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Conflictos de seguridad en el Caucaso norte: el caso de
Daguestan

Resumen:

El 23 de junio se produjeron unos graves atentados terroristas en Daguestan. Por ahora,
es la culminacién del aumento paulatino de la tension en esta republica perteneciente a
la Federacion Rusa, de la cual ademas es su frontera meridional extrema. Con una
poblacion mayoritariamente musulmana, Daguestan y el Caucaso norte siempre han
tenido una compleja relacién con Moscu, que se incardina a su vez en una superior con
paises como Georgia, Armenia, Azerbaiyan, Turquia e Iran. En la actualidad, la crisis
economica, protestas ciudadanas, el antisemitismo y el fendmeno del yihadismo hacen

de Daguestan una region de atencion prioritaria para el Gobierno ruso, inmerso de lleno
en el conflicto en Ucrania y sus consecuencias.

Palabras clave:

Rusia, Daguestan, Caucaso, terrorismo, yihadismo, guerra de Ucrania.

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos Informativos son responsabilidad de sus autores, sin
que reflejen necesariamente el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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Security conflicts in the North Caucasus: the case of Dagestan

Abstract:

On June 23, terrorist attacks took place in Dagestan. For now, it is the culmination of the
gradual increase in tension in this republic belonging to the Russian Federation, of which
it is also its extreme southern border. With a predominantly Muslim population, Dagestan
and the North Caucasus have always had a complex relationship with Moscow, which is
in turn linked to the superior one with countries such as Georgia, Armenia, Azerbaijan,
Turkey and Iran. Currently, the economic crisis, citizen protests, anti-Semitism and the
phenomenon of jihadism make Dagestan a priority region for the Russian government,
however, fully immersed in the conflict in Ukraine and its consequences.

Keywords:

Russia, Caucasus, Dagestan, Terrorism, Jihadist, Ukranian War.
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Daguestan: entre la autoridad rusa y la resistencia islamica

Daguestan es una republica dentro de la Federacion Rusa que forma parte del Distrito
del Caucaso Norte. Para Rusia, supone la region mas meridional del pais, compartiendo
unas estratégicas fronteras con Azerbaiyan y Georgia. El islam llegé ya en el siglo VI, y
se expandié desde la ciudad de Derbent, en el sur de Daguestan. El daguestani fue el
primer pueblo mayoritariamente musulman de los actualmente pertenecientes a la
Federacion Rusa, siendo la religion de mas del 85 % de la poblacion, la mayoria sunies.
Desde el siglo XI al XX, Daguestan fue una region dominada por los turcos selyucidas,
los mongoles y los timuridas de origen turco-mongol. Desde 1918, se incorporé como
republica socialista dentro de la Unidn Soviética, no sin una compleja y conflictiva época

de influencia o dominio anterior por parte de la Rusia zarista’.

Tras la caida de la Unién Soviética, se inicid un proceso de descentralizacion, pero
Daguestan sufrié también los embates de la guerra en Chechenia desde 1996. En agosto
de 1999, la Brigada Internacional Islamica, un grupo islamista checheno, invadié la region
en ayuda de algunos rebeldes separatistas y con el objetivo de crear un Estado islamico
de Daguestan. El intento fue rechazado, fracaso, y en agosto de aquel 1999 empezaria
la segunda guerra chechena, con Vladimir Putin como primer ministro, que hizo de la
recentralizacion gubernamental de Daguestan un objetivo de su estrategia para el
Caucaso norte y atajar el independentismo y el terrorismo yihadista, con la influencia
creciente del wahabismo, pero también para atender a otros problemas crénicos que auln
hoy persisten, como el estancamiento econdmico, el deterioro de las infraestructuras, la

degradacion medioambiental o la proliferacion del crimen organizado?.

" WARE, Robert Bruce & KISRIEV, Enver. «Dagestan: Russian Hegemony and Islamic Resistance in the North
Caucasus», Routledge. 2010. ISBN 978-0765620293.
2 «Russia’s Dagestan: conflict causes», Europe Report, n.° 192. International Crisis Group, 3 de junio de 2008, p. 29.
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¢El resurgir del terrorismo?

El aumento de la actividad terrorista en los dos ultimos afios en Daguestan ha planteado
algunas dudas sobre la capacidad de Moscu para mantener el control total en la
provincia, apareciendo sefiales de alarma y los fantasmas de épocas anteriores, todo

dentro de un escenario fragil como el actual, protagonizado por la guerra de Ucrania®.

El pasado 1 de abril, las autoridades rusas afirmaron haber detenido a tres personas que
estarian planificando atentados terroristas en Majachkala, la capital, y también en la ciudad
de Kaspisk®. Esto preocupd al Gobierno ruso, debido al estado de maxima alerta que se vivia
en todo el pais como resultado del sangriento atentado del Crocus City Hall de Moscu, el 22
de marzo, con el resultado de 144 muertos y cientos de heridos, accion reivindicada por el

Estado Islamico del Gran Jorasan.

El Estado Islamico del Gran Jorasan parece haber sustituido al propiamente norcaucasico
Imarat Kavkaz (literalmente, Emirato del Caucaso), grupo compuesto por militantes
islamistas con presencia en toda la regién, pero en declive desde mediados de la década
de 2010, cuando protagonizé una serie de atentados suicidas en Moscu y fue el objetivo
de la presion de las fuerzas de seguridad rusas, ademas de dividirse en facciones
internas y, sobre todo, del gran numero de militantes que viajaron para combatir en la
guerra de Siria. En 2011, Naciones Unidas incluyé a Imarat en su listado de

organizaciones terroristas internacionales como filial de Al Qaeda®.

Con todo, existe cierta confusion sobre quiénes protagonizan algunos intentos de
atentados en Daguestan y, sobre todo, su impunidad. En abril la policia daguestani
anunciaba el arresto de una presunta militante y sospechosa de ser complice del
asesinato del coronel Aitemir Salimgereev en 2014. Menos de dos meses despues, el
pasado 6 de junio, era el Servicio Federal de Seguridad ruso (FSB en sus siglas en ruso)

el que anunciaba el arresto de Kazbek Anasov en el distrito daguestani de Khasavyurt,

3 CONNOLLY, Richard. «North Caucasus will remain under Moscow’s control», Oxford Analytica Daily Brief. 30 de
abril de 2024. Disponible en: North Caucasus will remain under Moscow's control - Oxford Analytica Daily Brief
(oxan.com) (consultado el 24/6/2024).

4 «Detenidos tres presuntos terroristas en Daguestan, Rusia», Euronews. 1 de abril de 2024. Disponible en: Detenidos
tres presuntos terroristas en Daguestan, Rusia | Euronews (consultado el 24/6/2024).

5 «Imarat Kavkaz», Consejo de Seguridad Naciones Unidas. 5 de mayo de 2015. Disponible en: EMARAT KAVKAZ
CONSEJO DE SEGURIDAD DE LA ONU (un.org) (consultado el 24/6/2024).
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acusado de actos terroristas en 1995 como parte de la Brigada Internacional Islamica

chechena®.

La situacion es confusa y se repiten los incidentes en Daguestan o las cercanas regiones
de Karachay-Cherkessia e Ingushetia, con ataques a centros policiales, atentados
contras las fuerzas de seguridad y episodios graves como el ocurrido el pasado 16 de
junio, cuando seis presos norcaucasianos que cumplian penas por terrorismo escaparon
con rehenes de la prisiéon de Rostov del Don, desplegando una bandera del Estado
Islamico y exigiendo que se les permitiera salir de Rusia, aunque a las pocas horas

fueron abatidos por las fuerzas especiales’.

Finalmente, el terrorismo ha golpeado a Daguestan de manera directa. En la noche del
23 de junio, en la ciudad de Derbent, donde existe una importante minoria étnica azeri
de origen judia, varias personas armadas atacaron dos iglesias ortodoxas y una
sinagoga, que también incendiaron. Por su parte, en Majachkala, un puesto de la policia
también fue asaltado. El resultado fue de quince policias y un nimero aun indeterminado
de civiles asesinados, incluido un sacerdote ortodoxo, ademas de la muerte de los
propios atacantes, abatidos tras enfrentamientos con las fuerzas de seguridad. Otra
consecuencia, segun anunciaron medios oficiales rusos fue la detencion del alcalde del

distrito de Sergokalinski, en la propia Daguestan, por su participacion en los atentados?®.

El antisemitismo

Uno de los objetivos del atentado en la ciudad de Derbent fue una sinagoga, lo que
sefala que la comunidad judia de Daguestan es actualmente un grupo de riesgo por
estos tipos de ataques, una situacion que se inicid con un aumento generalizado del
antisemitismo en Rusia tras el comienzo de la guerra de Ucrania y la hostilidad hacia la

figura de Zelenski, pero exacerbandose desde los atentados de Hamas del 7 de octubre

6 PODVOLOTSKY. «Se detuvo a un cémplice del terrorista que decapito al coronel del Ministerio del Interior», Ura
News. 2 de abril de 2024. Disponible en: 3agepxaHa nocobHuLia Teppopucta, obearnasmsLiero nonkosHuka MBI
(ura.news) (consultado el 24/6/2024).

7 RESHETILOV, Semion. «¢ Negligencia, espectaculo o atentado terrorista? Toma de rehenes en el centro de
detencion preventiva "mas vigilado" de Rostov», Kavkazr. 17 de junio de 2024. Disponible en: XanatHoctb
CMeKTaknb UNn TepakT? 3axBaTt 3an0XHUKOB B "camoM oxpaHseMom" CN30 Pocrtosa (kavkazr.com) (consultado el
24/6/2024).

8 «Ascienden a 19 los muertos por los ataques terroristas en la republica rusa de Daguestan», Europa Press. 24/6/2024.
Disponible en: Al menos 15 policias y cuatro civiles mueren en varios ataques terroristas en Daguestan (Rusia)
elconfidencial.com) (consultado el 24/6/2024).
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pasado y la siguiente reaccion israeli en Gaza y Cisjordania. En marzo, antes del
atentado del Crocus, la policia rusa ya habia abortado un ataque contra una sinagoga
moscovita por parte del Estado Islamico del Gran Jorasan, mientras que dias después
de este atentado se anuncié el desmantelamiento de otro®. El enfriamiento de las
relaciones entre Rusia e Israel por los sucesos en Palestina y la posible ayuda israeli a

Ucrania ayudan a crear cierto caldo de cultivo antisemita.

Con todo ello, lo mas problematico es que el antisemitismo parece estar arraigandose
mas en la sociedad daguestani y de forma peligrosa. El 30 de octubre de 2023, decenas
de personas trataron de asaltar un avién procedente de Tel Aviv recién aterrizado en el
aeropuerto de Majachkala. Esta turba, apenas contenida por la policia, buscaba segun
sus propias palabras, judios o personas con pasaportes israelies. Los altercados
incluyeron destrozos en el propio aeropuerto y varios heridos en el enfrentamiento entre
manifestantes y policias, ademas de declararse el estado de alarma por la posibilidad de
verse reproducidos ataques antisemitas. Con todo, para el Gobierno ruso esta accion era
el envio de un mensaje de cierta debilidad o descontrol de Daguestan, hasta tal punto,
de que el propio Vladimir Putin viajo a Majachkala para celebrar una reunién de seguridad

y discutir cdmo atajar el fendomeno del antisemitismo°.

Descontento y guerra en Ucrania

Daguestan vive desde hace un lustro una dificil situacion econémica marcada por la
precariedad y las altas tasas de desempleo, no obstante, la cuantiosa inyeccion de
fondos federales desde Moscu para paliar esta situacion, que se constituye en un caldo
de cultivo de descontento y protestas. La mala dinamica econdmica fue impactada de
lleno por la pandemia de COVID. Asi, de todas las republicas norcaucasicas de la

Federacion Rusa, Daguestan fue en la que mas impacté la enfermedad, doblando o

9 «La Inteligencia rusa frustra un atentado de una presunta célula de Estado Islamico contra una sinagoga en Moscu», Europa
Press. 7 de marzo de 2024. Disponible en: La Inteligencia rusa frustra un atentado de una presunta célula de Estado
Islamico contra una sinagoga en Moscu (europapress.es) (consultado el 24/6/2024).

10 RESCHETO, Juri. «Odio a los judios en Daguestan: ¢cuan antisemita es Rusia?», DW. 31 de octubre de 2023.
Disponible en: Odio a los judios en Daguestan: jcuan antisemita es Rusia? — DW — 31/10/2023 (consultado el
24/6/2024).
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triplicando las cifras de infectados y fallecidos a mediados de 2020, con un total superior

a los 7.000 contagiados y 344 muertos, segun los propios datos oficiales’’.

A la situacion anterior se sumaron las protestas por el alistamiento de daguestanies por
parte del Ejército ruso para servir en la guerra de Ucrania. Desde febrero de 2022, se ha
reclutado a un numero sustancial de soldados norcaucasicos. Daguestan tiene a una de
las poblaciones mas jovenes de toda la Federacion Rusia, sector poblacional que ve en
el Ejército una salida a la ya citada dificil situacion econdémica y aunque el riesgo sea
muy elevado en las actuales circunstancias, ya que se denuncia que muchos
norcaucasicos son enviados a combatir en Ucrania sin apenas entrenamiento ni medios.
Asi, su mortalidad en la guerra es elevada y por ello son frecuentes las protestas en las
calles contra las campanias de reclutamiento de reservistas. La mayor, y que degenero6 en
manifestaciones contrarias al Gobierno ruso, fue en septiembre de 2022, con el anuncio
de la movilizacion de 300.000 daguestanies, lo que llevéd a graves disturbios en toda la
region. Se calcula que unos 1.692 militares reclutados en el Caucaso norte han muerto

en combate en dos afios de servicio en las fuerzas rusas en Ucrania'2.

Conclusiones: ¢hacia una remilitarizacion rusa del Caucaso?

Mas alla de la conflictiva relaciéon de la Federacion Rusa con los Estados caucasicos de
Georgia, Armenia y Azerbaiyan, que responde también a la situacion interna de estos
paises —manifestaciones en Georgia contra la aprobacién de la Ley de Injerencia
Extranjera— y entre ellos —episodio aun no cerrado de reclamaciones territoriales de
Azerbaiyan respecto a Armenia tras la anexién azeri del Alto Karabaj—, las provincias
norcaucasicas dentro de la Federacion Rusa también abordan un futuro de inestabilidad,

como demuestra el caso de Daguestan y el repunte del terrorismo.

Con la guerra de Ucrania aun abierta y las amenazas en otros puntos, por ejemplo, en
el Baltico, se antoja poco probable que el Gobierno ruso remilitarice el Caucaso norte

con unidades de primera linea que pueden ser mas necesarias en otros lugares. Ello

" KVAKHADZE, Aleksandre. «COVID 19 in the North Caucasus Region», Security Review. Georgian Foundation for
Strategic and Internacional Studies, 2020.

2 MURPHY, Matt & THOMAS, Merlyn. «Ukraine war: Protests in Russia's Dagestan region against new draft», BBC. 26 de
septiembre de 2022. Disponible en: Ukraine war: Protests in Russia's Dagestan region against new draft (bbc.com)
(consultado el 24/6/2024).
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puede hacer que no pueda responder con eficacia a las emergencias en la zona. Moscu
puede suplir esta falta de presencia en el campo de la seguridad, puede optar por el
incremento de fondos federales a las republicas mas golpeadas por la crisis econémica
y una politica de entendimiento de las sensibilidades propias para mantener al Caucaso

septentrional a la postre relativamente pacifico.

Por su situacién geografica, un lugar que histéricamente siempre ha sido importante para
Moscu en su estrategia respecto a su flanco suroeste, sus preocupaciones en seguridad
también obligaran a observar la posicion de otros actores internacionales, desde los
propiamente implicados como Georgia, Armenia y Azerbaiyan, hasta los mas alejados
pero no menos transcendentes Turquia e Iran, contando con que todas las potencias
implicadas deseen mantener la paz en el Caucaso, combatir posibles insurgencias y, en
especial, al terrorismo yihadista que puede desestabilizar la regién y su crisol de

comunidades étnicas y religiosas.

Javier Fernandez Aparicio
Analista del IEEE
@jafeap
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Kuwait, un emirato en una regién en trasformacion

Resumen:

Kuwait no presenta un escenario de conflicto, pero la seguridad de la regiéon se esta
viendo profundamente amenazada, y de acuerdo con la situacion geopolitica actual, este
pais muestra aspectos preocupantes que podrian posibilitar la evolucién hacia un
escenario menos estable.

Por un lado, el sistema de gobierno de monarquia constitucional es controvertido dado
que las tensiones politicas entre el ejecutivo y el legislativo han aumentado hasta tal
punto que el emir ha disuelto el Parlamento. Por otra parte, en pleno ascenso del chiismo
en la region, el pais tiene una importante comunidad chii que constituye alrededor del
35 % de la poblacién. Por ultimo, ahondar en su red de aliados y en los vinculos de
vecindad con Irak e Iran es de gran interés, dado que el primero invadié su territorio, e
Iran es un pais en fase de ascenso que refuerza su posicion mediante una red de actores
delegados que persiguen la desestabilizacion.

Palabras clave:

Kuwait, poblacién chii, Vision 2035, trabajadores migrantes, Estado Islamico.

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Analisis son responsabilidad de sus autores, sin
que reflejen necesariamente el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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Kuwait, an emirate in a changing region

Abstract:

Kuwait does not present a scenario of conflict, but the security of the region is being
profoundly threatened, and according to the current geopolitical situation, this country
shows worrying aspects that could enable the evolution towards instability. On the one
hand, the constitutional monarchy system of government is controversial as political
tensions between the executive and the legislature have increased to such an extent that
the emir has dissolved parliament. Moreover, with Shi'ism on the rise in the region, the
country has a large Shi'a community that makes up around 35% of the population. Finally,
delving into its network of allies and neighbourly ties with Iraq and Iran is of great interest,
given that the former invaded its territory, and Iran is a country on the rise, strengthening
its position through a network of delegated actors pursuing destabilisation.

Keywords:

Kuwait, Shi’a population, Vision 2035, migrant workers, Islamic State.
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Kuwait, un emirato en una regién en trasformacién

Natalia Torregrosa Ramos

Introduccion

Kuwait es un pais cuya geopolitica esta condicionada por un pasado traumatico como
consecuencia de la invasion de Irak en 1990 y la guerra del Golfo en 2003,
acontecimientos que determinaron un cambio de paradigma en su posicionamiento
internacional y regional, de una estrecha proximidad a Estados Unidos y al Consejo de
Cooperacién del Golfo (CCG), organismo del que ya formaba parte desde su creacion
en 1981.

Kuwait accedio a la independencia del gobierno britanico en 1961 y durante los afios que
han transcurrido desde entonces, este pais ha tenido el mismo texto constitucional, la
Constitucién de 1962, que establecidé un sistema de gobierno democratico, régimen
politico que convierte a este emirato en una excepcién de entre las monarquias de la

peninsula arabiga.

En el conjunto de la region, es parte de la peninsula arabiga junto a otros seis paises
(Arabia Saudita, Baréin, Emiratos Arabes Unidos (EUA), Catar, Oman y Yemen) donde
ocupa una superficie de 17.818 de kilbmetros cuadrados, limitando a lo largo de 222 km

y 240 km con Arabia Saudita e Irak respectivamente.

Mientras tanto, Kuwait es un Estado que tiene salida exclusivamente al golfo Pérsico,
con 499 kilometros de area costera, un espacio maritimo de importancia global que
comparte con otras siete potencias riberefias (Baréin, Iran, Irak, Oman, Catar, Arabia
Saudita y EAU) entre las que Irak tiene la parte mas pequefa, de 58 km, e Iran, la mayor

linea de costa con mas de 1.000 kildbmetros.

Warbah g

Ar Rawtjatayn”

KUWAIT s
ey
Al Jahid, % Lk As Salimiyah
Jalib ash ShuyGkh® “Ash Shuwaykh
Mina’ al Apmadi, Hearslan
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Allah Az Zawr
(Mina' Sa'ad

Al Wafrah
X i 4Al Khiran

Figura 1. Kuwait
Fuente: CENTRAL INTELLIGENCE AGENCY. The World Factbook 2021. Washington D. C., 2021.
Disponible en: https://www.cia.gov/the-world-factbook/
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A propdsito de su tamario, Kuwait no es un pais muy extenso' lo que no impide que el
desarrollo alcanzado por el emirato haya sido enorme. Cuenta con aproximadamente el
10 % de las reservas mundiales de petréleo? desde el descubrimiento, en 1945, de un
gran pozo en Burgand. Es mas, en 1961 fue socio fundador, junto con otros cuatro
miembros (lran, lrak, Arabia Saudi y Venezuela) de la Organizacion de Paises
Exportadores de Petroleo (OPEP).

Sin embargo, la economia de Kuwait, al igual que el resto de la OPEP, se enfrenta a un
panorama complicado debido a que la cotizacion del Brent ha llegado a caer este afio
por debajo de los 80 ddlares, lo que obligd a la OPEP, durante la ultima reunién de junio
en Riad, a acordar mantener el recorte de la produccion en casi 6 millones de barriles
diarios para poder estabilizar los precios por encima de los 80 dolares*. En cualquier
caso, Kuwait es uno de los paises que ya habia visto reducida su posicion en la

organizacion tras el avance de otros paises y la reduccion de su propia produccion.

Por otro lado, tiene una poblacién de 4.341.170 millones de habitantes® de los que
3.344.362 millones son poblacién migrante® debido a la alta demanda de profesionales
en los sectores de la construccion y los servicios. India es el principal pais de procedencia
de los trabajadores migrantes (32 %) y de la region arabe, la mayor presencia procede
de Egipto (21 %).

Kuwait no muestra un escenario de conflicto, pero la seguridad de la region se esta
viendo profundamente amenazada. Sin duda alguna, «Oriente Medio esta atravesando

uno de los momentos mas convulsos de su historia»® y este pais se encuentra inmerso

" El emirato de Kuwait, el Estado de Catar y el Reino de Baréin son los paises con menos superficie de la peninsula
arabiga, con 17.818, 11.493 y 707 kilometros cuadrados respectivamente.

2 |CEX. Informe econémico y social. Oficina Econdmica y Comercial de la Embajada de Espafia en Kuwait, 2023.
Disponible en: 20230912-informe-economico-comercial-kuwait-2023.pdf (icex.es)

Nota: Todos los hipervinculos estan activos con fecha de 21 de junio de 2024.

3 Las compaiiias inglesa y americana British Petroleum y Gufl Oil formaron, en 1936, la Kuwait Oil Company (KOC),
con privilegio exclusivo de exploracion y explotacion hasta 1975, que fue nacionalizada.

4 ATKINSON, Neil. «La OPEP: una larga historia y un papel esencial en el futuro energético», Energia y
Geoestrategia 2024. Instituto Espariol de Estudios Estratégicos, 2024, pp. 115-156. Disponible en: Energia y
Geoestrategia 2024 (ieee.es); «La OPEP acorralada: al fin sobra petréleo: Informe Semanal de Politica Exterior,

n. °1374. 17 de junio de 2024, pp. 1-2. Disponible en: Politica Exterior | Analisis internacional en espafiol
(politicaexterior.com)

5 Kuwait Population (2024) - Worldometer (worldometers.info) (consulta16/4/2024).

6 ORGANIZACION INTERNACIONAL DE MIGRACIONES (IOM). Kuwait Country Strategy 2020-2024. Naciones
Unidas, 2024, p. 7. Disponible en: Kuwait Country Strategy 2020-2024 | IOM Publications Platform

7 El 12 de junio, 50 trabajadores, 45 de la India, murieron en un incendio en un edificio de la localidad de Mangaf.
Disponible: Tragedy in Mangaf | kuwaittimes

8 ALVAREZ-OSSORIO, Ignacio. «La reconfiguracién de Oriente Medio. Nuevos realineamientos en un mundo
multipolar», Panorama Estratégico 2024. Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, 2024, pp. 199-226. Disponible
en: Panorama estratégico 2024 (ieee.es)
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dentro de esta situacién geopolitica de transformacion, de reordenacién en el entorno

internacional (EE. UU. y China) y de rivalidad en el ambito regional (Israel e Iran)?®.

Por lo pronto, en abril, las Fuerzas de Defensa de Israel (FDI) lanzaron un ataque aéreo
contra el consulado irani en Damasco que causé ocho muertos, y en represalia, Iran
ataco dos bases militares israelies mediante aviones no tripulados y misiles balisticos y
de crucero, que no causo victimas al no lograr impactar. Lo ultimo es una posible
operacion militar de las FDI en territorio libanés contra Hizbulé debido a la ampliacion del

contingente de reservistas en esa frontera®.

Sin duda alguna, el Mediterraneo oriental y el mar Rojo son areas geograficas que
presentan una gran desestabilizacion, mientras que el golfo Pérsico permanece estable.
De extenderse el conflicto a este espacio maritimo, un entorno fisico excepcional con las
mayores reservas mundiales de petrdleo, «supondria una catastrofe para el suministro

global de combustibles fosiles» .

Como reflejo de esta pugna, el poder militar es una prioridad: «el gasto militar en Oriente
Medio aumentoé un 9 % en 2023, la tasa de crecimiento anual mas alta durante la ultima
década»'. Al igual que Kuwait, los presupuestos de Arabia Saudita, Israel e Iran

mantienen posiciones muy elevadas en la region.

De acuerdo con las condiciones actuales, Kuwait posee aspectos preocupantes que
podrian posibilitar la evolucién hacia un escenario menos estable, elementos vinculados
principalmente a tres cuestiones: en primer lugar, el sistema de gobierno de monarquia
constitucional es controvertido dado que las tensiones politicas entre el ejecutivo y el
legislativo han aumentado hasta tal punto que el emir acaba de disolver el Parlamento
por un periodo de hasta cuatro afios. Por otra parte, el pais mayoritariamente sunni, tiene
una importante comunidad chii que constituye alrededor del 35 % de la poblacion. Hasta
ahora, no ha sido un factor negativo pero en pleno ascenso del chiismo en la regién, Iran
podria utilizarla de plataforma para reforzar su influencia politica. Por ultimo, en la

situacion geopolitica actual, ahondar en su red de aliados y en los vinculos de vecindad

9 Informe Semanal de Politica Exterior, n. ° 1366. 22 de abril de 2024, p. 3. Disponible en ; Cémo impedir una guerra
regional en Oriente Proximo? | Politica Exterior (politicaexterior.com)

10 Informe Semanal de Politica Exterior, n. ° 1373. 10 de junio de 2024, p. 3. Disponible: Israel-Libano: la guerra que
viene. Politica Exterior | Analisis internacional en espafiol (politicaexterior.com)

" Energia y Geoestrategia 2024. Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, 2024, p. 21.

