlisis del
«discurso implicito» que pretende acercarse a «todo aquello no-dicho explicita-
mente, pero contenido en el discurso» (Conde, 2009: 12).

Corpus textual

Los estudios sobre personas inmigrantes alistadas a las FAS son muy escasos
hasta la fecha. Destacan, sin embargo, las publicaciones de Beatriz Frieyro (2004 y
2017) sobre el proceso de profesionalizacién, con especial atencién al componente
humano no nacional. Otros autores han abordado este tema desde un enfoque
cualitativo, reflexionando sobre los conceptos de nacionalidad y ciudadania, apo-
yando sus trabajos en entrevistas (De Cueto y Novoa, 2008) o grupos de discusién
de inmigrantes alistados en distintas unidades (Arribas, 2019). También el propio
Ministerio de Defensa ha hecho algunas aportaciones al tema, entre las que destaca
el nimero 95 de las Monografias del Centro Superior de Estudios de la Defensa
Nacional, que ofrece una visién general del proceso de integracién de los extran-
jeros en el Ejército espafiol, con especial atencién a su desarrollo normativo y a la
cuestion especifica de las mujeres extranjeras. Otras investigaciones han estudiado
también este tema pero, en general, de forma mucho mds dispersa, centrdndose
sobre todo en las causas que llevaron al Gobierno espafiol a admitir extranjeros en
el Ejército, y/o en explicar el desarrollo normativo, a pesar de lo cual nos servirdn de
base para acercarnos a nuestro objeto de estudio.

Esta carencia bibliogrdfica es compensada, no obstante, con la utilizacién de una
amplia serie de fuentes primarias que servirdn de base empirica a esta investigacion,
tanto para la recopilacién de datos como para el estudio del contenido discursivo.
Entre ellas destacan la legislacién y las estadisticas facilitadas por la Subdireccién de
Reclutamiento y Orientacién Laboral del Ministerio de Defensa (SDG.RECLU-
YOL), sondeos de opinién publica del Centro de Investigaciones Socioldgicas (CIS)
y series estadisticas del Instituto Nacional de Estadistica (INE). Otro importante
bloque de documentacidn es la legislacién, a la que hemos accedido a través de la
consulta del Boletin Oficial del Estado (BOE) y que nos permite ir viendo cémo
se ha organizado y evolucionado el proceso de integracién de los extranjeros en las
FAS con el paso de los afios y de los distintos gobiernos. Una dltima serie documen-
tal de publicaciones periddicas lo constituye la prensa nacional e internacional, que
nos facilita el andlisis de la opinién publica, ademds de otras publicaciones oficiales,
como las actas de la Comisién de Defensa del Congreso y la Revista Espasiola de
Defensa, publicacién periddica oficial del Ministerio de Defensa.
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Los primeros pasos (1996-2004)

En 1996, el Partido Popular (PP) ganaba por mayorfa simple las eleccio-
nes generales en Espafia, después de 14 afios de gobierno del Partido Socialista
Obrero Espanol (PSOE). Estaba vigente, entonces, un sistema mixto de reclu-
tamiento en las FAS espafiolas que combinaba el servicio militar obligatorio
para los hombres, con un nimero muy reducido de soldados profesionales. Los
pactos de gobernabilidad que firmé el PP con la formacién catalana de Conver-
gencia i Uni6 llevé a aprobar la mayor reforma militar de las dltimas décadas,
la completa profesionalizacién de las FAS y la suspensién del servicio militar
obligatorio, proceso que finalizé en el afio 2001.

Sin embargo, enseguida se aprecid la falta de interés por parte de la juven-
tud espafiola por incorporarse al Ejército profesional’. Los indices de recluta-
miento llegaron a ser tan bajos que el Gobierno hubo de modificar en repe-
tidas ocasiones sus previsiones sobre la cantidad de efectivos con que queria
dotar a los ejércitos, y reducir al extremo las exigencias para el ingreso a los
aspirantes. Como consecuencia, se decidié ampliar la oferta a otros grupos
sociales, aprobdndose una amplia baterfa de medidas dirigidas a la captacién
de mujeres y abriendo la oferta laboral a un determinado grupo de extranje-
ros”. Los requisitos para el ingreso de estos dltimos se establecieron en la Ley
32/2002, de 5 de julio, y el Real Decreto 1244/2002, de 29 de noviembre.
Pero las enormes limitaciones de esta normativa no concordaban en absoluto,
como iremos viendo, con las declaraciones de los responsables de Defensa
que, en todo momento, presentaron esta reforma en términos de integracién
y solidaridad. En estos primeros afos fue muy restrictivo, por ejemplo, el
tiempo del contrato, asi como el tipo de plazas que podrian ocupar los ex-
tranjeros. Se estableci6, ademds, que el personal militar no nacido en Espafna
no pudiera superar el 2% del total de efectivos de tropa y marinerfa de los
ejércitos espaifioles.

Con todo, la medida que suscité entonces mayores criticas fue que solo se ad-
mitiera a ciudadanos latinoamericanos, a excepcién de los originarios de la antigua
colonia espafiola de Guinea Ecuatorial. La prensa argentina tildaba la reforma de

1. En 1997, preguntados sobre la posibilidad de ingresar en el Ejército profesional (solo jévenes de 16 a 24
afios), més de 76% afirmé que era poco o nada probable (INE, Encuestas de poblacién activa, 1997).

2. La cuestidn de las mujeres en las FAS despertd un gran interés entre los académicos dedicados a
estos temas, por lo que actualmente la literatura cientifica a este respecto es bastante abundante, asf
como las perspectivas desde las que se ha abordado. La ausencia, en contraste, de estudios sobre los
inmigrantes justifica que nuestra investigacion se centre especificamente en este colectivo.
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imperialista; colectivos de inmigrantes marroquies criticaban que se redujera esta
oferta a los paises latinoamericanos y, desde la oposicién, se esgrimia que la reforma
ignoraba la preeminencia que habian de tener los ciudadanos comunitarios en cues-
tiones laborales®. Frente a estas criticas, el Gobierno alegaba que «el fenémeno de la
inmigracién (...) no solo necesita una disposicién solidaria de la sociedad espafiola,
sino que ademds impone un esfuerzo comun de todos los poderes e instituciones
publicos. A este esfuerzo no han de quedar ajenas las FAS»*, obviando el hecho de
que los afios 2000 y 2001, inmediatamente antes de abrirse las puertas del ingreso
a extranjeros, habfan arrojado un balance de 0,7 aspirantes por plaza a la clase de
tropa y marinerfa profesional (Frieyro, 2004: 142). Asi lo expresaba el entonces
ministro de Defensa, Federico Trillo, «estamos construyendo una politica de in-
migracién razonable, de plena integracién. (...) Es dar una oportunidad a las FAS
para que puedan también colaborar a
Con la contratacién de latinoamericanos  esa integracién social, puedan aportar
en las FAS espaiiolas se buscaba la ma-  también algo» (El Mundo, 2002). Y ¢l
yor homogeneidad posible, pero sobre mismo se defendfa: «Ya no hay carne
todo aprovechar el comportamiento de de cafién. Los primeros que quieren ir
un colectivo que ya habia demostrado su  a Bosnia son los espafioles. No se trata
interés por sectores del mercado que los  de llevar a Kosovo a los inmigrantes»
espaiioles denostaban, como el agrario o (ibidem).
el de los cuidados. Bajo nuestro parecer, con la
contratacién de latinoamericanos
se buscaba la mayor homogeneidad posible, pero sobre todo aprovechar el
comportamiento de un colectivo que ya habia demostrado su interés por
sectores del mercado que los espafioles denostaban, como el agrario o el de
los cuidados. A este respecto, los ciudadanos de América Latina comparten,
mayoritariamente, con los espafioles, lengua, cultura y religién. Sin embargo,
se (re)produce una barrera entre «nosotros y ellos». En palabras de Felipe
Alcaraz, de Izquierda Unida, se trataba de «una reforma a la desesperada» que
buscaba soldados «sumisos, pobres, catélicos y que hablen castellano» (El
Mundo, 2002). Sin embargo, la justificacién de la citada Ley 32/2002 expo-

nia que la contratacién de los extranjeros «debe arbitrarse normativamente

3. En Espafiala Ley 17/1993, de 23 de diciembre (BOE, 1993: 307), modificada por la Ley 55/1999,
de 29 de diciembre (BOE, 1999: 312), establece que los ciudadanos de paises comunitarios pue-
dan optar al empleo publico en condiciones de igualdad con los nacionales. Pero el Real Decreto
543/2001, de 18 de mayo (BOE, 2001: 130), elimina de este supuesto a las FAS y Cuerpos de
Seguridad del Estado.

4. Exposicién de motivos de la Ley 32/2002.
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de tal manera que su regulacién no suponga injerencia en asuntos internos
de otros estados, ni una colisién con las normas de Derecho Internacional, ni
con el concepto tradicional de las Fuerzas Armadas y la misién constitucio-
nalmente asignada a Defensa Nacional y, como parte de ella, la defensa mili-
tar es responsabilidad esencial de los ciudadanos espafoles. Por ello, el acceso
de extranjeros a las Fuerzas Armadas ha de restringirse de forma proporciona-
da al objetivo perseguido, con el propésito de evitar un desplazamiento cuan-
titativo y cualitativo de aquella». Se crea, entonces, un discurso del miedo que
no se verbaliza pero que se presupone, juega con las posibilidades hipotéticas
de una (posible) amenaza a la nacidn, a la patria y a la cultura.

