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I. INTRODUCCION

El 10 de mayo de 2018 en su discurso con ocasion de la entrega del premio Carlomagno
a Emmanuel Macron, Angela Merkel afirmaba que a la luz de las crecientes amenazas a
las puertas de Europa “ya no es el caso de que Estados Unidos nos protegera”. También

resaltd que los europeos debian tomar el destino en sus propias manos.>

Este discurso evidenciaba un distanciamiento cada vez mayor entre estadounidenses y
algunos de sus principales socios europeos. Especialmente durante la etapa de Donald
Trump como presidente de los Estados Unidos. Un momento en el que las divisiones por
razones de naturaleza ideoldgica, se pusieron enormemente de manifiesto en la relacion
entre los dos aliados del Atlantico. Estas divisiones generarian un nuevo debate, ante el
impulso por parte de Francia de una aspiracion tradicional de cierta envergadura que se

planted desde los tiempos del general Charles De Gaulle: la autonomia estratégica.

Cabe destacar que estas divisiones, a pesar de desencuentros iniciales, fueron
parcialmente olvidadas durante la etapa del conflicto de Ucrania. En el que los propios
europeos, reconociendo las limitaciones propias para abordar este conflicto, nuevamente

descansaron en el paraguas defensivo que les proporcionaba Estados Unidos. Si en el afio
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2019 y con caracter previo a la Cumbre de Londres, el presidente Emmanuel Macron
habia declarado que la OTAN se encontraba en estado de “muerte cerebral”. En el afio
2022, con ocasion de la Cumbre de Madrid sostuvo que esta “habia despertado con el

peor electroshock”.*

Sin embargo, la aparente unidad entre los aliados de ambas orillas del Atlantico podria
ser mas débil de lo que parece con ocasion de varios nubarrones que pueden avistarse en
el horizonte politico. El primero y mas evidente es el propio hartazgo de estadounidenses
y europeos por el conflicto de Ucrania. Cada vez mas visible en hechos como la negativa
de los republicanos a asumir la nueva partida propuesta por la Administracion Biden, que
asciende a 61.000 millones de dolares, o la negativa hiingara a aprobar los fondos
destinados a Ucrania por la Union Europea. El segundo seria la nueva la exposicion de
las divisiones internas con ocasion del conflicto en Gaza, donde los lideres europeos han
demostrado tener posiciones antagénicas. Finalmente, el mas importante de todos, es la
previsible vuelta de Donald Trump a la presidencia de Estados Unidos. Punto que,
previsiblemente, acentuara las divisiones no solo entre los aliados del espacio atlantico

sino entre los propios europeos entre si.

Este capitulo precisamente pretende centrarse en estos aspectos para tratar de analizar de
una manera mas profunda el debate que se viene y que nuevamente enfrentard a los

partidarios de la “autonomia estratégica” con los de la relacion transatlantica.

Para ello el capitulo se dividira en varias partes. En primer lugar, se analizaré el propio
concepto de la autonomia estratégica. Este aspecto no supone un logro menor, dado que
ha tenido el mérito o infortunio de tener un carécter proteico, muy dependiente del lider
o Estado que se ha ocupado de formularlo a la hora de procurar su comprension. Es por
ello que se analizaran los principales documentos estratégicos y otras fuentes primarias
como los discursos de los propios lideres europeos para tratar de lograr su comprension.

También se analizara el debate al que dio lugar este concepto y su asuncion por parte de
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los principales lideres europeos y se planteara hasta que punto esta vision podria resultar

sustitutiva de la alternativa atlantista.

La segunda parte se centrara en los desafios de politica internacional que la Unién
Europea afronta y en sus posibles implicaciones para la relacion transatlantica y la politica
exterior y de defensa europea. Estos desafios se centraran en cuatro supuestos y se tratara
de analizar el posible alcance y limites de un cierto consenso en el espacio atlantico y sus
implicaciones para el desarrollo de una estrategia alternativa como la de la autonomia
estratégica. Tres de estos supuestos ya han sido mencionados: el conflicto de Ucrania, la
guerra en Gaza y el retorno de Donald Trump a la presidencia europea. A estos cabe afiadir
el cuarto que seria el de la posicion europea ante el ascenso de China. Un elemento de
especial relevancia no solo para calibrar los vinculos entre los aliados de ambos lados del
Atlantico sino la propia relevancia global de esta organizacion internacional. Ademas, es
uno de los supuestos donde el debate atlantismo vs autonomia estratégica ha sido mas

destacable.

A la luz de los hallazgos planteados en el marco de este capitulo se expondran las
correspondientes conclusiones y recomendaciones en el analisis, asi como una suerte de
tentativa para poder ofrecer una cierta prospectiva de cara a los acontecimientos de un

futuro cercano.

I1. El debate sobre la autonomia estratégica europea

2.1 Aparicion y consolidacion de la cuestion de la autonomia estratégica

El conflicto de la antigua Yugoslavia mostro la incapacidad europea de llevar a cabo una
respuesta militar efectiva sin apoyo estadounidense®, esta constatacion suscité en los
paises de la Unién Europea (UE) el animo de desarrollar una accién exterior y de
seguridad comun que diera lugar a “cierto grado de autonomia en términos militares
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fundamentalmente™. Este deseo se materializo en la creacion de La Politica Exterior y
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de Seguridad Comun (PESC) con el Tratado de Maastricht (1993). Posteriormente, con
el Tratado de Lisboa (2009)’, se introdujo la idea de la UE como actor global con una voz
univoca, se cred el Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE), y como parte de la
PESC, se configur6 la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD). Esta politica
buscaba alcanzar una mayor cooperacion en materias de seguridad y defensa entre los
paises de la Union Europea, de qué forma y en qué medida era una cuestion que quedaba
indeterminada. Posteriormente, en 2016, la Alta Representante de la Union Europea para
Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad (AR), Federica Mogherini (2014-2019),
presentd la Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la Unién
Europea, que contenia las lineas estratégicas de la UE en su accion exterior. En el marco
de este nuevo impulso se cred la Cooperacion Estructurada Permanente (PESCO por sus
siglas en inglés), para impulsar una mayor cooperacion voluntaria en el &mbito militar, el
Fondo Europeo de Defensa, o el Plan de Accién Europeo de Defensa, con el objetivo de

dotar a la UE de herramientas para avanzar en la materializacion de esta cooperacion.

Detras de gran parte de estas iniciativas -algunas de las cuales han fracasado, como la
propuesta de creacion de un ejército europeo o la de modificar la adopcioén de las

decisiones en politica exterior por consenso®

- se encuentra el concepto de autonomia
estratégica, que en la Gltima década ha tenido resonancia en el &mbito europeo. Aunque,
como se ha sefalado, la idea de impulsar una verdadera politica de seguridad y defensa
europeas ha sobrevolado desde el Tratado de Maastricht, no ha sido hasta recientemente
cuando la idea de crear un sistema de seguridad colectiva mas alld de la OTANS,
encarnada en el concepto de autonomia estratégica, ha ido cogiendo realmente fuerza en

los debates del entorno europeo, fruto de la evolucion del sistema internacional y el

entorno geopolitico.

Con el fin de la Guerra Fria cambio la estructura del sistema internacional, dando lugar a
un sistema unipolar que permitié que los paises europeos dejaran de lado las cuestiones

de seguridad y defensa ante la percepcion de seguridad que les proporcionaba la
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hegemonia estadounidense!®. En este contexto, la OTAN se apuntald como el pilar
fundamental de la seguridad y defensa europeas, quedando la carga de la defensa
colectiva, encarnada en la Alianza Atlantica, en manos de Estados Unidos. En palabras
del presidente francés Emmanuel Macron “después de la Guerra Fria, una vision idealista
dio crédito a la idea de que el mundo se habia vuelto menos peligroso, lo que llevé a una
reduccién gradual de la parte de nuestro presupuesto nacional dedicada a la defensa. Era
la época de los dividendos de la paz”!!. Aunque en la década de los 90, ya comenzd a
resonar el término autonomia estratégica, una serie de acontecimientos recientes lo han

situado en un primer plano en los debates europeos.

El Brexit dio un primer empujon para que el concepto comenzard a adquirir fuerza. Con
la salida britanica de la Union, el Estado que ofrecia una mayor oposicion y bloqueaba la
posibilidad de avanzar en cuestiones de seguridad y defensa ya no forma parte del grupo*2.
Ademas, con ello, la UE perdia a uno de sus mayores activos en cuestiones de seguridad

y defensa, quedando Francia como “el tinico garante del paraguas nuclear de la UE”®3,

La llegada a la Casa Blanca de Donald Trump en 2017, supuso una sacudida a la
tradicional alianza de Europa con Estados Unidos y el paraguas de seguridad que este ha
supuesto para los paises europeos desde la Segunda Guerra Mundial**. Su giro hacia una
mayor unilateralidad, sumado a las acusaciones de que Europa no contribuia
suficientemente a su propia seguridad y defensa, resonaron ampliamente y pusieron en
duda la fortaleza de las relaciones transatlantica’®. Estas criticas hacia la pasividad del
viejo continente en lo que a su propia seguridad y defensa se refiere, pusieron sobre la

mesa la dependencia europea de Estados Unidos, destacando tres cuestiones. Que las
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prioridades estratégicas e intereses de Estados Unidos y Europa no siempre confluyen
(méxime en el sistema internacional que se estd conformando). Que, en los casos de
ausencia de intereses compartidos, la Union Europea y sus paises miembros no tienen la
capacidad de defender e imponer sus intereses de forma autonoma, por lo que los intereses
de la Union Europea quedan subordinados a los de Estados Unidos. Por ultimo, que la
llegada de un presidente con una estrategia unilateral o prioridades estratégicas alejadas
de la relacion transatlantica, puede dejar a Europa con una seguridad fragil. El giro hacia
el pacifico que se inicid con la administracion Obama marco el inicio de la distancia entre
los objetivos estratégicos europeos y los de Estados Unidos®®, y la dependencia europea
de las visiones del mundo de la persona que ostenta la presidencia estadounidense se hizo

patente con la llegada de Trump.