12 Segun el ultimo informe del Instituto Internacional de Investigacion para la Paz (SIPRI), 22 de abril de 2024.
Disponible: Global military spending surges amid war, rising tensions and insecurity | SIPRI
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con Irak e Iran son de gran interés. El primero invadio su territorio e Irdn es un pais
protagonista en fase de ascenso'® que refuerza su posicién mediante una red de actores

delegados que persiguen la desestabilizacion.

Panorama de fuerzas politicas

La estructura politica esta formada por el emir, el jefe de Estado y elegido de entre la
familia Al Sabah'#, y la Asamblea Nacional, como 6rgano legislativo. Actualmente, el emir
es Mishal al Ahmad al Jaber Al Sabah'5, de 83 afios y que fue el principe heredero desde
2020.

El actual emir asumio el poder en diciembre de 2023 y dejo vacante el cargo de principe
heredero. En este sentido, el 2 de junio, fue nombrado Saba Jaled Al Sabah, como

principe heredero, de 71 afios y primer ministro entre 2019 y 20226,

Mishal al Ahmad al Jaber Al Sabah, emir de
Kuwait

Saba Jaled Al Sabah, principe heredero

Ahmad Abdullah Al-Ahmad Al-Sabah, primer
ministro

Figura 2. La monarquia kuwaiti necesita recuperar la estabilidad politica y fortalecer su liderazgo.
Fuente: elaboracion propia.

3 GIL PEREZ, Javier. «Iran en el marco de la globalidad», Cuaderno de Estrategia 221, Iran en la encrucijada global.
Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, 2024, p. 121. Disponible en:

Cap 4 Iran _en el marco de la globalidad.pdf (ieee.es).

4 La familia ya estaba asentada en la region en el siglo XVIII cuando el grupo tribal de los amarat emigro, hacia
1710, desde la zona central de la peninsula arabiga hasta el sur de la bahia de Kuwait bajo el mando de su jeque
Sabah. En 1756, Sabah | se proclamé emir de Kuwait y los jeques o jefes tribales de este linaje prominente se
establecieron alrededor del puerto de Basora en el Chatt el Arab. En: Persian Gulf States: country studies.
Washington, D. C. Headquarters, Department of the Army, 1994.

5 Kuwait's Emir Sheikh Nawaf dies at 86, Sheikh Meshaal named successor | Politics News | Al Jazeera

16 https://www.europapress.es/internacional/noticia-emir-kuwait-nombra-saba-jaled-saba-nuevo-principe-heredero-

20240603041319.html
]
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El emir ejerce el poder a través del Consejo de Ministros, gabinete formado por catorce
miembros y encabezado por el primer ministro, elegido por designacion real. Como es
pauta en Kuwait, cuando un nuevo emir ocupa el poder, el Gobierno dimite a
continuacion. En enero, fue designado primer ministro el hijo del anterior emir,
Mohammad Sabah al-Salem al-Sabah, aunque, al presentar este su dimision en abril de
2024, fue nombrado finalmente Ahmad Abdullah Al-Ahmad Al-Sabah. Cabe destacar que
los miembros de la familia gobernante se reparten las carteras de Asuntos Exteriores,

Defensa e Interior.

Por otro lado, la Asamblea Nacional estd compuesta de 50 diputados elegidos por
sufragio universal, aunque el derecho al voto femenino y su participacion en el
Parlamento fueron aprobados en 2005, el pais carece de un sistema de partidos politicos

estructurado.

Los miembros pertenecen a agrupaciones de caracter ideoldgico y religioso: «La Alianza
Islamica Salafista Islam Suni y el Movimiento Constitucional Islamico (Hermanos
Musulmanes); la Alianza Nacional Islamica y la Alianza Justicia y Paz, islamistas chiies;
y agrupaciones laicas como el centrista Bloque de Accion Popular y la liberal Alianza

Democratica Nacional»'7.

Dado el poder de la monarquia para disolver la Asamblea, la inestabilidad politica entre
el ejecutivo y el legislativo ha sido la pauta dominante, manifestada en las sucesivas
suspensiones parlamentarias, cuatro veces entre 2006 y 2012, convocatorias de
elecciones anticipadas, desde las parlamentarias de 2020, y en los periodos de
dimisiones de Gobierno. Paralelamente, el Tribunal Constitucional emitié un fallo, en
marzo de 2023, declarando que el decreto de disolucién de la Asamblea Nacional de
2020 fue inconstitucional, y en consecuencia, anuldé todos los procedimientos
posteriores, incluida la convocatoria a las elecciones de 2022 y los resultados de dichas

elecciones en los cinco distritos electorales.

Debido a esta practica en el sistema politico, la monarquia esta bastante erosionada.
Ademas, la oposicidn generalizada entre los grupos politicos y el ejecutivo ha tenido
repercusiones econdmicas negativas en un momento en el que Kuwait necesita

estabilidad y un liderazgo fuerte ya que, de manera similar a otras monarquias de la

7 Kuwait: Political forces at a glance, abril de 2023. Columbia international Affairs Online (CIAO). Disponible en:
Kuwait: Political forces at a glance - CIAQO (ciaonet.org)
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peninsula arabiga, esta implantado un plan gubernamental para diversificar la economia,
la Vision 2035.

A tal fin, tras las ultimas elecciones en abril de 2024 en las que la oposicién obtuvo 29
de los 50 escarios'®, el emir disolvié el Parlamento, un mes después, por un periodo de

hasta cuatro afios ademas de suspender algunos articulos del texto constitucional®.

La poblacion chii en Kuwait

A nivel global, los musulmanes constituyen 1.598.510.000 millones de personas,
pertenecientes a todo tipo de culturas, razas, etnias, lenguas y clases??, de los cuales un
87-90 y un 10-13 % son sunies y chiies respectivamente. Estas divisiones?' son muy
importantes en Oriente Medio y Africa, las regiones que tienen la mayor concentracion
de musulmanes en el mundo. Por el contrario, las diferencias sectarias apenas tienen
importancia en Indonesia e India, donde esta confesion pertenece a la mas grande

poblacién mundial en cifras absolutas.

En Iran, los chiies son la mayoria, y desde el siglo XVI, es el unico pais donde el chiismo
es la religion oficial del Estado, hecho religioso que lo diferencia desde entonces de sus
vecinos sunies de la region del Golfo. Sin embargo, los paises de la peninsula arabiga
también tienen poblacion chii en proporcion significativa, entre los que destacan Irak y
Baréin, con las comunidades mas importantes. Al respecto, «este chiismo, muy antiguo,

se remonta a los garmatas y a la dinastia buyi y no es en absoluto de origen irani»?2.

'8 Las elecciones de abril de 2024 fueron las terceras desde las parlamentarias de 2022 y las primeras celebradas
bajo el nuevo emir. Disponible en: Oxford Analytica «Kuwait’s elections will show little sign of change», 2024, Expert
Briefings ; Few changes after Kuwait holds first parliamentary election under new emir | Politics News | Al Jazeera
19 Kuwait's Emir dissolves parliament, suspends some constitution articles | Reuters

20 «El islam, como religion, cultura, civilizacion y poblaciones, ha sido convertido en un bloque homogéneo». En:
ADLBI Sibai, Sirin. La carcel del feminismo: Hacia un pensamiento islamico decolonial. Akal Inter Pares, 2022,

p. 134.

21 La ruptura entre las dos corrientes tuvo lugar en Kerbala (actual Irak) en el afio 680 cuando Husein Ibn Ali, nieto
del profeta, fue asesinado por las tropas del califa omeya.

22 PLANHOL, Xavier de. Las naciones del profeta, manual de geografia politica musulmana. Bellaterra, 2000,

pp. 160.
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Iran 99 %
Irak 55 %
Baréin 75 %
Kuwait 35 %
Arabia Saudi 10-15 %
Yemen 43-54 %

Tabla 1. Porcentaje de poblacién chii en los paises del entorno kuwaiti
Fuente: elaboracion propia

Especificamente, Arabia saudi y Baréin son los Estados que se sienten mas amenazados
por la expansion de la influencia chii. De ese modo, en ambos paises, esta poblacién no
puede ingresar en las Fuerzas Armadas, ni en las fuerzas de seguridad y tampoco en
algunos ministerios. Sus reclamaciones han sido habituales y toleradas, al no sobrepasar
pequenas concentraciones, pero las tensiones sociales se exacerbaron tras la revolucion
irani y con motivo de las Primaveras Arabes, destacando las revueltas de la comunidad
chii en el reino de Baréin?3. Estos factores han estado en el origen de conflictos sociales

de gran significacion que han llevado a marchar al exilio a buena parte de esta poblacion.

Dicha vision de intolerancia contrasta con Oman, Kuwait y EAU. En Oman, la escuela
ibadi, alejada de cualquier rigorismo, no promueve la rivalidad religiosa y apoya la
integracion de otros cultos practicados en el pais. Ante este hecho, aunque la mayoria
son musulmanes ibadies, se coexiste sin tensiones sociales con el chiismo duodecimano
y el sunismo. Por otra parte, EAU tiene el proyecto de formar un gran acuerdo entre las
tres religiones y, en realidad, en este pais se ide6 llamar «Abraham» a los acuerdos del
reconocimiento del Estado de Israel en honor a ese profeta, antepasado mitico de judios

y musulmanes.

Respecto a Kuwait, destacar que la comunidad catdlica es importante y ha crecido en los

ultimos afios debido a los migrantes indios?*. Ademas, alrededor del 35 % de la poblacion

23 L a discriminacion de la mayoria chii en Bahréin y el punto algido que alcanzaron las revueltas en la plaza de la
Perla (Manama) durante el afio 2011 se reconstruyen en esta crénica: SANCHEZ Mediavilla, Emilio. Una dacha en el
Golfo. Anagrama, 2020, 200 pp.

24 Kuwait: El camino de fe de la comunidad catélica malabar entre los «sétanos» de la Little Kerala - NAVARRA
INFORMACION (navarrainformacion.es)
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pertenece a la comunidad chii, que es de composicion étnica heterogénea (arabes,
persas e indios) y de ascendencia mixta proporcionada por duodecimanos, los mas
numerosos, y septimanos, también llamados ismailitas. El grupo mas antiguo habria
emigrado a lo largo del siglo XVIII desde Persia, y los territorios de los actuales Arabia
Saudi y Baréin, y una segunda oleada, de trabajadores libaneses e iranies y de chiies
iraquies, se ha ido asentando recientemente a causa del auge de la construccion y de la

guerra de Irak.

Sin duda alguna, la presencia cultural y religiosa de la comunidad chii ha conseguido
imponerse en Kuwait, gracias en parte a los impuestos y donaciones de sus miembros
mas prominentes, una importante fuente de ingresos para la construccién de mezquitas,
bibliotecas y seminarios. De igual forma, la burguesia comercial y financiera ha logrado
influencia politica, habiendo crecido su representacién en el Parlamento y el Consejo de

Ministros.

No obstante, las influencias externas de la revolucion irani y la guerra entre Iran e Irak,
en la que Kuwait optd por suministrar apoyo financiero a Bagdad, fueron sucesos que
debilitaron la identidad nacional de la comunidad chii. En paralelo, se fue generalizando
la idea entre los gobernantes de que se trataba de una poblacion capaz de crear una
cierta inestabilidad interna en la sociedad, lo que significo un retroceso momentaneo de
los chiies del ambito de poder, especialmente, el alejamiento de posiciones clave en el

sector petrolifero y de seguridad.

La red de alianzas

Kuwait forma parte de la red de aliados de Estados Unidos, cuya alianza se remonta a
1991 cuando este pais lider6 las fuerzas internacionales que liberaron al emirato del
ejército iraqui, tras su invasion, ocurrida el 2 de agosto de 1990. Asimismo, es un activo
miembro de la Iniciativa de Cooperacion de Estambul (ICI), que canaliza la cooperacion
entre la OTAN y cuatro paises del CCG (EAU, Catar, Kuwait, y Baréin), en la que el
Centro Regional del ICI en Kuwait es el mas importante, inaugurado en 2017 como centro

para la educacion, la formacion y la diplomacia publica?.

25 COLOMINA, Javier. «La Alianza y su aproximacion 360° a la seguridad», El futuro de la OTAN tras la Cumbre de
Madrid 2022: Cuaderno de Estrategia, n.° 211. Instituto Espafol de Estudios Estratégicos, 2022, p. 93. Disponible
en: https://www.ieee.es/Galerias/fichero/cuadernos/CE_211_FuturoDeLaOTAN.pdf
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No obstante, también Kuwait tiene una agenda multilateral y no participa de la politica
estadounidense de contencion frente a China, pais que viene jugando un rol cada vez
mas destacado en Kuwait: en mayo, durante la décima Conferencia Ministerial del Foro
de Cooperacion China-Estados Arabes, celebrada en Pekin, se acordaron areas de
cooperacion tales como el proyecto de un nuevo puerto, energias renovables, sistemas

de reutilizacion de aguas usadas, economia digital e inteligencia artificial.

Por otro lado, en el entorno proximo, las mas relevantes situaciones de inestabilidad en
el pasado han sido causadas por Irak e Iran y esta vulnerabilidad, frente a sus dos
poderosos vecinos, ha motivado que las mas importantes relaciones exteriores se

desarrollen dentro del CGC.

En particular, las reivindicaciones iraquies de todo o parte del territorio kuwaiti,
especialmente de las islas Warba y Bubiyan, que facilitaban su salida al mar, se han
sucedido practicamente hasta la historia reciente. Las primeras fueron en 1958, por parte
del gobierno del general Karim Kasem, argumentando que, durante el imperio otomano,
Kuwait formaba parte de la Administracion de Basora y era una parte inseparable de Irak.
No obstante, la Liga Arabe apoy6 a Kuwait y el régimen iraqui reconocié, en octubre de

1963, su independencia.

Las siguientes reclamaciones fronterizas continuaron con el régimen de Sadam Husein,
y durante la invasion, se arrojaron cargas explosivas en 700 pozos de petréleo kuwaities,
que ademas del coste medioambiental supusieron un gran dano para las infraestructuras
petroliferas. Sin embargo, la situacion interna iraqui esta ahora en relativa calma y en su
territorio se despliega una gran presencia internacional: la Mision de Asistencia de las
Naciones Unidas para Irak (UNAMI), que finalizara en diciembre de 2025, y dos
operaciones militares, una coalicién internacional contra el Daesh, llamada Inherent
Resolve (OIR) y la Nato Mission Irak (NMI).

Precisamente, el autodenominado Estado Islamico (Daesh) representa una amenaza
mayor para la poblacién chii de Kuwait como demuestran las detenciones, en enero de

2024, de tres individuos sospechosos de planear un ataque contra un lugar de culto chii

leee.es

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos Documento de Analisis 47/2024 11

bie



= . . .y . s
Ieee es Kuwait, un emirato en una region en trasformacioén
[ ]

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos Natalia Torregrosa Ramos

y el ataque terrorista, en junio de 2015, mediante atentado suicida contra una mezquita

chii de la capital kuwaiti que ocasiond 25 muertos y 200 heridos?®.

Contraria al Daesh estaria el terrorismo de corte chii y asi, en agosto de 2015, se
encontré una gran cantidad de municiones, explosivos, armas y granadas en una granja
cerca de la aldea de Al Abdali en Kuwait, cerca de la frontera con Irak. Esto llevo al
descubrimiento de una célula chii compuesta por 26 individuos (25 kuwaities y un irani)
sospechosos de tener vinculos con la Guardia Revolucionaria irani y el Hizbula libanés.
Aunque se iniciaron causas judiciales contra los acusados, quince de ellos fueron
absueltos y huyeron a Iran. Las crecientes tensiones entre Kuwait e Iran llevaron a Kuwait
a expulsar, en julio de 2017, a quince diplomaticos iranies y ordenar el cierre de su mision

cultural?”.

En general, las relaciones con Iran han experimentado vaivenes entre periodos
representados por buenas relaciones bilaterales con otros caracterizados por las
disputas diplomaticas. Sin embargo, dada su numerosa poblacion chii, Kuwait intenta
mantener una politica pragmatica y conciliadora en sus relaciones exteriores con Iran

para mantener a raya el sectarismo interno.

En paralelo, apoya la causa palestina mientras que no mantiene relaciones diplomaticas
con lIsrael. Las relaciones han empeorado tras el colapso del Hospital de Rafah, que
habia sido financiado por Kuwait y que era la Unica instalacion médica en el sur de la
Franja de Gaza, aunque sin la capacidad actual para tratar a los heridos debido a la

escasez de equipos y personal médico.

En lo que respecta a la demarcacion de las fronteras maritimas entre Kuwait e Iran son
negociaciones que no estan exentas de tensiones como lo es, en este momento, el
campo de gas de Al Dorra, sobre el que ambos paises pretenden tener los derechos de

explotacion.

26 Disponibles en: Las autoridades de Kuwait frustran un plan "terrorista" contra lugares de culto chiies
(europapress.es); ONU condena ataques terroristas en Tunez, Kuwait y Francia - Desarrollo Sostenible (un.org)

27 Disponible en: Columbia international Affairs Online (CIAO). Iran/Kuwait politics: Rising tensions between Kuwait
and Iran - CIAQ (ciaonet.org).
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Conclusiones

Kuwait es formalmente una democracia, aunque su emir no esta sometido a este sistema,
prueba de ello es que el Parlamento tiene un poder muy limitado. Como se ha indicado, el
emir decidi6 disolver el Parlamento para restablecer la estabilidad politica, por lo que esta
institucion puede ver suspendidas todas sus facultades hasta aproximadamente el afio
2027, y de igual forma, los grupos opositores que la componen, quienes mantenian

intereses politicos opuestos y vetaban las reformas, quedaran neutralizados.

Ante este hecho, podria abrirse un periodo de mayor tension social a pesar de que el uso
de la suspension parlamentaria se haya convertido en un fendmeno frecuente a lo largo

de las dos ultimas décadas.

En lo que respecta a la red de aliados, Kuwait sigue siendo un pilar importante de la
Estrategia de Defensa de Estados Unidos en la region, lo que esta provocando un
conflicto de intereses debido a la estrecha relacion que el pais mantiene con China como

relevante socio comercial.

Por otro lado, en el pasado, el desafio mas significativo para la soberania kuwaiti fue
Irak, pero este pais ya no constituye un problema. No exento de riesgo es el Estado
Islamico, sobre todo, para la poblaciéon chii, amenaza regional, en realidad, menguante
en comparacion con el Estado Islamico de Jorasan, rama de Asia Central actualmente

mas activa.

Frente a Iran, Kuwait no posee una posiciéon de fortaleza en el golfo Pérsico lo que, sin
duda, es un factor negativo que puede mediatizar las negociaciones de demarcacion de
fronteras maritimas. Precisamente, por afectar gravemente a las relaciones con Iran y a
su poblacion arabe autéctona, tanto sunni como chii (997.808 habitantes), existen

escasas probabilidades de que Kuwait se sume a los acuerdos de Abraham.

Respecto a la diversidad religiosa, dado que la practica de otros cultos esta permitida en
Kuwait, el chiismo no es una religion oprimida ni su poblacion representa un problema
de convivencia. Es mas, el alto nivel de integracion politica y social alcanzado por la
poblacién chii en el emirato es un factor que dificulta la influencia irani sobre dicha
poblacion. Como contrapartida, en su entorno geografico inmediato, los chiies de Arabia
saudi y Baréin tienen una aguda memoria colectiva de injusticia y marginacion. En este
sentido, la frustracion en esta poblacién puede potenciar su manipulacién por parte del

régimen irani.
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Por ultimo, en lo que se refiere a la composicion demografica, Kuwait, como el resto de
los paises del CCG, tiene una considerable proporcion de trabajadores extranjeros
estimada en un 77 %. No obstante, este alto porcentaje, no afecta a la calidad de vida ni
al empleo de los kuwaities ni tampoco amenaza la estabilidad del pais, pero ciertamente
supone un gran impacto negativo sobre la economia kuwaiti por la continua salida de

divisas.

En definitiva, Kuwait puede hacer frente a los posibles riesgos derivados de la actual
situacion geopolitica debido al firme apoyo de Estados Unidos. Sin embargo, es un actor
que necesita fortalecer su liderazgo politico y también precisa y unos precios altos del

petroleo para llevar a cabo su plan de diversificacion econémica.

Natalia Torregrosa Ramos*
Analista del IEEE
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Capacidades militares rusas y economia de guerra en el conflicto
en Ucrania

Resumen:

La realidad de una guerra larga en Ucrania, provocada por el hecho de que Rusia no
solo se enfrenta a las fuerzas ucranianas, sino también al sostenimiento constante que
le presta Occidente, ha hecho que el Kremlin adoptara una serie de decisiones
destinadas a movilizar los recursos econémicos y financieros, estimular al sector de
defensa y llevar al pais a una economia de guerra. Los objetivos de esta politica son por
un lado sostener el esfuerzo bélico en Ucrania y, por otro, reforzar las capacidades
militares en su frontera occidental con la OTAN. En este articulo se analizan estas
cuestiones, su impacto en el conflicto bélico y sus eventuales consecuencias para el
sistema de seguridad europeo.

Palabras clave:

Rusia, reforma militar, guerra en Ucrania, sanciones econdmicas, economia de guerra.

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Analisis son responsabilidad de sus autores, sin
que reflejen necesariamente el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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Russian Military Capabilities and the War Economy in the Confilict

in Ukraine

Abstract:

The reality of a long war in Ukraine, caused by the fact that Russia faces both the
Ukrainian forces and a constant support provided by the West, means that the Kremlin
has taken the necessary decisions to mobilize economic and financial resources. It has
also stimulated the defence sector and put the country into a war economy. The
objectives of this policy are, on one hand, to sustain the war effort in Ukraine and, on the
other hand, to reinforce its military capabilities on its western border with NATO. This
article analyses these issues, their impact on the conflict and their eventual
consequences for the European security system.

Keywords:

Russia, military reform, war in Ukraine, Economic sanctions, war economy.
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Introduccion

El fracaso de la operacion militar rusa entre febrero y marzo de 2022 que buscaba,
mediante una accion de impacto sobre Kiev y la simultdnea progresion de fuerzas
terrestres por multiples ejes en el norte, este y sur de Ucrania, el sometimiento del pais
a los intereses del Kremlin, impuso a las partes una guerra larga en Ucrania’. Ante este
nuevo escenario, las fuerzas rusas carecian de los medios y planes necesarios para
derrotar a las Fuerzas Armadas ucranianas, se vieron obligadas varias veces a cambiar
sin éxito sus objetivos operacionales y sufrieron importantes pérdidas en batallas
urbanas por ciudades sin importancia estratégica como Mariupol, Severodonetsk y

Lisichansk, que desgastaron el esfuerzo inicial?.

En consecuencia, a finales de verano del 2022 las Fuerzas Armadas rusas estaban
exhaustas, habian perdido muchisimo material y equipo militar y habian sufrido bajas
significativas de personal profesional muy bien adiestrado (miles de muertos y decenas
de miles de heridos). Ademas, para evitar una derrota estratégica a manos de las
Fuerzas Armadas ucranianas, durante el otofio se vieron obligadas a replegarse primero
del Oblast de Jarkov y después del territorio de Jersén que ocupaban en la margen

occidental de Dniéper, incluida la propia capital regional®.

Ante esta situacion, el 21 de septiembre de 2022 el presidente ruso, Vladimir Putin,
adopt6 una medida sin precedentes: ordend la movilizacion de trescientos mil reservistas
para rellenar las filas de las unidades desgastadas y sostener la situacion militar en
Ucrania. Esta y otras medidas se mostraron efectivas para estabilizar los frentes y dieron
resultado cuando se tuvieron que enfrentar a la ofensiva ucraniana lanzada en junio de
2023, que se desgasto tratando de romper las lineas defensivas rusas en el norte de

Zaporiyia*.

" DACOBA CERVINO, F. J. Ucrania: ni guerra relémpago ni paz duradera. Documento de Andlisis IEEE 51/2022.
https://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs analisis/2022/DIEEEA51 2022 FRADAC Ucrania.pdf

Nota: Los enlaces referenciados en este articulo han sido validados a fecha 1 de julio de 2024.

2 PUKHOV, R. OT “creyparnbsHoi” k “BoeHHON” Ypoku AByx fneT onepauuu Ha YkpauHe [«De "especial” a "militar".
Lecciones de dos afios de operacion en Ucrania»], en la revista rusa Poccusi B rmobanbsHoi nonutuke (Rusia en
Asuntos Globales). 24 de febrero de 2024. https://globalaffairs.ru/articles/ot-speczialnoj-k-voennoj/

3 Véase CALVO ALBERO, J. L. «La estrategia rusa en Ucrania: como resistir al borde del abismo», Global Strategy.
23 de enero de 2023. https://global-strategy.org/la-estrategia-rusa-en-ucrania-como-resistir-al-borde-del-abismo/; y
DACOBA CERVINO, F. J. Ucrania, nueve afios en guerra... por ahora. Documento de Analisis IEEE 15/2023.
https://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs analisis/2023/DIEEEA15 2023 FRADAC Ucrania.pdf

4 Veéase el lucido analisis del profesor MEARSHEIMER, J. «Bound to Lose. Ukraine’s 2023 Counteroffensive». 2 de
septiembre de 2023. https://mearsheimer.substack.com/p/bound-to-lose?utm_source=substack&utm_ medium=email
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En todo este periodo, los analistas estiman que el apoyo occidental (politico, financiero
y de sostenimiento militar) ha sido decisivo para que las Fuerzas Armadas ucranianas
pudieran sostener el esfuerzo de guerra contra Rusia, sin el cual muy probablemente
habrian sido derrotadas ante la superioridad militar y tecnolégica del invasor. Este
enfoque ha hecho que las fuerzas rusas no solo se enfrentaran a las fuerzas ucranianas
en su propio territorio, sino también al sostenimiento constante que le presta Occidente,

lo que ha permitido que Ucrania pudiese continuar en el conflicto®.