Que solo se permitiera el ingreso en el Ejército espafiol a inmigrantes lati-
noamericanos es en s{ mismo una estrategia discursiva concreta. Las relaciones
culturales se desarrollan a lo largo de la historia mediante la acumulacién de
relatos que se transmiten sobre los ozros. Esos relatos que, a menudo, reflejan
el miedo o la ignorancia, evolucionan hasta transformarse en mitologfas que
oscurecen y niegan la realidad de los otros (Robins, 2003: 143). Es curioso,
empero, la posibilidad de distinguir dos tipos de o#ros en esta situacién, los ozros
latinoamericanos que se aceptan dentro del estamento militar, aunque sea con
distintas condiciones, y el resto de inmigrantes, a los que se niega absolutamente
la entrada a la organizacién. Argumenta también la Ley 32/2002 que el acceso
de extranjeros «se limita a los paises cuyos nacionales pueden optar al acceso a
los ejércitos en funcién de los especiales y tradicionales vinculos histéricos, cul-
turales e incluso lingiifsticos que les unen a Espafia». Se divide asi a los enemigos
ideoldgicos, es decir, los que no comparten cultura y religidn, y los enemigos po-
liticos, los latinoamericanos, que, a pesar de compartir caracteristicas comunes,
no son merecedores de los mismos derechos. Tener el poder también implicarfa la
capacidad de clasificar a los grupos dentro del nosotros o fuera de él.

Otro aspecto resenable es que las vacantes que el personal militar no nacional
podia ocupar entonces se limitaban a las unidades mds operativas de las FAS,
como la Legién o la Brigada de Paracaidistas, es decir, las que mds peligro en-
trafan y también, entonces, las menos demandadas. Cabe relacionar este hecho
con lo que se ha llamado el «conflicto de lealtades», uno de los riesgos mds
destacables a saber de los responsables de la reforma en sus inicios (Herrero,
2001). Nos referimos a que la posibilidad de integrar extranjeros en los ejércitos
espafioles generaba la duda de si estos serfan capaces de matar y de dejarse matar
por la idea de una patria que no es la suya en origen, obviando que los jévenes
espafioles habian tenido una respuesta tan pobre a esta oferta de trabajo y que la
motivacién de los peticionarios estaba ya entonces mucho mds relacionada con
aspectos ocupacionales, como el salario o la estabilidad laboral, que con cuestio-
nes como el patriotismo (Frieyro, 2005; Arribas, 2019).
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Junto con estos elementos, lo que mayor desconfianza generaba entonces en
los responsables de Defensa era la posibilidad de que los extranjeros contaran
con un nivel académico inferior a los soldados nacionales y que su integracién
generara reacciones xenéfobas en las unidades. El tiempo demostrarfa que no
tenfan razén en ninguno de estos dos supuestos (Frieyro, 2004). Por su parte,
la poblacién espafola no solo no oponia ninguna resistencia a la integracién de
extranjeros en las FAS, sino que mayoritariamente la apoyaba, en consonancia
con su negativa a servir en la organizacién armada’. Fuera como fuese, la pri-
mera vez que se puso en prictica esta normativa, en diciembre de 2002¢, los
resultados fueron muy positivos, ya que se cubrieron 253 de las 300 vacantes
ofertadas (véase la tabla 1).

El fin de las restricciones (2004-2011)

Con la llegada del PSOE al poder en 2004, el nuevo ministro de Defensa,
José Bono, decidié eliminar las restrictivas condiciones que se habfan establecido
al ingreso de extranjeros en las FAS” y aprobé un conjunto de disposiciones que
derivardn finalmente en la Ley 8/2006, de 24 de abril, de Tropa y Marineria
(BOE, 2006: 98).

El predmbulo de dicha ley sefiala que «el paso de un Ejército de leva obli-
gatoria al modelo de profesionalizacién vigente no ha satisfecho las expec-
tativas previstas (...) La temporalidad y otros condicionantes en los que se
sustenta el actual modelo ha dado lugar a un elevado flujo de entradas y
salidas de soldados y marineros que, finalmente, han generado inestabilidad
y han conducido a una situacién de estancamiento en la que no se alcanza el
ntmero de efectivos que se considera necesario». Ante ello, el Gobierno de
José Luis Rodriguez Zapatero decidié, en primer lugar, ampliar del 2% al 7%
el cupo mdximo de efectivos que podia cubrirse con extranjeros, ademds de
establecer una sustancial mejora de los salarios y de la estabilidad laboral de

5. Ala pregunta «qué opina de que los extranjeros que residan legalmente en Espafia puedan servir

en las FAS», que se incluye en los sondeos del CIS en 2009, es siempre abrumadora la mayorfa

de personas que estd de acuerdo, una media del 68%, frente a un indice que ronda el 20% que se

manifiesta en contra (CIS, Encuestas sobre Defensa y FAS, 2009-2017).

Resolucién 452/38231/2002, de 16 de diciembre (BOE, 2002: 304).

7. La nueva regulacién comprende fundamentalmente el Real Decreto 2266/2004, de 3 de diciembre
(BOE, 2004: 292), que modifica el Reglamento del Real Decreto 1244/2002 (BOE, 2002: 287).

o
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este personal militar. En segundo lugar, aumenté el nimero de especialidades
y unidades a las que estos podian ser destinados que, a partir de entonces,
serfan todas las del Ejército de Tierra y casi todas las de la Armada y el Ejér-
cito del Aire®. No varié, sin embargo, el nimero de paises a los que estaba
destinada esta oferta laboral, manteniéndose las restricciones tanto para los
ciudadanos de la Unién Europea como para los procedentes de Marruecos.
Respecto a los marroquies, la poblacién extranjera mds numerosa en Espana’,
el discurso publico concuerda con la percepcién por parte de la opinién pu-
blica espafiola, de Marruecos como una posible amenaza militar'®.

Es evidente que, con la aprobacién de estas medidas, la cifra de peticiona-
rios extranjeros crecié sustancialmente. Aun asi, el salto definitivo se produ-
cird dos afios después, con la Ley 8/2006, que permitia firmar compromisos
mds largos: «Esta ley establece un nuevo sistema con la finalidad principal de
consolidar la plena profesionalizacién. Para conseguir este objetivo se posibi-
lita al soldado y marinero una prolongada relacién temporal con las Fuerzas
Armadas y, a su término, un abanico de salidas laborales y unas medidas
socioecondmicas que tienen en cuenta los afios de servicio realizados, con la
pretensién de (...) darles mds estabilidad y mejorar su grado de integracién
en la sociedad espafiola». Al respecto, como muestra la tabla 1, desde marzo
de 2004 se convocaron, ademds, muchas mds vacantes para extranjeros. Ello
provocé una presentacién masiva de aspirantes extranjeros, mds de 15.000
en 2008, a la vez que aumentaba considerablemente el total de soldados y
marineros profesionales en las FAS espafolas. El ministro Bono estaba muy
satisfecho, hasta el punto de calificar los resultados como de «milagro laico»
(El Mundo, 2000) .

Serd ya en la etapa del ministro José Antonio Alonso cuando se publique la
tltima de las grandes normas militares de esta época: la Ley 39/2007, de 19 de
noviembre, de la Carrera Militar (BOE, 2006: 278). Antes de que fuera aproba-
da esta disposicién, concretamente en mayo, el Ministerio de Defensa espafiol
elevé del 7% al 9% el cupo para extranjeros.

8. Orden Ministerial 217/2004, de 30 de diciembre, por la que se modifican, ademds, los anexos
segundo y tercero del Reglamento de acceso de extranjeros a la condicién de militar profesional de
tropa y marinerfa (BOE, 2004: 12).

9. INE, encuestas de poblacidn extranjera por nacionalidad, 2001-2021.

10. A la pregunta «cree usted que actualmente existe algin pafs que represente una amenaza militar
para Espafia», Marruecos sistemdticamente ocupa el primer lugar, solo superado en 2007 por Irak
(CIS, Encuestas sobre Defensa y FAS, 2001-2017).
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Tabla 1. Reclutamiento de extranjeros en Espafia (2002-2008)
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Extraord 2002 SD 300 1.221 253 10,7% SD
2003 SD 1.696 2.350 517 22,0% 71.083
2004 SD 705 1.842 399 21,6% 70.632
2005 35.550 11.244 5.786 1.559 26,9% 73.641
2006 23.569 5.158 8.525 1.977 23,2% 78.058
2007 24.835 2.603 8.677 1.760 20,2% 79.128
2008 22.931 2.761 15.081 1.793 11,8% 81.607

Nota: SD = Sin dafos.
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la SDG.RECLUYOL.

Como se ha dicho, en este periodo el nimero de peticionarios extranjeros
aument6 considerablemente, pero apenas cambié su desproporcién en rela-
cién con los nacionales en las distintas unidades, alcanzando un indice mucho
mayor, respecto al cupo de militares extranjeros permitido para el conjunto de
las FAS, en aquellas unidades operativas que al inicio eran su dnica posibilidad
de acceso a la carrera militar en Espafa. Por ejemplo, en 2006 constituian algo
mds del 30% de la Brigada Paracaidista y en torno a un 20% de los efectivos
de la Legién'!, aunque la Ley 39/2007 sefialase que «la politica de personal no
solo debe pretender cubrir las necesidades cuantitativas de los ejércitos, sino
alcanzar la excelencia, tanto en la etapa formativa como en la seleccién de los
mds cualificados para el ascenso y de los mds idéneos para el desempefio de los
distintos destinos». Y afade «el objetivo es, partiendo de un buen ciudadano,
acrecentar sus valores como tal durante su permanencia en las FAS, convertirlo
en un excelente servidor publico y hacerlo militar, es decir, depositario de la
fuerza y capacitado y preparado para usarla adecuadamente». En este sentido,
resulta curioso que la normativa hable de «valores», ya que entender el traba-
jo como una relacién social compleja y no solo como una labor concreta de
produccién de bienes y servicios, nos remite a un espacio y a una actividad en

11. Datos facilitados por la SDG.RECLUYOL.
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la cual los trabajadores dan significacién a su labor y desde la cual reclaman
ser reconocidos (Santamarfa, 2007: 634). En este aspecto, nos preguntamos
por qué el cupo de inmigrantes superaba con creces al de los nacionales en
las unidades operativas, consecuencia de unas politicas arrastradas de legis-
latura anteriores, cuando se entendia que la idiosincrasia, precisamente, de
estas agrupaciones ayudarfa a generar en los extranjeros el espiritu de cuerpo
necesario para la lucha armada.