Posteriormente, la pandemia mundial provocada por la Covid-19 puso en jaque las
cadenas de suministro y evidencié la dependencia a nivel global y europeo de Chinal’,
pais que, mientras se posiciona como competidor sistémico de Estados Unidos, es
fundamental para la economia global, y desde 2020 es el primer socio comercial de la
UE, adelantando a Estados Unidos®®!®. Dos cuestiones se manifestaron, que los paises
europeos deben encontrar su propio equilibrio para garantizar sus intereses, y su
vulnerabilidad individual y consecuente conveniencia de aunar fuerzas y abordar

problemas de forma conjunta.

La invasion rusa de Ucrania, que trajo de vuelta las guerras convencionales a suelo
europeo, ha evidenciado tanto la dependencia europea de Estados Unidos para garantizar
la seguridad en sus propias fronteras, como la importancia de tener una buena capacidad
defensiva en un entorno en el que la paz y seguridad no estan garantizadas?’. Sobre todo,

con un vecino como Rusia, que, si bien no es una potencia en térmicos econdmicos, si lo
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es desde el punto de vista militar, siendo el cuarto pais con mayor gasto militar a nivel

global?!

Por ultimo, mas alld de acontecimientos concretos, podemos hablar de la complejizacion
del entorno internacional fruto de los cambios en la distribucion de poder. El sistema
internacional estd mutando, e independientemente de si se aprecia un cambio estructural
(de bipolaridad a multipolaridad) o no (de bipolaridad a bipolaridad imperfecta)?, la
realidad internacional es mucho mas compleja que hace unos afos. El ascenso de China,
la creciente asertividad de Rusia y los conflictos que estan estallando o resurgiendo en los
ultimos afios, dan cuenta de que el tablero internacional se esta moviendo.

En este contexto, la Unidén Europea y los paises miembros han tomado consciencia de que
tienen que repensar su estrategia y su rol internacional?®. La emergente estructura
internacional requiere el desarrollo por parte de la Unidon Europea de una estrategia que
la permita hacer frente a sus desafios particulares, definir y defender sus propios intereses,
ya sea a través del fortalecimiento de las relaciones transatlanticas o del camino hacia una
mayor autonomia estratégica. La ilusiéon de un sistema internacional pacifico en la que
llevaban décadas inmersos los lideres europeos ha ido derribandose con el transcurso de
estos acontecimientos, y los paises europeos han adquirido conciencia de la profunda
dependencia de Estados Unidos en lo que seguridad y defensa se refiere, con todas sus
implicaciones. Las declaraciones del Alto Representante de la Unién Europea, Josep
Borrell dan buena cuenta de esta suerte de despertar geopolitico “podemos decir que la
guerra de Ucrania en 2022 presencié el nacimiento tardio de una Union Europea
geopolitica. Durante afios, los europeos han debatido como hacer que la UE sea mas
consciente en términos de seguridad, con una unidad de propdsito y capacidades para

perseguir sus objetivos politicos en el escenario mundial. (...) Esto es positivo, pero
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necesitamos asegurarnos de que el despertar geopolitico de la UE se convierta en una

postura estratégica mas permanente”?,

Con este escenario, aunque los lideres europeos coinciden en que la Union Europea es
excesivamente dependiente de Estados Unidos, y en que debe desarrollar unas
capacidades que la permitan defender sus intereses y adoptar un rol mas proactivo a nivel
internacional, no coinciden en el camino a seguir para lograr estos objetivos. A la luz de
esta coyuntura, los paises europeos han comenzado a plantearse si la estrategia para
afrontar los desafios internacionales pasa por continuar reforzando la relacion
transatlantica, pero con un mayor papel europeo en esta, o si pasa por reformular su
posicion hacia una mayor independencia del Estados Unidos. En el centro de esta cuestion
se encuentra la autonomia estratégica, en torno a la cual, como veremos mas adelante, se

han posicionado los paises de la UE en dos grupos: europeistas y atlantistas

2.2 La indefinicion de la autonomia estratégica

La autonomia estratégica, a veces denominada también como soberania estratégica®, es
un concepto multidimensional y en gran medida indefinido. Es multidimensional porque,
aunque inicialmente se circunscribia a seguridad y defensa, con el tiempo su contenido
se ha ido estirando y actualmente también se aplica al ambito energético, tecnologico o
industrial entre otros?®. Y es indefinido, porque su interpretacion, contenido y objetivos
dependeran del actor que lo formule?’. Por lo tanto, cuando se enuncia este término, no
queda claro a que nos estamos refiriendo y se abre la puerta a la ambigiiedad acerca de
qué y para qué es la autonomia estratégica?®. Cabe sefalar que, incluso en el dmbito
académico “a pesar de la gran variedad de material comparativo y del creciente nimero

de estudios sobre la autonomia, sigue faltando una definicion Unica universalmente
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aceptada y el concepto en si sigue siendo vago”?®. Este capitulo se circunscribe
unicamente al concepto de autonomia estratégica desde el punto de vista de la seguridad
y defensa, esto implica, por ejemplo, que dejamos fuera el concepto autonomia estratégica

abierta, mas orientado a cuestiones economicas.

La inexistencia de una definiciéon comun acerca de qué entendemos cuando hablamos de
la autonomia estratégica es el primer obstaculo para su consecucion®®. Mas alla del
disenso entre los Estados con un menor peso, esta division se refleja en las dos mayores
potencias europeas, Francia y Alemania, cuya posicion al respecto entra en competicion

y dificulta el avance hacia una agenda comtin®.,

Aunque la Union Europea sea una forma muy avanzada de integracion regional y vaya
mucho mas alld que cualquier otra Organizacion Internacional en sus objetivos y
funciones, no deja de ser la union de una serie de Estados. Y es precisamente en el plano
de la seguridad y defensa, el area en el que se plantea uno de los mayores desafios al
proceso de integracion. Siendo esta materia una de las funciones clasicas de los Estado
que afecta a sus intereses vitales y al mantenimiento de su soberania, la Union Europea
la ha dejado tradicionalmente en manos de los Estados miembros®2. Implementar una
autonomia estratégica implica desarrollar una estrategia comun, con una dimension
europea y no estatal. Esto requiere la formulacion de objetivos (a corto, medio y largo
plazo), prioridades y lineas rojas, y la identificacion de desafios y amenazas. Las distintas
ubicaciones geograficas y entorno estratégico®, diversas realidades socioecondmicas y
demograficas, y el bagaje histérico, cultural e identitario®, o las distintas culturas

estratégicas®, hacen que la percepcion de amenazas y desafios o las visiones del mundo

29 ZIELINSKI, TADEUSZ,"Strategic Autonomy of the European Union in Security and Defence",
Lithuanian Annual Strategic Review, 2020, 18, 5-22, pp.8

30 ZIELINSKI, TADEUSZ,"Strategic Autonomy of the European Union in Security and Defence",
Lithuanian Annual Strategic Review, 2020, 18, 5-22

31 MAJOR, CLAUDIA y MOLLING, CHRISTIAN, "Less Talk, More Action", Internationale politik
quarterly, 2 de diciembre de 2020, disponible en https://ip-quarterly.com/en/less-talk-more-action
2YAKOVIYK, IVAN; TRAGNIUK, OLESIA Y BOICHUK, DMYTRO, "Strategic autonomy of the
European Union: on the way to «European »in defense?. Problems of Legality, 2020, 149, 223-242.