Los dirigentes rusos afirman que este apoyo les ha impedido alcanzar sus objetivos
estratégicos y ha impuesto un escenario de guerra larga, no deseado ni probablemente
planeado, como parecen confirmar los cambios realizados por el presidente ruso en
mayo Y junio de 2024 en la direccién estratégica de la guerra. Sin embargo, no cejan en
tratar de alcanzar sus objetivos que basicamente concretan en impedir que Occidente
sume a Ucrania a su zona de influencia y bloquear su acceso a otras regionales
fundamentales para su seguridad como son el Caucaso, Asia central y el espacio

maritimo artico®.

Es un tema de una enorme relevancia estratégica, de modo que en este ensayo vamos
a analizar los datos macroeconémicos de la economia rusa’, asi como el conjunto de
medidas que ha ido adoptando el gobierno ruso para hacer frente a una guerra larga en
Ucrania (movilizacion y planes de ampliacion de sus Fuerzas Armadas) en un escenario
de sanciones masivas por parte de los Estados Unidos, la Unién Europea (UE) y otros
paises occidentales (que no es el objetivo principal de este analisis)®. Ademas, se toman

en consideracion algunos escenarios prospectivos que se han puesto sobre la mesa en

5 Véase CIARAMELLA, E. «Ukraine Needs More Than Crisis Management. Its Security Depends on Long-Term
Commitments from the West», Foreign Affairs. 22 de mayo de 2024. https://www.foreignaffairs.com/ukraine/ukraine-
needs-more-crisis-management

6 AZNAR FERNANDEZ-MONTESINOS, F. La geopolitica artica después de la guerra de Ucrania. Documento de
Andlisis IEEE 34/2023,

https://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs analisis/2023/DIEEEA34 2023 FEDAZ Ucrania.pdf

7 Los datos de la economia rusa se han extraido de fuentes oficiales rusas: en concreto de los sitios web del
Gobierno Federal ruso, Ministerio de Hacienda y Servicio Federal de Estadisticas (Rosstat), asi como de
declaraciones oficiales publicadas en los respectivos sitios web del Kremlin, Gobierno Federal y Parlamento (Duma y
Consejo de la Federacion). Esos datos se han contrastado (y asi se indica puntualmente en el texto) con las
estimaciones y analisis del Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial y la Comision Europea.

8 Sobre el impacto de las sanciones véanse nuestras consideraciones en PEREZ GIL, L. El nacimiento de una nueva
generacion de oligarcas rusos al calor de la guerra en Ucrania. Documento de Andlisis IEEE 26/2024.
https://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2024/DIEEEA26 2024 LUIPER Oligarcas.pdf y las referencias
ahi citadas.
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el conflicto relacionados con esa situacion dada: una guerra en Ucrania que durara unos

cuantos afilos mas y, a mas largo plazo, una hipotética escalada entre Rusia y la OTAN.

Movilizacion militar

El 24 de febrero de 2022, como consecuencia de la invasion de Ucrania, las Fuerzas
Armadas rusas incorporaron a sus filas todas las unidades militares de las hasta
entonces denominadas Milicias Populares de las autoproclamadas republicas populares
de Donetsk y Lugansk (1.° y 2.° Cuerpo de Ejército respectivamente), en total unos
50.000 efectivos. Sin embargo, en julio fue necesario activar la formacién de las primeras
unidades terrestres para recuperar la capacidad de combate como consecuencia de las
abultadas pérdidas que estaban sufriendo en Ucrania, creando un nuevo cuerpo de
ejército (CE), dos divisiones de infanteria mecanizada (denominadas de fusileros
motorizados en la terminologia rusa), una division acorazada, tres brigadas de infanteria

mecanizada, una brigada de artilleria y otras unidades menores.

Al mismo tiempo las autoridades rusas iniciaron una campafia de reclutamiento
encubierta con personal de toda procedencia que permitié formar hasta treinta y cinco
batallones de infanteria bajo el paraguas de la Reserva de Combate de las Fuerzas
Armadas rusas (BARS), asi como unidades de asalto de companfias militares privadas
(PMC por el acronimo en inglés generalmente aceptado), la mas significativa
numéricamente fue el Grupo Wagner. Sin embargo, el desgaste de las unidades en el
frente era dramatica por lo que se requerian medidas de envergadura y estas solo podian
(y pueden) venir de la activacién de la reserva, que antes de la guerra contaba con unos

dos millones de efectivos®.

De este modo, el 21 de septiembre de 2022 el presidente Putin firmé un decreto sobre
la movilizacién parcial de las Fuerzas Armadas rusas, que incluyo la llamada al servicio
de personal de la reserva, con caracter inmediato'®. En un discurso televisado, Putin
declaré que Occidente tenia una politica dirigida a prolongar el conflicto militar por todos

los medios y justificé la medida en la proteccion del pais, su soberania e integridad

9 The Military Balance, 2022. International Institute for Strategic Studies (IISS), Londres, 14 de febrero de 2022,
p. 193. https://doi.org/10.1080/04597222.2022.2022930

0 Decreto presidencial nimero 647, de 21 de septiembre de 2022. Disponible en:
http://www.kremlin.ru/acts/news/69391
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territorial incluidos los entonces territorios ocupados’. Como ha sido una constante
desde el inicio de la invasién, afirmé que emplearian todos los medios, incluidas las

armas nucleares, para defenderse si se ponia en peligro la integridad del pais 2.

Inmediatamente, el Ministerio de Defensa ruso activd el procedimiento para incorporar
300.000 reservistas a las Fuerzas Armadas rusas con la finalidad de reconstituir las
unidades desgastadas y reforzar el dispositivo militar en Ucrania. La medida afecto a los
ciudadanos que ostentaban la condicion de reservistas'®: en primer lugar, a los que
sirvieron en determinadas especialidades durante su servicio militar (conductores,
artilleros, carristas, ingenieros) y a los que tenian experiencia en combate'™. En paralelo,
continud la campana de alistamiento de voluntarios que habian iniciado en el verano de

2022 y que dura hasta hoy.

Tres meses después, el 21 de diciembre de 2022, Putin presidié la tradicional reunion
anual de la junta del Ministerio de Defensa ruso en el Centro de Gestion de la Defensa
Nacional, en Moscu, en la que se revisaron los principales asuntos de la defensa del afio
y, en concreto, el desarrollo del conflicto en Ucrania. Las principales conclusiones
relacionadas con la guerra fueron que las Fuerzas Armadas rusas continuarian las
operaciones militares hasta alcanzar los objetivos establecidos (una constante que se
mantiene en todas las declaraciones del presidente ruso), mientras Occidente trata de
retrasar todo lo posible las operaciones militares' (aplicacién del principio de

victimizacion para justificar todo tipo de medidas).

Ademas, anuncié que se habia constituido una reserva de 150.000 efectivos que se
encontraba en la retaguardia en tareas de adiestramiento, que la industria de defensa

estaba aumentando el ritmo de produccion de equipos y material para cubrir las

1 Contenido del discurso disponible en el sitio web del Kremlin, 21 de septiembre de 2022.
http://www.kremlin.ru/acts/news/69391

2 Nueve dias después, el 30 de septiembre, se escenificd en el Kremlin la ceremonia de anexion de los cuatro
6blast del sur de Ucrania a la Federacion de Rusia, en el curso de la cual Putin pronuncié su discurso mas duro
hasta el momento contra Occidente. Véanse nuestras consideraciones en PEREZ GIL, L. «Rusia rompe con
Occidente», Blog Derecho y Politica Internacional. Septiembre de 2022.
https://ullderechointernacional.blogspot.com/2022/09/rusia-rompe-con-occidente.html

13 El 21 de diciembre de 2022 el general Shoigu afirmé que mas de 830.000 ciudadanos fueron eximidos de la
movilizacién por motivos profesionales o econémicos. Pero, la realidad es que, un millén de ciudadanos en edad
militar salieron de Rusia en los siguientes tres meses, preferentemente hacia los paises fronterizos de Georgia y
Kazajistan. Un afio después, el 27 de diciembre de 2023, el Ministerio de Defensa ruso informé que el nimero de
reservistas movilizados fue de 302.503. Este personal sigue en filas a la fecha de redaccion de este articulo.

4 También se establecio que el personal militar de las republicas del Dombas tendria las mismas garantias y
derechos que los militares rusos. Esta distincion desaparecié el 30 de septiembre siguiente como consecuencia de
la anexion de esos territorios.

15 El texto de la comparecencia esta disponible en http:/kremlin.ru/events/president/news/70159
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necesidades de las fuerzas desplegadas en Ucrania y que se estaban aumentando de
forma significativa la produccién de municiones de artilleria y aviacion. También recalco
la necesidad de incorporar vehiculos aéreos no tripulados (RPAS por sus siglas en
inglés) de forma masiva. En este punto es importante sefialar que Putin aseverd que no
existian restricciones presupuestarias a la financiacion de las Fuerzas Armadas en el
contexto de la guerra en Ucrania. Como no podia ser de otra manera conforme a la
retérica que maneja desde el inicio de la guerra, también hablé de la preparacién

permanente de las fuerzas de disuasion nuclear.

Por su parte, el entonces ministro de Defensa, general Sergey Shoigu, presenté un
informe sobre la situacion de la guerra’® y anuncié un ambicioso programa de ampliacion

de las Fuerzas Armadas rusas, que fue aprobado por el presidente ruso:

e Un aumento de efectivos militares hasta un millon y medio (mas de un 30 %)
mediante la incorporacion de mas personal contratado (objetivo de 695.000 de
tropa profesional) y la ampliacién de la edad de reclutamiento para el servicio
militar obligatorio hasta los 30 afios (lo que implica mas personal disponible).

e La reconstitucion de los distritos militares de Moscu y Leningrado (fusionados en
2010) y la creacién de un Grupo de Fuerzas del Noroeste, que estaria estacionado
en Karelia (para responder a la nueva situacion creada por el anuncié de adhesién
de Finlandia y Suecia a la OTAN).

e La creacion de gran numero de nuevas unidades, entre ellas cinco divisiones
mecanizadas, dos divisiones de las Fuerzas Aerotransportadas (VDV, que son una
rama independiente de las Fuerzas Armadas rusas), cinco divisiones de infanteria
naval a partir de las cinco brigadas preexistentes y otras unidades organicas en

los distintos distritos militares.

Aunque las autoridades rusas justificaron todas estas medidas como parte de la
respuesta a la amenaza de la OTAN en su frontera occidental y a las politicas de
contencion de Occidente, en realidad escondian la debilidad de las Fuerzas Armadas
rusas para combatir y ganar una guerra convencional a gran escala en Ucrania con los
recursos disponibles. Al mismo tiempo, la creacion de estas capacidades requiere tiempo

y, sobre todo, enormes sumas de dinero (asunto de extrema importancia que también se

6 Donde hablo6 esencialmente del suministro de armas e informacion de inteligencia estadounidense a Ucrania,
sobre la presencia de personal de la OTAN en la zona de operaciones y las bajas del lado ucraniano.
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plantea actualmente en el seno de la OTAN y en la UE). Como se sabe, no basta solo
con tomar las decisiones politicas, sino que es preciso aplicar las inversiones necesarias,
hacerlo con un plan a largo plazo y llevarlo a cabo. Ademas, se trata de un esfuerzo

plurianual, que solo comienza a dar resultados a medio plazo.

Gasto militar de Rusia desde el inicio de la guerra

El presupuesto de defensa ruso paso6 de 66.000 millones de ddlares en 2021 a 87.900
millones en 2022 para hacer frente a los gastos extraordinarios impuestos por la guerra
en Ucrania, en un periodo de contraccion de la economia rusa (caida del producto interior
bruto o PIB del 2,9 % frente a estimaciones occidentales iniciales mucho mas negativas
de entre un 10 y 15 %'7). Ademas, todos los analistas indicaban que la economia rusa
se enfrentaba a una situacion extremadamente compleja caracterizada por la imposicion
masiva de sanciones occidentales'®, bloqueo de los activos estatales rusos y la ruptura
de los flujos econdmicos, financieros y energéticos existentes con los paises

occidentales hasta marzo de 2022"°.

Sin embargo, en el tercer trimestre de 2022, los dirigentes rusos tomaron la decision
fundamental de continuar la guerra a toda costa con el objetivo de alcanzar sus objetivos
estratégicos. De este modo, el gobierno ruso y las principales agencias y departamentos
estatales comenzaron a aplicar medidas para poner al pais en una economia de guerra
con una fuerte expansion del gasto militar, apoyo decidido al sector de defensa, uso de
los recursos del aumento de los ingresos estatales y reduccion de otras partidas publicas
no directamente relacionadas con el esfuerzo de guerra. Asimismo, se recurrié de forma

extraordinaria al Fondo de Bienestar Nacional.

En julio de 2023 el ministro de Hacienda ruso, Anton Siluanov (sigue en su puesto),
anuncié que el déficit presupuestario en 2023 podria estar en el 2-2,5 % del PIB, debido
a los gastos bélicos y a la necesidad de fortalecer las capacidades defensivas del pais.

El 5 de agosto siguiente el gobierno ruso publicd que durante el primer semestre del afio

7 SONIN, K. «Russia’s Road to Economic Ruin: The Long-Term Costs of the Ukraine War Will Be Staggering»,
Foreign Affairs. Noviembre de 2022. https://www.foreignaffairs.com/russian-federation/russias-road-economic-ruin
18 El 24 de junio el Consejo de la UE aprobo el denominado 14.° paquete de sanciones contra Rusia. Documento
disponible en: https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2024/06/24/14th-package-of-sanctions-on-
russia-s-war-of-aggression-against-ukraine-eu-lists-additional-69-individuals-and-47-entities/

19 Véase PARDO DE SANTAYANA, J. «Rusia enrocada», Politica Exterior. 13 de febrero de 2024.
https://www.politicaexterior.com/articulo/rusia-enrocada/
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los gastos militares habian alcanzado los 54.000 millones de ddlares y anuncié una
estimacién del gasto total para todo el afio cercano a los 100.000 millones de délares?°.
Tres dias después, el Ministerio de Hacienda ruso anunci6 que el déficit presupuestario
en los siete primeros meses del afio era del 1,8 % del PIB y que alcanzaria el 2 % a final
de afio (hasta los 30.100 millones de délares). El 9 de septiembre los datos oficiales

indicaban un déficit fiscal en el 1,5 % del PIB en los primeros ocho meses.

Durante una reunion preparatoria del presupuesto federal para el periodo 2024-2026, el
18 de septiembre de 2023 Putin afirmoé que la economia rusa se habia recuperado del
impacto provocado por la guerra y anuncié una estimacion de crecimiento del PIB del
2,8 % en 2023, mejorando las previsiones iniciales del propio gobierno ruso. Esta serie
de declaraciones demuestran que el presupuesto de defensa ruso estaba sometido a

fuertes tensiones debido al aumento acelerado de los gastos bélicos.

El 28 de septiembre de 2023 el gobierno ruso anuncié un aumento del gasto en Defensa
del 68 % para 20242 y al dia siguiente presenté a la Duma (cdmara baja del parlamento)
el proyecto de ley del presupuesto federal plurianual para el periodo 2024-2026. El
portavoz del Kremlin, Dimitri Peskov, justificé el aumento del gasto en Defensa por la

guerra en Ucrania y la existencia de una guerra hibrida con Occidente.

El plan financiero del gobierno ruso establecia un fuerte aumento de los ingresos
(361.885 millones de ddlares, un 22 % mas) y de los gastos (378.350 millones ddlares,
un 16 %). Los gastos en defensa aumentaban significativamente hasta alcanzar el 29 %
de presupuesto (111.340 millones de dodlares). Para alcanzar estos objetivos, se
establecio un objetivo de déficit publico del 0,9 % del PIB en 2024 vy, a partir de 2025, se
aplicarian reducciones en ambas partidas del presupuesto (ingresos y gastos) para
volver a la regla de déficit cero. En paralelo, los gastos en politica social aumentarian un

4,3 % (de 51.546 millones de ddélares a 79.381 millones). Este plan se relaciona con una

20 Seguin las estimaciones del Instituto Internacional de Investigacion para la Paz de Estocolmo (SIPRI) de 2024 el
gasto real de Rusia en 2023 fue de 109.000 millones de ddlares (5,9 % del PIB), un aumento del 24 % respecto a
2022. Comparativamente, el gasto de Ucrania se disparé al 37 % de su PIB hasta 64.800 millones de dodlares, con
un incremento del 51 %; esto representa un 59 % de los de Rusia, pero si se suma la asistencia militar extranjera (la
estima en 35.000 millones de ddlares), la relacién se dispara hasta el 91 %. Disponible en:
https://doi.org/10.55163/CQGC9685

21 El 28 de septiembre de 2023 el Ministerio de Hacienda ruso publicé el documento Principales Direcciones de la
Politica Presupuestaria, Tributaria y Arancelaria en 2024.
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tasa de crecimiento del PIB del 3,2 % en 2024, que coincide totalmente con las

previsiones del Fondo Monetario Internacional (FMI)?2.

Poco después, el 5 de octubre de 2023, Putin afirmé en el Club de Valdai en Sochi (foro
ruso dedicado a temas de seguridad) que se habia duplicado el presupuesto de Defensa,
pasando del 3 % al 6 % del PIB, y anuncio un déficit fiscal en 2023 del 1 %. En el mismo
foro, insistié en la retérica belicista de la guerra: que en el conflicto de Ucrania se estan
dilucidando los principios basicos de un nuevo orden internacional (multipolaridad versus
hegemonia), que las Fuerzas Armadas rusas continuaran las operaciones militares hasta
alcanzar los objetivos estratégicos establecidos (en términos realistas, frenar la
expansion de la OTAN y convertir a lo que quede de Ucrania en un territorio de
amortiguacion o buffer zone) y esgrimié una vez mas la amenaza nuclear como

argumento decisivo para tratar de mantener a raya a Occidente en Ucrania?3.

El 26 de octubre de 2023 Siluanov declaroé en el debate de presupuestos en la Duma que
el presupuesto de defensa para 2024 ascenderia a 111.340 millones de ddlares, confirmo
que representaba el 29 % del presupuesto federal y que tenia dos objetivos
fundamentales: suministrar los equipos y recursos necesarios para continuar la guerra
en Ucrania y fortalecer las capacidades defensivas del pais. Ademas, el 22 de noviembre
declaro ante el Consejo de la Federacion (senado ruso) que el déficit presupuestario de
2023 seria del 1 %, como habia adelantado el presidente ruso en Valdai?*. Esto significa
que se estaba tirando del Fondo de Bienestar Nacional para financiar los gastos de la

guerra, medida que se decidi6 corregir a partir de 2024.

El Consejo de la Federacién aprobd por unanimidad el proyecto de ley de presupuesto

plurianual con una previsién de ingresos en 2024 de 393.800 millones de dodlares (35,065

22 «Federacion de Rusia y FMI». 2024. https://www.imf.org/en/Countries/RUS; y «Transcripcion de la rueda de
prensa sobre el informe del FMI de abril de 2024 sobre perspectivas de la economia mundial». 16 de abril de 2024.
https://www.imf.org/en/News/Articles/2024/04/16/tr04 1624-transcript-of-april-2024-weo-press-briefing El 15 de mayo
de 2024 la Comision Europea también reviso al alza las previsiones de crecimiento econédmico de Rusia en los
proximos afos: en 2024 pasé del 1,6 % al 2,9 % y en 2025 del 1,6 % al 1,7 %. Disponible en:
https://ec.europa.eu/economy finance/forecasts/2024/spring/spring_forecast-2024 ru_en.pdf

23 En este momento también planteo la posibilidad de abandonar el Tratado de Prohibicion Total de Pruebas
Nucleares (CTBT), actuando como espejo de las acciones de EE. UU., que poco después llevé adelante (2 de
noviembre de 2023). Sobre los riesgos de escalada nuclear en el conflicto de Ucrania véase nuestro analisis mas
reciente en PEREZ GIL, L. «kAmenazas de empleo y pruebas de misiles con capacidad nuclear en el contexto de la
guerra en Ucrania», Blog Derecho y Politica Internacional. Junio de 2024.
https://ullderechointernacional.blogspot.com/2024/06/amenazas-de-empleo-y-pruebas-de-misiles.html

24 Siluanov justificd que el cambio sobre las previsiones iniciales (que sefialaban un déficit del 2 % hasta 29.896
millones de ddlares) se debia a la mejora significativa de los ingresos fiscales del petroleo y el gas en el tercer
trimestre del afo.
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billones de rublos), de gastos de 411.700 millones de ddlares (36,7 billones de rublos) y
un déficit de 17.900 millones de ddlares (1,595 billones de rublos de rublos). Finalmente,
el 27 de noviembre de 2023, el presidente Putin firmé la ley sobre el presupuesto federal
para 2024 y el periodo de planificacion 2025-2026 con un alto nivel de gasto, déficit y
con importantes partidas declaradas secretas. Por tanto, estas observaciones sefialan
que el presupuesto de Defensa ruso pasoé de 66.000 millones de ddlares en 2021 a mas
de 111.000 millones en 2024, pero que con la existencia de esas partidas declaradas

secretas podria estar en torno al 10-12 % del PIB.

Asimismo, la mayoria de los especialistas estiman que ese nivel de gasto militar esta
poniendo en tension las cuentas publicas y, a medio y largo plazo, podria generar
descontento social debido al recorte de servicios publicos para hacer frente al esfuerzo
de guerra, escenario que el Kremlin tratara de evitar a toda costa. Por este motivo, tanto
el gobierno federal como el Banco Central rusos han planeado un conjunto de medidas
de estabilizacion para evitar las consecuencias negativas de una rapida desaceleracion
de la economia cuando termine la guerra. Pero, ademas, esa capacidad para financiar
la continuacion de la guerra estaria poniendo de manifiesto que la economia rusa se
habria adaptado mas rapidamente a las circunstancias de lo que se esperaba

inicialmente.

Durante una comparecencia publica, el 14 de diciembre de 2023, Putin aporté datos
sobre la evolucion de la economia rusa: la inflacion interanual estaba en el 7,5 %, los
salarios aumentaron un 8 % (supuestamente anulando el efecto inflacionario), el
desempleo habia caido a un minimo histérico del 2,9 % y la deuda publica nominada en
ddlares habia bajado hasta los 32.000 millones de ddélares. Ademas, afirmé que el PIB
aumentaria un 3,5 % y anuncio una subida del salario minimo del 18 % a partir del 1 de

enero de 2024 (que beneficia a los trabajadores con los salarios mas bajos).

El 7 de febrero de 2024 el Ministerio de Hacienda ruso aport6 los primeros datos sobre
la ejecucion presupuestaria en enero de 2024: los ingresos fueron de 26.300 millones de
dolares, los gastos 29.600 millones y el déficit fue del 0,2 % del PIB (3.100 millones de
dolares). Los ingresos provenientes de los hidrocarburos aumentaron un 58,7 %
respecto al mismo periodo del afio anterior hasta los 7.400 millones de doélares debido al

aumento de los precios del petréleo. Asimismo, sefald una perspectiva favorable para
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esos precios en los proximos meses?S. Por su parte, los ingresos no relacionados con
las exportaciones energéticas aumentaron un 84,8 % (respecto al mismo periodo de
2023) hasta los 18.900 millones de dodlares (una auténtica exaccion de recursos de la

economia productiva).

El 3 de abril de 2024 (un mes y medio antes de las elecciones presidenciales rusas), el
primer ministro ruso, Mijail Mishustin, presenté un informe a la Duma sobre la situacion
economica del pais. Los datos mas significativos correspondientes al ejercicio de 2023
dieron una tasa de crecimiento del PIB del 3,6 %2, la produccion industrial crecié un
3,5 %, la produccion de maquinaria un 21 % y el sector manufacturero un 7,5 %. La tasa
de desempleo cerré en el 3 %, la inversion crecié un 10 % (la cifra mas alta en los ultimos
doce anos) y la inflacion fue del 7,4 % (frente al 11,9 % en 2022). La ejecucion del
presupuesto federal fue del 100 % y los ingresos se acercaron a 299.000 millones de
délares. En lo social, anuncio que la esperanza de vida se situé en 73,5 afios (en valores
superiores a los afios anteriores al COVID-19, pero significativamente 10 afios y medio
por debajo de la tasa de Espana). En relaciéon con la economia de guerra, aseveré que
la produccion de equipos de comunicaciones, vigilancia y guerra electronica se multiplico

por nueve, armas y municiones por siete y vehiculos y sistemas blindados por tres.

El 8 de abril de 2024 el gobierno ruso publicé los principales datos macroeconémicos del
primer trimestre del afio. En este periodo, los ingresos aumentaron un 53,5 % con
respecto al mismo periodo de 2023 hasta 89.880 millones de ddlares, correspondiendo
30.185 millones de ddlares a ingresos de los hidrocarburos (+79,1 %) y 59.700 millones
de ddlares a los de otro origen (+43,2 %). Por su parte, los gastos ascendieron a 96.144
millones de ddlares, un 20,1 % mas que el mismo periodo del afio anterior. De modo,
que el déficit alcanzo los 6264 millones de dolares (las previsiones para todo el afio son

de 17.900 millones de ddlares).

Durante su intervencion en el 27.° Foro Econémico Internacional de San Petersburgo,
Putin asevero el 7 de junio de 2024 que el ritmo de crecimiento de la economia rusa
supera a la media mundial, gracias a ello Rusia logré subir en 2023 hasta el quinto puesto

mundial por PIB por paridad de poder adquisitivo (PPA) desbancando a Alemania y

25 En abril de 2024 el gobierno manejaba una estimacion de precio medio de exportacién de 71,30 ddlares por barril
para los préoximos meses. El 24 de junio el barril Brent alcanzé los 86,01 dolares y el WTI 81,59 ddlares.