Esta situacién alimenté el debate sobre si los ejércitos utilizaban a los inmi-
grantes como mercenarios cuando el abastecimiento nacional era deficitario o si,
por el contrario, estaban llevando a cabo una profunda reforma multicultural. La
Ley 39/2007 justificaba la entrada del personal militar baséndose en dos argu-
mentos principales. Por un lado, el cambio del panorama politico: «Las grandes
transformaciones politicas y sociales
que ha vivido Espafia en los dltimos El hecho de que el cupo de inmigrantes
30 afios, asf como el cambio de su alcanzase un indice mucho mayor respec-
posicién en el escenario internacio- to a los nacionales en las unidades ope-
nal de un mundo en rdpida evolu- rativas (como la Brigada Paracaidista o
cién, han tenido reflejo en las nor-  la Legién) alimenté el debate sobre si los
mas que establecen el marco juridico  ejércitos utilizaban a los inmigrantes como
de la defensa y en consecuencia en mercenarios cuando el abastecimiento na-
uno de sus recursos clave: el personal  cional era deficitario o si, por el contrario,
militar»; y, por otro, el aumento de estaban llevando a cabo una profunda re-
la poblacién inmigrante en Espafia: forma multicultural.

«Posteriormente, la presencia de un

ndmero significativo de ciudadanos de otros paises en Espafia hizo aconsejable
permitir su acceso a la condicién de militar profesional de tropa y marinerfa por
medio de la Ley 32/2002».

La polémica estallé en febrero de 2010, tras la muerte de un soldado colombia-
no de 21 afios en un atentado a un convoy espafol en Afganistdn. Hasta entonces,
el 43% de los militares del Ejército espafiol fallecidos en Afganistdn y Libano
eran de origen latinoamericano. Una apreciacién del entonces director general de
reclutamiento, Javier Garcfa Ferndndez, sefialaba que los extranjeros, asi como los
solicitantes espafioles mds jévenes, se sentian atraidos por las unidades operativas
porque «saben que son plazas mds arriesgadas, pero mejor pagadas». Al contra-
rio, la Asociacién Unificada de Militares Espafioles alertaba de que el sistema de
reclutamiento espafiol sobrecargaba las misiones de personas inexpertas, ya que
«soldados menores de 22 afos reciben una preparacién de cuatro meses y luego
son enviados a misiones como Afganistdn» (Robledo, 2010).

En marzo de 2008 se nombra a Carme Chacén como ministra de Defen-
sa, quien continuarg en la linea de igualar a los extranjeros con los espafioles
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en cuanto al ejercicio de la profesién militar. De hecho, el acceso de este
personal a las FAS se hace desde entonces en condiciones de competencia,
lo que implica que aspiran unos y otros a las mismas plazas en iguales con-
diciones'. Sin embargo, ese mismo afio estallé una enorme crisis econémica
que en Espafa derivé en la multiplicacién del porcentaje de parados sobre el
total de poblacién activa, que pasarfa del 8,2% de 2007 al 24,4% de 2014".
Por primera vez en todo este proceso se hizo habitual la presencia de largas
colas de aspirantes en los centros de reclutamiento, alentados por la idea de
un salario fijo y la posibilidad de ir renovando contratos el méximo tiempo
posible. Los habia extranjeros, pues se mantuvo todo el paquete normativo
que regulaba su acceso a las FAS, pero sobre todo eran nacionales, cuya pre-
caria situacién econémica habia hecho mds atractiva a sus ojos la profesién
militar.

Los efectos de la recesion (2011-2017)

El efecto de la crisis sobre los indices de reclutamiento en Espafa se apre-
ci6 claramente ya en 2010. Lo mds llamativo fue el descenso en el ndmero
de plazas convocadas, dada la exigua capacidad econémica del Gobierno, en
permanente reajuste presupuestario. Y, aunque ello desalenté al personal no
nacional, este siguié siendo numeroso teniendo en cuenta las pocas plazas a
las que optaban. Sin embargo, si comparamos el total relativo de extranjeros
que firmaron un contrato respecto de los que presentaron su solicitud de
ingreso, antes (tabla 1) y después de 2008 (tabla 2), se observa que la pro-
fesién militar en Espafna dejé de ser una alternativa para ellos. Finalmente,
el descenso tan pronunciado en el ndmero de vacantes redundé también en
una merma considerable de la cifra total de soldados y marineros profesio-
nales en activo en las FAS profesionales, como también podemos apreciar
en la tabla 2.

12. Las tinicas diferencias entonces entre nacionales y extranjeros eran unas pocas especialidades y uni-
dades que aun estaban limitadas a los nacionales, y una carga mayor, aunque {nfima, en las horas
lectivas de la fase de formacién (Real Decreto 1244/2002, de 29 de noviembre y Orden Ministerial
1251/2003, de 9 de mayo).

13. Célculo sobre los indices trimestrales de poblacién en paro en Espafia, del INE, disponible en linea
en: https://www.ine.es/jaxi/ Tabla.htm?path=/t20/¢245/p08/10/&file=02005.px&L=0
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Tabla 2. Reclutamiento de extranjeros en Espafia (2009-2016)
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2009 16.541 816 18.320 606 3,3% 88.333
2010 325 6 1.498 1 0,06% 83.769
2011 4.177 84 4.464 20 0,44% 82.182
2012 0 No hay convocatoria para extranjeros 79.321
2013 1.500 36 1.400 2 0,14% 77.349
2014 SD 75 1.719 6 0,34% 77.939
2015 SD 74 1.142 2 0,17% 77.941

Nota: SD = Sin dafos.
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la SDG.RECLUYOL.

Una de las consecuencias mds inmediatas de la politica de recortes pre-
supuestarios fue un destacado descenso del nimero de plazas que se oferta-
ban para la clase de tropa y marineria profesional, lo que a su vez hizo que
proporcionalmente el ndmero de aspirantes a dichos empleos fuera todavia
mayor. Como podemos apreciar en la tabla 3, desde 2009 el nimero de va-
cantes se redujo sustancialmente, llegando al extremo de 2012, en que no se
convocaron plazas, mds por los ajustes presupuestarios que porque se hubiera
cubierto el cupo mdximo de plazas que los extranjeros podian ocupar, y que
ya era entonces del 9% del conjunto. Podemos observar también en esta tabla
cémo en ningdin momento se estuvo cerca de alcanzar dicho cupo, ya que en
2008 y 2009, cuando mayor fue el nimero de peticionarios extranjeros, ya
habia comenzado la depresién econémica que conllevé la drdstica reduccién
de vacantes de cada convocatoria. Otro posible elemento que valorar en el
importante descenso de extranjeros en las FAS es que, entre 2007 y 2014,
mds de 600.000 ciudadanos procedentes de América del Sur, residentes en
Espafia, abandonaron el pais huyendo de la pobreza'“.

14. Célculo sobre los datos de poblacién extranjera residente en Espafia, del INE, disponible en linea
en: https://www.ine.es/jaxiT3/Tabla.htm?t=4247&L=0

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 137, p. 197-221. Septiembre 2024
ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

209



Inmigrantes en las Fuerzas Armadas espafiolas: una interpretacién de las politicas piblicas

Tabla 3. Reclutamiento de espafioles versus reclutamiento de extranjeros
(2003-2015)

m Espaiioles en activo Exiran|eros en activo | Porcentaje de exiranjeros sobre el total

2003 70.316 1,08%
2004 69.458 . 74 1,66%
2005 71.137 2.504 3,41%
2006 73.891 4.167 5,34%
2007 73.688 5.440 6,87%
2008 75.402 6.205 7,60%
2009 82.487 5.846 6,62%
2010 78.957 4.812 5,74%
2011 78.591 3.591 4,37%
2012 76.708 2.613 3,29%
2013 71.958 1.391 1,80%
2014 77.378 561 0,72%
2015 77.626 315 0,40%

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la SDG.RECLUYOL.

Otro dato muy llamativo de la tabla 3 es la drdstica reduccién del total de
extranjeros que sirve en las FAS espafolas a partir del afio 2014. Este hecho
tiene que ver con la decisién del Gobierno espafiol de facilitar a estos militares
el acceso a la nacionalidad espafiola, un cambio en la politica gubernamental
fruto del compromiso electoral adquirido en las elecciones de noviembre de
2011 por el PP (2011: 212), cuyo programa decia literalmente: «Concede-
remos la nacionalidad por carta de naturaleza a los ciudadanos de los paises
iberoamericanos que hayan cumplido dos afios de servicio en nuestras FAS»,
aunque el proyecto integré también a guineo-ecuatorianos. La consecuente
acogida masiva a la nacionalizacién por parte de este colectivo se tradujo en
un drdstico descenso en el nimero de extranjeros que servia en Espana, no
porque hubieran rescindido sus contratos, sino porque habian sido nacionali-
zados". Cabe pensar que, con esta medida, el Gobierno traté de abordar, una
vez salvadas las dificultades para reclutar soldados, el segundo mayor proble-

15.A pesar de que este trdmite formaliza juridica y administrativamente un cambio de identidad
cultural asumido, cabe cuestionarse si, al adquirir una nueva nacionalidad, cambia igualmente su
condicién de «otro» (Handri, 2008).
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ma con que se enfrentaron al profesionalizar plenamente los ejércitos, esto es,
la retencién (Navajas, 2018). Ademds de otras implicaciones, con arreglo a
la Ley 8/2006 de Tropa y Marinerfa, a partir de que han sido nacionalizados,
estos pueden acceder a contratos laborales de mayor duracién e incluso a la
permanencia en la organizacién armada.

De este modo, segin los datos de la SDG.RECLUYOL, a 1 de enero de
2015, solo habia 561 extranjeros sirviendo en las FAS. A 1 de enero de 2016,
eran ya solamente 315 y, dos meses después, a fecha de 2 de marzo de 2016, 269.
Lo cierto es que, en ese momento, habfa nada menos que 4.523 soldados y ma-
rineros profesionales no nacidos en Espafa sirviendo en las FAS, pero el 94% de
estos (un total de 4.254), ya habia adquirido la nacionalidad espafiola. Después
de esta fecha, y precisamente por el hecho de que accedieran a la nacionalidad,
este perfil se diluyé entre los datos de la tropa y marineria profesional nacida en
Espafia, por lo que es muy dificil acceder a cifras mds actualizadas.