3 FONFRIA MESA, ANTONIO, "La industria de defensa europea frente a la autonomia estratégica",
Informacion Comercial Espafiola, ICE: Revista de economia, 2023, 903, 145-155

3% HELWIG, NIKLAS, "The Ambiguity of the EU’s Global Role: A Social Explanation of the Term
‘Strategic Autonomy’" European Foreign Affairs Review, 2022, 27, 21-38

3 STAIGIS, ARMIN, "On the Way to a Common Strategic Culture: How Far along Is the Development of
a European Security and Defence Union, and What Does That Mean for the Bundeswehr?", Federal
Academy for Security Policy, 1 de junio de 2018, disponible en
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no converjan. Por ejemplo, debido a su ubicacion territorial, hay una clara division entre
los paises del norte y del sur de Europa, mientras los primeros ven al vecino ruso como
una amenaza existencial, los segundos encuentran entre sus intereses vitales el control
migratorio o el terrorismo®. A estas dificultades se afiade el hecho de que los Estados
europeos tienen distintos modelos de asociacion estratégica con Estados Unidos®’. El Alto
Representante de la UE manifestaba la consciencia de esta dificultad cuando escribia “las
cosas se complican a la hora de definir las implicaciones concretas de esta orientacion y
el nivel de autonomia estratégica que conlleva (...) no todos los Estados europeos ven los
problemas a través de las mismas lentes, porque no comparten ni la misma historia ni la

misma geografia. Y como resultado, no tienen las mismas percepciones estratégicas”

En definitiva, la formulacion de lo que a nivel estatal se denomina interés nacional, se
torna complejo ;podemos identificar una suerte de intereses nacionales o vitales
transversales que permitan formular una gran estrategia comuin?, como veremos en la
segunda parte del capitulo, la respuesta parece ser negativa. Si cogemos una serie de casos
y analizamos las posiciones al respecto, encontramos que la accion exterior es un tema
divisivo. Teniendo esto en cuenta, cuando se habla de autonomia estratégica es casi
inevitable que esta se reduzca a la proteccion de los intereses estratégicos de los Estados
con mayor peso y mayor capacidad en la toma de decision de la Union Europea, lo que
dificulta una identificacion y compromiso de todos los estados con una estrategia comin
orientada a la autonomia estratégica. Como sefialan Yakoviyk, Tragniuk y Boichuk,
aunque algunos lideres creen que “mantener la soberania nacional y al mismo tiempo
crear una autonomia estratégica europea no son en absoluto mutuamente excluyentes, de

hecho, es bastante problematico”%.

https://www.jstor.org/stable/pdf/resrep22169.pdf?refreqid=fastly-
default%3A7580afce482341c21ef48f627c10d9af&ab_segments=&origin=&initiator=&acceptTC=1
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El concepto fue acuiiado en 1950 por el general Charles de Gaulle, y posteriormente
recogido en 1994 en el Libro Blanco de Defensa francés*’. En 1998, en la Declaracion de
Saint-Malo*, acordada por los dos miembros de la UE con mas capacidades en seguridad
y defensa, Francia y Reino Unido, se establecieron los elementos nucleares y principios
basicos para impulsar una defensa europea conjunta. La declaracion dejaba claro que la
UE buscaba tener una mayor autonomia respecto de Estados Unidos “La Unién debe
disponer de una capacidad autébnoma de accion, apoyada por fuerzas militares creibles,
con los medios necesarios (...) debe tener las estructuras apropiadas para tomar
decisiones y llevar a cabo una accioén militar”, pero mantenia la centralidad de la OTAN
como ¢je central de la defensa y seguridad europeas “al fortalecer la solidaridad entre los
Estados miembros de la Union Europea (...), mientras actuamos de conformidad con
nuestras respectivas obligaciones en la OTAN, estamos contribuyendo a la vitalidad de
una Alianza Atlantica modernizada que es la base de la defensa colectiva de sus
miembros” (Declaracion de Saint-Malo, 1998). Con esta declaracion, se “expresaba de
manera implicita la incapacidad de Francia y Reino Unido para actuar autbonomamente y
el deseo de que el resto de los Estados Miembros se implicaran mas activamente en esta

tarea”*?

, ¥y a su vez se enmarcaba la defensa europea como complemento a la OTAN, no
como alternativa. En 2013 es la primera vez que el Consejo Europeo utiliza el concepto
autonomia estratégica, en relacion a la necesidad de una industria y tecnologias
independientes y fuertes para impulsar la capacidad defensiva de la UE. El concepto no
queda definido y se sigue explicitando que la PCSD “continuara desarrollandose en plena
complementariedad con la OTAN”*. Fue en 2016, con la Estrategia Global para la
Politica Exterior y de Seguridad del Union Europea (EG) “Vision Compartida, accién
Comun: Una Europa mas Fuerte” cuando el concepto se introdujo definitivamente en los

documentos europeos como un elemento de la politica exterior de la UE. Sobre cudl es su

definicion (desde el punto de vista de la seguridad y defensa), el espiritu del concepto

4 MAURO, FREDERIC, "Strategic autonomy under the spotlight: the new Grail of European defense",
GRIP REPORT 2018/1, disponible en https://www.grip.org/strategic-autonomy-the-new-grail-of-
european-defense/

41 ROMERO JUNQUERA, ABEL "25 years of "Saint Malo Declaration", cornerstone of EU Common
Security and Defence Policy", Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, Analysis Paper 82/2023,

disponible en
https://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2023/DIEEEA82 2023 ABEROM_Declaracion ENG
-pdf

42 MARTI, CARLOS, ";Es Europa estratégicamente auténoma en defensa?", Papeles de Europa, 2018,

31,1, 19-35, pp.21
4 CONSEJO EUROPEO, Conclusiones 19/20, diciembre de 2013, disponible en
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-217-2013-INIT/en/pdf
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hace alusion a la reduccion de dependencia -y consecuente vulnerabilidad- de la Union
Europea en materia de seguridad y defensa. A partir de ahi, ya encontramos concepciones

diversas.

Como hemos sefialado, la UE introdujo el concepto en la Estrategia Global de 2016,
donde no lo define y simplemente habla del objetivo de alcanzar “un nivel apropiado de
ambicion y autonomia estratégica” (pp.9). También dice que, “Mientras que la OTAN
existe para defender a sus miembros (...) de un ataque exterior, los europeos deben estar
mejor equipados, formados y organizados para contribuir decisivamente a esos esfuerzos
colectivos, asi como para actuar de manera autonoma en el caso y en el momento
necesario”. Vemos como se habla de un nivel apropiado de autonomia, pero ;qué es un
nivel apropiado? Estd pregunta sigue resonando en el centro del debate acerca de la
autonomia estratégica, es esta imprecision, que nace de la propia naturaleza interestatal
de la Unidn Europea, la que permite que entren distintas preferencias en competicion. En
el Plan de Implementacién de la Estrategia Global aprobado ese mismo afio se define el
concepto, segun este “la autonomia estratégica de Europa implica la capacidad de actuar
y cooperar con socios internacionales y regionales en la medida de lo posible, al tiempo
que tiene la capacidad de operar de manera auténoma cuando y donde sea necesario”
(pp.4) Posteriormente, en la Agenda estratégica de la UE 2019-2024 no aparece el término
autonomia estratégica, pero si se dice que La UE “tiene que aumentar su capacidad de
actuar de forma autébnoma” y habla del incremento de sus capacidades defensivas. En
Brajula Estratégica 2022* el término solo aparece una vez y no es definido, solo dice
“Esta Brajula Estratégica fortalecerd la autonomia estratégica de la UE y su capacidad
para trabajar con socios para salvaguardar sus valores e intereses” (pp.23). En la
Declaracion de Versalles® del 11 y 12 de marzo de 2022 tampoco aparece el término,
pero si se habla del compromiso de la UE con que “en el ambito de la defensa, seguiria
una linea de accion estratégica y aumentaria su capacidad para actuar de manera

autéonoma”, lo mismo sucede en la Declaracién de Granada*® de octubre de 2023. En la

“4 UNION EUROPEA, "A strategic compass for security and defence", disponible en
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versailles-declaration-es.pdf
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Carta sobre la proxima Agenda Estratégica, emitida por el presidente del Consejo
Europeo, Charles Michel en junio de 2023*’ tampoco aparece el término.

Francia, en la Revision Estratégica de Defensa y Seguridad Nacional francesa de 2017
sostiene que la autonomia estratégica es “la capacidad para decidir y actuar sola para
defender sus intereses” (pp.54), definicion que mantiene en la “Revision Estratégica

Nacional” de 2022 (pp.20).

En la Estrategia Nacional de Seguridad Alemana 2023%, no aparece el concepto
autonomia estratégica ni ninguno intercambiable, al igual que no aparecia en el Libro
Blanco de 2016 sobre Politica de Seguridad y el futuro de la Bundeswehr®®. Sin embargo,
si que se habla del objetivo de adquirir cierta independencia cuando establece que “contar
con una capacidad de actuacion europea independiente es un requisito cada vez mas
necesario para la seguridad de Alemania y de Europa” (pp.31), aunque siempre enmarca
este incremento de las capacidades como una forma de reforzar el pilar europeo en la

OTAN.

Respecto a Espafia, en la Estrategia de accion Exterior 2021-2024"%°, se pone de relieve
la existencia de un “interrogante sobre la capacidad de liderazgo internacional de la propia
Union Europea (...) y su voluntad de asumir una mayor autonomia estratégica en
determinados ambitos” (pp.24). Sobre su definicion, en consonancia con la Estrategia
Global y el Plan de Implementacion de la UE, establece que “la autonomia estratégica
permitird a la Union Europea impulsar sus valores e intereses mediante alianzas, cuando
esto sea posible, y sola cuando ello sea necesario” (pp.70). Posteriormente, en el “Non-

9551

paper on Strategic Autonomy while preserving an open economy’* que publicd junto a
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para Alemania", disponible en https://www.nationalesicherheitsstrategie.de/estrategia-de-seguridad-
nacional-ES.pdf
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disponible en
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white-paper-2016-data.pdf
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Paises Bajos, establece que la autonomia estratégica vinculada a la seguridad y defensa
tiene “tres dimensiones: politica (estrategia), operativa (capacidades) e industrial
(equipamiento)”, y la define, en linea con la Estrategia de Accidon Exterior como la
“capacidad de tomar y ejecutar decisiones autonomas, preferiblemente en coordinaciéon

con sus socios globales, pero sin comprometerse con dependencias unilaterales”.