26 Dato que coincide plenamente con el difundido por la Comision Europea. Disponible en:
https://ec.europa.eu/economy_finance/forecasts/2024/spring/spring_forecast-2024 ru_en.pdf
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espera que esta tendencia se mantenga para alcanzar el objetivo de convertirse en la
cuarta economia del mundo seguin ese indice en 2030%’. Para lograrlo, potenciaran las
relaciones con los paises amigos (por oposicion a los «paises hostiles»), que ya suman
el 75 % de los intercambios comerciales de Rusia??, el desarrollo de nuevos corredores
de transporte especialmente con paises asiaticos (Norte-Sur y Ruta Maritima del Norte),
el aumento significativo de los pagos en monedas nacionales y la ampliacién del grupo
BRICS, en el que el Kremlin pone sus esperanzas a corto plazo para sortear las
sanciones, a medio plazo para equilibrar la influencia del G7 (grupo de las principales
economias occidentales) y, a largo plazo, convertirse en un bloque de poder alternativo
a Occidente con un fuerte poder de atraccion sobre todos aquellos Estados que hoy se
mantienen no alineados o en una posicién de equilibrio inestable frente a la hegemonia

occidental?®.

Los cambios realizados en el Gobierno ruso como consecuencia de la toma de posesion
de Putin para un quinto mandato presidencial, entre los que destacan el nombramiento
(14 de mayo de 2024) del hasta entonces primer vice primer ministro responsable de
Economia, Andrey Belousov, como nuevo ministro de Defensa, indican que el Kremlin
esta enfocado en el esfuerzo de guerra larga. Asimismo, habrian tomado las decisiones
requeridas para cumplir sus objetivos a través de la aplicacion de los gigantescos
recursos economicos y financieros del pais a dicho esfuerzo. Ademas, de forma pausada
y con sus propios tiempos, Putin ha destituido y pasado a un segundo a plano a los
(probables) responsables del fracaso militar de 2022 (basicamente Nikolay Patrushev y
el general Sergey Shoigu), dio 6rdenes de atajar la corrupciéon (uno de los problemas
endémicos del pais) y parece que ha entregado la gestidon de la guerra a los tecnécratas
(se han impuesto el bando de las «palomas» con el primer ministro Mishustin y el primer
vice primer ministro y responsable de Industria, Denis Manturov a la cabeza) y su

conduccion a los militares.

27 El dia antes, la sesion en ese mismo foro se centrd en el analisis de los objetivos macroeconémicos de Rusia para
el préximo decenio y las perspectivas para convertirse en la cuarta economia del mundo por PIB (PPA) en 2030 y
conto con la participacion del ministro de Economia, Maxim Reshetnikov, el propio ministro de Hacienda Siluanov, el
jefe de la Administracion presidencial, Maxim Oreshkin, y la presidenta del Banco Central ruso, Elvira Nabiullina.

28 Como anotaba recientemente PARDO DE SANTAYANA, antes de la guerra de Ucrania dos tercios de las
exportaciones rusas se dirigian a los paises europeos que, a su vez, eran también el principal origen de
importaciones (op. cit., p. 138).

29 Véase la oportuna valoracion que hace del papel de esta organizacion el profesor WITKER, |. «BRICS ampliado,
la nueva fossa regia de las democracias iliberales promovida por Pekin», El Libero. 25 de julio de 2022.
https://ellibero.cl/opinion/brics-ampliado-la-nueva-fossa-regia-de-las-democracias-iliberales-promovida-por-pekin/
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Ademas, el aumento de impuestos que entrd en vigor a partir del 1 de julio 2024 supone
que el gobierno ruso continuara sacando recursos del sector productivo privado
(esencialmente las gigantescas corporaciones energéticas rusas) para financiar la guerra
contra Ucrania y, a largo plazo, preparar las Fuerzas Armadas para un hipotético choque
con la OTAN.

Planes de ampliacion de las Fuerzas Armadas rusas hasta 2026

Sobre la base de los planes anunciados por el ministro de Defensa a finales de 2022, en
mayo de 2023 las Fuerzas Terrestres rusas (SV) comenzaron la constitucion del 40.°
Cuerpo de Ejército (CE) del Distrito Militar Sur con la creacion de cuatro nuevos
regimientos de infanteria mecanizada y uno de artilleria. En junio el Estado Mayor
General ruso anuncio la formacion de un CE, cinco nuevas divisiones y veintiséis
brigadas. Ademas, durante este periodo, las Fuerzas Armadas rusas mostraron una
creciente habilidad para aprender y adaptarse a los desafios del campo de batalla

ucraniano, tanto tactica como tecnolégicamente?°.

Durante el verano de 2023 se constituyeron los nucleos organicos de dos nuevos
ejércitos mecanizados (denominados de armas combinadas en las Fuerzas Armadas
rusas), una divisién de infanteria mecanizada, una division VDV y se planed la primera
division de infanteria naval, en la Flota del Pacifico. Ademas, se constituyeron tres
brigadas mecanizadas, se formaron otras tres a partir de otros tantos regimientos
preexistentes y dos nuevas brigadas de artilleria. A finales de septiembre parte de esas
unidades comenzaron a ser desplegadas en el sur de Ucrania, donde participaron en el

bloqueo y posterior derrota de la ofensiva de verano ucraniana.

El 1 de marzo de 2024 se activaron los cuarteles generales de los nuevos distritos
militares de Leningrado y Moscu, resultado de la division del Distrito Militar Occidental y
la extincién del Distrito Militar de la Flota del Norte (cuya area de responsabilidad se
integrd en el distrito de Leningrado). El 20 de marzo el general Shoigu anuncié planes
para crear otros dos ejércitos mecanizados, catorce divisiones y dieciséis brigadas. En

abril se formaron el nucleo de tropas del 44.° CE (el denominado CE del Noroeste) y dos

30 \Véase SAURIN MARTINEZ, D. Medios blindados en la ofensiva ucraniana de verano: nuevas tacticas, nuevos
modelos y nuevas amenazas. Documento de Opinion IEEE 83/2023.
https://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2023/DIEEEO83 2023 DANSAU_Blindados.pdf
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divisiones mecanizadas en el Distrito Militar de Leningrado®'. Ademas, se inicio la
constitucion de otras dos divisiones mecanizadas y una brigada de artilleria para ese
distrito militar, sendas divisiones mecanizadas en los distritos de Moscu y Central
(considerado la reserva operativa de las Fuerzas Armadas rusas), dos brigadas

mecanizadas en el Distrito Militar Este y una nueva division VDV.

Como se observa, el esfuerzo principal se concentra en el incremento de capacidades
en la direccion estratégica occidental, incluido el enclave de Kaliningrado, con la finalidad
de reforzar el dispositivo militar frente al flanco oriental de la OTAN. Sin embargo, a corto
plazo las Fuerzas Armadas rusas no disponen ni del personal ni de los medios para
equipar a todas esas unidades, de modo que el proceso de formacion tardara entre tres

0 cuatro anos.

Aplicacion de la economia de guerra rusa

Con caracter general, en los conflictos modernos de larga duracion entre Estados, el
factor principal que termina dando la victoria es la capacidad industrial militar®2. El resto
de los factores tienen un valor importante, pero secundario respecto a este, pero en el

caso del conflicto de Ucrania la propaganda de guerra tiende a ocultar esta realidad.

De este modo, parece muy probable que la adopcion de un conjunto de medidas de
proteccion econdémicas tomadas por el gobierno ruso con anterioridad al inicio del
conflicto armado haya atenuado las primeras medidas de bloqueo y la confiscacion de
los activos soberanos rusos en el exterior, evitando con ello que los errores iniciales en

el planeamiento y la conduccidon de la guerra afectaran al ambito de decision estratégica.

Gracias a ello, pudieron avanzar mas rapidamente hacia una economia de guerra con la
finalidad, a medio plazo, de disponer de una financiacion estable para la guerra 'y, a largo
plazo, generar cambios estructurales en la Fuerzas Armadas rusas. Como reconocia el
comandante aliado en Europa (SACEUR), general Cristopher Cavoli, en una
comparecencia publica en el Comité de Asuntos Armados del Congreso estadounidense
en abril de 2024, la industria rusa esta produciendo y modernizando mil doscientos carros

de combate al afo y entrega tres millones de proyectiles de artilleria de grueso calibre

31 Cada una con tres regimientos de infanteria mecanizada y uno acorazado.
32 Asi, por ejemplo, en el estudio clasico de HAAS, E. International Conflict. Bobbs-Merill, Indianapolis, 1974.
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(122 mm y superior)33. Esto es el triple de las estimaciones iniciales del gobierno
estadounidense y mas que la produccion de los treinta y tres paises de la OTAN juntos.
A estos numeros, habria que sumar unos tres millones de municiones norcoreanas y
cerca de otro millén mas de los depdsitos de Iran, asi como cientos de misiles balisticos
procedentes de ambos paises, que son pagados y transportados a territorio ruso. Los
suministros de material de doble uso procedentes de China no se pueden calcular,

porque no existen informaciones fiables sobre el volumen de tales intercambios.

Precisamente gracias a ese apoyo externo las empresas de defensa rusas habrian
podido concentrarse en la produccién de nuevos misiles y municiones de precision de
varios tipos (en especial en los segmentos de misiles de ataque a tierra y misiles
antiaéreos) que, ademas, permitiria su mejora constante gracias a su empleo en combate
y, a largo plazo, estaria en disposicion de ir aumentando progresivamente esas
capacidades tanto ante un escenario de conflicto congelado en Ucrania como ante una

escalada con la OTAN, que ninguna de las partes desea.

Por consiguiente, los aspectos observados apuntan a una potenciacion de capacidades
de las Fuerzas Armadas rusas que va mas alla del final de la guerra en Ucrania. A medio
plazo, el factor principal es la capacidad de la economia rusa para sostener ese nivel de
esfuerzo, que se basa en la estabilidad de los ingresos de los hidrocarburos
(incrementando en caso necesario la contribucion de las empresas energéticas,
auténticos financiadores del esfuerzo de guerra), la existencia de estimulos fiscales al
sector de defensa, un crecimiento econdmico sdlido y el equilibrio presupuestario hacia
2026.

Con estos fundamentos econémicos se puede estimar que, a corto plazo, no hay
perspectivas de un agotamiento de la capacidad de produccién militar, tampoco es
probable que a medio plazo se vacien los depdsitos, mientras estarian en disposicion de
seguir aumentando el ritmo de la produccion industrial para cubrir casi todas las
necesidades bélicas. Al mismo tiempo, estarian trabajando con el objetivo de reponer las

reservas estratégicas con armas y municiones mas avanzadas en torno a 2028.

33 El general Cavoli concluyo diciendo que Rusia esta formando las Fuerzas Armadas mas potentes del continente y
un sector de industrias de defensa capaces de sostener operaciones de combate a gran escala. La intervencién esta
disponible en: https://armedservices.house.gov/sites/republicans.armedservices.house.gov/files/fUSEUCOM GEN
Cavoli CPS_HASC_2024.pdf

leee.es

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos Documento de Analisis 48/2024 16

Die’




ieee es Capacidades militares rusas y economia de guerra en el conflicto en Ucrania
| ]

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos Luis V. Pérez Gil

Reflexiones finales

A pesar de los desequilibrios macroecondmicos a medio plazo que plantean la mayoria
de los analistas econémicos, las autoridades rusas parecen haber adoptado medidas
adecuadas para sostener el esfuerzo de guerra en un escenario a cinco anos, tiempo

que consideran que les permitiria alcanzar sus objetivos estratégicos en Ucrania.

No obstante, para lograrlo necesitan que la produccion bélica se mantenga estable en
los préximos afios suministrando a las fuerzas combatientes los medios necesarios y
equipando progresivamente a las unidades de nueva creacion. El apoyo de sus
principales socios, como son China, Iran o Corea del Norte, se considera fundamental

para aumentar esas capacidades.

El objetivo de los dirigentes rusos hacia el final de la década es contar con unas Fuerzas
Armadas mas grandes, mas numerosas y mejor equipadas y preparadas que cuando

comenzo la invasion.

Un escenario de esas caracteristicas plantea serios peligros de escalada en Ucrania,
aunque hasta ahora tanto los Estados Unidos como Rusia han conseguido mantener los
riesgos bajo control, debido a que las consecuencias de no hacerlo podrian llegar a ser

catastroficas.

Una hipotética victoria rusa provocaria cambios significativos en el sistema de seguridad
europeo y la mayoria de los analistas considera que seria necesario negociar nuevos
acuerdos internacionales y otros sefalan que se volveria a hablar de areas de influencia,
cuyos limites solo podrian ser establecidos por las grandes potencias (Estados Unidos,
China y Rusia) y que serviran a sus intereses de seguridad (incluida la neutralizacion de

territorios, el establecimiento de espacios de amortiguacién o ambos a la vez).

Luis V. Pérez Gil*

Teniente RV. Doctor en Derecho
Analista IEEE

leee.es

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos Documento de Analisis 48/2024 17

Die’




Documento

Analisis

La politica exterior de Sudafrica

Conferencia pronunciada por la embajadora de Sudafrica en Espafia y Andorra, Sankie
Mthembi-Mahanyele, el 2 de julio de 2024 en el curso de verano Tendencias geopoliticas (V)
¢Existe un Sur Global? organizado por el Instituto Espafol de Estudios Estratégicos y la
Universidad Complutense de Madrid.

South Africa’s Foreign Policy

Lecture given by the South African Ambassador to the Kingdom of Spain and Andorra, Sankie
Mthembi-Mahanyele, on 2 July 2024 at the summer course Geopolitical Trends (V) Does a
Global South Exist? organised by the Spanish Institute of Strategic Studies and the
Complutense University of Madrid.

Articulo traducido del original en inglés con la herramienta https.//www.deepl.com/

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Analisis son responsabilidad de sus autores, sin que
reflejen necesariamente el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.

ieee.cs

Instituto Espanol de Estudios Estatsgics  DOCUMENtTO de Anadlisis 49/2024 1

Die’



ieee.es La politica exterior de Sudéfrica

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos  S@NKi€ Mthembi-Mahanyele

Es para mi un honor y un placer participar en este curso organizado por el Centro Nacional
de Estudios Superiores de la Defensa (CESEDEN) sobre Tendencias geopoliticas: ¢;EXxiste
el Sur Global? dentro de los prestigiosos Cursos de Verano de la Universidad Complutense
de Madrid. También es un placer estar en la espectacular ciudad de El Escorial, sin duda,

una ciudad de maravillosa belleza arquitectonica y natural.

Introduccion

Me gustaria comenzar compartiendo algunas reflexiones sobre el tema general de este
curso: Tendencias geopoliticas: ¢;Existe el Sur Global? El concepto de Sur Global, acunado
por Carl Oglesby en 1969, ha experimentado recientemente un notable renacimiento como
descriptor de la solidaridad poscolonial y de los paises en desarrollo en los asuntos
mundiales. Sin embargo, como demuestra el tema de este Curso, hay quienes expresan
dudas sobre el término basandose en una interpretacion literal de la frase -como si denotara
a los paises situados por debajo del ecuador-, y algunos criticos sefalan, por ejemplo, que
India se encuentra por encima de esa linea, mientras que algunos paises del «Norte» estan
por debajo, como Nueva Zelanda. Otros critican el concepto por intentar abarcar un conjunto
de naciones que difieren notablemente en sus sistemas de gobierno, circunstancias

econdmicas, alineamientos estratégicos e identidades culturales.

Sin embargo, a pesar de estas criticas, el concepto de Sur Global es una realidad y empieza
a resonar cada vez mas en las declaraciones de todo el mundo. En la reciente Conferencia
de Seguridad de Munich 2024, el presidente de Ghana, Nana Akufo-Addo, describié una
inestabilidad inherente al orden mundial producida por «una situacion en la que el «Sur
Global», donde figura Africa, siempre se encuentra en el extremo equivocado de la balanza
en cuanto a su absorcidn de los activos mundiales». En la Cumbre del G77 y China de
septiembre del afo pasado, el presidente cubano Miguel Diaz-Canel declar6 que «después
de todo este tiempo en que el Norte ha organizado el mundo segun sus intereses, ahora le
toca al Sur Global cambiar las reglas del juego» y, en septiembre del afio pasado, en un
discurso ante la Asamblea General de la ONU, el presidente de Brasil, Luiz Inacio Lula da
Silva, observé que, aunque «el 10% mas rico de la poblacion mundial es responsable de
casi la mitad de todo el carbono liberado a la atmdsfera, son las poblaciones vulnerables del

Sur Global las mas afectadas por las pérdidas y los dafios causados por el cambio climatico.»
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Los numeros pueden diferir, y el Sur Global puede no tener un lider y una secretaria, pero
es un hecho geopolitico. El término proporciona una identidad unificadora a muchos de los
paises que comparten una historia de colonialismo y explotacion imperial y a los que ahora
les une un deseo comun de tener mas peso en la gestidon de los asuntos mundiales mediante
una reforma de los organismos de la ONU y de la estructura econémica creada tras la
Segunda Guerra Mundial. Esta agenda tiene dos objetivos principales, sobre los que
profundizaré mas adelante: a) la afirmacién del no alineamiento geopolitico y b) la exigencia

de una revisién estructural de las relaciones econémicas y de poder mundiales.
No alineacion:

En los ultimos afios también hemos asistido a un renacimiento de los objetivos establecidos
por el Movimiento de Paises No Alineados (MNOAL). El MNOAL surgioé de la Conferencia
de Bandung de 1955, una reunién de veintinueve paises que representaban a la mitad de la
poblacién mundial en Bandung, Indonesia, para facilitar la cooperacion anticolonial. En su
discurso inaugural, el presidente indonesio Sukarno describi® un mundo en el que «el
colonialismo aun no ha muerto», sino que simplemente se ha puesto «un traje moderno». El
mensaje era claro: la era del imperio formal llegaba a su fin, pero las naciones recién
emancipadas permanecian en posiciones subordinadas. La generacion de Bandung
defendid la no alineacion, sabiendo que la adhesion al bloque occidental o soviético los

expondria aun mas al control o la coercién extranjeros.

A medida que los recientes acontecimientos mundiales, como la crisis ruso-ucraniana, han
empezado a augurar una vuelta a la bipolaridad de la Guerra Fria, muchos paises se han
mostrado aun mas firmes en su deseo de no verse obligados a elegir bando. En este
contexto, puede decirse que los paises pertenecientes a una agrupacion especifica, el Sur
Global, estan mostrando una voluntad y una capacidad renovadas para oponerse a los
deseos de Occidente. Desde América Latina hasta Africa, el no alineamiento ha regresado
como doctrina de politica exterior, impidiendo a Occidente construir un consenso global en

torno a la guerra de Ucrania, entre otras cuestiones.

La exigencia de una revision estructural de las relaciones:

Los paises del Sur Global -a pesar de sus posiciones unicas- estan unidos en la creencia
compartida de que sus luchas individuales estan conectadas al mismo problema central de

subordinacion econdémica y politica global. Hace sesenta afos, Oglesby afirmé que los
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paises del Sur Global se hallan en un estado constante de dependencia politica y econémica.
Su teoria de la dependencia contrastaba con la teoria de la modernizacion, tan extendida en
el Norte Global, que postula que todas las sociedades atraviesan etapas similares de
desarrollo y que los Estados poscoloniales «subdesarrollados» podrian «alcanzar»
facilmente a los paises desarrollados si aplicaran las politicas adecuadas. Segun la teoria
de la dependencia de Oglesby, para acabar con la pobreza mundial era necesario
reestructurar sustancialmente la economia mundial y reducir el poder de los paises

centrales.

En este sentido, Kwame Nkrumah, el primer presidente de una Ghana independiente,
también sostuvo que la descolonizacion no habia hecho nada para alterar la subordinacion
estructural de las antiguas colonias a las antiguas metrépolis, y mucho menos para devolver
la riqueza y los recursos robados. Afirmoé que los nuevos Estados independientes seguian
siendo vulnerables a la coercién politica y econdmica de los Estados ricos y las antiguas
potencias coloniales. Para que los Estados africanos superaran esta vulnerabilidad,
Nkrumah abogaba por el panafricanismo, incluida la puesta en comun de recursos

econoémicos y poder politico.

En 1964, inspirado por la teoria de la dependencia, el grupo de los Setenta y Siete Paises
en Desarrollo (mas tarde conocido como el G77) traté de abordar las necesidades
economicas de los paises en desarrollo, principalmente promoviendo la capacidad
manufacturera dentro de las naciones mas pobres, con la esperanza de producir bienes

acabados a nivel nacional y reducir asi su dependencia de los paises ricos.

Hoy, las exigencias de cambios en las estructuras de poder politico y econdbmico son mas
fuertes que nunca. Muchos paises a los que Occidente solia sermonear sobre derechos
humanos y sobre el respeto del orden basado en normas, estan ahora en primera linea para
intentar hacer cumplir el derecho internacional. Los paises del Sur Global recurren a los
organismos internacionales para exigir responsabilidades al Norte Global, como demuestra
el caso que Sudafrica ha presentado ante la Corte Internacional de Justicia en relacion con
la guerra entre Israel y Hamas. El fracaso colectivo de Estados Unidos y la UE a la hora de
defender el derecho internacional en Gaza ha provocado acusaciones de doble rasero por
parte del Sur Global, ya que muchos gobiernos contrastan la postura blanda de Estados
Unidos y Europa hacia Israel con su condena inequivoca de la invasion rusa de Ucrania y

su limitado apoyo a los palestinos en comparacion con su apoyo al pueblo de Ucrania.
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Aparte de eso, la evidencia del aumento del racismo en el «Nortey, la creciente popularidad
de los partidos de extrema derecha europeos y la presencia de populistas en el poder en la
UE y en Estados Unidos estan poniendo en ridiculo las pretensiones de Europa y Estados

Unidos de ser ejemplos de valores e igualdad.

En este sentido, también podemos considerar la creciente importancia de grupos que han
eludido las instituciones multilaterales tradicionalmente centradas en Occidente, como el
grupo BRICS, formado inicialmente por Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica hasta 2024, y
que ahora ha dado la bienvenida a cuatro nuevos miembros (Egipto, Etiopia, Iran y Emiratos
Arabes Unidos). Con la ampliacién de sus miembros, la agrupacién se posiciona como un
potencial contrapeso al G7 y otros foros occidentales. Los paises que representan las
aspiraciones del Sur Global también estan teniendo una mayor influencia en grupos como el
G20.

Los cambios geopoliticos, como el proverbial tiempo y la marea, no esperan a nadie.
Negarse a tomarlos en serio, especialmente las principales quejas del Sur Global, corre el
riesgo de cegar a los lideres del Norte Global ante los inevitables cambios en la dinamica

geopolitica y geoecondmica. El tiempo apremia.

Politica exterior de Sudafrica
A continuacién, expondré algunas ideas sobre la Politica Exterior de mi pais.

Uno de los principios fundamentales que han guiado la politica exterior sudafricana desde
los albores de nuestra democracia, en 1994, ha sido la firme creencia en los derechos
humanos y la solidaridad internacional. En 1994, el nuevo gobierno democratico sudafricano
heredo un pais que habia sufrido el aislamiento internacional a causa del apartheid. Pero
creiamos firmemente que todo lo que habiamos aprendido durante nuestra lucha y durante
la resistencia de mi pueblo contra el apartheid debia convertirse en los pilares basicos de
nuestra futura politica exterior. Hoy, la politica exterior de mi pais, Sudafrica, refleja las
lecciones aprendidas durante la lucha y el importante papel que la solidaridad internacional

desempend en el proceso.

En segundo lugar, la politica exterior de mi pais se basa en la creencia de que la politica
exterior de Sudafrica debe reflejar los intereses de Africa. Nuestra politica se basa en los

principios de un Africa unida, pacifica y préspera. Sudafrica cree en la importancia del
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crecimiento econémico y el desarrollo del sur de Africa y del resto del continente y en la

prevencion o resolucion pacifica de conflictos.

En tercer lugar, la politica exterior sudafricana se basa en la necesidad de promover la
democracia global, es decir, el Estado de Derecho internacional y el multilateralismo, y en la
necesidad de alcanzar la paz internacional. En cuarto lugar, la busqueda de una fuerte
cooperacion Sur-Sur es una parte esencial de la politica exterior sudafricana. A medio y largo
plazo, el orden mundial que esta surgiendo sera producto de como las potencias globales
del Sur afirmaran su nuevo papel y como éste se equilibrara con las potencias tradicionales.
En quinto lugar, en la actualidad, nuestra politica exterior sigue persiguiendo una fuerte
asociacion y cooperacion con los paises del Norte, como los de la Unién Europea, incluida

Espafia.

El impacto de la historia de Sudafrica en su politica exterior

La politica exterior de mi pais es fruto de su historia. Nuestra libertad fue producto tanto de
la lucha de nuestro pueblo contra el apartheid como de la solidaridad internacional que nos
mostraron otros paises. Nuestro apoyo a la causa palestina y a otros asuntos, como el
contencioso sobre el futuro del Sahara Occidental, refleja el importante papel que la

solidaridad internacional desempefié en nuestra propia liberacion.

Nuestra politica exterior también se deriva de la importancia que la lucha dio al
reconocimiento de nuestra humanidad comun. Ahora que el mundo experimenta unos
niveles de odio sin precedentes entre pueblos, razas y religiones, no hay momento mas
oportuno que éste para promover el espiritu africano de UBUNTU, personificado por
nuestros lideres y especialmente por el Presidente Nelson Mandela. Su vision de los
derechos humanos se basaba en su comprension fundamental de la interdependencia
humana y de la humanidad comun de las personas. El propio Presidente Mandela dijo en
una ocasion que el UBUNTU es necesario para apuntalar una sociedad internacional abierta
en la que exista el respeto, el compartir, el cuidado, la generosidad, la confianza, asi como

la capacidad de cada uno de nosotros para mejorar el bienestar de los que nos rodean.

La firme creencia de Madiba en la interconectividad entre los diferentes grupos de la
sociedad sudafricana, de gran diversidad, condujo a un sistema politico que acabd
incorporando a todos los diferentes grupos raciales de Sudafrica en la futura «nacién arco

iris», concepto acufado por el arzobispo emérito Desmond Tutu. El espiritu de UBUNTU
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deberia seguir animandonos a perseguir el valor de la reconciliacion y la tolerancia en

nuestra politica exterior.