Perfil de los extranjeros alistados

Siendo el afio 2016 el dltimo en el que podemos realmente indagar sobre los
rasgos que definen al grupo de extranjeros que servia en los ejércitos espafioles,
dada su masiva nacionalizacién, vamos a tratar de dibujar el perfil del grupo en
estas fechas.

Como ya se ha avanzado, dicho colectivo constitufa entonces un total de
4.523 individuos, y un primer dato que merece la pena sefialar es que el grupo
de militares extranjeros alistados en las FAS estaba compuesto por un 20,8% de
mujeres, frente a un 79,2% de hombres'®. Si comparamos estas cifras con las
equivalentes al grupo completo de profesionales de tropa y marineria de ese mis-
mo afio, compuesto por un 17,7% de mujeres (el 12% si el cdlculo se hace en el
total de las FAS; y del 5,4% si solo tomamos en cuenta a los oficiales), se aprecia
claramente la importante presencia de mujeres entre los extranjeros en activo,
superior porcentualmente, incluso, a las nacidas en Espana'’. Esto implica que
la oferta laboral de las FAS no solo ha supuesto una via atractiva profesional
para los jévenes inmigrantes varones residentes en Espafia, sino que también ha
tenido una buena acogida entre las mujeres.

16. Datos facilitados por la SDG.RECLUYOL.
17. Datos estadisticos del Observatorio de la Mujer, Informe anual 2016-2017, Ministerio de Defensa.
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Asimismo, resulta de interés otro de los datos que nos facilita la SDG.RE-
CLUYOL sobre los soldados y marineros profesionales no nacidos en Espana,
hombres y mujeres, en activo a principios de 2016, de los que la inmensa mayo-
ria fueron nacionalizados espafoles. Nos referimos a la relacién contractual que
establecieron con las FAS, que queda registrada en la tabla 4.

Tabla 4. Relacién contractual con las FAS de extranjeros y extranjeros
nacionalizados (a 2 de marzo de 2016)

Compromiso Compromiso Compromiso Militar de Total
Permanente | larga duracién inicial carrera

Hombre 3.087 3.582
Mujer O 873 34 34 941
Total 1 3.960 371 191 4.523

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la SDG.RECLUYOL.

El dato m4s llamativo a este respecto es que 3.960 de estos militares, el 87,5%
de este colectivo, firmé con Defensa un contrato de larga duracién. Ello, aunque
sigue constituyendo una relacién de servicios temporal con las FAS, supone una
sustancial mejora en su estabilidad laboral. El contrato de larga duracién se creé
al inicio de la profesionalizacién para tratar de atraer a la carrera militar a los jo-
venes espafioles, y ya entonces fue altamente criticado al finalizar, sin remisién,
cuando el soldado cumple los 45 afos. En cuanto a las diferencias por género,
destaca como el 3,6% de las mujeres extranjeras en activo en los ejércitos espa-
fioles habfan conseguido una plaza de militar de carrera, frente a un 0,4% de
los hombres. Esto concuerda con otro dato, que veremos mds adelante, relacio-
nado con el nivel de estudios de estas mujeres, de media algo superior al de sus
compafieros. En todo caso, ya sea a través del contrato de larga duracién o del
pase al estatus de militar de carrera, los datos demuestran algo que ya habfamos
avanzado y que se desprende de entrevistas a soldados extranjeros: que los moti-
vos mds importantes de su ingreso eran la seguridad laboral, un salario fijo y la
perspectiva de estabilizar su situacién en Espafia (Arribas, 2019: 6).

En relacién con lo anterior, cabe mencionar los principales modelos de ejército
que establece Charles Moskos y Wood (1991) para medir la cultura de las orga-
nizaciones militares: institucional y ocupacional. El primero se basa en el fuerte
predominio de valores y normas, como el deber, el honor y la patria, que iden-
tifican plenamente al militar con la organizacién, y, en él, destacan una enorme
disponibilidad para el servicio, del militar y de su familia, frecuentes traslados, sa-
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larios reducidos compensados con beneficios no monetarios, y la imposibilidad de
dimisién, huelga o negociacién de las condiciones de trabajo. En el otro extremo,
el ejército ocupacional corresponderfa a un tipo de comportamiento mds empre-
sarial, fundamentado en los principios del mercado y desde luego mds convergente
con los valores civiles. En este modelo teérico, la cualificacién cobra mayor impor-
tancia y debe determinar los incentivos en mayor medida que el puesto jerdrquico.
También implica la prioridad de los intereses individuales frente a los del ejército.
De este modo, podemos deducir que la integracién de los inmigrantes ha colabo-
rado en la transicién de las FAS espafiolas hacia el modelo ocupacional, en el que
la profesién se entiende mds en términos de mercado que en relacién con valores
como el patriotismo. Otra de las variables sobre la motivacién a que apuntan estas
fuentes es el atractivo que en los extranjeros residentes en Espafia despierta la pro-
fesién militar y el hecho de que a mu-

chos no les sea completamente ajena,  La integracién de los inmigrantes ha cola-
dado que han cumplido previamente  borado en la transicién de las FAS espatio-
el servicio militar en sus paises de ori- las hacia el modelo ocupacional, en el que
gen. Es el caso, por ejemplo, de los la profesién se entiende més en términos
colombianos que, junto con los ecua-  de mercado que en relacién con valores
torianos, son el grupo mds numeroso  como el patriotismo.

en las FAS desde el inicio de este pro-

ceso (Frieyro, 2019: 113).

Veamos a continuacién, de forma mds explicita, de dénde proceden estas
personas. Como ya se ha sefialado, a pesar de que se permite desde el inicio el in-
greso de ciudadanos procedentes de 19 paises (18 desde 2015)%, en las primeras
convocatorias solo se presentaron jévenes procedentes de siete naciones latinoa-
mericanas. Pero, incluso entonces, la representacién por paises era muy desigual,
con una presencia mayoritaria de colombianos y ecuatorianos, como muestra la
tabla 5. En concreto, los procedentes de Colombia rondaban cada afio entre el
35% y el 40% de los peticionarios extranjeros, seguidos de los ecuatorianos que,
sin embargo, fueron mayoria hasta el ano 2007. También destacaban numérica-
mente los procedentes de Perti y Bolivia. La presencia de solicitantes de Guinea
Ecuatorial, el dnico pafs no americano que se admite, era bastante poco signifi-
cativa, manteniéndose por debajo del 1% del total”. Por otra parte, es probable
que esta escasa diversidad en su procedencia sea un factor que haya ayudado a la
acomodacién cultural de los militares extranjeros que se han ido incorporando.

18. Cuba desaparece de esta lista con la Resolucién 452/38202/2015, de 23 de diciembre (BOE, 2015: 6).
19. Datos facilitados por la SDG.RECLUYOL.
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Tabla 5. Procedencia de los militares espafioles en activo que ingresaron con
nacionalidad extranjera (a 12 de febrero de 2016)

m Toolsbicho L Toolclive

Argentina 1,6%
Bolivia 138 41 11 190 4,5%
Chile 21 9 3 33 0,7%
Colombia 1.402 417 93 1.912 45,2%
Costa Rica 1 0 0 1 0,02%
Ecuador 1.199 311 81 1.591 37,6%
El Salvador 3 2 0 6 0,1%
Guinea Ecuatorial 26 3 0 29 0,6%
Guatemala 0 3 1 4 0,09%
Honduras 4 1 0 5 0,1%
México 3 0 0 3 0,07%
Nicaragua 3 0 0 3 0,07%
Panamé 4 0 0 4 0,1%
Paraguay 15 1 1 17 0,4%
Perd 109 40 10 159 3,7%
Rep. Dominicana 50 11 2 63 1,5%
Uruguay 19 6 1 26 0,6%
Venezuela 84 18 5 107 2,5%
TOTAL 3.136 875 210 4.222 100%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la SDG.RECLUYOL.

Finalmente, uno de los aspectos que mds interés reviste a la hora de ana-
lizar este colectivo es su nivel de estudios. La escasez de aspirantes a inicios
del proceso de profesionalizacién fue tan acusada que el Ministerio no tenfa
capacidad de seleccionar, por lo que llegé a rebajar al extremo los requisitos
de ingreso. En las primeras convocatorias abiertas a extranjeros, sin embar-
go, se demostré que este colectivo superaba a los peticionarios nacionales
en el nivel académico (Frieyro, 2004: 161). Aun asi, lo que mds ha incidido
en la mejora del nivel medio de estudios de este personal en Espafa ha sido
precisamente el espectacular aumento de aspirantes, inducido por la profun-
da recesién econémica de 2008, que permitié al Ministerio ser mds exigente
en la seleccion de este personal militar. A fecha de 2 de marzo de 2016, del
total de extranjeros —nacionalizados o no— que servia en las FAS espafolas,
cerca del 55% tenfa un titulo equiparable al de bachiller espafiol y un 4,2%
un nivel superior de estudios. Cabe en este punto sefialar de nuevo las dife-
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rencias por géneros, que nos indican que las mujeres extranjeras presentaban
un nivel de formacién académica algo superior que sus compaifieros, dado
que cerca del 60% de estas tenfa un titulo equiparable al bachiller y algo mds
del 6% supera ese nivel. Ello hace suponer que se estd produciendo en el co-
lectivo de militares extranjeros un comportamiento similar al detectado en
lo que a la generalidad de la clase de tropa y marineria profesional espafola
se refiere®.