2.3 Las dos posiciones dentro de la Union Europea: Autonomia Estratégica vs

Relaciones Trasatlanticas

En consonancia con lo expuesto, dentro de la Unidén Europea se pueden identificar dos
posiciones al respecto de la estrategia de seguridad y defensa de la Union: las atlantistas
y las europeistas, estos ultimos orientadas hacia una concepcion mas radical, si queremos
decirlo asi, de la autonomia estratégica. Aunque se puede hacer otro tipo de divisiones, a
juicio de quienes escriben estas lineas, tiene 1dgica agrupar las posiciones en dos grupos
encarnadas en Francia y Alemania, teniendo en cuenta que son las dos mayores potencias
europeas, con capacidad de marcar el debate, la agenda, e inclinar las decisiones politicas.
Las discrepancias al respecto de la autonomia estratégica no deberian extraiar, ya en la
redaccion del Tratado de Maastricht, cuando se establecio la PESC, se tenian en cuenta
las distintas culturas estratégicas. Peter Rickets, quien participd en la elaboracion del
documento, dice que en el articulo B del Titulo 1, donde se establecid como objetivo la
“implementacion de una politica exterior y de seguridad comun, incluida la eventual
formulacion de una politica de defensa comun, que podria con el tiempo llevar a una
defensa comun”, se hablaba de una defensa comun de forma ambigua para que esta fuera

doblemente interpretable y poder asi llegar a un acuerdo®.

El bloque que denominamos europeista, esto es, el que defiende la consecucion de una
autonomia estratégica entendida de una forma més ambiciosa, estd liderado por Francia,
y junto a él se alinean paises como Grecia o Espafia. Aunque cabe destacar que estos
ultimos tienen una posicion mas equilibrada al respecto, siendo el estado francés el mayor
defensor de esta postura y el que la lleva més lejos en sus planteamientos. El segundo

bloque, al que denominamos atlantista, ha estado tradicionalmente liderado por los

https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2021/03/25/spain-netherlands-non-paper-on-
strategic-autonomy-while-preserving-an-open-economy
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britanicos, que “creen que las relaciones transatlanticas son el fundamento sobre el cual
deberia construirse la seguridad regional y global europea”. Sin embargo, con el Brexit,
Alemania ha quedado como la potencia de la UE que lidera esta posicion, aunque con una

posicion mas equilibrada que la de Reino Unido.

El primer bloque enfoca la autonomia estratégica como un elemento basico para
garantizar la plena “soberania y libertad de accion™?, lo que garantizaria la proteccion de
unos intereses particulares compartidos de Europa, asi mediante la autonomia estratégica,
los europeos podrian “definir juntos cuales son sus intereses de seguridad y decidir
soberanamente lo que es bueno para Europa”®. Tiene que ver con una autonomia
entendida de forma amplia, basada “en tres niveles: politico, operacional e industrial®®.
Esta concepcion emana de la tradicion doctrinal francesa en politica exterior, donde el
concepto de autonomia estratégica nace y tiene un profundo arraigo. Esta posicion esta
vinculada con el gaullismo, la tradicion ideoldgica y estratégica de pensamiento francés
sobre su rol en el mundo y la aspiracion de ser una potencia con un peso especifico, que
es integrada a nivel europeo a través del impulso del concepto de autonomia estratégica.
Al respecto, Macron dice que Europa “necesita un despertar. Revisar el orden mundial
para promover la paz es el camino que debemos seguir, y Francia y Europa tienen un
papel historico que desempefiar”®’. En el libro blanco de 2008 ya habla de extrapolar la
autonomia estratégica a la Unién Europea “Francia considera que la Unidn necesita una
capacidad permanente y autdnoma de planificacion estratégica. En lo que respecta a la
planificacion operativa y la realizacion de operaciones, la Union depende actualmente de
la disponibilidad de capacidades de comando nacionales que solo poseen un pequefio

nimero de Estados miembros, que estan muy solicitadas, o de los medios de la OTAN.
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El aumento de sus intervenciones externas, por lo tanto, requiere la ampliacion de las
capacidades europeas en este ambito. Francia considera ademas necesario tomar medidas
para asegurar que las operaciones militares y misiones civiles de la Unidn estén bajo un
liderazgo estratégico unificado en Bruselas™ (p.90).

Acorde a esta vision, el bloque europeista plantea que, por un lado, hay un entorno
geopolitico cambiante y complejo caracterizado por la lucha de poder, y en el que la paz
ya no esta garantizada, en el que “la idea misma de un orden multilateral basado en el
derecho, en el que se regule el uso de la fuerza, se cumplan los compromisos, y las leyes
creen obligaciones que se apliquen a todos, esta siendo muy cuestionada hoy en dia”®8.
Por otro lado, esta posicion se ha visto espoleada a medida que el principal socio de la
Alianza Atlantica, Estados Unidos, ha ido desarrollando prioridades estratégicas alejadas
de territorio europeo, Macron lo sefialaba la cuando decia “tenemos una geografia distinta
a la suya, que puede desalinear nuestros intereses. Lo que es nuestra politica de vecindad
con Africa, con el Proximo y Medio Oriente, con Rusia, no representa una politica de
vecindad para los Estados Unidos de América. Por lo tanto, no es sostenible que nuestra
politica internacional dependa de ellos o siga sus pasos” *°. Este distanciamiento, unido a
las criticas recibidas por parte del presidente Trump, llevé al presidente francés a afirmar
en una entrevista de 2019 que la Alianza Atlantica se encontraba “en estado de muerte
cerebral”. Posteriormente, Francia moderd su posicion afirmando que la Alianza
Atlantica sigue siendo un eje fundamental de la seguridad europea, en la Conferencia de
Munich en 2021 el presidente del pais galo dijo “creo en la OTAN”, y “Creo que la mejor
participacion posible de Europa dentro de la OTAN es estar mucho mas a cargo de su
propia seguridad”®, pasando asi a hablar de una Europa de la defensa fuera de la OTAN,

al fortalecimiento del “pilar europeo dentro de la OTAN"®?,

En esto entorno internacional complejo, el eje europeista entiende que Europa tiene

intereses propios e independientes, por lo que debe desarrollar las capacidades de
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promoverlos por sus propios medios. Al respecto de esta dimensién europea de los
intereses, el ministro de fuerzas armadas Florence Parly, afirmaba que “La autonomia
estratégica solo tiene sentido si es parte del proyecto europeo: construir nuestra autonomia
estratégica significa construir una Europa de la defensa”®. Asi, la idea francesa de
grandeur extrapolada a la UE plantea que esta tiene que desarrollar una estrategia y
capacidades que la permitan proyectarse como una potencia con influencia global capaz
de dar forma al entorno internacional y competir por el poder, en lugar de convertirse en
un tablero en el que otras potencias proyectan su influencia, Macron decia al respecto “los
europeos deben darse cuenta colectivamente hoy de que (...) podrian encontrarse
rapidamente en riesgo de otra carrera armamentistica convencional e incluso nuclear en
su territorio. No pueden quedarse de brazos cruzados. Volver a convertirse en un campo
de confrontacion para las potencias nucleares no europeas no seria aceptable. No lo
aceptaré” % El desarrollo de una autonomia estratégica tal y como la concibe el bloque
liderado por Francia, posicionaria a la UE como un actor sistémico en competicion con
el resto de grandes potencias: Estados Unidos, China y Rusia. Esta condicion de actor
sistémico, también exigiria la asuncion europea de mas responsabilidades a nivel
internacional y su posicionamiento como proveedor de seguridad, e implicaria desarrollar
un hard power propiamente europeo, con el consecuente incremento en gasto de defensa,
asi lo senalaba Macron cuando decia “escuchemos a los Estados Unidos de América,
diciéndonos: Gasten mas en su seguridad, puede que ya no sea, con el tiempo, su garante
de tltimo recurso, su protector”®*. La idea es poder llevar a cabo operaciones mas alla del
Vecindario Europeo, ser un actor capaz de involucrarse, proyectar su poder y promover
sus intereses en distintos escenarios. La estrategia pasaria por el desarrollo de una
autonomia estratégica entendida como autosuficiencia en cuestiones de seguridad y
defensa, es decir la capacidad de actuar de forma independiente y de tener alianzas por
decision, no por dependencia “Se trata de reflexionar sobre los términos de la soberania

y la autonomia estratégica europea para que podamos tener peso por nosotros mismos y
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no nos convirtamos en vasallos de tal o cual potencia sin voz ni voto”®. Este objetivo
implica promover una independencia efectiva de la OTAN y de Estados Unidos para pasar
a una situacion mas igualitaria en la que haya “una relacion transatlantica reequilibrada,
una alianza en la que los europeos sean socios creibles y eficientes” y en la que los
europeos “sean capaces de decidir y actuar por si mismos cuando sea necesario”®. Si
bien, desde la guerra de Ucrania este sector ha moderado su posicion, dada la
revitalizacion de la relevancia de la Alianza Atlantica, persiste la idea de que los paises
europeos son demasiado dependientes de Estados Unidos y de la OTAN®’. Por lo tanto,
la estrategia pasaria por desarrollar unas capacidades militares que permitan a la UE
garantizar su seguridad y defensa de forma independiente, teniendo en cuenta que el

compromiso estadounidense hacia los asuntos europeos puede variar.