Esto es importante porque, en los ultimos afios, el mundo ha cambiado radicalmente, con la
reaparicion de viejos retos y nuevos desafios que alimentan las tensiones globales que nos
afectan a todos. Hoy en dia, la politica exterior de Sudafrica refleja la necesidad practica que
el mundo esta experimentando actualmente de realizar el cambio de paradigma filosofico de
«poder a asociacion» en las relaciones internacionales. Sudafrica cree que, en este entorno
cada vez mas incierto, la seguridad, la paz y el desarrollo econémico sostenible y sostenido,
asi como la prosperidad para todos nuestros ciudadanos y nuestras generaciones futuras,
dependen de la profundizacién de las relaciones interpersonales y del entendimiento mutuo

entre las naciones.

En los ultimos 30 afios, nuestro comercio internacional también se ha intensificado,
desempenando un papel clave en la reduccion del triple reto de la pobreza, el desempleo y
la desigualdad, que continia en mi propio pais. La razén es que el legado econémico del
apartheid sigue presente en Sudafrica, visible como es en los obstinados patrones de
propiedad de la riqueza de nuestro pais que aun no han cambiado. Por eso, uno de los
principales objetivos de las relaciones internacionales de Sudafrica es también el
compromiso con la consolidacion y el apoyo de nuestra propia democracia y nuestra propia
transformacion socioecondmica. Nuestro pueblo, nuestra historia, exigen mas de nuestra

diplomacia.

La importancia de Africa para la politica exterior sudafricana

Africa es el eje de la politica exterior de mi pais. Nuestro destino como nacién esta
intrinsecamente ligado al destino del continente, y nuestras acciones de politica exterior se

basan en los intereses de nuestro continente, empezando por nuestros vecinos de la SADC.

Geograficamente, Africa estd situada en la interseccion misma de muchas dinamicas
geopoliticas. Ademas de estar dotado de petrdleo y gas, otro atractivo de Africa es que el
continente es rico en recursos fundamentales para las prioridades actuales de la economia
mundial, como el cobalto y el coltan, minerales también importantes en la emergente cuarta
revolucion industrial. Esta situacion ya se refleja en la plétora de potencias externas que,
durante la ultima década, han establecido, o estan en proceso de establecer, puntos de

apoyo en Africa en funcién de sus propios intereses nacionales. Las oportunidades y los
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retos disponibles han atraido a nuevos actores al continente (China, Turquia, los Estados

del Golfo) y han galvanizado a los antiguos (Estados Unidos, Rusia, la UE).

Sin embargo, Sudafrica cree que Africa no puede seguir siendo un actor pasivo y un pasajero
en el cambiante orden mundial. En junio de 1994, el recién elegido Presidente de la
Republica de Sudafrica, Nelson Mandela, hizo una declaracion en la reunién de Jefes de
Estado y de Gobierno de la Organizacion para la Unidad Africana (OUA) celebrada en Tunez,
en la que recordd la decisién de los romanos de destruir la ciudad de Cartago en la
antigledad y compard la destruccion de Cartago con la destruccion final de nuestro
continente cuando sus hijos fueron llevados como esclavos, sus tierras se convirtieron en
propiedad de otras naciones, sus recursos en fuente de enriquecimiento para otros pueblos
y sus reyes y reinas en meros sirvientes de potencias extranjeras. Sudafrica cree que, si
Africa no establece su propio lugar en el nuevo panorama geopolitico y geoeconémico,
intervendran potencias externas para llenar los vacios creados por la falta de una cohesion

africana significativa.

Africa: componente politico y de seguridad

Para reforzar la posicién de Africa en el escenario internacional, Sudéfrica ha desempefiado
un papel importante en las iniciativas politicas para fortalecer nuestras organizaciones
continentales: la Unién Africana, pero también la Comunidad para el Desarrollo del Africa
Meridional (SADC), como vehiculos para la regeneracién de Africa. La influencia de
Sudafrica dio lugar a la Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa (NEPAD) vy,
especialmente, al Mecanismo Africano de Evaluacién por Pares, que han establecido una
arquitectura, creada por africanos para Africa, capaz de responder rapida y oportunamente
a las crisis, incluidos los cambios inconstitucionales de gobierno. El Mecanismo Africano de
Evaluacion por Pares (MAEP), producto de la NEPAD, hace posible lo que antes era
imposible en Africa. Los paises pueden ahora examinarse y asesorarse mutuamente sobre
la mejor manera de hacer que la democracia funcione para nuestros pueblos. Hoy estamos
decididos a que Africa no vuelva a tolerar el cambio de gobiernos por medios

antidemocraticos y anticonstitucionales.

Desde sus primeras elecciones democraticas en 1994, Sudafrica también ha desempefnado
un papel importante en la mediacion para la paz y la seguridad en Africa. En materia de

resolucién y prevencion de conflictos, los sudafricanos también creen en la necesidad de
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aplicar soluciones africanas a problemas africanos. Como miembro del Consejo de Paz y
Seguridad de la UA, Sudafrica ha desempefiado un papel importante en la puesta en marcha
de la Arquitectura Africana de Paz y Seguridad, que es un elemento fundamental para dotar
a la UA de la capacidad necesaria para responder a nuestros retos de paz y seguridad. La
creacion de la Capacidad Africana de Respuesta Inmediata a las Crisis, promovida por
Sudafrica, es un mecanismo provisional para responder a situaciones de seguridad

emergentes, mientras que también se ha puesto en marcha la Fuerza Africana de Reserva.

Hasta la fecha, los lideres sudafricanos y nuestras tropas de mantenimiento de la paz han
participado en numerosas misiones destinadas a contribuir a la paz y la estabilidad del
continente africano, concretamente en los procesos de paz de Lesoto, la RDC, Burundi,
Sudan del Sur y Costa de Marfil, entre otros. Las tropas sudafricanas de mantenimiento de
la paz estan desempefiando un papel importante en el conflicto de Cabo Delgado, en el norte

de Mozambique.

Sudafrica también seguira apoyando las iniciativas de la UA para encontrar soluciones justas
y duraderas a las cuestiones pendientes de autodeterminacion y descolonizacion en el
continente africano. Sudafrica suscribe los principios de soberania y no injerencia en los
asuntos internos de otros Estados. Creemos que la cuestidon del Sahara Occidental sigue
siendo un reto importante para la Unién Africana y para la paz y la estabilidad en la region

del Magreb, como demuestran las actuales tensiones entre Marruecos y Argelia.

Africa: componente econémico y comercial

Sudafrica cree que la combinacion de dotaciones naturales, proyectos de infraestructuras
existentes y previstos, ubicacion geografica, poblacion joven y otros atributos proporciona a
Africa una plataforma para diversificar sus economias e integrarse en las cadenas de valor
mundiales. En este sentido, Sudafrica cree que Africa esta dejando atras poco a poco la
mentalidad econdmica colonial que ha restringido a los paises africanos al papel de simples
exportadores de productos primarios a los paises del Norte desarrollado y busca nuevas

formas de proteger sus propios intereses.

Para comprometerse con el mundo en condiciones de mayor igualdad, también es
imprescindible una mayor integracién econémica. La integracion continental es esencial para
que los africanos logren una mayor influencia estratégica en los asuntos mundiales, asi como

para ayudar a garantizar que el compromiso de Africa con el mundo se base en los intereses
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de los africanos y no en los de potencias externas. Sudafrica desempefid un papel
especialmente decisivo en la creacion de la Zona Continental de Libre Comercio de Africa
(AfCFTA, por sus siglas en inglés), lanzada el 1 de enero de 2021 bajo el liderazgo de un
sudafricano, el secretario general Wankele Mene. Este ha sido uno de los hitos mas
significativos en la historia de Africa, al crear un mercado Unico con un PIB de méas de 3
billones de ddlares que abarca 54 de los 55 paises del continente e incluye a 1.300 millones

de personas.

Creemos que el continente esta empezando por fin a hacerse cargo de escribir su propia
narrativa. A lo largo de las dos ultimas décadas, los lideres africanos han expresado y
declarado que la autosuficiencia y la busqueda de soluciones africanas a los problemas
africanos es clave, incluida la creacion de cadenas de valor regionales y el objetivo de hacer
que el Continente sea autosuficiente, son ingredientes esenciales si el Continente quiere
convertirse en un actor importante en nuestro mundo globalizado. Como dijo una vez el ex
Presidente Nelson Mandela, «nos encontramos en los albores del siglo africano, un siglo en

el que Africa ocupara el lugar que le corresponde entre las naciones del mundo».

Sudafrica persigue un orden mundial democratico y el multilateralismo

Como uno de los principales principios de su politica exterior, el Gobierno sudafricano cree
que un orden mundial ideal no deberia ser un retorno a la bipolaridad de la Guerra Fria, ni a
la unipolaridad de la era posterior a la Guerra Fria. En su lugar, Sudafrica desearia que
surgieran multiples centros de poder en un sistema que ofreciera mas capacidad de accion
a los paises en desarrollo menos poderosos. Sudafrica cree que el mundo en desarrollo, y
especialmente Africa, sigue teniendo una voz limitada y una participacién restringida en los
procesos de toma de decisiones y elaboracion de politicas de las instituciones politicas,

comerciales, econdémicas y financieras mundiales.

Por lo tanto, Sudafrica seguira participando activamente en los esfuerzos por reformar la
arquitectura de la gobernanza mundial, incluido el sistema de la ONU vy las instituciones de
Bretton Woods, especialmente el Consejo de Seguridad de la ONU, para adaptarlos a los
cambios en el escenario econémico y politico mundial. Mas del sesenta por ciento de los
miembros de la ONU son paises del Sur y Africa constituye alrededor del treinta por ciento
del total. EI CSNU sélo ha sido objeto de una reforma parcial en 1963 para aumentar el

numero de miembros no permanentes a diez, dejando intacta la categoria permanente. La

Instibato Espaiol de Estudios Estratégloos Documento de Analisis 49/2024 10

CCeC.CS

pie’



ieee.es La politica exterior de Sudéfrica

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos  S@NKi€ Mthembi-Mahanyele

anacronica configuracion del Consejo de Seguridad no es sostenible en el mundo actual, en
el que entre el sesenta y el setenta por ciento de su agenda se centra en cuestiones

africanas.

Los conflictos de Gaza y Ucrania han puesto de manifiesto, una vez mas, que la arquitectura
de paz y seguridad de la ONU es claramente incapaz de hacer efectivas las soluciones a las
causas de derechos humanos en curso, como el derecho a la autodeterminacién del pueblo
palestino, o a conflictos como el de Ucrania. Esto ha llevado a algunos Estados preocupados,
como Sudafrica, a recurrir a las instituciones judiciales de la ONU, como hemos hecho con

el caso de genocidio contra Israel de la Corte Internacional de Justicia (CIJ).

También existe el problema de la marginacién econdémica de los paises en desarrollo
mediante la imposicién de acuerdos y arreglos comerciales desfavorables. Conviene
recordar que la influencia del G7 no es s6lo de caracter econdmico, sino que también se
inscribe en una historia de colonialismo y de propagacion del dominio cultural de algunos

Estados sobre el resto del mundo.

Asociaciones Sur-Sur

En este sentido, Sudafrica también cree firmemente en la cooperacion Sur-Sur. La adhesion
a la alianza BRICS fue un acontecimiento importante en la historia reciente de las relaciones
internacionales de Sudafrica. Sudafrica fue invitada a convertirse en miembro de los BRICS
en diciembre de 2010. Nuestra pertenencia ha producido beneficios tangibles mediante el
refuerzo de la cooperacién econdmica con nuestros socios del BRICS, el apoyo tacito a la
agenda africanay los llamamientos a la reforma de las arquitecturas de gobernanza mundial.
Hoy, con su nueva expansion, la voz y la representacion de los BRICS incluye el 43% de la
poblacion mundial, el 32% de la superficie terrestre en cuatro continentes (Africa, Asia,
Europa y Sudameérica), el 27% del PIB mundial y el 20% de las exportaciones mundiales de

bienes y servicios.

Sudafrica ha insistido en varias ocasiones en que no ve al BRICS como un «bloque
antioccidental». El BRICS se percibe mas bien como un conjunto de paises interesados en
establecer relaciones significativas que puedan aportar una vision alternativa de cuestiones
clave. Los paises del Sur esperan que el BRICS utilice su influencia y poder para impulsar

una reforma urgente del sistema internacional que lo haga justo y equitativo para todos.
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Mientras tanto, IBSA (Sudafrica, India y Brasil) celebré veinte afios de existencia en 2023, y
nuestra participacion en el Movimiento de No Alineacion y en el G-77 siguen siendo

plataformas sélidas para impulsar nuestra agenda de cooperacion Sur-Sur.

La Unién Europea

Por ultimo, nuestra politica exterior también se centra en establecer solidas asociaciones
con los paises del Norte, como los de la Union Europea, incluida Espafia. Sudafrica disfruta
de unas relaciones calidas y cordiales con todos los miembros de la Union Europea. Estas
relaciones se ejecutan a través de mecanismos bilaterales bien estructurados. Estos
compromisos bilaterales abarcan desde la cooperacion en la Agenda Africana, la diplomacia
econdmica, el intercambio de tecnologia punta, la creacion de capacidades, los programas
de infraestructuras, hasta el desarrollo social y de los recursos humanos y la cooperacion

multilateral.

Entre las 10 asociaciones estratégicas bilaterales de la Uniéon Europea con naciones de todo
el mundo, Sudafrica es el Unico socio africano. Como principal aliado comercial de Sudafrica
y principal fuente de inversiones extranjeras directas, la Union Europea representa también
la fuente mas importante de inversion extranjera directa en Sudafrica. Las empresas con
sede en la UE invierten en una amplia gama de actividades econdémicas en el pais y han
sido un importante contribuyente al programa de industrializacion y transformacion de
Sudafrica. Sin embargo, Sudafrica también cree que es necesaria una cooperacion mas
estrecha entre la UE y la Union Africana en otros ambitos, especialmente en lo relativo a los

retos politicos y de seguridad en el continente africano y a la seguridad energética.

Sin embargo, mi pais cree que los recientes vientos de cambio que recorren el continente
europeo repercutiran en las relaciones con Africa en su conjunto. La UE se fundé sobre un
«sistema de valores» (que incluye ideales como la solidaridad, la igualdad y la tolerancia);
que surgié como respuesta al gran sufrimiento causado por las dos guerras mundiales.
Durante muchos anos, la Unién Europea ha sido una fuerza importante en la contribucion

activa a la promocion de la democracia y el multilateralismo.

Sin embargo, la UE se enfrenta actualmente a multiples desafios a sus valores. Los partidos
de derechas han dejado de ser marginales en paises como Francia, Austria, Alemania,
Hungria, Polonia y el Reino Unido. En algunos paises, incluso gobiernan. Junto a esto, se

ha producido un aumento sustancial del nimero de ataques relacionados con la xenofobia y
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la politica del odio, en todas las facetas de la vida, incluido el deporte, lo que revela que los
valores fundamentales de la UE estan siendo cuestionados. Mientras tanto, la excesiva
atencioén prestada a la cuestién de la migracién en las conversaciones entre la UE y Africa,
el descenso del apoyo a las soluciones multilaterales y los flagrantes intentos de reforzar el
proteccionismo comercial se consideran amenazas a los esfuerzos por profundizar en las

relaciones entre Europa y el continente africano.

Espaia

Este afio se cumple el 73 aniversario de la apertura de relaciones diplomaticas entre Espafia
y Sudafrica. Sin embargo, el advenimiento de la democracia en Sudafrica, incremento
drasticamente el nivel de las relaciones bilaterales entre ambos paises. Hoy, Sudafrica

reconoce la importante posicion de Espafia y su papel en la escena internacional.

El Gobierno espanol también considera a Sudafrica como un importante socio estratégico a
nivel politico bilateral y multilateral tanto en Africa como en el ambito internacional. Un hito
importante en las relaciones sudafricano-espafiolas fue la decisién de Espafa en 2019 de
identificar a Sudafrica como uno de los tres paises «ancla» de la politica exterior espafiola
en Africa, junto con Nigeria y Etiopia, como parte de su lll Plan Africa. Hace diez afios,
Espafa también eligié a Sudafrica como uno de sus mercados prioritarios fuera de la Unién
Europea. Desde entonces, las empresas que invierten en Sudafrica se benefician del PASE
(Pais con Plan de Accion Estratégico Sectorial) espanol, que permite a las empresas que

invierten en estos paises acceder a recursos financieros preferenciales.

Sudafrica es consciente de que las empresas espafnolas son lideres en los sectores de
energias renovables e infraestructuras y ha fomentado la inversion exponencial de estas
empresas en Sudafrica. Asi, en total, la inversion sudafricana en Espafia ha crecido
exponencialmente. Cabe destacar que casi el 27% de los contratos adjudicados en las seis
primeras rondas del programa de energias renovables de Sudafrica ya estan siendo
ejecutados por empresas espanolas, 1o que ha supuesto una plataforma estratégica para

mostrar las tecnologias espafiolas a Africa y al mundo.

Un hito importante en las relaciones politicas y econémicas entre Sudafrica y Espafa fue la
visita del Presidente Sanchez a Sudafrica el 27 de octubre de 2022, la primera visita oficial
de un Jefe de Gobierno espafiol al pais. Durante su visita, Espafia anuncié que destinaria

2.110 millones de euros a apoyar la participacion de empresas espafiolas en proyectos de
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energias renovables y relacionados con el clima en Sudafrica en los préximos cinco afos, y

se firmaron otros importantes Memorandos de Entendimiento.

Sudafrica también reconoce y perseguira las grandes oportunidades que existen para las
asociaciones de cooperacion entre Espafia y Sudafrica en una miriada de otros campos,

incluyendo el intercambio académico, los deportes y la ciencia y la tecnologia.

Nuevos contenidos diplomaticos y diplomacia multidireccional

Permitanme terminar refiriéendome brevemente a la aparicion de nuevas cuestiones que
adquieren cada vez mayor importancia para el contenido y la orientacién de la politica
exterior de mi pais y que repercuten en el comportamiento de las naciones en los asuntos

internacionales, asi como en el sistema y las instituciones de la gobernanza mundial.

La humanidad esta cada vez mas preocupada por la amenaza del cambio climatico y el dafio
que se esta causando a la biodiversidad del planeta Tierra. Mientras tanto, la globalizacién
se intensifica, impulsada por la tecnologia, reduciendo el mundo a un Unico espacio
geografico. A medida que pasa el tiempo, cuestiones como la energia, el agua y la seguridad
alimentaria y el desarrollo sostenible empiezan a ocupar un lugar destacado en los planes
de politica exterior de Sudafrica, en un intento de satisfacer nuestras necesidades actuales
de desarrollo sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus

propias necesidades.

El ascenso de actores no tradicionales en la diplomacia es también una caracteristica
creciente del panorama del siglo XXI. Por lo tanto, para reforzar la posicién de Sudafrica en
el nuevo escenario geopolitico, mi gobierno ha observado la necesidad de aumentar su
participacion en la diplomacia de multiples vias y en ambitos como la diplomacia blanda.
Sudafrica cree que es importante aumentar la cooperacion y la participacion en intercambios
internacionales entre instituciones académicas, grupos de reflexion e instituciones de la
sociedad civil sudafricanas y el resto del mundo, asi como la cooperacion entre personas en
todas las facetas de la sociedad humana, como el deporte, la cultura o la ciencia y la

tecnologia.
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Conclusiones

A medida que los cambios se extienden por todo el planeta y afectan a las vidas de las
personas incluso en los lugares mas remotos, Sudafrica ha decidido no ser un mero
espectador. En los ultimos treinta afios, hemos ampliado nuestro alcance internacional,
pasando de 34 misiones en el extranjero en 1994 a la asombrosa cifra de 134 misiones en

todo el mundo en la actualidad, con especial atencion a Africa.

En esta época de cambios rapidos y constantes, la interdependencia entre las naciones y
los pueblos es evidente. También es evidente que la cooperacion mutuamente beneficiosa
es una necesidad. Creemos que, a medida que los paises trabajen juntos, también podremos
encontrar soluciones creativas a todos los retos a los que nos enfrentamos en nuestra aldea

global cada vez mas interdependiente.

Permitanme terminar expresando una vez mas mi aprecio y gratitud, en nombre del Gobierno
de Sudafrica, al Centro Nacional de Estudios Superiores de la Defensa y a la Universidad
Complutense de Madrid por el reconocimiento ofrecido a mi pais, Sudafrica, al invitarme a

participar en este Curso en la bella localidad de El Escorial.

iMuchas gracias! jMuchas gracias!

Sankie Mthembi-Mahanyele*
Embajadora de Sudafrica en Espafia
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Resumen:

El cambio de escenario geopolitico, donde en pocos afnos se esta pasando de un mundo
unipolar a una vuelta a la competicion entre grandes potencias, y del que la invasion rusa
de Ucrania es una clara muestra, esta provocando que los asuntos de defensa se situen
como prioritarios en la agenda de Bruselas.

Durante los ultimos 75 afos, Europa ha abordado la seguridad y defensa en el marco
OTAN desde una perspectiva realista y pragmatica, a la que ha sumado desde hace 25
afios una visibn mas constructivista, mas alineada con la identidad posmoderna de la
Union Europea. Si bien la OTAN se ha centrado normalmente en tareas de disuasion y
defensa, tras la caida de la URSS, durante los afos del llamando «momento unipolary,
de hegemonia global de EE. UU., orient6 sus actividades a la gestion de crisis, donde en
ocasiones ha competido con la recién nacida PCSD de la UE, que se ha centrado de
forma casi exclusiva en estas tareas, sin abordar la defensa, en esencia por falta de
consenso entre los Estados miembro de la Union y por su falta de capacidad militar.

La guerra de Ucrania ha devuelto a la OTAN a sus tareas de disuasion y defensa, y a la
UE a replantearse la necesidad de apartar sus expectativas de «autonomia estratégica»
en defensa, y contribuir activamente a desarrollar una sélida «dimension europea» de la
defensa en el seno de la Alianza.

Palabras clave:

Union Europea (UE), OTAN, defensa, identidad, cooperacién, competicion, realismo,
posmodernismo, constructivismo, narrativa.

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Andlisis son responsabilidad de sus autores, sin
que reflejen necesariamente el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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Reflections on European defense and its identities. NATO and

EU, competition or cooperation?

Abstract:

The changing geopolitical landscape, which in just a few years is shifting from a unipolar
world to a return to great power competition, of which Russia's invasion of Ukraine is a
clear example, is pushing defence issues to the top of the Brussels agenda.

For the past 75 years, Europe has approached security and defence in the NATO
framework from a realist and pragmatic perspective, to which it has added over the past
25 years a more constructivist vision, more aligned with the post-modern identity of the
European Union. While NATO has normally focused on deterrence and defence tasks,
after the fall of the USSR, during the years of the so-called "unipolar moment" of US
global hegemony, it oriented its activities towards crisis management, where it has
sometimes competed with the EU's recently born CSDP, which has focused almost
exclusively on these tasks, without addressing defence, essentially due to a lack of
consensus among EU member states and its lack of military capability.

The war in Ukraine has brought NATO back to its tasks of deterrence and defence, and

the EU to rethink the need to move away from its expectations of 'strategic autonomy' in
defence, and actively contribute to developing a strong 'European dimension' to defence
within the Alliance.

Keywords:

European Union (EU), NATO, defence, identity, cooperation, competition, realism,
postmodernism, constructivism, narrative.
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Introduccion

Tras casi un cuarto de siglo sin conflictos de intensidad elevada en el continente, la
invasion rusa de Ucrania, en febrero de 2022, ha vuelto a traer la guerra al corazén de
Europa. Esta situacion, en cierta medida previsible tras la anexién de Crimea en 2014,
ha supuesto un vuelco a la situacion geopolitica en Europa, creando un intenso

sentimiento de preocupacién e inquietud, en particular en la Unién Europea.

La seguridad y la defensa han vuelto a ser prioridad en el Viejo Continente, y tanto la
OTAN como la Union Europea, en su dimensién de Politica Comun de Seguridad y
Defensa (PCSD), tienen cada vez mas protagonismo en las agendas de los lideres
europeos. Sus declaraciones se han intensificado en los ultimos afios, y se pueden
mencionar entre otras’ las de Angela Merkel en el Parlamento Europeo (donde aboga
por una Europa de la defensa, pero vinculada a OTAN), las de Emmanuel Macron en
noviembre de 2019 sobre la OTAN y su estado de muerte cerebral, o las de la presidenta
de la Comision, Ursula von der Leyen, en el discurso sobre el Estado de la Union de
2021 donde destacaba la necesidad de desarrollar «una Unién de la Europa de la
Defensa». Las explosivas palabras de Trump durante su etapa como presidente, sobre
la posibilidad de que EE. UU. abandonara la OTAN, anadian dosis adicionales de

incertidumbre a la ya preocupante situacion.

Asimismo, durante estos ultimos afos, han visto la luz nuevos documentos estratégicos
como la Estrategia Global (EG) de la UE (2016), donde la Unién manifiesta su ambicion
de ser un actor global a nivel geopolitico y abordar algo mas que la gestién de crisis, o
la propia Brujula Estratégica? (2022), una suerte de plan de accién en seguridad y
defensa de la UE, aprobada solo un mes después de la invasion rusa a Ucrania. Con
motivo de este ultimo documento, el Alto Representante (AR) Josep Borrell, recordaba
las palabras que Jean Monet escribia en sus memorias: «Pensabamos haber descartado
toda posibilidad de conflicto en el continente [europeo] y desactivado el detonador de las

guerras mundiales. Pues bien, la historia vino a zarandearnos, a su vez y a su manera,

" Disponible en: https://www.researchgate.net/publication/378474407 La_politica_de defensa europea El futuro
ejercito europeo_en_el marco_de la_guerra_de Ucrania

Nota: Todos los hipervinculos se han comprobado con fecha de 8 de julio de 2024.