Conclusiones

La investigacién de la politica a través de vias discursivas en general, y la
propuesta de la narrativa para el estudio de las politicas publicas en particular,
resaltan la importancia de las ideas como escenarios de transformacidn, tanto de
acciones como de pensamientos. A pesar de ello, este trabajo ha querido contras-
tar dicha perspectiva con elementos
objetivables extraidos de las encues-  La interpretacién de las politicas publicas
tas y estadisticas, que muestran el implementadas, en lo que se refiere a la
verdadero sentir de los actores im- integracién de exiranjeros en la clase de
plicados en el proceso. tropa y marineria profesional en Espaia,

Existe una indivisible linea entre ~més que una cuestién ideolégica, parece
el lenguaje y el poder. En este sen- responder a la légica actual del mercado
tido, es inevitable plantearse si uno de trabajo.
de los objetivos que subyace en los
discursos de las politicas publicas analizadas es la manipulacién. Son discursos
que buscan crear modelos mentales que interpreten la realidad desde un punto
de vista afin a lo que intenta transmitir el orador; no buscan un enemigo, pero si
crean un otro diferente a nosotros. En una lucha de poder dentro de un marco de
confrontacién politico democrdtico, al 070 se le combate a través de las ideas y la
ley, respetando su razén de ser. Los latinoamericanos no merecen los derechos de
los nacionales, sino que se los ganan una vez demostrado su compromiso con la
profesién e integracién en el conjunto. Por otra parte, es importante reflexionar
sobre lo que no se dice, pero que también es politica. Se crean marcos mentales
en los que, sin decirlo, se intuye al diferente como un riesgo para la nacién. Las
politicas publicas relacionadas con la integracién de los extranjeros en las Fuer-

20. Datos facilitados por la SDG.RECLUYOL.
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zas Armadas espafiolas muestran una realidad en la que se delimita una forma
concreta de mirar un fenémeno social, en este caso la inmigracién. Se utiliza el
miedo como herramienta social y colectiva, que actiia sobre los sentimientos
mds intrinsecos de cada persona. En este sentido, a los marroquies no se les ha
permitido el acceso a las FAS, a pesar de ser una poblacién muy numerosa en
Espana, en concordancia con la desconfianza que su pais puede despertar en
parte de la poblacién espafola.

En ambos supuestos, el objetivo politico no es eliminar la presencia del
otro, sino orientarla en su beneficio. Existia, por tanto, un marco conceptual
previo que ya habia posicionado a los inmigrantes en un lugar especifico y,
por tanto, se podia justificar que no estuviesen al mismo nivel que los na-
cionales. Una vez asimilados los marcos, las discriminaciones pasan a ser de
sentido comdn y estdn justificadas. En todo caso, el impacto que el discurso
politico tiene en la poblacién es dificil de calcular, ya que no se sustenta
Unicamente en caracteristicas cuantificables. Como se ha visto, tras un men-
saje de integracién y solidaridad, las politicas publicas ocultan, y tratan de
solventar, los severos problemas a que se enfrenta el proceso de profesionali-
zacién y el utilitarismo implicito en la reforma. La dificultad mds acusada en
los inicios era la negativa de la juventud espafola, histéricamente contraria
al servicio militar obligatorio, a asumir como propia la necesidad del Minis-
terio de Defensa de cubrir las vacantes de tropa y marineria profesional, lle-
gando a poner en serio riesgo la viabilidad del proyecto. Por ello, y no en un
afdn integrador, se decidié ampliar la oferta laboral a nuevos grupos sociales,
entre los que se ubicaron los inmigrantes residentes en Espana. Por ello, la
desconfianza y el recelo impusieron una enorme cantidad de limitaciones al
desarrollo de esta normativa en su primera fase.

Entre otras variables analizadas, las reticencias del principio estaban relacio-
nadas con la creencia de que los extranjeros, al no tener sentimientos patridticos,
no serfan soldados eficientes. Este planteamiento obviabados cuestiones: por
una parte, el hecho de que Espafia estd inmersa en un sistema de defensa supra-
nacional donde prima fundamentalmente la doctrina marcada por la OTAN;
por la otra, que los espafoles ya habfan demostrado que entre sus motivaciones
primaban ante todo aspectos ocupacionales, por encima de valores tradicionales
como los de honor, deber y patria.

Con la llegada de nuevo del PSOE al poder en 2004, y dado que atin se man-
tenfan exiguos los datos de aspirante por plaza en la clase de tropa y marinerfa
profesional, se produjo una innegable mejora de las condiciones laborales de los
soldados latinoamericanos, que pasaron de ser, legalmente hablando, un colec-
tivo «al que se acepta», a compartir précticamente una igualdad de condiciones
laborales con los aut6ctonos. Pero admitir la igualdad de derechos no implicaba
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reconocer a un colectivo como parte del nosotros. De hecho, la convocatoria de
plazas para extranjeros, que desde el principio fue bastante sustancial —llegando a
superar las 11.000 vacantes en 2005—, sufrié un recorte inmenso cuando la crisis
econémica fulmind la ocupacién en sectores no cualificados como la construc-
cién y la hostelerfa, donde miles de jévenes espafioles quedaron desempleados.
En este contexto, solo se convocaron seis plazas en 2010 y ninguna en 2012.

Como es légico, en funcién de las politicas aplicadas, asi oscilé el porcentaje
de extranjeros que firmé un contrato con Defensa respecto de los solicitantes
de ingreso. Los primeros, que llegaron a alcanzar casi el 27% en 2005, descen-
dieron al 3,3% en 2009 y, desde 2010, no alcanzaron ni el 0,5% del total de
aspirantes. Lo que se mantuvo en todo momento fue el interés que en los inmi-
grantes residentes en Espana despertaba la oferta del Ministerio de Defensa. De
esta forma, se presenté cada afio un alto nimero de peticionarios extranjeros, su-
perando los 8.000 individuos, sobre todo desde la publicacién de la Ley 8/2006
que les permitia firmar compromisos mds largos, alcanzéndose los 15.000 pe-
ticionarios en 2008 y 18.000 en 2009. Estas cifras descenderfan en los afios
siguientes, pero teniendo en cuenta la dréstica reduccién del nimero de plazas
en el tiempo en que los peores efectos de la crisis de 2008 se hicieron evidentes,
podemos afirmar que el total de aspirantes extranjeros se sostuvo elevado. Su
interés hacia la profesién, por tanto, se mantuvo, incluso en los afios en que un
buen porcentaje de los residentes latinoamericanos, forzados por el alto indice
de desempleo, regresaron a sus paises de origen. Este debate se cerré en torno al
afio 2014, cuando se produjo el paso mds decisivo en la igualdad de derechos de
los soldados latinoamericanos, al concederse a este colectivo de forma masiva el
acceso a la nacionalidad espafola.

En todo este tiempo se aprecia, tanto en la postura de los gobiernos conser-
vadores como de los socialdemdcratas, momentos de regresién y de avance en la
concesién de derechos al colectivo de latinoamericanos residente en Espana, asi
como evidentes muestras de rechazo frente a otras nacionalidades; pero, sobre
todo, se observa una enorme capacidad adaptativa a las necesidades del mercado.
La interpretacién de las politicas publicas implementadas, en lo que se refiere
a la integracidn de extranjeros en la clase de tropa y marinerfa profesional en
Espafia, mds que una cuestién ideoldgica, parece responder a la 16gica actual del
mercado de trabajo, que discrimina a determinados colectivos, por género, edad
y, en este caso, por origen.

En este sentido, son las necesidades impuestas por el actual sistema de eco-
nomia liberal las que van marcando el discurso, la pauta politica y el compor-
tamiento de los gobiernos que primero regulan y luego amplian esta oferta de
trabajo a los inmigrantes cuando los necesitan, recortando sus posibilidades
cuando ya no hacen falta.
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La obra titulada Enbancing the rule of
law in the European Union’s external action
ofrece al lector un riguroso estudio sobre
las fortalezas y debilidades que presenta la
Unién Europea (UE) a la hora de promover
el Estado de derecho en la escena interna-
cional.

Sin ninguna duda, se trata de una
investigacién actual y novedosa que arroja
luz sobre una de las dimensiones mds rele-
vantes de la singular actuacién normativa
que lidera la UE en el exterior y que, a la
luz del actual auge multipolar que presen-
ta la sociedad internacional, tiene especial
interés. Este auge viene a cuestionar los

avances alcanzados en las dltimas déca-
das hacia la solidarist society caracterizada
por el fomento de vinculos pacificos y
cooperacién multilateral conforme a un
mismo marco normativo y en donde el
individuo —al gozar de derechos bdsicos—
ocupa un lugar destacado. Unos avances
que han sido liderados por la propia UE
(tales como la erradicacién de la pena de
muerte, el fomento de la democracia y los
derechos humanos o el impulso de una
mayor proteccién medioambiental) y que
ahora son claramente cuestionados por
pardmetros propios de la Realpolitik. De
ahi que algunas de las principales potencias
guien su actuacién hacia la consecucién de
intereses particulares obviando el marco
legal internacional o la cooperacién mul-
tilateral. Son, precisamente, la agresién —a
gran escala— contra Ucrania en 2022 y el
posterior conflicto armado una clara cons-
tatacién del auge multipolar que actual-
mente domina el tablero internacional.
Por su parte, la UE trata de contrarrestar
dichas dindmicas a través de la promocién
de su modelo de gobernanza asentado en
la defensa y fomento de principios tales
como la democracia, el Estado de derecho
o la defensa de los derechos humanos y
libertades fundamentales. Estos tltimos
no solo articulan y definen la dimensién
interna de la Unién (art. 2 TUE) pues, a
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vez, tienen una innegable expresién en su
accién exterior (arts. 3.5 y 21 TUE) sien-
do, precisamente, esta dltima cuestién la
que se aborda en la obra en profundidad,
con mayor atencién al impulso del Estado
de derecho.

En concreto, el presente libro sintetiza
a través de un andlisis detallado y a lo largo
de tres amplios apartados las carencias,
avances y oportunidades que presenta la
promocién normativa de la UE respecto al
Estado de derecho en el marco de su accién
exterior. Los apartados recogen distintos
capitulos elaborados por autores nacionales
e internacionales que ofrecen un enfoque
amplio y enriquecedor. Cabe destacar que,
en la primera parte, se pone el foco en el
estudio del concepto de Estado de dere-
cho en el dmbito interno, ya que resulta
imprescindible conocer la nocién europea
para posteriormente entender su impulso
en el sistema internacional. Son los autores
Fulvio Marfa Polombio, Guiliana Lampo
(Universidad de Ndpoles Federico 11) y Jan
Woutres (Universidad de Lovaina) quienes
elaboran las contribuciones en torno a esta
cuestién. La segunda parte consiste en un
andlisis comparativo de las nociones sobre
el principio de Estado de derecho en los
marcos enddégeno y exdgeno. Para ello,
la obra cuenta con las investigaciones de
Gloria Ferndndez Arribas (Universidad
Pablo de Olavide), Ramses A. Wesses
(Universidad de Groninga), Eva Kassoti y
Narin Idriz (TMC Asser Institute) y Frah
Julie Yassine U (Kuwaiut International
Law School).