Por otro lado, en la posicidon atlantista incluimos un abanico de paises con posiciones
diversas, pero que tienen en comun la postura de que la mejora en la defensa y seguridad
europeas se debe dar en el marco de la Alianza Atlantica. El grupo estd formado por un
mayor nimero de paises entre los que se encuentra Alemania, Italia, Polonia, o los
Bélticos. Aunque comparten con el otro bloque la idea de que la Unién Europea debe
incrementar su compromiso con su propia seguridad y defensa como mostré el canciller
aleman Scholz cuando afirmé que “sabemos que la mirada de Washington se dirige cada
vez mas hacia la competencia con China y la region de Asia-Pacifico”, mantiene la idea
de que “lo indispensable que es la asociacion transatlantica” %8, La OTAN se mantiene
como la piedra angular de la defensa europea, en este sentido, las relaciones
transatlanticas son irremplazables y cualquier mejora de las propias capacidades debe

darse dentro de ese marco®.

% MACRON, EMMANUEL, "La doctrine Macron : une conversation avec le Président francais", Le Grand
Continent, 16 de noviembre de 2020, disponible en https://legrandcontinent.eu/fr/2020/11/16/macron/

8 ELYSEE, "Speech of the President of the Republic on the Defense and Deterrence Strategy", 7 de febrero
de 2020, disponible en https://www.elysee.fr/en/emmanuel-macron/2020/02/07/speech-of-the-president-
of-the-republic-on-the-defense-and-deterrence-strategy

87 VON ONDARZA, NICOLAI Y OVERHAUS, MARCO, "Rethinking Strategic Sovereignty Narratives
and Priorities for Europe after Russia’s Attack on Ukraine", SWP COMMENT, n°31, abril de 2022,
disponible en https://Www.swp-
berlin.org/publications/products/comments/2022C31_Strategic_Sovereignty.pdf

% ENNERAT, PIERRE, "Discurso de praga: entender el giro de Scholz sobre la Unién", 29 de agosto de
2022, El Grand Continent, disponible en https://legrandcontinent.eu/es/2022/08/29/discurso-de-praga-
entender-el-giro-de-scholz-sobre-la-union/

9 ZANDEE, DICK et al., "European strategic autonomy in security and defence, Now the going gets tough,
it’s time to get going", Clingendael Report, diciembre de 2020, disponible en
https://www.jstor.org/stable/pdf/resrep27515.1.pdf



https://legrandcontinent.eu/fr/2020/11/16/macron/
https://www.elysee.fr/en/emmanuel-macron/2020/02/07/speech-of-the-president-of-the-republic-on-the-defense-and-deterrence-strategy
https://www.elysee.fr/en/emmanuel-macron/2020/02/07/speech-of-the-president-of-the-republic-on-the-defense-and-deterrence-strategy
https://www.swp-berlin.org/publications/products/comments/2022C31_Strategic_Sovereignty.pdf
https://www.swp-berlin.org/publications/products/comments/2022C31_Strategic_Sovereignty.pdf
https://legrandcontinent.eu/es/2022/08/29/discurso-de-praga-entender-el-giro-de-scholz-sobre-la-union/
https://legrandcontinent.eu/es/2022/08/29/discurso-de-praga-entender-el-giro-de-scholz-sobre-la-union/
https://www.jstor.org/stable/pdf/resrep27515.1.pdf

Este grupo de paises si que plantea un “aumento coordinado de las capacidades” 7

pero
con la OTAN en el centro, entendiendo que “cada mejora, cada unificacion de las
estructuras de defensa europeas en el marco de la UE refuerza a la Alianza” ', de forma
que se desarrollen capacidades complementarias y no sustitutivas. Asi, la apuesta pasa
por incrementar la autonomia solo en determinadas areas en el marco de la PCSD como
las amenazas hibridas o la estabilizacion y gestion de crisis en el Vecindario Europeo y
siempre en compatibilidad con las funciones de la OTAN, es decir, la seguridad territorial

no deberia ser objeto de la autonomia estratégica, sino que quedaria en manos de la

Alianza Atlantica’?.

Si que existe la idea de modificar las relaciones transatlanticas en el sentido crear una
Europa mas responsable de sus propia seguridad y defensa, y asi “reforzar el pilar europeo
de la OTAN”, pero sin remover el marco vigente. La Alianza es la piedra angular de la
seguridad y defensa europeas y, se entiende, como dijo recientemente el canciller aleméan,
que “si nos tomamos en serio nuestra propia seguridad, Estados Unidos hara lo mismo™’®.
Este eje atlantista, entiende que la aspiracion de desarrollar una autonomia estratégica
completa no se corresponde con la realidad y que la Unidn sigue dependiendo y
necesitando a Estados Unidos para su defensa, funcion que, a su juicio, la Unién Europea
no es capaz de desempenar de forma autdbnomamente. La ministra alemana de defensa
dejo esta vision clara cuando afirmd que “las ilusiones de la autonomia estratégica
europea deben llegar a su fin: los europeos no podran reemplazar el papel crucial de
Estados Unidos como proveedor de seguridad”’. Por lo tanto, la estrategia desde el

prisma atlantista pasa por reforzar la Alianza Atlantica porque no “podriamos garantizar

la seguridad, la estabilidad y la prosperidad de Europa sin la OTAN y los Estados
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Unidos”’. Este grupo entiende que el planteamiento de autonomia estratégica que hace
el eje europeista podria debilitar las relaciones transatlanticas y “dar lugar a una retirada
del apoyo militar estadounidense al continente europeo”’®. Ademds, la autonomia
estratégica y las iniciativas francesas se ven como un intento de Francia de extrapolar sus

intereses a una agenda europea e incrementar su influencia’’.

Cabe sefialar que, dentro de este grupo, hay un subgrupo que se opone al desarrollo de
una autonomia estratégica de forma mas radical. Aqui se encuentra el grupo de paises
conocido como Visegrado (Polonia, Hungria, Republica Checa y Eslovaquia) y en menor
medida los Balticos (Estonia, Lituania y Letonia), paises que por su cercania a Rusia la
perciben como una creciente amenaza, y ven en su vecino sus intereses mas vitales
comprometidos’®. Su especial posicion geografica hace que estos entiendan que Estados
Unidos es su garante de seguridad y no estén dispuestos a adoptar el riesgo vital que
supondria debilitar las relaciones transatlanticas’®. Temen que una mayor autonomia
estratégica implique una menor cooperacion e incluso incompatibilidad con el marco de
la OTAN vy el consecuente debilitamiento de las relaciones transatlanticas. Desde su
posicion, en todo caso, la autonomia estratégica deberia centrase en mayor capacidad de
gestion de conflictos y crisis, pero no adentrarse en cuestiones de defensa territorial®.
Acontecimientos como la anexion rusa de Crimea en 2014 o la invasion de Ucrania, que

han llevado a la solicitud de Suecia y Finlandia de entrar en la OTAN, han espoleado esta

vision, a raiz de este acontecimiento, el canciller aleman afirmé que “la Otan esta mas
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unida que nunca y tomamos decisiones politicas en solidaridad transatlantica™ 8.

Dinamarca, por ejemplo, percibe como amenaza tanto a Rusia, como a la creciente
presencia de china en el artico, del que es pais costero®?. El otro subgrupo, en el que se
encuentran Alemania, Republica Checa o Italia, son una suerte de equilibrador entre las
posiciones que rechazan frontalmente la autonomia estratégica y la posicion que

representa Francia (Arteaga et al., 2016).

III. DESAFIOS PARA LA SEGURIDAD EUROPEA Y SUS IMPLICACIONES
PARA EL DEBATE

Tal y como se habia resaltado con antelacion, tras exponer los fundamentos del debate se
expondran cuatro desafios practicos que podrian condicionar este debate y sus

implicaciones.

3.1 La Guerra de Ucrania

Si existe un supuesto que ha mostrado sus especiales implicaciones para la relevancia
tanto de la Autonomia Estratégica como de la relacion transatlantica como ejes
vertebradores de la politica exterior y de defensa de la Union Europea es la Guerra de
Ucrania. La invasion rusa de Ucrania en el afio 2022, ha generado dos efectos paralelos y

aparentemente contradictorios para este debate.

Por un lado, ha puesto de manifiesto la importancia de las garantias de seguridad que
Estados Unidos ofrece a Europa como pieza clave del equilibrio de poder regional e
incluso de un orden internacional supuestamente liberal. El liderazgo estadounidense se
puso de manifiesto desde un primer momento en la difusion de la informacion de
inteligencia que respaldaba las acciones rusas en relacion al inicio de la invasion, el
establecimiento de una accidén coordinada con los diferentes aliados de Estados Unidos,

tanto europeos como asiaticos, la adopcion de medidas que garantizasen la seguridad de
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los aliados de Europa oriental y la asistencia militar y econémica tanto a Ucrania como a

sus aliados de la OTAN.®

Esta coordinacion también se puso de manifiesto en la adopcion de una politica de
sanciones activa frente a Rusia, ya anunciada por el presidente Biden el 23 de febrero de
2022, asi como en la aportacion de asistencia militar masiva a Ucrania. De manera
paralela, la Union Europea adoptd sus dos primeros paquetes de sanciones el 23 y el 25
de febrero. La adopcion de sanciones, en cualquier caso, seria mas sencilla en el caso
estadounidense por su menor exposicion a Rusia, que en el europeo. En especial desde

un punto de vista energético.®*

La adopcion de medidas por parte de la OTAN tanto en asistencia de Ucrania como para
garantizar la seguridad de los paises limitrofes con este pais, ademas, resultarian en un
reconocimiento generalizado de su papel en la seguridad europea, reforzada ademas por
la adhesion de nuevos Estados miembros como Finlandia o Suecia. Si los afos previos
habian implicado el cuestionamiento de la relacion transatlantica, el conflicto de Ucrania
llevaria a la proclamacion de su fortalecimiento. La correccion del presidente francés,
Emanuel Macron, de su vision sobre la OTAN a raiz del conflicto supondria un elemento
de interés que parecia resaltar esta revitalizacion. El propio papel de Estados Unidos, que
lideraria en un inicio las aportaciones tanto militares como civiles de la ayuda econdmica
a Ucrania, con una aportacion asignada de mas de 75.000 millones de ddlares también

parecia reforzar este papel.®

Lo paraddjico, es que los defensores de la autonomia estratégica también encontrarian

motivos para reforzar sus posiciones a raiz de lo acontecido en este pais del este europeo.
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De tal forma, dirigentes europeos destacados como la presidenta de la Comision Europea
Ursula von der Leyen como Josep Borrell han puesto en valor la unidad conseguida en la
reaccion europea frente a la invasion rusa y han resaltado los enormes avances en poco
tiempo para la adopcion de una politica comun europea en la materia. Ademas, se ha
resaltado que la aportacion conjunta europea a Ucrania superaria a la estadounidense en
el segundo afio de guerra. Si bien con el condicionante de reconocer el papel central de la