2 El Allto representante Borrell define la BE como una nueva estrategia de la UE en seguridad y defensa, para
avanzar hacia una cultura estratégica con vision de futuro, y dar una guia para la accién con entregables concretos y
en fechas fijadas.
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es decir, fortuitamente®», y que nos sitian en un nuevo revolcén geopolitico, esta vez

mas cercano, con la agresion de Rusia a Ucrania.

En el ambito OTAN, alianza politico-militar orientada a tareas de disuasion y defensa
colectiva, se aprobo en 2022 el nuevo Concepto Estratégico* (de Madrid) donde se
identificaba a Rusia como la amenaza mas directa y significativa a la seguridad de los
aliados, y a la paz y estabilidad del area euroatlantica. En 2019 ya se habia acordado
una nueva Estrategia Militar® (clasificada), y a raiz de la invasion rusa, se ha aumentado
significativamente el nimero de fuerzas en el flanco oriental (presencia avanzada®), en
claras tareas de disuasion, se han revisado los planes de defensa (acordados en la
Cumbre de Vilna de 2023), y se esta implementado el nuevo «Modelo de Fuerzas» de la

Alianza.

Nos encontramos en un nuevo escenario geopolitico donde el orden occidental basado
en normas esta dando paso a una nueva situacion de competicion entre grandes
potencias, con Rusia y China como principales potencias revisionistas, y donde Europa
esta sufriendo en primera persona las consecuencias de esa nueva actitud rusa, que la

han despertado de forma abrupta de su suefio kantiano de la paz perpetua.

Tras la caida de la Unién Soviética en 1991, Europa habia relegado la defensa a segundo
plano, y aunque se mantenia un cierto debate, no se sentia realmente como una
necesidad existencial. Se discutian diversas opciones: mantener las responsabilidades
de defensa en el ambito OTAN, postura defendida por los atlantistas; avanzar hacia una
defensa europea en el marco UE, enfatizando la autonomia estratégica (sin matizar del
todo de quien seriamos autdbnomos, aunque en clara referencia a EE. UU.7), opcion
defendida por los europeistas; una tercera que abogaba por una convivencia entre las
dos primeras, defendida por un numero significativo de paises europeos; y se podria

afiadir una cuarta, la de los partidarios del multilateralismo como opcion principal.

3 Disponible en: https://publicaciones.defensa.gob.es/media/downloadableffiles/links/l/a/la_nueva_europa defensa y
brujula_estrategica.pdf Con estas palabras se hacia referencia a la invasion de Corea del Sur por parte de Corea del
Norte en 1950, lo que signific6 cambios geopoliticos de calado en Europa y en el mundo de la posguerra mundial,
incluyendo entre otros el ingreso de Alemania (occidental) en la OTAN.

4 Disponible en: https://www.nato.int/nato_static_fl2014/assets/pdf/2022/6/pdf/290622-strategic-concept.pdf

5 La estrategia militar no es accesible por ser clasificada. La noticia de su aprobacion esta disponible en:
https://www.act.nato.int/article/nato-chiefs-of-defence-focus-on-the-alliances-military-instrument-of-power

8 Enhanced Forward Presence. https://www.nato.int/cps/en/natohg/topics 136388.htm

7 BROEKE, Han ten. «Ya es hora de que Europa piense y actlie como una superpotencia», Elcano. ARI 78/20224 de
12 junio 2024. Disponible en: https://media.realinstitutoelcano.org/wp-content/uploads/2024/06/ari78-broeke-ya-es-
hora-de-que-europa-piense-y-actue-como-una-superpotencia.pdf

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos Documento de Analisis 50/2024 4

CCeC.CS

pie’



ieee es Reflexiones sobre la defensa europea y sus identidades. OTAN y UE,
B ¢competicién o cooperacién?

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos
— FE—

Abel Romero Junquera

Decia Bzrezinski® que no existia una Europa totalmente «europea», que era una

concepcion, una nocion, y una meta, pero que todavia no era unarealidad. Afirmaba que:

«Europa Occidental, y también - en una medida cada vez mas importante - Europa
Central, siguen siendo un protectorado estadounidense, con unos Estados aliados
que recordaban a los antiguos vasallos y tributarios. Ello no resulta saludable, ni

para los Estados Unidos ni para las propias naciones europeasy.

Afadia a lo anterior, que los «europeos deploraban la «hegemonia» estadounidense,

pero se sentian comodos a su amparo».

En una reciente entrevista®, y un poco en la misma linea, la ex ministra de Asuntos
Exteriores Arancha Gonzalez Laya, en respuesta a una pregunta sobre lo que se jugaba
Europa en las recientes elecciones europeas, afirmaba que «Europa debe decidir su
futuro o que el futuro de la UE lo decidan los chinos o los estadounidenses. Es el
momento de decidir si queremos que la Union Europea sea lider o vasallo». Identificaba
la fragmentacion, en sectores diversos como la energia o las telecomunicaciones, pero

también en defensa, como el mayor obstaculo para que la UE tenga un futuro.

La pregunta que nos deberiamos hacer es que, si vista la evolucion de la Europa de la
defensa en estos 25 afios, el analisis de Bzrezinski es todavia pertinente, o si por el

contrario hemos conseguido cambiar el escenario (al menos algo).

Para entender mejor la situacion, analizaremos lo que son realmente la OTAN y la UE,
su naturaleza, sus ambiciones, su evolucion'®; y como se han relacionado durante estos

afios, como se han coordinado, cooperado e incluso competido entre ellas.

Un dato relevante a tener en cuenta es que 23 de los 27 Estados miembro (EEMM) de
la UE son a la vez aliados OTAN. Puesto en cifras generales, estos 23 paises significan
practicamente el 98 % de la poblacion de la Unién y el 97 % del territorio. Se puede decir
que la inmensa mayoria de poblacion y de territorio UE (excepto Austria, Irlanda, Malta

y Chipre) estéa protegido por el Tratado del Atlantico Norte. A esto se afiade que el gasto

8 BZRESINSKI, Zbigniew. El gran tablero mundial. La supremacia estadounidense y sus imperativos
geoestratégicos. Paidos, Barcelona, 1998. Detallado en capitulos 2 (el tablero euroasiatico) y 3 (la cabeza de
puente democratica).

92 junio 2024. Disponible en: https://elordenmundial.com/entrevista-arancha-gonzalez-laya-espana-mundo-
geopolitica/

10 YILDIZ, Sara. «La autonomia estratégica de la Unién Europea ¢ realidad o utopia? Un andlisis critico de sus
principales dimensiones y obstaculos». Revista del IEEE, n.° 22/2023. Disponible en https://revista.ieee.es/article
Iview/5877
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en defensa de estos 23 supone casi el 98 % de la suma del gasto total de los 27, lo que

significa que «practicamente» todo el gasto en defensa de los paises UE es gasto OTAN.

La OTAN. Una alianza militar defensiva

La OTAN es una alianza politico-militar’* que, tras la reciente integracion de Finlandia y
Suecia, esta formada por 32 paises «aliados», y cuya finalidad es garantizar la libertad y

la seguridad de sus paises por medios politicos y militares.

En relacion a su naturaleza, la podemos encuadrar en la corriente denominada
estructural (o neorrealismo defensivo), de la que Stephan Walt, que teoriza sobre la
naturaleza y funcién de las alianzas'?, es su representante mas relevante. Walt considera
las alianzas como un compromiso, formal o informal, entre dos o mas Estados, para
cooperar en asuntos de seguridad. Identifica cuatro elementos basicos en todas ellas: su
propdsito principal, que es (para la mayoria) combinar las capacidades de sus miembros
de forma que favorezcan sus respectivos «intereses nacionales»; su nivel de
institucionalizacion, que en el caso de la OTAN se considera como alianza formal, muy
institucionalizada y con procesos especificos de toma de decisiones; las funciones que
realiza, normalmente sumar recursos para obtener objetivos comunes (o al menos
compatibles); y por ultimo, la forma de cooperar, siendo normalmente instituciones
exclusivas'3, que implican un compromiso con los otros miembros contra un Estado fuera
de la comunidad (pero no entre aliados). Se mueven por el interés de las partes, no
realmente por razones morales o de amistad. En el caso de la OTAN, tiene ademas
ciertos componentes liberales, por su defensa de los principios y propdsitos de la Carta
de Naciones Unidas, y especificamente de la democracia, libertades individuales e
imperio de la ley, como recoge el preambulo del Tratado de Washington. La OTAN es
una organizacion compuesta por democracias, que unen sus esfuerzos para la defensa

colectiva y la conservacioén de la paz y la seguridad.

Walt argumenta que las alianzas suelen ser menos robustas en un mundo multipolar,

pues las grandes potencias tienen mas opciones donde elegir, y defiende que las

" Disponible en: https://www.nato.int/nato-welcome/index_es.html

2 WALT, Stephen. «Why alliances endure or collapse», Survival, 39(1). 1997, pp. 156—179. Disponible en:
https://doi.org/ 10.1080/ 00396339 708442901

3 Una alianza no es un acuerdo de seguridad colectivo, que seria una institucion inclusiva que compromete a sus
miembros a oponerse a cualquier acto de agresién, aunque lo cometa uno de sus miembros.
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principales razones de su disolucién suelen ser por cambios en la percepcion de la
amenaza, o cuando se empieza a cuestionar la capacidad y/o la voluntad de cumplir sus

compromisos entre sus propios miembros.

En su vigente Concepto Estratégico (Madrid 2022), la OTAN reafirma que su objetivo, su
proposito fundamental, es garantizar la «defensa colectiva» de sus miembros desde una
aproximacién de 360 grados. Reitera que sus tres tareas basicas son: disuasion y

defensa, prevencion y gestion de crisis, y seguridad cooperativa.

Siendo una alianza formal, los miembros asumen compromisos vinculantes, la citada
defensa colectiva, la participacidon en operaciones, y la contribucién con medios

(capacidades) que se ponen a disposicién del colectivo.

Uno de los compromisos mas significativos en OTAN es el reiterado 2 % del PIB de gasto
en defensa que deben alcanzar todos los aliados en 2024, aunque ya hay paises como
Polonia que piden incrementarlo™ hasta el 3 %. Ademas, y consecuencia de la guerra
de Ucrania y de las actividades de disuasion que se estan desarrollando en el Este de
Europa, se esta revisando el «<modelo de fuerzas» de la Alianza, con la idea de aumentar
el compromiso vigente en los ultimos afios de contar con unos 40.000 efectivos
disponibles en menos de 15 dias'®, a un nuevo modelo'®, mucho mas ambicioso, que
escalonando la disponibilidad en tres niveles, pretende contar con 100.000 efectivos en
un nivel de alerta para despliegue entre 0 y 10 dias, 200.000 entre 10 y 30 dias, y un
tercero que podria llegar a 500.000 entre 30 y 180 dias. Para asegurar la disponibilidad
requerida, y evitar limitaciones derivadas de la falta de preparacion y adiestramiento, se
pretende otorgar a determinados mandos'” |la autoridad para realizar ejercicios y/o visitas
de inspeccion (sin preaviso) a unidades nacionales, y asi confirmar que las fuerzas (de

los paises) estan adecuadamente dotadas, entrenadas y equipadas.

La Alianza ha sufrido un proceso evolutivo bastante particular; ha pasado de ser una
alianza solida y robusta durante la Guerra Fria, en un mundo bipolar y con una amenaza
clara, la URSS; a transformarse en una alianza sin amenaza clara, en un mundo unipolar,

donde su tarea principal paso de la disuasion y defensa a la gestién de crisis, en la que

14 https://english.elpais.com/international/2024-03-11/polands-president-calls-on-nato-allies-to-raise-spending-on-
defense-to-3-of-gdp.htmi#

15 https://www.nato.int/nato_static _fl2014/assets/pdf/2022/6/pdf/220629-infographic-new-nato-force-model.pdf

16 Disponible en: https://www.ndc.nato.int/news/news.php?icode=1937

7 Ibidem. Se esta estudiando como abordar este asunto para que sea aceptable para todas las capitales aliadas.
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en cierta medida llegé a competir con la propia UE, que lanzaba sus primeras misiones

de gestion de crisis en los primeros afios del milenio.

Autores realistas consideran que tras la Guerra Fria la OTAN abandond sus raices
realistas y se convirtié en algo parecido a un sistema de seguridad colectiva regional,
abrazando la estrategia de defender los valores democraticos liberales, en particular
durante la presidencia de Clinton. Lo normal para una alianza hubiera sido desaparecer
una vez el enemigo ha sido derrotado, pero no solo no desaparecio, sino que se
expandiod, lo que se atribuye a la situacion histéricamente inédita que se generé con la
caida de la URSS, la unipolaridad, pues segun los realistas el poder incontrolado es
peligroso, no solo para quienes se enfrenta a él, sino también para su poseedor, que

puede sucumbir a un exceso de expansion’®.

Desde 2014 (Rusia se anexiona Crimea), y ante un escenario geopolitico de vuelta a la
competicion entre grandes potencias, ha vuelto a priorizar su tarea principal de disuasion
y defensa, con Rusia como amenaza declarada, aunque sin abandonar sus otras dos

tareas basicas.

La Unién Europea. Una aproximacion posmoderna a la seguridad y la defensa. Un

modelo y una arquitectura por desarrollar

Para intentar entender la dimension de seguridad y defensa de la UE, es conveniente
retroceder al periodo de finales de los afios 90, cuando nace la Politica Europea de
Seguridad y Defensa (PESD), precursora de la PCSD, y recordar qué sucedia y como

estaba el mundo (y Europa en particular) en aquellos afios.

Tras la caida de la Union Soviética en 1991, el mundo transitaba hacia lo que se llamo
el «momento unipolar'®», con EE. UU. como Unica potencia hegeménica a nivel global,
tras 45 anos de Guerra Fria en un mundo bipolar. Las tesis de Fukuyama sobre el fin de
la historia y la victoria del liberalismo y las democracias?®, daban paso a un mundo donde

las tesis liberales y de interdependencia (sobre todo econdmica y comercial) se habian

8 SCHEWELLER Randall. «<America and the World. The effects of the Trump Presidency», H-Diplo- ISSF Policy
Series. 28 Apr 2021. Disponible en: https://issforum.org/policy/ps2021-26

9 KRAUTHAMMER, Charles. «The Unipolar Moment», Foreign Affairs. 1 Jan 1990. Disponible en:
https://www.foreignaffairs.com/articles/1990-01-01/unipolar-moment

20 FUKUYAMA, Francis. El fin de la historia y el Gltimo hombre. La interpretacion mas audaz y brillante de la historia
presente y futura de la humanidad. Planeta, Barcelona, 1992.
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impuesto, con una China que empezaba a crecer de forma notable en un modelo de
economia de mercado, y una Rusia que, aunque todavia no recuperada del shock del

colapso soviético, mantenia buenas relaciones con Occidente y en particular con Europa.

En Europa la crisis de los Balcanes se habia cerrado (el incendio estaba controlado y
sofocado, aunque los rescoldos no del todo extinguidos), donde los europeos habian
tenido un papel menor, entre la pasividad y el desacuerdo, lo que habia provocado que

tuviera que ser la OTAN, con Estados Unidos a la cabeza, la que «resolvieray la crisis.

En este escenario se establece en 1999 la PESD, iniciativa de la UE en seguridad y
defensa, construida a partir de la Declaracion de Saint-Malo?' entre franceses y
britanicos, que habian llegado a un acuerdo de minimos para lanzarla, estableciendo los
elementos basicos, los pilares. El proyecto nace con importantes limitaciones, pues no
aborda la defensa en su sentido tradicional (disuasion y defensa del territorio), solo se
implica en cuestiones de gestion de crisis, y unicamente fuera del territorio de la Union.
No se contempla que las fuerzas militares de paises de la UE actuen en territorio europeo

bajo bandera UE (que si lo podrian hacer bajo bandera OTAN).

Unos afos después, el texto del Tratado de Lisboa (aprobado en 2007, en vigor en 2009),
cambia la «E de Europea» por la «C de Comun», por lo que la PESD pasa a ser la PCSD
(Politica Comun de Seguridad y Defensa). El cambio de nhombre no implica cambio de
contenido, pues esta politica sigue sin ser de defensa y ademas no es comun, al menos
en el sentido de «comunitario» o «supranacional» de la UE, por lo que este cambio es

mas declarativo que conceptual; se orienta mas a las expectativas que a la realidad.

Haciendo un analisis similar al que hemos hecho en el epigrafe anterior con OTAN, la
naturaleza de la aproximacion UE a la seguridad y la defensa, la PCSD, es bastante
diferente. En primer lugar, no pretende ser una alianza militar de EEMM de la UE (dentro
o fuera de la OTAN), ni se sustenta sobre las tesis del realismo, en el propio interés, sino
que se pretende construir mas sobre una idea de Europa, y sobre una «identidad
europea» con unos intereses europeos que seria necesario definir (y sobre todo

consensuar) entre los EEMM. Hablamos de una iniciativa que busca combinar elementos

21 ROMERO, Abel. 25 afios de la «Declaracion de Saint-Malo», piedra angular de la politica comun de seguridad y
defensa. Documento de Analisis IEEE 82/2023. Disponible en: https://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs
analisis/2023/ DIEEE A82 2023 ABEROM Declaracion.pdf Se analiza el contenido de la Declaracion de Saint Malo,
y sus implicaciones en la construccion de la politica comun de seguridad y defensa (PCSD).
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del liberalismo y la «paz democratica» (expansiéon de las democracias e
interdependencia econdmica y comercial como factores que sustentan la paz), con otros
del constructivismo social, donde se busca la «construccién» de una «identidad
europea», que englobe o incluso absorba las identidades nacionales en su beneficio, y
donde se utiliza la narrativa, el discurso, para construir esa «realidad europea» en
defensa. En este marco conceptual, las ideas de Robert Cooper?? sobre el estado
posmoderno, cuyo ejemplo mas notable seria la propia Unidon Europea, constituyen la
base conceptual de la primera Estrategia Europea de Seguridad (EES) de 2003, que,
siendo un documento necesario y pertinente para la accion exterior de la Union, no

aborda en su contenido la dimensién de defensa.

En cuanto a objetivos, la PCSD no aborda objetivos de defensa, sino Unicamente en el
ambito de la gestidn de crisis y la seguridad cooperativa. La UE en politica exterior y de
seguridad busca una Europa mas activa, y con vocacion global. Sin embargo, para ser
un actor estratégico, como afirmaba Bzrezinski?®, hacen falta «voluntad y capacidad», y
hoy por hoy la Unién no tiene una clara voluntad (las voluntades nacionales prevalecen
sobre la europea, y ademas no estan en sintonia), y las capacidades de los EEMM de la
Unidn (la Union apenas tiene capacidades propias, al menos todavia) son insuficientes
para ser un actor relevante, a lo que se suma también, que consideradas en conjunto,

muestran graves problemas de duplicidad y fragmentacion.

En relacién a los compromisos, a diferencia de la OTAN, la participacion y la contribucion
de los EEMM a las acciones PCSD son voluntarias, y el proceso de toma de decisiones,
al igual que OTAN exige unanimidad. Ejemplo de la importante diferencia entre
expectativas y realidad es el caso de los medios disponibles para la PCSD. En 1999, y
con vistas a dotarse de capacidades para acciones de gestion de crisis, la UE acordé

crear una Fuerza de hasta 60.000 efectivos?* a desplegar en un escenario exterior al

22 Cooper defiende que el estado posmoderno surge del colapso del estado moderno (construido sobre el concepto
de Estado nacién), y aunque pueda resultar paraddjico, deriva hacia una situacion de mas orden. Es el caso de la
Unién Europea, que crea un nuevo orden a partir de los fallos del anterior, que se basaba en el estado moderno. Este
nuevo orden no se sustenta en el equilibrio de poder, ni enfatiza la soberania o la separaciéon entre asuntos
internos y relaciones internacionales. Se sustituyen los equilibrios de poder basados en la fuerza y la
desconfianza, por una seguridad que se articula sobre la confianza mutua, la transparencia, y una moral y principios
comunes, que se aplican tanto a las relaciones internacionales como a los asuntos internos.

Estas ideas sobre el concepto del posmodernismo en las relaciones internacionales se encuentran detalladas en su
libro The Breaking of Nations. Order and chaos in the 21st Centur. London, Atlantic Books, 2004.

23 BZREZINSKI. Op. cit.

24 Se denomind Helsinki Headline Goal (HLG), posteriormente HLG 2003, y finalmente HLG 2010, y nunca llegd a
materializarse.
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territorio UE durante un periodo de al menos un afio (lo que exigia al menos el doble de
efectivos para relevos); ante la falta de avances, se crearon en 2007 los Grupos de
Combate (dotados con unos 1.500 efectivos pero con muy alta disponibilidad) que nunca
han sido desplegados, y finalmente en 2022, la Brujula Estratégica (BE) apunta a una
Capacidad de Despliegue Rapido (RDC), con unos 5.000 efectivos, que debera estar
operativa en 2025. Lo sucedido nos indica que ademas de bajar las apuestas, parece
que no hemos materializado ninguna de ellas, y en todo caso queda claro que no
estamos hablando de defensa, ni con mayusculas ni con mintsculas. La voluntariedad?®

y el compromiso son dos conceptos que no siempre caminan de la mano.

Sobre la evolucién de la PCSD, la UE se ha consolidado como un actor importante en
tareas de gestion de crisis, pero no ha desarrollado una dimension propiamente de
defensa. Este es un asunto que se ha discutido durante afios en Bruselas, infinidad de
debates, propuestas y expectativas, pero que realmente se ha centrado mas en lo que
deberia o nos gustaria que fuera (en una suerte de pensamiento Alicia®®), que en lo que
realmente es o podria ser, generando una brecha importante entre las expectativas y la
realidad, y que en ningun caso beneficia a la propia UE en su pretendida ambicion de

convertirse en actor global?’.

El articulo 42.2 del Tratado de Lisboa, en linea con lo acordado en 1998 en Saint-Malo,
indica que /a Politica Comun de Seguridad y Defensa incluira la definicion progresiva de
una politica comun de defensa de la Union, y que esta conducira a una defensa comun
una vez el Consejo Europeo lo haya decidido por unanimidad». Aunque este texto puede
estar sujeto a diversas interpretaciones, entendemos que se esta hablando de soberania,
de una defensa comun (no colectiva) bajo una «identidad europea», mas ambiciosa
conceptualmente que una alianza (donde no se cede soberania). Si en casos como con

el Banco Central Europeo o con el propio Euro?®, donde hay una clara cesion de

25 En cuanto al compromiso, en muchas conferencias de generacion de fuerzas para operaciones militares de la UE
no se alcanzan los requisitos de capacidades minimos establecidos. A modo de ejemplo, se debe sefalar que la
operacion ATALANTA cuenta desde hace afios Unicamente con una o dos unidades navales durante largos periodos
de tiempo. En el caso de la operacion EUFOR TCHAD/RCA, operacién militar de gestion de crisis lanzada en 2008,
donde eran necesarios helicopteros de transporte. Ante la falta de contribuciones de los paises UE, fue finalmente
Rusia, quien en diciembre 2008 contribuyo a la operacion, como third state con 4 helicépteros. Disponible en:
https://www.iss.europa.eu/content/lessons-eufor-tchadrca y https://www.politico.eu/article/russia-to-help-eu-in-chad/
26 ROMERO, Abel. La creciente preocupacion de Europa por la defensa. La OTAN como Unica opcion real.
Documento de Analisis IEEE 24/2024. Disponible en: https://www.ieee.es/Galerias/fichero
[docs_analisis/2024/DIEEEA24 2024 ABEROM_ OTAN.pdf

27 YILDIZ. Op. cit.

28 Moneda comun de 20 de los 27 EEMM.
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soberania hacia una «europeizaciony», en temas de defensa la identidad nacional
prevalece claramente sobre la europea, ya que los EEMM, o al menos un numero
significativo de ellos, quieren mantener su caracter intergubernamental, y la unanimidad
(derecho de veto) en las decisiones. En este sentido es relevante destacar que una
reciente encuesta?® donde tras el inicio de la guerra de agresion rusa, casi nueve de cada
diez ciudadanos en Europa creen que la UE necesita una politica de defensa comun; la

opinion de las élites y de los gobiernos no siempre coincide con la de los ciudadanos.

En el afio 2017, la Comision (que realmente no tiene competencias en defensa de
acuerdo con las disposiciones de los Tratados), publicé un «documento de reflexion
sobre el futuro de la defensa europea®®», donde para un horizonte 2025, en funcion de
la voluntad politica de los EEMM, planteaba tres escenarios: (aumentar la) cooperacion
en materia de seguridad y defensa; (avanzar hacia una) seguridad y defensa
compartidas; y (cooperacion e integracion hacia una) seguridad y defensa comunes?®'. A
punto de cumplirse el plazo establecido es claro que nos hemos quedado en el primer
escenario, y todavia estamos articulando nuevos instrumentos y dando los primeros
pasos para aumentar esa cooperacion. La seguridad y la defensa a nivel UE sigue en
manos de las capitales (al igual que sucede en OTAN, pero en este caso por definicion),
que no quieren que Bruselas monopolice esas politicas. La PCSD ni se configura como
un instrumento de defensa colectiva, ni coordina la accion comun de los EEMM en temas

de defensa.

En 2016 se aprueba la Estrategia Global (EG), que actualiza y sustituye la Estrategia
Europa de Seguridad (EES) de 2003, donde la idea de la «Autonomia Estratégica» (AE)
de la Unién en seguridad y defensa toma protagonismo. Diversos autores consideran
que la AE tiene varias dimensiones: la politica (a través de un planeamiento se
establecen objetivos y capacidades, donde es necesaria una cultura estratégica que hoy

la UE no tiene); la industrial (suministrar bienes y servicios para la defensa) y la

29 Encuesta realizada a 13.000 ciudadanos en diciembre 2023. Disponible en: https://www.bertelsmann-
stiftung.de/en/publications/publication/did/the-war-and-the-voteen
30 Disponible en: https://commission.europa.eu/publications/reflection-paper-future-european-defence _es
31 CALATRAVA, Adolfo y MARTINEZ, Rafael. «Europa durante la guerra de Ucrania», en coordinador Miguel Angel
Benedicto. La politica de defensa europea. El futuro ejército europeo en el marco de la guerra de Ucrania, capitulo 2.
Colex, la Corufia, 2024. Disponible en: https://www.researchgate.net/publication/378474407 La_politica de

defensa europea El futuro ejercito europeo en el marco de la guerra de Ucrania Con relacion al
documento anterior, argumentan que en ningun escenario se contemplaba la idea de un ejército europeo, pero en el
tercero se indicaba que la UE estaria en condiciones de llevar a cabo operaciones de defensa y seguridad de alta
intensidad, sustentadas por una cierta integracion de fuerzas.
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operacional (la capacidad de actuar de forma auténoma, ligada al planeamiento de
estrategias y procedimientos de desarrollo de capacidades, que la UE no tiene en la
dimension de defensa)®?, a la que algunos afiaden una cuarta, la nuclear®. La falta de
alguna de estas dimensiones, implicaria la inexistencia de la pretendida autonomia.
Actualmente se puede afirmar que la UE solo avanza, y no precisamente de forma rapida,

en la dimension industrial. Para las otras, no hay un consenso minimo entre los 27.