Finalmente, el libro incluye una terce-
ra y mds extensa seccién que versa sobre
la promocién llevada a cabo por la UE

en cuanto al Estado de derecho, en pri-
mer término, a través de las sanciones,
cuestion que es analizada por los autores
Luis. M. Hinojosa-Martinez, Carmela
Pérez Berndrdez (Universidad de Granada)
y Martina Di Gaetano (Universidad de
Maastricht). En segundo término, median-
te el uso de la condicionalidad en materia
de comercio, en donde la UE presenta una
posicién aventajada que le permite fomen-
tar el Estado de derecho en terceros esta-
dos, tal y como recogen las contribuciones
elaboradas por Wolfgang Weif (Universidad
de Speyer), Carmen Lépez-Jurado Romero
de la Cruz y Rafael Marin Aifs (Universidad
de Granada), Joan David Janer Torrens
(Universidad de las Islas Baleares) y Ozana
Olarie (Universidad de Granada). Y, en ter-
cer término, el impulso del Estado de dere-
cho en los marcos de la Politica Europea
de Vecindad y Ampliacién, cuyos capitu-
los han sido realizados por Cholé Briere
(Universidad Libre de Bruselas), Elisabeth
Ruiz Cairé (Universidad de Ginebra) y
Luigi Lonardo (Science Po).

En definitiva, el libro coordinado por
los profesores Luis Hinojosa-Martinez y
Carmela Pérez-Bernirdez ofrece un andlisis
exhaustivo e innovador sobre la actuacién
normativa que lidera la UE en la actual
escena internacional, con espccial atencién
a la promocién del Estado de derecho.
Representa, sin ninguna duda, una gran
contribucién a la literatura académica espe-
cializada en politica exterior europea cuya
lectura es de obligado cumplimiento para
entender el singular papel del actor inter-
nacional UE.
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El final de la Segunda Guerra Mundial
supuso, para el continente europeo, el esta-
blecimiento de un nuevo complejo de seguri-
dad, expresado en la conferencia de Helsinki
de 1975. Sin embargo, posteriormente a
esta conferencia, la seguridad de la Unién
Europea (UE) se ha enfrentado a retos, tales
como las guerras yugoslavas, la crisis ucra-
niana de 2014 o la reciente invasién rusa de
Ucrania. Estos dos dltimos acontecimientos
se caracterizan por producirse en un contex-
to internacional en transicién. Es, en este
punto, donde actores como la UE deben
repensar su posicién en el sistema interna-
cional, ademds de sus politicas.

Ellibro The making of European security
policy. Between institutional dynamics and glo-
bal challenges busca realizar un andlisis com-
prensivo de la seguridad europea, asi como
de los principales desafios a los que esta se
enfrenta. Para responder a este objetivo, se
emplean, principalmente, dos variables expli-
cativas. Por una parte, la correspondiente al
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efecto producido por los cambios sistémicos,
mientras que, por otra, se atiende a los facto-
res domésticos de la UE en la configuracién
de la politica de seguridad.

Con el fin de operacionalizar el objeto de
estudio, esta obra colectiva tiene una estruc-
tura compuesta por 13 capitulos agrupados,
a su vez, en tres partes, respondiendo, cada
una de ellas, a uno de los tres ejes que arti-
culan la investigacién. La primera agrupa los
textos que responden a la naturaleza como
actor internacional de la UE en materia de
politica exterior y seguridad, poniendo su
foco analftico, por lo tanto, en la autocon-
cepcién de la Unidn, asi como en su pro-
yeccién de poder. La segunda parte explora
la panoplia de instituciones dedicadas a
la seguridad regional, centrdndose, a nivel
doméstico, en la tensién entre las dindmicas
intergubernamentales y supranacionales, las
estructuras de gobernanza, la coexistencia
entre la UE y la OTAN como proveedores de
seguridad, asf como en las tendencias desde
las que se aproxima a la seguridad la UE. La
tercera parte examina el cardcter cambiante
de la relacién transatldntica y la recalibracién
que estd sufriendo esta relacién.

Observando mds en detalle los capitulos
del ensayo, la primera parte, The EU as a
global actor: from soft power to hard power,
estd compuesta por los capitulos 2, 3,4 y
5, los cuales discuten cémo los cambios sis-
temdticos afectan a la Estrategia Global de
la UE (EUGS), asi como a su politica exte-
rior (Nathalie Tocci); la identidad interna-
cional de la Unién y su proyeccién en el
vecindario del Este (Gergana Noutcheva);
el papel central de la diplomacia cultural
como una forma de combatir las amena-
zas, por ejemplo, como la guerra hibrida
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o los populismos (Mai’a Davis Cross); y,
en el dltimo capitulo de esta parte, el rol
de la UE en la prevencién del conflicto y
la construccién de paz, ademds del impac-
to de los cambios geopoliticos en este
(Andrew Sherriff).

El segundo bloque del ensayo,
Institutional dynamics and approaches, abar-
ca los capitulos 6, 7 y 8 que versan sobre
los siguientes temas: la relacién entre la
UE y la OTAN, prestando atencién tanto
a la autonomia estratégica como a las dife-
rentes naturalezas de ambas organizacio-
nes (Hanna Ojanen); la capacidad de la
UE para proveer respuestas en matetia de
seguridad y su papel en el continuo segu-
ridad exterior-seguridad interna (Raphael
Bossong y Mark Rhinard); y la evolucién
y dindmicas institucionales vinculadas a
la seguridad europea para dar respuesta a
un sistema internacional mds amenazante
(Steven Blockmans y Loes Debuysere).

Por tltimo, la tercera parte de este volu-
men estd compuesto por los capitulos del
9 al 13, que abordan cuestiones como, en
el capitulo nueve, la relacién entre Estados
Unidos, la UE y China o la relacién de los
intereses internacionales de los actores ade-
mds de su impacto en la relacién transat-
ldntica (Emil Kirchner). Por el contrario, el
décimo discute los cambios tecténicos que
se estdn produciendo en la relacién transat-
ldntica entre la UE, Estados Unidos y Reino
Unido (Erik Jones). El decimoprimer capi-
tulo, por su parte, explora los cambios de
la diplomacia de la UE como consecuencia
de la politica exterior de la Administracién
Trump, asi como el modelo diplomdtico de
ambos actores (Michael Smith). El decimo-
segundo, en cambio, analiza los intereses y

prioridades de la EUGS ademds de la nece-
sidad del desarrollo de capacidades, subra-
yando que se logra la autonomia estratégica
cuando la capacidad de proyeccién de poder
es tenida en cuenta por otros actores (Sven
Biscop). El dltimo capitulo actda como una
conclusién general de toda la obra colectiva.

En lineas generales, el libro se articula
a través de conceptos como la autonomia
estratégica, el enfoque integrado, las estruc-
turas de gobernanza, o el enfoque de poder
normativo. Sin embargo, estas no son ideas
recientes, ya que, por ejemplo, la autonomfa
estratégica se puede rastrear hasta la declara-
cién franco-britdnica de Saint-Malo (1998),
donde se buscaba desarrollar capacidades
propias para actuar en casos en los que la
OTAN no interviniera. Por otra parte, el
desarrollo de capacidades duras tiene su
origen en el afo 1992, en la configuracién
de las Misiones Petersberg, o en la creacién
de los grupos de combate (2004). Esta obra
colectiva analiza cémo los recientes shocks
estratégicos que se han producido en el sis-
tema internacional han afectado a la UE,
ademds de las propias dindmicas institucio-
nales de este actor.

El examen de la preocupacién por los
cambios geopoliticos y la relacién transat-
ldntica, asf como el desarrollo de la retérica
doméstica de la UE, pone de manifiesto
la voluntad de Bruselas de convertirse en
un actor geoestratégico que emplee tanto
toda la panoplia de herramientas interna-
cionales como su potencia normativa. El
reciente desarrollo de la Brijula Estratégica
(2022) confirma esta adaptacién de la UE
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En Europa en la guerra de Ucrania:
geopolitica y autonomia estratégica abierta,
el profesor Miguel Angel Benedicto coor-
dina una obra coral necesaria y oportuna
que gira alrededor de dos ejes tan trans-
versales como actuales. El primero de
ellos es un andlisis desde el punto de vista
geopolitico de Europa y de las repercusio-
nes que ha tenido la guerra de Ucrania a
diferentes niveles, dicese politico, militar
o medioambiental; el segundo, se centra
en el concepto de autonomia estratégica
abierta, en una época en la que la Unién
Europea (UE) pone su interés en la rein-
dustrializacién y la apertura comercial, en
la bisqueda de una manera de hacer frente
a Estados Unidos y China.

Desde la invasién de Ucrania por
parte de Rusia el 24 de febrero de 2022,
la postura de la UE se ha caracterizado
por una posicién comin ante la gue-
rra, una considerable asistencia militar
a Ucrania y el intento de debilitamien-
to y condena al régimen de Moscud por
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medio de sanciones econémicas. Tras las
dos guerras mundiales, la Guerra Fria y el
desmembramiento de la Unién Soviética,
esta guerra, que nadie prevefa tan dura-
dera y resistente, devuelve los campos de
batalla al suelo europeo. El resultado o
las consecuencias de la guerra son toda-
via imprevisibles y, con ellas, se determi-
nard también el futuro de Europa. En
este sentido, los autores Peredo Pombo
y Fojén Lagoa explican que «China no
quiere quedarse sola frente a un Occiden-
te “revitalizado con respiracién asistida”
en caso de que Rusia fracase en Ucrania.
Al mismo tiempo, Beijing es reticente
para lanzar su peso econémico y politi-
co mds alld de Mosct. Estados Unidos
espera persuadir a la Comisién, Francia
y Alemania, para que se unan a su poli-
tica contra China y, para ello, forje una
versién actualizada de la unidad transat-
ldntica» (p. 43).