OTAN para la seguridad europea.®®

Las declaraciones maximalistas de unos y otros, asi como el triunfalismo prematuro, sin
embargo, parece estar en retirada ante los acontecimientos que se estan produciendo
recientemente en este supuesto. Este iria dirigido a varios dmbitos. Por un lado el
cansancio en ambas orillas del Atlantico con el conflicto. En especial en el caso
estadounidense, donde su esfuerzo se percibe ampliamente como un supuesto no vital
para los intereses estadounidenses e incluso una distraccion de las prioridades mas
importantes de seguridad nacional, marcadas por el ascenso de China y la region indo-
pacifica. La resistencia republicana a aprobar un paquete de ayuda de 61.000 millones de
dolares para Ucrania sin concesiones en el control de la frontera sur, respaldada por
candidatos tan relevantes como Ron DeSantis o Donald Trump, asi como el creciente
caracter ideologico y partidista de la posicion en relacion a este conflicto, no respaldan
una vision particularmente positiva para la evolucion del conflicto segun las preferencias

de los lideres actuales del espacio atlantico.®’
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La reivindicacion del rol europeo tampoco parece haber tenido mucho mas recorrido. La
Unién Europea reivindicé como un €xito de su papel el inicio de negociaciones para la
adhesion de Ucrania. Algo que no logro en el caso de la OTAN. Sin embargo, todo apunta
a que esta medida, que implicaria la incorporacion de un pais en conflicto ha tenido un
caracter mas simbolico que efectivo y nada parece indicar que esta posibilidad vaya a ser

materializada en el corto o medio plazo.®®

De igual forma, en el Consejo Europeo mas reciente, la ayuda a Ucrania fue bloqueada
por el presidente hungaro, Viktor Orban, si bien los dirigentes de esta organizacion
internacional han planteado la posibilidad de desarrollar planes alternativos. Y la
dificultad para aprobar ulteriores paquetes de sanciones se ha incrementado, por las
divisiones entre los Estados miembros, y la falta de resultados de aquellos que se pusieron
ya en marcha. Cabe destacar que Ucrania no es igual de relevante estratégicamente para
todos ellos y hay mucha distancia entre las implicaciones para sus vecinos mas cercanos
como Polonia y los Balticos y el caso de Espana o Francia. A esto se afiade la perspectiva
de que las fuerzas criticas con la ayuda a Ucrania puedan crecer en las contiendas
electorales pendientes en diferentes Estados europeos, asi como en las propias elecciones

europeas a celebrar en 2024.%°

Tampoco parece que las aportaciones europeas puedan sustituir a las estadounidenses en
caso de que las segundas cesasen, tal y como reconocid el Alto Representante, Josep
Borrell, en el Consejo Europeo celebrado en Granada en octubre de 2023. Ni las
capacidades industriales europeas ser suficientes para cubrir las demandas ucranianas. Si

bien los defensores de la Autonomia Estratégica han tomado este elemento como positivo

8 BAYER, Lily, WARD, Alex y KAYALI, Laura, “How Ukraine lost its battle for a NATO
membership commitment”, Politico, 12 de julio de 2023, disponible en
https://www.politico.eu/article/the-fight-over-the-communigue-how-ukraine-lost-its-battle-for-a-nato-
membership-commitment-war-zelenskyy-putin-biden/ TOYGUR, Ilke, “The EU isn’t Ready for
Ukraine to join”, Foreign Policy, 17 de julio de 2023, disponible en
https://foreignpolicy.com/2023/07/17/ukraine-eu-european-union-nato-membership-reform-subsidies-
budget-reconstruction-agriculture-war-russia/

8 SORGI, Gregorio, MOENS, Barbara y BARIGAZZI, Jacopo, “EU vows Ukraine will get its money —
with or without Orban’s support”, Politico, 15 de diciembre de 2023, disponible en
https://www.politico.eu/article/eu-leaders-pledge-deliver-aid-flagging-ukraine-soon-dismissing-orbans-
veto/



https://www.politico.eu/article/the-fight-over-the-communique-how-ukraine-lost-its-battle-for-a-nato-membership-commitment-war-zelenskyy-putin-biden/
https://www.politico.eu/article/the-fight-over-the-communique-how-ukraine-lost-its-battle-for-a-nato-membership-commitment-war-zelenskyy-putin-biden/
https://foreignpolicy.com/2023/07/17/ukraine-eu-european-union-nato-membership-reform-subsidies-budget-reconstruction-agriculture-war-russia/
https://foreignpolicy.com/2023/07/17/ukraine-eu-european-union-nato-membership-reform-subsidies-budget-reconstruction-agriculture-war-russia/
https://www.politico.eu/article/eu-leaders-pledge-deliver-aid-flagging-ukraine-soon-dismissing-orbans-veto/
https://www.politico.eu/article/eu-leaders-pledge-deliver-aid-flagging-ukraine-soon-dismissing-orbans-veto/

para el fortalecimiento de la politica de defensa europea. Entretanto las dificultades para

el pais de Europa Oriental parecen incrementarse dia a dia®.

La paradoja del rol del conflicto ucraniano en el debate es que lo que se ha reivindicado
inicialmente como un importante éxito puede rapidamente devenir en un fracaso para
ambas posiciones, que demostraria mds arrogancia y frivolidad estratégica por parte de
los dirigentes involucrados que un apuntalamiento decisivo de alguna de estas dos

posiciones.

3.2 El conflicto de Gaza

El conflicto de Gaza es, por notoriedad, el segundo de los grandes conflictos abiertos en
el sistema internacional actual. Al igual que sucedié con el conflicto de Ucrania, ha
demostrado ser tan divisivo para los lideres europeos como el anterior e incluso superarlo.
Sibien y a diferencia de lo que ocurre con Ucrania no es un supuesto que afecte de manera
tan clara al desarrollo de la politica de defensa europea, aunque si a la exterior, por la
importancia de los elementos intrinsecos para el desarrollo de una posible autonomia

estratégica, se ha incluido como supuesto de caso.

El ataque terrorista de Hamads en las inmediaciones de Gaza, perpetrado el 7 de octubre
de 2023, dejé mas de 1400 muertos. A este respecto la posicion de los diferentes Estados
europeos, condenando esta accion fue relativamente undnime. Similar originalmente a la
de la posicion estadounidense, que resaltaba el derecho de Israel a defenderse. Sin
embargo, con la consiguiente reaccion israeli las fracturas aparecerian pronto. Las
acciones militares contra Hamas, ademas de despertar los temores a una conflagracion
regional en el caso de que actores como Irdn o Hezbolé entrasen en el mismo, provocaron

una creciente cifra de bajas civiles que en la actualidad han superado las 20.000. Mas del
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doble de las estimadas por el conflicto de Ucrania por los dos afios de duracion de la

guerra.®!

Estas cifras supusieron un quebradero de cabeza importante para la Administracién
Biden, que se vio obligada a tratar de equilibrar el compromiso del presidente con la
defensa de Israel y la necesidad de confrontar las criticas domésticas recibidas por su
posicion en el conflicto que le restan apoyo entre poblacidon arabe en estados clave para
las elecciones presidenciales y en la poblaciéon mas joven. Ademds de acentuar las
divisiones internas dentro del propio Partido Democrata y las protestas publicas en

diversos escenarios como los campus universitarios y diversas ciudades importantes.