Aunque es indudable que la UE ha avanzado en la «S» de seguridad de la PCSD, la «C»
de Comun y la «D» de Defensa estan aun por desarrollar, y vista la evolucion de estos
25 afios, no parece que haya apetito, al menos por parte de un numero importante de

EEMM, de avanzar en este tema de forma «auténoma» y «separada» del marco OTAN.

¢ Cooperacion o competicion? ;Son complementarias OTAN y UE?
Los primeros afos; cooperacion formal, pero también bastante de competicion

Desde el nacimiento de la PESD hace 25 afos, la UE y la OTAN han convivido en el
ambito de la seguridad, y en cierta medida también en el de la defensa. Los contactos
entre ambas organizaciones se han institucionalizado (con reuniones a todos los
niveles), ya de forma permanente, lo que ha dado entre otros resultados, tres
Declaraciones Conjuntas®* buscando mejorar la cooperacién en diversos ambitos.
Aunque el ultimo informe de situacion indica que la cooperacion es cada vez mas
solida®, el hecho de no poder intercambiar informacion clasificada entre organizaciones,
o las discrepancias politicas entre algunos aliados, son factores que hacen que a nivel

ejecutivo los resultados tangibles sean muy modestos.

Volviendo a los afios 90, el nacimiento de la PESD generd cierta inquietud en EE. UU.36,

por su posible impacto en la cohesion de la Alianza, que en ese momento atravesaba un

32YILDIZ, Sara. Op. cit.

33 BENEDICTO, Miguel Angel. Op. cit. Algunos autores creen que Europa necesita su propio poder nuclear, sobre
todo desde la llegada de la Administracién Trump en 2017. La gran diferencia entre OTAN y UE ante la amenaza
rusa es el poder nuclear de la Alianza.

34 Joint Declarations EU NATO (2016, 2018 y 2023). Disponibles en: https://www.consilium.europa.eu/en/policies/
defence-security/eu-nato-cooperation/

35 Disponible en: https://www.iss.europa.eu/content/nato’s-washington-summit-between-expectations-and-reality

36 Declaraciones de la secretaria de Estado americana M. Albright, donde reconociendo las iniciativas europeas para
desarrollar sus propias politicas de cooperacion en asuntos exteriores y en seguridad, enfatizaba que estas deberian
ser consistentes con los principios basicos que habian sustentado la Alianza durante 50 afios, y por tanto se deberia
evitar, lo que se ha venido en denominarse «las tres D’s» (decoupling, duplication, discrimination). Se trataba de
evitar el desacople o la separacion, de forma que la toma de decisiones a nivel europeo no se desconectara de la
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momento de cierta incertidumbre (ausencia de amenaza clara). A esta preocupacion se
han ido sumando otros elementos como las tensiones (de diferentes tipos) entre paises
de la Union con aliados OTAN no UE (Grecia y Turquia; EE. UU. y Francia; Turquia y
varios; las propias élites de la UE con declaraciones sobre asuntos como la autonomia
estratégica, etc.), que han hecho que las relaciones OTAN-UE no hayan sido siempre
las mas deseables, lo que en ocasiones puede resultar dificil de entender, teniendo en

cuenta que 23 paises europeos pertenecen simultdneamente a ambas organizaciones.

Estas tensiones, sumadas a acciones y declaraciones no siempre afortunadas, en un
marco donde el relato y las expectativas no siempre se alineaban con la realidad, han
ido generando una cierta «niebla» dialéctica, sobre todo en relacién con los objetivos de

la PCSD, que han influido, no siempre positivamente, en sus relaciones con la OTAN.

Sin embargo, los espacios reales de accién de ambas organizaciones han permanecido
siempre claros. La PCSD ha actuado unicamente en acciones de gestion de crisis (de
baja intensidad) utilizando instrumentos civiles y militares, fuera del territorio de la Unién
y sin entrar en ningin momento en asuntos de defensa territorial, mientras que la OTAN,
en la primera década del siglo, sin contenido en tareas de disuasion y defensa (ausencia

de amenaza), en cierta medida ha competido®” con la UE en gestion de crisis.

La situacion en Ucrania marca el camino hacia la cooperacion

Sin embargo, esta situacion cambia en la ultima década. El nuevo panorama geopolitico
derivado de la vuelta a la competicion entre grandes potencias, del que la anexion de
Crimea y la agresion de Rusia a Ucrania son claros ejemplos, ha servido para empezar
a disipar esa «niebla», contribuyendo con dosis de realismo, derivada de los propios

acontecimientos, a una aproximacion mas pragmatica de la defensa europea.

Alianza; evitar duplicidades, en referencia a los escasos recursos de defensa para planeamiento de fuerzas,
estructuras de mando operativas, y adquisiciones de material militar; y evitar discriminaciones, contra cualquier
miembro de la OTAN que no fuera miembro de la Uniéon. ISS-WEU. «From St Malo to Nice. European defence: core
documentsy, Chaillot Paper 47. May 2001. Disponible en:
https://www.iss.europa.eu/sites/default/files/EUISSFiles/cp047e.pdf

37 A modo de ejemplo se pueden mencionar las operaciones de gestion de crisis ATALANTA (UE) y OCEAN
SHIELD (OTAN) con un mandato similar (lucha contra la pirateria) y una zona de operaciones también muy similar
(NW del océano indico), que convivieron durante varios afios (desde 2009 a 2016, fechas de lanzamiento y cierre de
la operacion OTAN, ya que ATALANTA se lanz6 en 2008 y todavia sigue desarrollandose en la actualidad).
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Asi, la OTAN se ha fortalecido como alianza, se ha aumentado la cohesién de la
organizacion a raiz de la guerra de Ucrania, y esta desarrollando de forma eficaz tareas
de disuasion en el Este de Europa. En esencia, tiende a volver a sus raices de realismo
defensivo al surgir una nueva amenaza, aunque mantiene los principios liberales que

enfatizé en los 90.

Sin embargo, persisten elementos que siguen generando cierta incertidumbre como el
giro geopolitico de EE. UU. hacia Asia (pivot to Asia del presidente Obama), que le podria
obligar a destacar mas medios en una zona fuera del espacio euroatlantico. En
consecuencia, mantener la solidez de la OTAN implicara un mayor esfuerzo de los
aliados europeos, en un entorno de falta de liderazgo y consenso a nivel UE en temas
de defensa, a lo que nada ayudan las explosivas declaraciones de Trump, nuevamente
candidato a la Presidencia de EE. UU., sobre la OTAN, su futuro, y la posible

participacion de EE. UU. en ese horizonte, en una aproximacion claramente realista®.

Empieza a surgir un consenso a ambos lados del Atlantico sobre que los europeos deben
hacerse cargo de su propia seguridad, siendo muy conscientes de que no se trata solo
de gastar mas en defensa, ya que, aunque los 23 europeos de OTAN alcanzaran el 2 %,
no reducirian significativamente la dependencia europea de Washington3°. No es solo un
problema de gasto, es una cuestién de accion colectiva. Los paises europeos tratan la
politica de defensa como una responsabilidad nacional, y como perciben pocas

amenazas directas a su seguridad, invierten poco en defensa.

La realidad es que Europa en su conjunto se siente gravemente amenazada por Rusia,
a lo que se suma una periferia volatil desde el Sahel hasta el Caucaso meridional.
Teniendo en cuenta lo profundamente involucrado que esta EE. UU. en la defensa
europea, ninguna solucion rapida puede garantizar la seguridad de Europa, pero
teniendo en cuenta las prioridades de EE. UU., para el cual Rusia no es una amenaza
existencial, es necesario que los paises europeos refuercen y sobre todo integren sus

esfuerzos. Es un proceso que se presume dificil, lento y que necesitara ser coordinado

38 BYERS, Andrew y SCHWELLER, Randall. «Trump the Realist», Foreign Affairs. 1 Jul 2024. Disponible en:
https://www.foreignaffairs.com/donald-trump-realist-former-president-american-power-byers-schweller

39 BERGMANN, Max. «A more European NATO», Foreign Affairs. March 21st 2024. Disponible en:
https://www.foreignaffairs.com/europe/more-european-nato

leee.es
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no solo a nivel UE, sino entre la UE y la OTAN, y la Cumbre OTAN que se celebra estos

dias en Washington puede ser una oportunidad para profundizar en este asunto.

La nueva realidad ha provocado que el debate y las declaraciones sobre autonomia
estratégica (AE) en la UE hayan disminuido de forma significativa, e incluso sobre una
posible defensa europea en el marco UE, que actualmente se asume ya de forma casi
unanime que no sera mas que en el marco OTAN. El propio Alto Representante ha
argumentado recientemente que «no existe alternativa a la OTAN para la defensa
territorial de Europa“*®», y la entrada de Suecia y Finlandia en la Alianza son la prueba

evidente de esa realidad.

El debate actual se centra principalmente en fortalecer la «dimension europea de
OTAN», donde autores como Biscop*', considerando el escenario consecuencia de la
guerra, propone tres lineas de accion prioritarias: que la UE y sus EEMM aumenten su
apoyo al esfuerzo bélico ucraniano; que fortalezcan sus propias Fuerzas Armadas
(particularmente en relacién a capacidades y municion) en linea con el nuevo modelo de
Fuerza de la OTAN, asumiendo el riesgo de prestar menos atencidn a acciones incluidas
en la Brujula Estratégica; y finalmente, en tercer lugar, consolidar su capacidad de
operaciones expedicionarias en el extranjero cercano. Tres propuestas compatibles y
coherentes entre si, redoblar esfuerzos en el marco OTAN para la defensa territorial de

Europa, sin olvidar la «identidad europea» orientada a la gestidn de crisis en el exterior.

Lograr la complementariedad consolidando el pilar europeo de la Alianza

Hoy por hoy no se dan las condiciones para avanzar hacia una defensa europea
auténoma en todo su sentido. Las fuertes diferencias en cuanto a cultura estratégica*?
entre los EEMM, no permiten avanzar en una identidad europea real en defensa, lo que
deriva en una clara falta de voluntad (no existe un consenso minimo entre EEMM, con
paises claramente atlantistas, otros mas europeista, algunos mas entre dos aguas, y

otros que buscan mas el multilateralismo y la aproximacion posmoderna).

40 Intervencion del Alto Representante Borrell en la conferencia anual del EU ISS (Institute for Security Studies)
celebrada el 11 junio de 2024. Disponible en: https://audiovisual.ec.europa.eu/ en/video/I-258115

41 BISCOP, Sven. «European Defence in a new geopolitical environment», Egmont Institute (Commentaries). 2023.
Disponible en: https://www.egmontinstitute.be/european-defence-in-a-new-geopolitical-environment/

42 Entendemos cultura estratégica como la vision que tiene un determinado pais de las amenazas a su seguridad,
asi como de la forma de enfrentarlas.
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A raiz del cambio de escenario geopolitico, con una guerra en el Este de Europa,
diversos autores defienden fortalecer el pilar europeo de OTAN como respuesta al
problema de seguridad del continente, A pesar de que durante 25 afos EE. UU. ha
mostrado recelos a apoyar un mayor papel europeo de la Alianza, actualmente, sin un
pilar europeo mas fuerte en OTAN, Rusia seguira amenazando la seguridad

transatlantica y EE. UU. no podra concentrar sus esfuerzos y recursos en China*?.

Desde ya hace unos afios, sin abandonar totalmente el debate sobre la autonomia
estratégica, la Union trata de centrar sus esfuerzos en desarrollar una industria europea
de defensa mas fuerte y mas capaz. Se estan desarrollando instrumentos* para
fortalecer la Base Industrial y Tecnoldgica de la Defensa (a nivel europeo), promoviendo
la cooperacion y la coordinacion entre EEMM, con la intencion de desarrollar
capacidades militares europeas (contribuirian a OTAN principalmente), que disminuyan
la dependencia de Europa del mercado de defensa de EE. UU., y que ademas corrija los

problemas europeos de fragmentacion, duplicidades y falta de interoperabilidad.

Sin embargo, no debemos olvidar que los intereses nacionales en materia de industria
de defensa suelen prevalecer. No es previsible que el camino hacia una cierta integracion
de la industria europea de defensa sea facil, ni que los EEMM cedan competencias en
favor de una regulacion y control desde Bruselas, sobre todo teniendo en cuenta el uso,
casi abusivo, que se ha hecho tradicionalmente del articulo 346*° del Tratado de
Funcionamiento de la UE, se quiera reconocer o no*®. En este ambito industrial, la
Comision, con la reciente aprobacion de una Estrategia Industrial de Defensa de la UE,

con los Fondos Europeos de Defensa (EDF), o con propuestas como la de crear un

43 DROIN, Mathieu, MONAGHAN, Sean, y TOWNSEND, Jim. «NATO’s missing pillar», Foreign Affairs. June 14th

2024. Disponible en: https://www.foreignaffairs.com/united-states/natos-missing-pillar

44 Como la PESCO (cooperacion estructurada permanente) con diversos proyectos donde participan distintos paises

de la UE, o los EDF (Fondos Europeos de Defensa) de la Comisién, que financian parcialmente proyectos de I+D en

defensa.

45 El articulo 346 del Tratado de Funcionamiento de la UE (TFUE) dice:
1) Las disposiciones de los Tratados no obstaran a las normas siguientes: a) ningun Estado miembro estara
obligado a facilitar informacion cuya divulgacion considere contraria a los intereses esenciales de su seguridad;
b) todo Estado miembro podra adoptar las medidas que estime necesarias para la proteccion de los intereses
esenciales de su seguridad y que se refieran a la produccion o al comercio de armas, municiones y material de
guerra; estas medidas no deberan alterar las condiciones de competencia en el mercado interior respecto de
los productos que no estén destinados a fines especificamente militares.
2) El Consejo, por unanimidad y a propuesta de la Comisién, podra introducir modificaciones en la lista, que
establecio el 15 de abril de 1958, de los productos sujetos a las disposiciones de la letra b) del apartado 1.

46 BROKE, Han Ten. Op. cit.
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puesto de comisario de defensa*’ (¢4con qué competencias?), busca un protagonismo

que no es muy previsible que los EEMM le vayan a permitir.

Desde una perspectiva puramente industrial, es necesario considerar la venta de armas
de EE. UU. a Europa, nuestra dependencia del mercado americano, lo que debilita y
constrifie la base industrial europea. Por lo tanto, ademas de presionar a los paises
europeos para que gasten mas en defensa, seria necesario contar con el apoyo de
EE. UU. para fomentar la cooperacion industrial europea en defensa, lo que redundaria
en un pilar europeo mas solido en OTAN, y sobre todo para gestionar o limitar la

previsible fuerte oposicion de la potente industria de defensa americana.

En todo caso, todos estos esfuerzos no nos deben llevar a confundir la industria de
defensa*® con la propia defensa; tener una industria de defensa propia no significa

defensa autdbnoma: es posiblemente condicion necesaria, pero no suficiente.

A modo de consideraciones finales

Tras el final de la Il Guerra Mundial, se construyé un orden de seguridad en Europa
sustentado esencialmente en la OTAN, una alianza militar tradicional, donde los

intereses de las partes se unen para enfrentar una amenaza exterior.

Tras el colapso de la URSS, y en un escenario donde las guerras de los Balcanes eran
protagonistas, sin abandonar la arquitectura OTAN, la Union Europea inicié una nueva
aproximacion a la seguridad y defensa en Europa, con una narrativa mas constructivista
y donde las tesis del posmodernismo eran protagonistas. Aunque este segundo
desarrollo se ha quedado mas en el terreno de las expectativas, se han producido
avances en la gestion de crisis, donde la UE tiene una gran diversidad de instrumentos
(econdémico, politico, diploméatico...) aunque no en la defensa (territorial), esencialmente
por la falta de voluntad politica (consenso entre los EEMM), la diferencia de culturas

estratégicas, y las limitadas capacidades militares de los europeos.

47 https://www.politico.eu/article/eu-defense-commissioner-the-flashy-new-job-that-aint-all-its-cracked-up-to-be/

48| a industria de defensa no es politica de defensa. Es un instrumento, pero no es un fin en si misma. Las industrias
de defensa se dirigen con criterios industriales, no politicos, por lo que es necesario ser conscientes del peligro de
que la politica industrial pueda influir en la eleccién de capacidades, y se adquieran unas determinadas mas por
incentivos politicos e industriales que por requisitos operativos.
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La guerra de Ucrania, y el cambio de escenario geopolitico, donde en pocos afios se ha
pasado de un mundo unipolar a la vuelta a la competicion entre grandes potencias, esta
provocando que los temas de defensa se sitien como prioritarios en la agenda de
Bruselas. En los 25 afios de PCSD no se ha conseguido darle ni una dimension de
Defensa ni de Comun, por lo que actualmente se esta abordando de una forma mas
pragmatica, buscando mas desarrollar una dimension europea dentro de la OTAN. Esto
favorece tanto a los europeos, que asumen mas protagonismo en su propia defensa,
como al resto de aliados, en particular a EE. UU., que podria dedicar mas esfuerzos y

recursos a su escenario prioritario en el Indopacifico, sin descuidar el europeo.

En este nuevo escenario, mas realista que posmoderno, la cooperaciéon OTAN y UE, que
en ocasiones habia derivado en competicion, fortalece a la Alianza a través de una
dimensién europea mas solida, y a la propia UE con una capacidad militar reforzada para
la gestidn de crisis. Una suerte de division de tareas, donde la OTAN, con sus 23 aliados
de la UE, se responsabiliza de la disuasion y la defensa territorial, y la UE, con sus 27

EEMM, prioriza las tareas de gestion de crisis.

En el marco de la Brdjula Estratégica, que tiene como objetivo a medio plazo convertir a
la UE en un actor global con capacidad de actuar en misiones de crisis, se reconoce
expresamente el papel de OTAN en la defensa territorial de Europa. El fortalecido pilar
europeo servira entonces para complementar*® la Alianza, para perfeccionarla y hacerla
mas completa, y en el escenario actual de guerra en Europa, la base industrial de la

defensa europea es también elemento fundamental de la estrategia de la Alianza®°.

Volviendo a la pregunta inicial sobre si los paises europeos seguiran siendo vasallos,
como decia Bzrezinski en 1997, en los ultimos afos, mas por necesidad que por
vocacion, se estan dando pasos para que la UE asuma un mayor el protagonismo en
defensa, desarrollando un pilar europeo en OTAN mas solido y mas capaz, consolidando

un reparto mas equitativo, lo que nos ira transformando de vasallos a aliados reales.

49 Segun el Diccionario de la Real Academia Espafiola de la Lengua, complementariedad significa «que sirve para
completar o perfeccionar algo».
50 CALATRAVA, Adolfo y MARTINEZ, Rafael. Op. cit.
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Sobre la idea de que la UE se convierta en actor estratégico (global), siendo una opcién
deseable, es inalcanzable, no se dan las condiciones. La ecuacion de un defensa UE

auténoma es hoy por hoy irresoluble; hay demasiadas variables no conocidas®'.

Abel Romero Junquera*
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Siglo XXI, reconfiguracion geopolitica: jObras son amores y no
buenas razones!

Resumen:

En un planeta en plena reconfiguracidon geopolitica, no solo las potencias —las viejas y
las nuevas— luchan por establecer un nuevo orden de poder global, sino que también
las sociedades de las naciones del planeta se ven sujetas a dinamicas complejas.

Los profundos cambios —como los tecnolégicos—, las dudas sobre el futuro y las
incertidumbres crecientes generan un panorama de desazon y desesperanza que alienta
la falta de fe en la democracia y el «modelo occidental», no solo en la mayor parte del
planeta sino, incluso, en el propio Occidente. Polarizacion, desunion, falta de fe en las
instituciones y gobiernos y busqueda de «hombres fuertes» comienzan a ser unas
constantes también en sociedades hasta el momento estables y aparentemente casi
modélicas.

Ante esa situacion, la narrativa antioccidental crece en gran parte del planeta, alentada
ciertamente por potencias revisionistas, Y naciones de todo el mundo, especialmente en
Africa y en el Sahel, reniegan de manera creciente tanto de las razones como de las
obras de Occidente... incluso sin un claro modelo alternativo.

Unas lineas finales propuestas a modo de reflexién sobre esta cuestion cierran el
presente documento.
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215t century, geopolitical reconfiguration: Facts are loves and not
good reasons!

Abstract:

In a planet in the midst of geopoalitical reconfiguration, not only are the powers -old and
new- struggling to establish a new order of global power, but the world’s societies are
also subject to complex dynamics.

Profound changes -such as technological ones-, doubts regarding the future, and growing
uncertainties have led to a panorama of unease and despair that encourages a lack of
faith in democracy and the 'Western model', not only in most of the world but even in the
West itself. Polarisation, disunity, lack of faith in institutions and governments, and the
search for 'strongmen' are becoming constants even in hitherto stable and apparently
almost exemplary societies.

Against this backdrop, the anti-Western narrative is growing across much of the globe,
certainly encouraged by revisionist powers. And nations around the world, especially in
Africa and the Sahel, are increasingly disavowing both the rationale and the works of the
West - even without a clear alternative model.

This paper closes with some final reflections on this issue.

Keywords:

Geopolitics, democracy, West, Sahel, needs, values, double standards.
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Introduccioén: Siglo XXI ¢ Reconfiguracion geopolitica...

En un proceso que se extiende durante décadas y que se ha ido gestando
paulatinamente a lo largo de este siglo XXI, una serie de acontecimientos —desde los
ataques de Al Qaeda a los Estados Unidos el 11 S a la crisis financiera global del afio
2008, pasando por las primaveras arabes (y movimientos de indignados a escala global)
del 2011, sin olvidar la pandemia de COVID de 2020 y sus demoledores efectos en
multiples ambitos, entre otros hechos, y con un punto de inflexién claro y clave con la
guerra en Ucrania en el afio 2022— ni el orden mundial ni las sociedades del planeta, ni
a nivel macro ni el micro se ven libres de sufrir los efectos de estos cambios, de estas

acciones, de estas nuevas realidades.

Esa dinamica global incluye una plena reconfiguracion geopolitica!, con una China
pugnando por la supremacia global, una Rusia renacida y clamando por un mundo
multipolar y unos Estados Unidos que en Siria o en Afganistan han mostrado que no son
capaces de regir plenamente el planeta, por lo que el papel de Washington como lider
global estd seriamente cuestionado. Por ello, el orden mundial, muchas veces
interpretado como «orden occidental» ¢ sigue siendo valido o esta agotado?... si bien,
como sefiala magistralmente Amin Maalouf?, hasta el momento no existe realmente

ningun modelo alternativo.

Y este panorama dibuja un entorno que, para la humanidad en su conjunto, supone
adentrarse en una era de multiples incertidumbres, y no solo geopoliticas, relacionadas
con la pugna de las potencias, las viejas y las nuevas —; el mundo sera unipolar,
bipolar, multipolar...?—, sino en multitud de aspectos y cuestiones vitales —;qué
valores, nivel de riqueza, posibilidades... se vislumbran en el horizonte?*— de
respuestas a preguntas relacionadas no unicamente con las cuestiones y necesidades
humanas mas elevadas, sino también con las necesidades humanas mas basicas.

Desde el clasico primum vivere, deinde philosophari (primero vivir y luego filosofar) a

' SANCHEZ HERRAEZ, Pedro. La nueva pugna de las potencias: ;Guerra mundial 3.0 o guerra fria 2.0?
Documento de Analisis 28/2023. Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, 19 de abril de 2023. Disponible en:
https://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs analisis/2023/DIEEEA28 2023 PEDSAN_Potencias.pdf

NOTA: Todos los vinculos de internet del presente documento se encuentran activos a fecha 28 de agosto de 2024.
2 MAALOUF, Amin. El laberinto de los extraviados: Occidente y sus adversarios. Alianza Editorial, Madrid, 2024.

3 SANCHEZ HERRAEZ, Pedro. Era COVID: ;Un nuevo paradigma de seguridad? Documento de Analisis 36/2020.
Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, 18 de noviembre de 2020. Disponible en:
https://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs analisis/2020/DIEEEA36 2020PEDSAN_eraCovid.pdf
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Maslow con su piramide®, parecia que estaba clara la secuencia de necesidades
humanas, el orden y la prioridad para atenderlas y, también, que a las mas elevadas
solo se llega tras un recorrido que incluye la satisfaccion, en un cierto grado al menos,

de las anteriores. Parece claro... 0 no?

Siempre ha habido zonas del planeta y sociedades en las cuales la vida ha sido
tremendamente dura y compleja, y otras en las que era posible mirar al futuro con un
cierto optimismo, con la certeza de vivir en un mundo desarrollado y con unas
perspectivas socioecondmicas razonables; y eso se ligaba, esa realidad mas amigable y
esperanzadora se vinculaba a un modelo politico social determinado, a un sistema
democratico y unas sociedades basadas en derechos y libertades, donde los lideres
electos trabajaban por el bien comun y el mantenimiento del sistema, tanto a nivel micro
como a nivel macro, pues el llamado «orden internacional», con sus normas y sus
instituciones, pretendia difundir ese modelo que —aparente o realmente— se habia
mostrado tan adecuado, incluso a escala global. En sentido amplio, las «razones» de
ese modelo —democracia, libertades, respeto por el derecho, etc.— generaban esas

«obras» —calidad de vida, riqueza, bienestar, paz, etc.—.