La obra pone sobre la mesa debates que
no por manidos han perdido actualidad,
sino que resultan mds actuales que nunca.
El foco vuelve a situarse sobre la necesi-
dad de introducir la discusién del proyec-
to europeo sobre un ejército europeo y de
aumentar la politica de defensa comdn de
la UE, analizando los avances que se han
realizado en este tema y la importancia que
la guerra de Ucrania ha tenido al respec-
to. De igual modo, este trabajo tampoco
se olvida de poner el acento en aspectos
que tanto definen el conflicto de Ucrania,
como han sido las diferentes razones que
han motivado el trato a los refugiados
ucranianos en comparacién con otros de
fuera de la Unién y que, como apunta el
profesor Calvillo Cisneros, es evidente que
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«responde a factores politicos, religiosos y
culturales» (p. 81). Sobre este tema, espe-
cialmente interesante, se centra el andli-
sis de la aplicacién, por primera vez, de
la Directiva 2001/55/CE de Proteccién
Temporal y la situacién actual de los refu-
giados ucranianos.

La guerra ha sacado a la luz las posturas
o las equidistancias de los diferentes paises
a la hora de colocarse a un lado u otro del
panel de juego. En el caso de Turquia, el
pais otomano ha intentado jugar a ambos
lados por su necesidad de conseguir bene-
ficios, tanto econdmicos como politicos.
Ast, como explican los profesores Gonzélez
del Mifio y Benedicto, «Ankara ha conde-
nado la invasién rusa y asiste diplomdti-
camente y con material militar a Ucrania,
defendiendo la integridad territorial inclu-
so de Crimea donde vive la minorfa tdr-
tara. A la vez, Erdogan no ha participado
de las sanciones econdmicas lideradas por
Estados Unidos y la UE ni ha cortado
sus lazos con Moscd con quien mantiene
fuertes relaciones comerciales histéricas y
energéticas» (p. 117-118).

Los diferentes autores que participan
en la obra, todos ellos referentes en los
campos de la comunicacidén, el mundo
militar, las Relaciones Internacionales, las
Ciencias Politicas, el Derecho o la Orga-
nizacién de Empresas, abordan el presen-
te y futuro de la Unién desde interesantes
y oportunos dngulos, poniendo su norte
en los retos que quedan por abordar. De
este modo, como se tratd en la reunién
informal de jefes de Estado y de Gobier-
no, celebrada en Granada durante la Pre-
sidencia espafiola de la UE en 2023, la
pandemia de la COVID-19 y la invasién

rusa de Ucrania pusieron de manifiesto
la dependencia excesiva de la UE de ter-
ceros paises para el suministro de ciertos
bienes, materias primas o servicios pro-
fundamente esenciales. La bidsqueda de
la autonomia estratégica abierta de dar
respuesta a este desafio, encontrando un
equilibrio entre seguridad y competitivi-
dad, es un reto necesario para garantizar
el futuro de la Unidn y sus capacidades
econdmicas a largo plazo. En este sen-
tido, ambos acontecimientos histéricos
«aumentaron la percepcién en el seno
de la UE de la necesidad de repensar
las estrategias conjuntas para el corto,
medio y largo plazo» (p. 211) y lo han
hecho «siguiendo una senda diferencia-
da respecto a otras grandes economias
hasta configurar un concepto multidi-
mensional sofisticado, muy adaptado a
sus particularidades. Entre estas, destaca
el vinculo transatldntico en materia de
defensa y seguridad, por lo que se refiere
a las cuestiones geopoliticas y la apertura
econdémica internacional de las industrias
europeas en cuanto a los asuntos econé-
micos», como explican Villasalero, Gua-
damillas y Gasparri (p. 200).

En conclusidn, esta obra coral nos per-
mite trazar una mirada transversal, alejada
del reduccionismo y mucho mds profunda
y analitica. Siempre se ha dicho que Ste-
fan Zweig fue el cronista de una Europa
en guerra. Entonces, huyé para no ver su
destruccién. Ahora, Europa estd construida
sobre los cimientos de la democracia y la
libertad. Serfa interesante saber cudl serfa
la mirada de Zweig.
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Peter Heather y John Rapley nos ofre-
cen una obra dindmica y rigurosa en la que
abordan el escenario actual que acontece
en Occidente, enumerando retos y propo-
niendo soluciones. El binomio formado
por Europa y Estados Unidos no atravie-
sa su mejor momento, lo que ha llevado
a preguntarse si su destino inmediato es
idéntico al que corrié el imperio romano.
A pesar de esta premisa, el libro no rezuma
pesimismo sino mds bien realismo cons-
tructivo, sobre todo porque los autores
rechazan tanto mantras consolidados como
soluciones caracterizadas por la simplici-
dad.

En esta suerte de «evolucién negati-
var de Occidente, los autores privilegian
un momento clave como fue la crisis de
2008. Al respecto, en ese momento se
percibieron dos fenémenos. Por un lado,
Occidente transité primero por una
Gran Recesién y después por un Gran
Estancamiento. Por otro lado, se acele-
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ré el ascenso de China tanto en térmi-
nos econémicos como en lo relativo a la
admiracidén suscitada por su modelo de
planificacién centralizada que desprecia
derechos y libertades. Como se detecta,
el cambio de escenario resulté radical.
En efecto, a fines del siglo xx, el presi-
dente Bill Clinton sefialaba que las posi-
bilidades que el futuro ofrecia a Estados
Unidos eran ilimitadas. Por su parte, la
UE aceleraba un proceso de ampliacién
por el que se integraban en ella los otro-
ra paises del «telén de acero», una etapa
de euro-optimismo en la que el proyecto
europeo se asociaba esencialmente con la
prosperidad.

La conmocién provocada por la crisis
de 2008 hizo que surgieran las prime-
ras soluciones planteadas frente a esta.
Una de ellas, poco original, descansé en
intentar mantener lejos de Occidente a
los inmigrantes, con el fin de no repetir
los errores cometidos en su dia por el
imperio romano. Tal alternativa la des-
cartan Heather y Rapley en los siguien-
tes términos: «las migraciones masivas y
organizadas de finales de la era romana
tuvieron que generar elevadas pérdidas
para alguien. Los migrantes godos, vdn-
dalos, anglosajones y otros competian
todos por una parte del activo principal
—tierra— (...) Las economfas modernas,
por el contrario, pueden crecer de una
forma que seria imposible en las eras
anteriores, de modo que la riqueza de
los nuevos ciudadanos no tenga que
obtenerse a expensas de los ya existen-
tes» (p. 114). De una manera mds con-
creta, identificar inmigracién con rapifia
de recursos publicos se ha convertido en
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los dltimos afios en un eslogan enarbola-
do por sectores tanto de la clase politica
como de la sociedad. Tal andlisis simpli-
ficador y reduccionista se completa con
soluciones de idéntica naturaleza, sobre-
saliendo al respecto la construccién de
muros. Esto dltimo implica la exclusién
del «otro» al que previamente se ha estig-
matizado.

Heather y Rapley, aunque no comulgan
con esa visién catastrofista, si enumeran
una serie de imperios que existieron pero
que dejaron de ser tales, bien por divisio-
nes internas, bien por la aparicién de un
adversario que los derroté militarmente,
bien por la llegada de extranjeros atraidos
por la prosperidad, precisamente, de ese
imperio. En lo que a Europa se refiere, no
es la primera gran crisis que afronta. En
este sentido, como entidad geogrdfica en
abstracto, ejercié un dominio global a lo
largo de la historia que parcialmente fina-
lizé tras la Segunda Guerra Mundial. A
partir de ese instante asistimos a un nuevo
orden internacional, en el que ademds de la
irrupcién y consolidacién de dos superpo-
tencias enfrentadas en todos los terrenos,
se observaron otras mutaciones de calado.
En este sentido, quizds la principal de estas
radicé en la «aparicién» de un Occidente
que compartia rasgos y metas similares
(economfia de mercado, Estado de dere-
cho...), aunque bajo el liderazgo ya no de
Roma, Londres o Paris, sino de Estados
Unidos.

El resultado fue una etapa de prospe-
ridad que afront$ una primera acometi-
da en la década de los afios setenta del
siglo pasado. La respuesta consistié en
cambiar el paradigma politico-econémi-

co. Asi, los postulados neoliberales reem-
plazaron a los del Estado del bienestar,
siendo aquellos asumidos por la familia
socialdemdcrata: «en lugar de un Estado
benevolente que trataba de gestionar la
economia de forma que tanto negocios
como ciudadanos prosperasen, ahora
todo quedd en manos del libre mercado,
en el cual el autointerés ilustrado genera
resultados beneficiosos para la sociedad»
(p- 127).

Todo ello sufrié un revés claro con la
crisis de 2008. Ademds, el avance de China
con su «transformacién revolucionaria»
ha generado repercusiones en la distribu-
cién del poder econémico. Occidente ha
encontrado un rival de entidad muy supe-
rior a la Unién Soviética en la Guerra Fria
o0 a Rusia en actualidad. Pekin, a través del
ejercicio de poder blando, estd atrayendo a
su 6rbita a un buen ndmero de paises, sin
olvidar la interdependencia que mantiene
con Estados Unidos. Sin embargo, aunque
el antagonismo es tangible, los autores
subrayan los beneficios potenciales de una
cooperacién de Occidente con China que
irfan mds alld de los meramente econémi-
cos, pues existen asuntos de interés global,
como el cambio climdtico.

Esta apreciacién convive con otra dife-
rente. En efecto, Heather y Rapley son
conscientes de que para muchos gobiernos
la confrontacién con China supone la reac-
cién mds fécil de vender a su ciudadania.
Este modus operandi, sin embargo, consti-
tuye «altos costes, en potencia ruinosos, en
comparacién con el enfoque menos popu-
lar, pero mds realista, de aceptar la inevita-
bilidad de la periferia y tratar de adaptarse
aella» (p. 145).