Las divisiones internas en Estados Unidos, con todo, serian superadas por los
posicionamientos diferenciados de los Estados miembros de la Unién Europa. Una
division especialmente acentuada entre Estados como Espafia, Bélgica o Irlanda, que han
sostenido una posicion tradicionalmente mas comprensiva hacia las aspiraciones
palestinas, con la de Alemania, muy condicionada por su pasado historico y por la
responsabilidad derivada del holocausto. En tanto que los primeros solicitaron la
necesidad de un alto el fuego que pusiera fin al desastre humanitario, Alemania defendio
las posiciones israelies e incluso censurd en su propio territorio las propias
manifestaciones y actos culturales o declaraciones en favor de Palestina argumentado el
apoyo a Hamas. Se ha llegado incluso a plantear que la posicion proisraeli de Alemania

ha sido mas fuerte aun que la de Estados Unidos.*
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La division se traslado también a los propios lideres de la Union Europea. En este caso el
presidente del Consejo, Charles Michel, y el Alto Representante, Josep Borrell han
mostrado una actitud mas critica hacia Israel denunciando incluso la violacion del derecho
internacional humanitario. En cambio, la presidenta de la Comisién, Ursula von der
Leyen, mostrd su compromiso con Israel desde un primer momento, con una visita y
declaraciones tras la comision de los ataques de Hamas, que fue intensamente criticada
por diversos Estados miembros, llegando a denunciar que nunca fue autorizada y que no

hablaba por todos los Estados miembros de la misma.%*

Las divisiones europeas se pusieron claramente de manifiesto en Naciones Unidas a la
hora de votar diversas resoluciones sobre el conflicto. De manera muy clara, el 27 de
octubre de 2023, a la hora de plantear la adopcién de una Resolucion de la Asamblea
General de Naciones Unidas y por tanto no vinculante en favor de una tregua humanitaria
en el conflicto, podemos encontrar todo tipo de posiciones entre los Estados europeos. El
voto a favor de Bélgica, Espaia, Francia o Irlanda. La abstencion de Italia. Y entre los 14
votos en contra, los de Austria, Croacia, Republica Checa o la misma Alemania. Si bien

la propia Alemania se abstendria en otra Resolucion aprobada en diciembre.*

Es evidente que el posicionamiento occidental sobre el conflicto en Gaza y las
importantes divisiones a nivel occidental y europeo han tenido importantes repercusiones
a la hora de legitimar la posicion de actores como China o Rusia, a pesar de sus acciones

en escenarios como Taiwan o Ucrania, dilapidando su credibilidad entre los actores del

union-germany-spain MURRAY, Shona, “EU divisions on Gaza risk weakening it on the foreign policy stage”,
Euronews, 31 de octubre de 2023, disponible en https:/Aww.euronews.com/my-europe/2023/10/31/eu-divisions-
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llamado “sur global”. Pero méas alld de eso, plantean importantes cuestiones sobre los

limites de una posible autonomia estratégica.%

En este caso las divisiones no pueden achacarse, como a menudo se hace de manera
simplista, a una diferencia de posicionamientos entre Estados Unidos y sus aliados
europeos. Si bien el apoyo de la Administracion Biden ha sido notable, a costa de fuertes
divisiones internas y quiza, de su victoria en las elecciones presidenciales de noviembre
de 2024, no lo es menos que las divisiones entre Estados y lideres europeos son aiin mas
fuertes. Punto que demuestran propuestas que aun no han conseguido ser aprobadas como
la de sancionar a colonos extremistas israelies, siguiendo el ejemplo de la Administracion

Biden en Estados Unidos, que si sali6 adelante.®’

Aunque no sea un asunto central de la politica de defensa europea, el conflicto de Gaza
ha visibilizado las importantes diferencias en politica exterior y los intereses
contrapuestos de sus Estados miembros. Cuestionando la mera posibilidad de que un
enfoque comuin o una accion coordinada por parte de la Union Europea sea posible
cuando, a la hora de la verdad, tengan que asumirse renuncias a intereses considerados

clave -que en este caso quiza no lo sean- por parte de los Estados que la integran.

3.3 Las elecciones presidenciales de 2024 en Estados Unidos

Si las divergencias europeas en relacidon a una posicion comun en Gaza o los
acontecimientos derivados de la Guerra en Ucrania fortalecieron la posicion atlantista
frente a la autonomia estratégica, existe un evento que es a menudo utilizado por los
defensores de esta ultima para fortalecer su posicion: el de las elecciones presidenciales

de 2024 y el posible triunfo del expresidente Donald Trump en las mismas.
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Cabe recordar que el debate sobre el desarrollo de la autonomia estratégica se fortalecid
a raiz de la victoria de Trump en el afio 2016 y de las malas relaciones que mantuvo con
lideres europeos como Angela Merkel. Si bien este debate siempre fue simplista y a
Estados Unidos nunca le faltaron apoyos a nivel europeo durante el mandato de este
presidente, no deja de ser cierto que la posicion francesa en defensa de un movimiento de
este tipo fue reivindicada aprovechando la coyuntura de este periodo y el de la
Administracion Trump previa al conflicto de Ucrania frente a la suspicacia de otros

Estados europeos con esta posicion.%®

Las perspectivas electorales de Estados Unidos durante 2024 resultan ain inciertas.
Acontecimientos como los procedimientos judiciales puestos en marcha contra Trump,
que ya llevaron a dos Tribunales Supremos estatales a cancelar su participacion en las
primarias, ain pueden plantear escenarios desconocidos. Asimismo, un giro en los
acontecimientos politicos o el desarrollo de las primarias podria cambiar rapidamente el

panorama electoral.*

Sin embargo, tal y como estan ahora mismo las encuestas, todo apunta a que Donald
Trump podria ser el favorito para ganar las elecciones con un margen de entre tres y cuatro
puntos en el voto popular y llevando la delantera en la mayoria de los estados clave, que
es necesario obtener para conseguir la mayoria en el Colegio Electoral. Y la tendencia, a
pesar de todos los procedimientos abiertos en contra del expresidente, parece resultarle

favorable.'®

Desde un punto de vista ideoldgico no parece haber cambios en las posiciones ideologicas

del expresidente. En todo caso se ha reafirmado en su ya conocida ideologia jacksoniana,

% BRUSTLEIN, Corentin, “European Strategic Autonomy: Balancing Ambition and Responsibility”,
IFRI, 16 de noviembre de 2018, disponible en
https://www.ifri.org/sites/default/files/atoms/files/brustlein_european_strategic_autonomy_ 2018.pdf

9 Véase a modo de ejemplo SARAT, Austin, “New uncertainty about the Trump disqualification
question further weakens our democracy”, The Hill, 3 de enero de 2024, disponible en
https://thehill.com/opinion/campaign/4385284-new-uncertainty-about-the-trump-disqualification-
guestion-further-weakens-our-democracy/
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Poll Finds”, The Wall Street Journal, 9 de diciembre de 2023, disponible en
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defendiendo una salida negociada al conflicto de Ucrania y una mayor contribucién
europea. Punto ademds compartido con otros candidatos republicanos como Ron
DeSantis o Ramaswamy y por sus propias bases. Se ha acentuado ademas el temor en
medios progresistas o de sectores disidentes republicanos de que el retorno de Trump

suponga la imposicion de una dictadura o el final de la OTAN. 20!

Con todo, estos temores compartidos también por algunos lideres europeos pueden
resultar exagerados. Viendo lo acontecido en 2016-2020, parece claro que a pesar de su
discurso Trump no realizd6 grandes cambios en su politica europea, manteniendo las
garantias de seguridad en el continente e incluso endureciendo su politica hacia Rusia. El
ambito en el que se produjeron los mayores cambios fue en el de la politica comercial y
arancelaria, pero el propio Biden tampoco ha roto con este enfoque pese a las criticas

europeas.loz

Ademas, la division transatlantica no solo puede establecerse entre Estados Unidos o la
Administracion Trump y los aliados europeos. Cabe resaltar que estos ultimos estan
igualmente divididos y que en las proximas elecciones europeas se espera un cierto
ascenso de partidos populistas con posiciones similares o incluso mas radicales que la de

Trump.1%

La posicion de algunos lideres europeos parece mas bien asociarse a un viejo vicio de la
politica exterior europea en relacion a Estados Unidos como es el personalismo. Posicion

que hace mas estrecha o lejana la relacion transatlantica en funcion de quien sea el

101 Sobre la posicion de Trump y otros candidatos republicanos véase la nota 7. Sobre el jacksonianismo
de Trump véase MEAD, Walter R. “The Jacksonian Revolt”, Foreign Affairs, vol. 96, n° 2, marzo/abril
2017, ps. 2-7. CNN, “READ: Transcript of CNN’s town hall with former President Donald Trump”, 11
de mayo de 2023, disponible en https://edition.cnn.com/2023/05/11/poalitics/transcript-cnn-town-hall-
trump/index.html KAGAN, Robert, “A Trump Dictatorship Is Incresingly Inevitable. We Should Stop
Pretending”, The Washington Post, 30 de noviembre de 2023, disponible en
https://www.washingtonpost.com/opinions/2023/11/30/trump-dictator-2024-election-robert-kagan/

102 «J.S. Looks to Allay European Fears of a Subsidy War”, The New York Times, 31 de octubre de 2023,
disponible en https://www.nytimes.com/2023/10/31/us/politics/us-europe-subsidies.html

108 CAMUT, Nicolas, “Right wing set for big gains in 2024 EU election, polling shows”, Politico.eu, 9
de Agosto de 2023, disponible en https://www.politico.eu/article/european-election-2024-polls-right-
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presidente de Estados Unidos. Una victoria de Trump devolveria de nuevo el debate sobre
la autonomia estratégica al centro de la agenda, pero no esté tan claro que lo lleve mas
alld de una nueva acentuacion de las divisiones entre lideres y Estados europeos, como

ya sucedié en 2016-2020.

3.4 El debate sobre la posicion europea en relacion a la Republica Popular China

El cuarto asunto principal y uno de los mas reivindicados por aquellos que sostienen la

defensa de la autonomia estratégica es el de la actitud europea ante el ascenso de China.