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 137, p. 223-233. Septiembre 2024

230

ISSN:1133-6595 — E-ISSN:2013-035X — www.cidob.org



En {ntima relacién con la idea ante-
rior, en la obra aparecen bien refleja-
dos algunos retos que debe afrontar
Occidente, en particular el envejeci-
miento de su poblacién y el alto grado
de polarizacién que se observa en el
interior de sus pafses. En este sentido,
el Brexit o la victoria de Trump en 2016
simbolizaron esa utopfa consistente en
recuperar la pureza del Estado-nacidn,
considerdndolo el dnico actor capacita-
do para responder a cuantas cuestiones
complejas se planteen. Dicho con otras
palabras, el recurso al nacionalismo esta-
tal como férmula mdgica, sin tener en
cuenta su cardcter fallido ya certificado
por la historia. Lo principal es que este
debate hunde sus raices en una causa
mayuscula: la dialéctica ganadores versus
perdedores provocada por el desarrollo
de la globalizacién. Esto se ha traduci-
do en una brecha cada vez mayor entre
ricos y pobres, abonando el terreno para
la aparicién de politicos populistas a
ambos lados del Atldntico.

En definitiva, una obra de obligada
consulta para quienes estdn interesados
en cuestiones relativas a las Relaciones
Internacionales, la Geopolitica y la
Historia. Sin incurrir en buenismos,
Heather y Rapley diseccionan el panora-
ma que afronta Occidente, identificando
déficits tangibles y exponiendo respuestas
frente a estos.
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El orden regional en Oriente Medio
parece ser uno de los temas que nunca pasa
de moda en Relaciones Internacionales y
en la geopolitica mundial. La regién sigue
siendo una de las partes del mundo centra-
les en las agendas de seguridad internacio-
nal de muchos actores globales, y lo lleva
siendo, como minimo, desde la Guerra
Fria. Ademds, como es tristemente notorio,
desde el 7 de octubre de 2023, la regién se
ha vuelto a convertir en el foco de la aten-
cién politica y medidtica, y todo el mundo
sigue con preocupacién las dindmicas de
conflicto que se estdn desarrollando en
Oriente Medio y los diferentes posiciona-
mientos de actores muy importantes en el
equilibrio mundial.

Dentro de este panorama mundial, el
libro de David Herndndez Martinez, E/
nuevo orden regional en Oriente Medio, repre-
senta una contribucién grata e importante
para pensar en cémo se estd conformando
un nuevo orden regional en Oriente Medio
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—un cambio que, argumenta Herndndez,
tendrd trascendencia internacional—. A pesar
de no abarcar las dltimas dindmicas en la
regién por cuestiones de tiempos de publi-
cacién, el autor empezaba a vislumbrar en su
obra algunos de los cambios y de las dindmi-
cas que estamos observando hoy en dfa. En
la obra se sefiala c6mo Oriente Medio es, ha
sido, y seguird siendo, en sus palabras, «Una
de las regiones mds relevantes del mundo.
Un drea clave para la politica, economia y
seguridad internacional. Un espacio en cons-
tante transformacién, que es protagonista de
los principales acontecimientos de la historia
del siglo xx y xx1».

Con el objetivo de demonstrar la rele-
vancia de Oriente Medio en el panorama
geopolitico y estratégico mundial, el libro
reflexiona acerca del pasado mds reciente
de la regién y su actualidad politica, e ilus-
tra los cambios de equilibrio entre poten-
cias que estdn teniendo lugar en ella. Con
este fin, la obra se divide en tres secciones y
se articula en ocho capitulos, mds la intro-
duccién y el epilogo final. Y el argumento
que funciona como hilo conductor es la
fractura del statu quo, fractura que resulta
en muchos de los cambios descritos.

La primera seccién presenta una visién
mds general sobre la regién y su proyec-
cién en el escenario internacional. Recorre
la evolucidn regional durante el siglo xxi
y proporciona un repaso de las caracterfs-
ticas del viejo orden regional. Ademds, y
no en este orden, esta seccién subraya la
importancia estratégica de Oriente Medio
y su relacién con los cambios que se estdn
produciendo con la crisis del orden mun-
dial, los cuales también estdn marcando el
panorama politico de la regién en cuestién.

La segunda seccién ahonda en dife-
rentes dindmicas de conflicto que vienen
marcando esta parte del mundo en la dlti-
ma década. En el capitulo tres, Herndndez
describe la ruptura del contrato social en
Oriente Medio y la ruptura de los marcos
politicos y de seguridad en la regién y a
nivel internacional. Esta parte, ademds, se
centra en los diferentes focos de conflicto
abiertos en esta drea del mundo: la guerra
en Siria, el conflicto olvidado de Yemen y
la eterna cuestién Palestina y del Estado
de Israel. Asimismo, y mirando ya clave
del orden regional, en esta misma seccién
se abarcan los focos de tensién en Oriente
Medio, como pueden ser la lucha por el
control del Golfo Pérsico/Ardbigo, la debi-
lidad institucional de Irak y el Libano, y el
Kurdistdn y la lucha de los pueblos kurdos.

La tercera parte pone el foco en las luchas
de poder que han estado sacudiendo y sacu-
den la regién, ahondando en la fractura del
statu quo, como argumenta Herndndez.
El capitulo seis se centra en la revolucién y
contrarrevolucion en esta parte del mundo,
detallando la patrimonializacién del Estado,
los movimientos de aperturismo y demo-
cratizacidn, asi como el factor religioso y el
nuevo orden regional. El capitulo siete sigue
este andlisis y afiade una reflexién sobre las
alianzas y las rivalidades como, por ejemplo,
la emergencia de las monarquias de Qatar,
Emiratos Arabes Unidos y Omdn, la reapro-
ximacién de Turqufa hacia Oriente Medio,
la eterna rivalidad entre Irdn y Arabia Saudj,
y los desafios para Egipto y Jordania. El
capitulo ocho cierra la seccién y presenta
una mirada internacional hacia las potencias
extranjeras. Aqui se abordan algunas de las
grandes dindmicas internacionales de los
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tltimos afios: el repliegue de Estados Unidos
en Oriente Medio, el resurgir de Rusia en la
region, el papel de China y su relacién con
esta parte del mundo y, por dltimo, la rela-
cién con la Unién Europea y Espafia. Cierra
el libro un epilogo donde Herndndez vuelve
a reflexionar sobre la ruptura del statu quo y
los cambios que estdn teniendo lugar en la
region que, en sus palabras, estdn generando
«un nuevo mapa regional».

Por todo ello, el libro ofrece una visién
integral de Oriente Medio que resultard
de interés para los lectores que aborden la
regién desde las perspectivas del equilibrio
de poder, las dindmicas geopoliticas de
competicién y los movimientos estratégi-
cos de los grandes actores internacionales,
principalmente los estados, pero sin dejar
de lado las luchas «desde abajo» de los dis-
tintos pueblos de la regién.

Herndndez, a fecha de 2023, concluye la
obra argumentando que su trabajo es una
«una muestra de que el futuro del orden
mundial estd inexorablemente unido a todo
lo que ocurra en Oriente Medio» (p. 175).
Los acontecimientos mds actuales de 2024
nos demuestran, desafortunadamente, que
el autor tenfa razén. Oriente Medio va a
seguir siendo una de las dreas mds impor-
tantes del mundo en términos econémicos,
politicos, estratégicos y de seguridad en los
afios venideros. Y es por esta razén que la
obra de Herndndez, que sefiala de manera
comprensiva estos cambios, problemas y
desafios, seguird siendo un trabajo impor-
tante para los que se quieran acercar al
estudio de la regién desde una perspectiva
comprensiva.

Revista CIDOB d'Afers Internacionals, n.° 137, p. 223-233. Septiembre 2024

ISSN:1133-6595 — EISSN:2013-035X — www.cidob.org

Resefias de libros

233



FORO
INTERNACIONAL

VOL. LXIV JULIO-SEPTIEMBRE, 2024 NUM. 3

Juan Antonio Le Clercq Ortega
La insoportable levedad
de la justicia climatica en el AR6 del 1pcc

Carlos Moreno Jaimes

Revision del campo de las politicas publicas

desde la optica de los estudiosos mexicanos

Roberto Garcia Jurado
El arte de la guerra antiguo y moderno.

Vegecio y Maquiavelo

Roque Urbieta Hernandez
Mujeres indigenas en

Relaciones Internacionales

EL COLEGIO DE MEXICO



Una nueva edicién del Anuario
Internacional CIDOB ve la luz en un
contexto internacional especialmente
convulso. Este ailo hemos seleccionado
tres temas que merecen un analisis

en profundidad. El primero es la
emergencia del Sur Global que, pese

a su relativa indefinicién en cuanto

al término, se postula como entidad
aglutinadora en un contrapeso a los
valores y principios promovidos por
Occidente. El segundo es el auge de la
derecha radical en Europa y en otros
muchos paises y regiones del mundo.
Finalmente, se aborda la denominada
«era de la inseguridad», que se
manifiesta tanto en el plano fisico como
en el emocional o psicoldgico, y que
estd alimentada por los desequilibrios
de la globalizacion econdmica,

las desigualdades, la revolucion
tecnoldgica o el temor ante el cambio
climatico, entre otros factores. El
objetivo de la publicacion es contribuir,
desde diferentes dpticas y multiples
visiones del mundo, a una mayor
comprension de las dindmicas politicas
y de las relaciones internacionales de
nuestro tiempo.
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En el marco del proceso de
construccion de la seguridad
y la defensa comunes de la
Uni6n Europea (UE), y a raiz de
la invasion rusa de Ucrania, el
namero 137 de Revista CIDOB
d’Afers Internacionals analiza
como el actual momento de
cambio afecta a la arquitectura
institucional de seguridad del
continente europeo, asi como
a la distribucion del poder vy al
papel que pueden jugar sus
principales actores. A tal fin,
se examinan las dificultades
institucionales, sociales y
partidistas para la creacion
de un ejército europeo; las
supuestas bondades del
proyecto de la Comunidad
Politica Europea (CPE); el
potencial abandono del rol de
la UE como small power, |a
cultura politica de defensa de
los europeos y los impactos
de la industria europea de la
defensa en la globalizacion
econdmica de la Union, con
especial atencion a la Base
Industrial y Tecnoldgica de la
Defensa (BITD).
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