Este es uno de los asuntos clave de mayor relevancia para la politica internacional actual.
Se ha escrito sobre sus efectos para el futuro del sistema internacional y generado un
debate entre diferentes corrientes ideologicas sobre sus implicaciones para la primacia
estadounidense e incluso el orden “liberal” internacional. En especial autores
estadounidenses como John Mearsheimer, John Ikenberry o Graham Allison se han
pronunciado al respecto. También se ha situado como la principal prioridad estratégica de

la politica exterior estadounidense.'%*

En el &mbito europeo, el debate ha sido en cambio sobre la posicion que los Estados
europeos y la propia Uniéon Europea en su conjunto deberia adoptar frente a este hecho.
Los defensores de la relacion transatlantica promoverian un mayor alineamiento europeo
con Estados Unidos en tanto que los defensores de la autonomia estratégica sostendrian
que los europeos deberian plantear un enfoque diferenciado acorde con sus intereses y sin
dejarse arrastrar a esta rivalidad que, presumiblemente, marcard las proximas décadas.
Los més pragmaticos reconocerian que, cuanto menos, esta relacion podria ser simétrica

y equivalente a la que mantiene con Estados Unidos, a la que si unirian ciertos valores y

104 MEARSHEIMER, John J., The Tragedy of Great Power Politics, Ed. Norton, Nueva York, 2014, ps.
360-410. ALLISON, Graham, Destined for War. Can American And China Escape Thucydide’s Trap?,
Ed. Scribe, Nueva York, 2018. IKENBERRY, John G.,Liberal Leviathan, Ed. Princeton University Press,
Princeton, 2011, Princeton NIJ., ps. 342-348. CASA BLANCA, “National Security Strategy”, octubre de
2022, p.8, disponible en https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/2022/10/Biden-Harris-
Administrations-National-Security-Strategy-10.2022.pdf
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una misma forma de gobierno ademds de ciertos intereses comunes en materia de

seguridad.1%

La propia posicion europea también habria ido experimentando un cambio relativo desde
una posicion de mayor ingenuidad o complacencia, en especial marcada por el interés de
Estados como Alemania, Francia, Italia o Espafia por incrementar sus lazos comerciales
con la potencia asiatica, al reconocimiento de mayores implicaciones para la seguridad
derivadas del dominio de nuevas tecnologias como el 5-G o el apoyo concedido a Rusia
durante el conflicto de Ucrania. En el conocido documento publicado en 2019 sobre las
relaciones europeas con China, la Comision Europea definia a este actor como “socio
para la cooperacion”, “socio en las negociaciones” y “rival sistémico” segliin el ambito.
Este ultimo calificativo era mencionado de manera especial en ambitos como el de la
forma de gobierno y los valores, donde la posicion de China por su propia naturaleza es
muy diferente a la europea. Y el discurso de algunos de sus principales lideres se ha

endurecido, aunque no necesariamente de forma coherente.%

En realidad este discurso no hace sino reflejar las importantes diferencias entre los paises
europeos en lo que respecta a su relacion con China. Incluso paises tan alineados con la
relacion transatlantica como Polonia, favorecieron la politica de inversiones china, e Italia
formo6 parte temporalmente del proyecto One Belt. One Road hasta que la primera
ministra Giorgia Meloni decidié abandonarlo. Con el estallido de la Guerra de Ucrania,
la posicion europea hacia China parece haberse endurecido y se ha criticado la asistencia

concedida en materia militar, la politica comercial discriminatoria hacia las empresas
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106 COMISION EUROPEA, “EU-China. A Strategic Outlook”, de marzo de 2019, disponible en
https://commission.europa.eu/system/files/2019-03/communication-eu-china-a-strategic-outlook.pdf
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europeas ¢ incluso se ha solicitado que este actor utilice su influencia sobre Rusia para

poner fin al conflicto en Ucrania.'%’

Con todo, los vaivenes estratégicos europeos no parecen haber desaparecido a raiz de las
declaraciones del Alto Representante en su visita a China en octubre de 2023, donde si
bien calificé a China como “rival” en lo que respecta a que tienen sistemas socio-politicos
distintos, sostuvo que no por ello son “enemigos”. Posicidon que acompaiia a una relativa

suavizacion del discurso por parte de la Administracion Biden.'%

Estos vaivenes y dudas no constituyen un factor particularmente estimulante en un
sistema internacional que se guiara por la rivalidad entre grandes potencias durante las
proximas décadas. Cualquier paso hacia una posible autonomia estratégica deberia partir
de este hecho, asi como de una reflexion realista sobre los limites de un posible
acercamiento a la potencia asiatica y de las implicaciones también sistémicas y no solo
economicistas y cortoplacistas sobre un sistema internacional donde China fuese el actor
hegemonico en lugar de Estados Unidos y el encaje que una organizacion internacional

como la Unioén Europea puede tener en ella.

Hasta este momento esa reflexion no se ha dado, mostrando de nuevo los limites
importantes del desarrollo de una posicién comun hacia el tema clave de las Relaciones

Internacionales del presente y futuro.

IV.  CONCLUSIONES
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El debate sobre la autonomia estratégica europea estd intrinsecamente ligado a las
aspiraciones europeas de convertirse en un actor de relevancia en el &mbito politico y de
seguridad internacional. Esta propuesta no ha estado exenta de controversia por las
potenciales implicaciones que podria tener para la relacion transatlantica, punto vital para
la seguridad nacional de gran parte de los Estados que componen la Unién Europea,

generando importantes divergencias entre los Estados miembros.

Tal y como se ha expuesto, la autonomia estratégica sigue siendo mas una aspiracion
retorica que una realidad tangible. El concepto no ha sido definido de manera clara, con
las consiguientes dificultades para su operacionalizacion, es interpretado de maneras
diferentes por los actores que componen la Unioén y no constituye, por tanto, una base
solida sobre la que construir una vision estratégica que refuerce el rol global de la Union
Europea. Y todo ello sin entrar en datos materiales sobre capacidades industriales o
recursos para la defensa, que obligan a plantear que, en cualquier escenario realista de
futuro, la relacion transatlantica y el rol de Estados Unidos como garante del equilibrio

de poder regional, es dificilmente sustituible.

Los ejemplos expuestos, ademas, constatan la ausencia de una posicion exterior comun
que pueda respaldar una politica exterior seria y coherente. Si bien en Ucrania
inicialmente se alcanzo6 una suerte de consenso de minimos, este se ha ido quebrando a
medida que el conflicto ha avanzado. En el caso de Gaza, las discrepancias fueron aun
mas evidentes y radicales. Dentro de la Union pueden encontrarse desde posiciones atn
mas pro-israelies que las estadounidenses hasta defensores de la causa palestina. Ademas,
las divergencias al respecto de este conflicto en concreto, no responden tanto a estrategias
o intereses nacionales como a cuestiones marcadamente ideoldgicas, por lo que el
posicionamiento puede variar radicalmente en funcion de quien ostente el poder (excepto
en Alemania, donde por cuestiones obvias hay un consenso pro-israeli generalizado). La
baja importancia estratégica de este conflicto para la UE en términos de seguridad es lo
que permite que las valoraciones de corte ideologico marquen esta cuestion en gran
medida. Lo contrario se puede observar respecto a la guerra de Ucrania, cuyo impacto
para la seguridad nacional de algunos de los Estados que la componen es claro, y donde

se puede ver claramente como los posicionamientos responden a este tipo de célculos.



Los defensores de la autonomia estratégica probablemente relancen su causa en caso de
una victoria de Donald Trump en noviembre de 2024, pero este planteamiento oportunista
obvia la ausencia de un debate serio sobre las implicaciones del personalismo en la
relacion transatlantica e invisibiliza que las divisiones europeas y el auge del populismo,
cuanto menos, es igual de relevante en el escenario europeo que en el espacio atlantico o
en el propio Estados Unidos. También exagera la radicalidad de unos cambios, que nunca

se concretaron en el primer mandato.

La ausencia de un debate serio, mas alla de las implicaciones comerciales y cortoplacistas
sobre el ascenso de China a nivel sistémico, también minan las aspiraciones de la Union

Europea por convertirse en un actor relevante en el sistema internacional.

En definitiva, la autonomia estratégica parece resultar mas una aspiracion retorica de los
lideres europeos que una realidad tangible que pueda guiar el futuro de su politica
internacional. Cualquier desarrollo en este sentido deberia abordar un debate estratégico
amparado en una vision sistémica pero realista, de lo que realmente este actor y los
Estados que lo componen pueden y estan dispuestos a ofrecer a la luz no solo de los
recursos disponibles sino de la diferencia de visiones e intereses, a efectos de desarrollo
de esta como catalizador de capacidades propias. El planteamiento reciente de visiones
mas complementarias con la relacion transatlantica que excluyentes es un buen punto de

partida, pero no resulta suficiente.

Hasta que este ejercicio estratégico se haya realizado resulta del todo punto inutil la
incorporacion de este concepto a sus propios documentos estratégicos, como ha pasado
en el caso de la propia Espafia. Seria mas interesante, en preparacion de ese ejercicio de
reflexidn colectivo, centrarse en el incremento de sus propias capacidades y plantearse el
desarrollo de una autonomia estratégica nacional como contribucion en capacidades a sus

aliados y defensa al mismo tiempo de sus intereses propios.