Y si bien también siempre habian surgido diferendos, desacuerdos, sesgos diferenciales
respecto a ese modelo —calificado como «occidental» de manera habitual y de forma
creciente con un componente peyorativo—, ciertamente las naciones y sociedades que
creian y seguian ese modelo, especialmente aquellas donde nacié el mismo, en ese
Occidente de un tanto compleja definicidén®, eran depositarias y defensoras del mismo,
pues esas naciones ocupaban los estandares de poder global mas elevados y sus
sociedades disfrutaban de mayores niveles de vida. Y, de momento, asi sigue siendo...

¢ Por cuanto tiempo?

En este convulso siglo, parece que no solo la situacion geopolitica global, sino también
esa realidad se resquebraja un tanto, y que incluso en las propias naciones donde surge

el modelo 4 se empieza a dejar de creer en él?

4 En este sentido ECONOMIPEDIA. «Piramide de Maslow». 6 de febrero de 2024. Disponible en:
https://economipedia.com/definiciones/piramide-de-maslow.html
5 En este sentido MERINO, Alvaro. «;Qué es occidente?». 30 de agosto de 2022. Disponible en:
https://elordenmundial.com/mapas-y-graficos/que-es-occidente/
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... pero solo geopolitica? ¢ Valen aun (¢ nuestras?) buenas razones?

Una reciente encuesta® de IPSOS realizada a escala global mostraba, entre otras
cuestiones, un sentimiento creciente relativo a que la ciudadania percibia que sus paises
se encuentran en declive y que las sociedades estan quebradas, percepcion mayoritaria
incluso en los paises ricos; ademas, los ciudadanos expresaban un profundo rechazo a
las élites —a las que acusan de dedicarse y ocuparse esencialmente de sus intereses
particulares— y una poderosa frustraciéon con los gobiernos por no poner coto a las
desigualdades y a la corrupcion, ademas de ser un anhelo comun, y de una manera
creciente, la necesidad de un lider fuerte que trajera riqueza y poder a cada pais. No
parece que la tendencia opinativa mayoritaria fluya a favor del modelo, de las razones

que nuclean el mismo.

Desde ciertas Opticas —como la de Moisés Naim—, se apunta que, ciertamente, en la
actualidad los problemas son ingentes, que se encuentran en curso grandes cambios —
como los relacionados con la inteligencia artificial o el cambio climatico— y que, dado
que se es consciente que estos cambios van a afectar a la vida de las personas, se
genera una poderosa ansiedad que desemboca en lo que el analista denomina «las tres
p» (populismo, polarizacion y posverdad). Y a esta ya existente realidad, es necesario
sumarle la pérdida de prestigio de los «expertos» —dado que se han equivocado en
muchas ocasiones— y el hecho de que casi cualquiera, por mor de las nuevas
tecnologias, puede convertirse en un influencer, en un informador de masas con
capacidad de ser escuchado y creido por una multitud creciente de personas,
especialmente ante el descrédito de los medios y canales oficiales, lo cual también tiene,
I6gicamente, impacto en el incremento de «las tres p». Y ante esta situacion, que sin
duda es muy compleja de gobernar como muy complejo es el mundo actual, Naim
expresa que «tenemos grandes problemas con lideres muy limitados»’, lo cual lleva a
una gran masa de poblacion, especialmente a la gente joven, a pensar y decir «<no me
hables de democracia si la democracia es esto que me estas mostrando», pues no

satisface sus expectativas.

6 28 countries IPSOS survey, Populism in 2024, Populism, anti-elitism and nativism, febrero 2024. Disponible en:
https.//www.ipsos.com/sites/default/files/ct/news/documents/2024-

02/Ipsos %20Populism %20Final %20February %202024.pdf

7 POLITICA EXTERIOR. «El desprestigio de los expertos y el auge de los charlatanes». 6 de agosto de 2024.
https://www.politicaexterior.com/el-desprestigio-de-los-expertos-y-el-auge-de-los-charlatanes/
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Tanto es asi que se afirma® que los pilares sobre los cuales descansa la democracia se
tambalean, pues un gran numero de ciudadanos creen que no solo el sistema no
funciona, sino que los lideres y los partidos politicos no se preocupan ni ocupan
realmente por el ciudadano medio, ademas de extenderse la percepcion de que el
sistema esta amafado; todo ello genera un poderoso movimiento «antisistemay
(antidemocracia en definitiva) desde el que se incide en el aumento de la corrupcion, el
desprecio por las instituciones, por las normas de conducta y por las leyes. Y las
poblaciones de estas democracias cada vez mas fragiles contemplan con cierta desazoén
como cuestiones tales como la inteligencia artificial y los avances tecnolégicos —
especialmente para determinados sectores— pueden constituir una amenaza para sus
trabajos® y su modo de vida, una amenaza vital, en definitiva, y como, aparentemente,

solo un lider fuerte es capaz de cambiar esa situacion.

Todo ello ha generado que, a ambos lados del Atlantico, la confianza en las instituciones
se encuentre en minimos —especialmente entre los sectores mas humildes de la
sociedad— y que el desapego creciente por el sistema se traduzca en el apoyo también
creciente a tendencias y candidatos cada vez mas extremistas, en un marco de grave
polarizacion social y desconfianza hacia el futuro'®. El sistema esta en crisis desde

dentro... parece que las razones no generan las obras deseadas o esperadas.

Ese mismo Occidente donde el concepto de ciudadania como sujeto de derechos
igualitarios alcanz6é su pleno sentido, va observando y sufriendo un proceso de
«tribalizacion» creciente'’, de fragmentacion, desunion, descohesion y radicalizacion de
sus personas y grupos y de aglutinamiento social sobre la base de ideas, «hechos
diferenciales» o elementos mas o menos argumentados, de «razones» que generan una
narrativa de «los unos» y «los otros», desapareciendo el «nosotros», el bien comun, la
idea —y realidad— de que juntos somos mas fuertes y de que es mucho mas lo que une

que lo que separa. Y cuando las sociedades o los individuos pierden —por ignorarla o

8 YOUNG, CLIFFORD. «La IA y el populismo agitan un fragil orden internacional». Politica Exterior. 26 de junio de
2024. Disponible en: https://www.politicaexterior.com/la-ia-y-el-populismo-agitan-un-fragil-orden-internacional/

9 En este sentido SANCHEZ HERRAEZ, Pedro. jRevolucién Industrial 4.0!: ; Un nuevo siglo de revueltas en el
Mediterraneo? Documento de Analisis 01/2022. Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, 12 de enero de 2022.
Disponible en: https://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs analisis/2022/DIEEEA01 2022 PEDSAN_Revolucion.pdf
10 RODRIGUEZ, Pedro. «Seis claves: de la bifurcacién a la convergencia». Politica Exterior. 6 de junio de 2024.
Disponible en: https://www.politicaexterior.com/articulo/seis-claves-de-la-bifurcacion-a-la-convergencia/

" SANCHEZ HERRAEZ, Pedro. Siglo XXI: ;El retorno del tribalismo? Documento de Analisis 01/2023. Instituto
Espafiol de Estudios Estratégicos, 11 de enero de 2023. Disponible en:
https://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2023/DIEEEAO01 2023 PEDSAN_Tribalismo.pdf

leee.es

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos Documento de Analisis 51/2024 6



ieee es Siglo XXI, reconfiguracion geopolitica: jObras son amores y no buenas razones!
|

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos Pedro Sanchez Herraez

por verse privados de la misma— la capacidad de reconocimiento del otro se habla de
«descivilizacion»'?... aparente, o realmente, de un sistema radicalmente opuesto al
creado durante siglos, con las «razones» argumentadas como base del mismo y que ha
permitido generar esas «obras» a todos los niveles, desde la seguridad individual a los

organos de gobernanza global.

Asi, a modo de ejemplo, en los Estados Unidos el grado de polarizacién actual no conoce
precedentes; ademas, es una polarizacion en la cual resulta complejo encontrar a alguien
o algo entre los dos extremos opuestos, y que cuenta, por ende, con un poderoso
componente de complejidad, pues los procesos de cambio social con multitud de
variables hacen dificil proporcionar una explicacion’® al mismo, cuanto menos una
respuesta sencilla. Pero esa polarizacion es un hecho; Trump —presidente de los
Estados Unidos de 2017 a 2021 y que en la actualidad se encuentra en plena campafia
electoral para intentar un nuevo mandato— en uno de sus discursos clave sefalaba: «La
discordia y la divisién que asolan nuestra sociedad deben curarse (...) Nos levantaremos
juntos, o nos desmoronaremos»'4. Mas alla de las opiniones y los efectos electorales y
electoralistas de esta afirmacion, el hecho de la polarizacion y radicalizacion de la

sociedad estadounidense resulta patente y preocupante.

Pero no solo crujen las cuadernas del modelo en los Estados Unidos. Los disturbios
acontecidos en Gran Bretafia en agosto de 2024, que si bien oficialmente son sefialados
y etiquetados de una determinada manera, ciertamente contienen un poderoso sustrato
de desilusion en gran parte de la poblacion, reflejan la existencia de una brecha creciente
entre el pueblo y «las élites», de una economia real —la cesta de la compra y la
vivienda— cada vez mas dificil, el hecho de que las infraestructuras e instituciones

publicas cada vez funcionan de un modo menos eficiente... Incluso que en Gran

2 JAHANBEGLOO, Ramin. «La descivilizacién». Ahora nimero 50. 9 de septiembre de 2024. Disponible en:
https://www.ahorasemanal.es/la-descivilizacion. Para profundizar en esta reflexion JAHANBEGLOO, Ramin. The
Decline of civilization. Aleph Book Company, Nueva Delhi, 2017.

3 VALLESPIN, Fernando. «Polarizacién y el discurso de la megaidentidad». Politica Exterior nimero 219. 6 de junio
de 2024. Disponible en: https://www.politicaexterior.com/articulo/polarizacion-y-el-discurso-de-la-megaidentidad/

14 Discurso de Donald Trump del 18 de julio de 2024, en Le Grand Continent. «Trump: el largo discurso y el punto de
inflexién de una campafa». 25 de julio de 2024. Disponible en: https://legrandcontinent.eu/es/2024/07/25/trump-el-
largo-discurso-y-el-punto-de-inflexion-de-una-campana/

5 BLOODWORTH, James. «A far-right elite stirred Britain’s race riots». Foreign Policy. 6 de agosto de 2024.
Disponible en: https://foreignpolicy.com/2024/08/06/far-right-elite-stirred-britain-race-
riots/?utm_source=Sailthru&utm medium=email&utm campaign=Editors %27 %20Picks %20- %2008062024&utm t

erm=editors_picks
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Bretarfia no haya sitio en las carceles'® parece que constituye un indicador muy aparente
de que el sistema, quizas, tenga algunas fallas y que las bondades del mismo ya no lo

sean tanto.

Alemania ve crecer paulatinamente el desapego hacia el sistema, con partidos con un
numero creciente de seguidores que alientan la proximidad a Rusia y el desapego hacia
la hegemonia de otras potencias occidentales, incluyendo, también, el anhelo de un
liderazgo autoritario. Incluso se afirma que «(...) hay quien tiene la esperanza de que
(Rusia) pueda ser el defensor de un mundo de Estados libres y soberanos sin influencia
hegemonica»'’. Parece, en gran medida, un afan de retorno a tiempos pretéritos muy

distintos...

Necesario es recordar que la pérdida de la ilusién, la sensacién de vacio, de «no hay
futuro» o de no saber hacia donde se encamina el mundo y la vida de cada uno puede
generar una sensacion de desesperanza que siempre resulta demoledora para las
sociedades’®. De ahi a la busqueda de lideres fuertes, de oir —y seguir— cantos de
sirena y de abrazar proyectos extremos pero que ofrezcan aparentes seguridades, hay

un paso. Un paso muy muy corto.

En una poblacion frustrada, lo habitual es que aparezca un candidato que se postule
como lider, como gobernante que con soflamas radicales de reforma acabe generando
estragos en el sistema; y este hecho, por conocido y repetido en la historia, no deja de
repetirse’®, sin que por ello se aborden ni la reflexion ni las reformas necesarias —en

diferentes ambitos— para que esto no ocurra.

Parece que la democracia como sistema politico—social (las «buenas razones») se
encuentra un tanto cuestionada, incluso «en donde se inventé», parece que esas

«razones» se encuentran un tanto debilitadas... ¢y en el resto del planeta?

16 LA RAZON. «Reino Unido se queda sin celdas donde encerrar a los criminales». 20 de agosto de 2024.
Disponible en: https://www.larazon.es/internacional/reino-unido-queda-celdas-donde-encerrar-

criminales 2024082066c3826bddf36800016f1532.html

7 DW. «Los partidos alemanes AFD y BSW y su relacién con Rusia». 24 de agosto de 2024. Disponible en:
https://www.dw.com/es/los-partidos-alemanes-afd-y-bsw-y-su-relaci%C3 % %B3n-con-rusia/a-70036808

8 SANCHEZ HERRAEZ, Pedro. Siglo XXI, reconfiguracién geopolitica: ¢y la geopolitica de la esperanza?
Documento de Analisis 02/2024. Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, 10 de enero de 2024. Disponible en:
https://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs analisis/2024/DIEEEA02 2024 PEDSAN Esperanza.pdf

19 CASS, Oren. «This is what elite failure looks like». The New York Times. 6 de julio de 2024. Disponible en:
https://www.nytimes.com/2024/07/06/opinion/populism-power-elites-

politics.html?campaign_id=39&emc=edit ty 20240710&instance id=128366&nl=opinion-
today&regi_id=227510022&segment_id=171755&te=1&user id=89d6be8e645c46802d3f62814b835549
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iNo me valen tus razones! jQuiero obras!

Si las cosas resultan complejas en naciones ricas y en gran parte (o hasta hace poco)
convencidas de la bondad de dichas «razones», en el resto del planeta la narrativa se
centra en dos aspectos: Occidente juega siempre con una «doble moral», pues las
razones, el sistema que me vendes se basa en hacer lo que me dice que quiere que yo
haga, pero que no es lo que tu haces; y, por otra parte, son «tus razones» —que no son
ni han sido nunca las mias—, y quieres imponérmelas en una muestra mas de

neocolonialismo y neoimperialismo.

Y esa percepcion y narrativa se extiende por gran parte del mundo y en todos los ambitos,

y no faltan, aparente o realmente, obras y hechos para intentar justificar lo sefialado.

¢ Tus razones vs. tus obras?

Esa doble moral de la que se acusa a Occidente en su conjunto —a unas naciones mas
que a otras, pero finalmente y en esta reconfiguracion global planetaria al modelo
occidental como un todo—, si bien siendo algo ya recurrente, tiene en la actualidad dos
grandes referentes en relacidén con las acciones y declaraciones —obras y razones—
esgrimidos frente al conflicto en Ucrania y en Gaza, pues aunque pueden ser
interpretados desde muy diferentes causas polemoldgicas y argumentales, también
pueden establecerse un sinfin de similitudes, tanto a nivel micro como a nivel macro?. Y
asi, se razona —se discute— sobre invasores e invadidos, derecho de defensa o simple
ataque, sufrimientos innecesarios de la poblacién civil... lo cual, finalmente, se traduce
en el apoyo de unos paises a Ucrania con los argumentos, con las «razones» casi
opuestas a las empleadas para también apoyar a Israel; y este es el caso de muchos
paises de Occidente, liderados en ambos casos por los Estados Unidos... incluso se

apunta?! que la propia Ucrania también tiene un doble rasero, pues Kiev apoya a Israel.

20 A modo de simple ejemplo RAINE, John. «Ukraine vs. Gaza». International Institute for Strategic Studies. 9 de
febrero de 2024. Disponible en: https://www.iiss.org/online-analysis/survival-online/2024/02/ukraine-vs-gaza/

21 ALIAZEERA. «Palestinians in Ukraine decry "double standard" as Kyiv support Israel». 19 de enero de 2024.
Disponible en: https://www.aljazeera.com/news/2024/1/19/palestinians-in-ukraine-decry-double-standard-as-kyiv-

supports-israel
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Por ello —y por mas cuestiones, obviamente— el llamado Sur Global*> —esencialmente,
el hemisferio sur y paises no occidentales— acusa a los Estados Unidos de tener un
doble rasero con Ucrania y con Gaza... de hecho, el término empleado en ocasiones es
«hipocresia»?3. Y todo ello, l6gicamente, mina ese real o supuesto liderazgo en
abanderar derechos humanos y democracia, en el marco de esa narrativa relativa a los
esfuerzos realizados en pro de un mundo mejor, cuando gran parte del planeta —de
hecho, la mayor parte del mismo— se ve imbuida de «la percepciéon de un doble rasero
y de la frustracion por el hecho de que otras cuestiones no reciban el mismo sentido de
urgencia y los mismos recursos masivos que se han movilizado para Ucrania»?*. La
sempiterna doble moral occidental, se sefiala constantemente: «malas obras» frente a

«buenas razones».

Asi, también se trae a colacion que ante los afanes de varias naciones, desde hace afos,
por unirse a la Unidon Europea (UE), se argumenta que Ucrania solicité la adhesioén a la
UE el 28 febrero de 2022 —solo 4 dias después de la invasion sufrida por parte de tropas
rusas— y obtuvo el estatus de pais candidato en junio de 2022, pese a los ingentes
costes que pude suponer la inclusion de dicha nacién?® y sin olvidar que también se
afirma que «Ucrania sigue siendo demasiado corrupta para unirse a Occidente»?6. Frente
a esas aparentes prisas, Turquia se encuentra «cansada» del eterno proceso de
adhesion a la UE, pues lleva esperando décadas?’, ya que pese a que Ankara obtuvo el
estatus de candidato a finales del afo 1999, cuestiones tales como derechos
fundamentales, Estado de derecho y democracia llevaron a que las negociaciones

alcanzaran un punto muerto en junio de 2018%%' o como acontece con Georgia, la nacién

22 NYE, Joseph S. «;Qué es el Sur Global?». Project Syndicate. 1 de noviembre de 2023. Disponible en:
https://www.project-syndicate.org/commentary/global-south-is-a-misleading-term-by-joseph-s-nye-2023-11/spanish

23 STUENKEL Oliver. «Why the Global South is accusing America of hypocrisy». Foreign Policy. 2 de noviembre de
2023. Disponible en: https://foreignpolicy.com/2023/11/02/israel-palestine-hamas-gaza-war-russia-ukraine-
occupation-west-hypocrisy/

24 |SLAM, Shada. «El Sur Global es una realidad geopolitica». Politica Exterior. 21 de agosto de 2023. Disponible en:
https://www.politicaexterior.com/el-sur-global-es-una-realidad-geopolitica/

25 EURONEWS. «La adhesion de Ucrania podria costar 136.000 millones de euros a la UE», segun informe, 7 de
marzo de 2024. Disponible en: https://es.euronews.com/my-europe/2024/03/07/la-adhesion-de-ucrania-podria-
costar-136000-millones-de-euros-a-la-ue-segun-informe

26 \VOHRA, Anchal. «Ukraine Is Still Too Corrupt to Join the West». Foreign Policy. 29 de julio de 2024. Disponible
en: https://foreignpolicy.com/2024/07/29/ukraine-is-still-too-corrupt-to-join-the-

west/?utm_source=Sailthru&utm medium=email&utm_campaign=Editors %27 %20Picks %20- %2007292024&utm _t
erm=editors picks

27 ALJAZEERA. «Erdogan: Turkey "tired" of EU membership process». Disponible en:
https://www.aljazeera.com/news/2018/1/5/erdogan-turkey-tired-of-eu-membership-process

28 CONSEJO EUROPEO. Politica de ampliacién de la Union Europea, Turquia. Disponible en:
https://www.consilium.europa.eu/es/policies/enlargement/turkey/
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del Caucaso donde una parte sustancial de la poblacién, especialmente la de mas edad,
siente decepcion con Occidente®® y con los «eternos» procesos de adhesién ala UE o a
la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), con las «promesas

incumplidas», ante la sensacién, una vez mas, de doble rasero.

Ciertamente, la aplicacion de ese «doble rasero» que en ocasiones ha practicado, entre
otras naciones, Estados Unidos —basta traer de nuevo a colacion la divergencia de
acciones y razones realizadas y esgrimidas en los casos de Ucrania y Gaza—, tiene
también como efecto colateral denostar y descalificar los sinceros esfuerzos realizados
durante décadas, sirve para proporcionar argumentacion para atacar el «poder blando»
estadounidense y occidental en su conjunto y motivar que se pierdan apoyos y aliados
en Africa y otras partes del planeta... espacios que son rapidamente aprovechados por
China y Rusia —entre otros—, con un planteamiento de apoyo a los gobiernos de las
naciones que lo soliciten absolutamente distinto al prestado por Occidente, y que apoyan

y alientan esa «narrativa antioccidental».

Y los efectos son palpables y evidentes; incluso en las llamadas misiones de paz, el
envio de fuerzas —bajo bandera nacional, bajo bandera de la Unién Europea o incluso
bajo bandera de las Naciones Unidas— el liderazgo de Occidente se esta viendo
constantemente cuestionado®®, pues las formas de apoyo habituales, mediacién y
estabilizacion de sociedades en crisis, en gran medida con derechos humanos,
libertades individuales y democracia como eje troncal, estan siendo modificadas y
cambiadas por otro tipo de acciones, por «obras frente a razones» donde priman
cuestiones relacionadas —o percibidas— con la soberania nacional y la no injerencia en
«asuntos internos» de los Estados anfitriones... y donde el corpus legislativo y global de
las buenas practicas en derechos humanos y gobernanza pasan a segundo plano, lo

cual tiene unas repercusiones importantes para la agenda global de paz.

29 NOVA NEWS. «EI Caucaso, los caminos opuestos de Armenia y Georgia: Erevan se acerca a occidente, Tiblisi
hacia Rusia». 2 de agosto de 024. Disponible en: https://www.agenzianova.com/es/news/caucaso-le-strade-opposte-
di-armenia-e-georgia-erevan-si-avvicina-alloccidente-tbilisi-alla-russia/

30 CROCKER, Chester. «Democracies aren’t the peacemakers anymore». Foreign Policy. 24 de mayo de 2024.
Disponible en: https://foreignpolicy.com/2024/05/24/authoritarian-democracy-diplomacy-peacemakers-russia-china-
libya-syria-ethiopia/
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Y eso lo aprovechan nuevas potencias3!, con narrativas antiimperialistas, sin poner
condiciones —aparentes o directas— a las peticiones formuladas y mostrando estas
nuevas potencias, también de manera aparente, un nulo afan de injerencia en los
asuntos internos —o lo que en ocasiones es interpretado como tal— de esas naciones.
Y por eso estan desplazando a Occidente, o simplemente siendo llamadas como
alternativa por estas naciones, en muchos espacios. Y uno de ellos, capital por constituir
la frontera sur de Europa®?, es el Sahel, la amplia franja de tierra al sur del Sahara y

espacio clave de movilidad continental.

iY ademads, no son mis razones!

En esta zona y especialmente en el Sahel occidental y centrado en Mali, Burkina Faso y
Niger, Occidente ha sido expulsado en gran medida de estas tres naciones, que han
creado una confederacion que pretende ampliarse como un cierto elemento de
«resurgimiento panafricano» frente a las —reales o supuestas— imposiciones y normas
occidentales. De hecho, el lider de Niger, general Tiani, exclamé ante la creacion de la
Confederacion de la Alianza de Estados del Sahel: «Es una ocasion solemne e histérica
(...) nuestra feroz voluntad comun de reconquistar nuestra soberania y rehabilitar nuestra

legendaria dignidad»33.

En el Sahel, donde las necesidades de la mayor parte de la poblaciéon se encuadran en
las basicas, en las imprescindibles para la propia supervivencia, la busqueda de un
liderazgo fuerte, de un caudilismo® que proporcione, cuanto menos, seguridad,
constituye un paradigma de esa tendencia ¢global? Y estas tres naciones, cuyos
gobiernos son en gran medida frutos de golpes de Estado, tras los intentos de otras

naciones de la regién y de Occidente de aplicar sanciones por los mismos, no solo

31 A modo de ejemplo, y para el caso de Africa: SANCHEZ HERRAEZ, Pedro. «Africa: la pugna de viejas y nuevas
potencias por su dominio», en Africa: la ambicién de las potencias mundiales sobre el continente». Cuaderno de
Estrategia n.° 220. Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, Ministerio de Defensa, Madrid, 2023, pp. 13-59.

32 SANCHEZ HERRAEZ, Pedro. «Sahel: jTormenta perfecta de amplitud e intensidad creciente», en Panorama
Geopolitico de los conflictos 2021. Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, Ministerio de Defensa, Madrid, 2021,
pp. 229-252.

33 EUROPA PRESS. «Burkina Faso, Niger y Mali consolidan su unidad con la creacion de la Confederacion de la
Alianza de Estados del Sahel». 7 de julio de 2024. Disponible en: https://www.europapress.es/internacional/noticia-
burkina-faso-niger-mali-consolidan-unidad-creacion-confederacion-alianza-estados-sahel-20240707084825.html

34 SANCHEZ HERRAEZ, Pedro. jEl Sahel en llamas!: ¢ Vuelta al caudillismo? Documento de Analisis 61/2022.
Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, 5 de octubre de 2022. Disponible en:
https://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs _analisis/2022/DIEEEA61 2022 PEDSAN_Sahel.pdf
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cuestionan el derecho de Occidente de imponer sanciones o pretender cambiar el rumbo
de dichos paises, sino que —como el caso de Burkina Faso—, se llega a citar la
necesidad de dar una «batalla regional»3®, batalla en los @mbitos «economico, politico,
comunicacional, cultural y diplomatica», en la busqueda de esa independencia real de

Occidente.

Estos gobiernos han adoptado un discurso soberanista, antifrancés y antioccidental que
se alinea perfectamente con la ideologia —con las razones— de Putin; y la democracia
es acusada de constituir «un sistema impuesto desde el exterior, inadecuado para las
tradiciones africanas o ineficaz»®. Incluso tanto Burkina Faso, como previamente ya
habia hecho Mali, a finales del afo 2023 decret6 el fin del francés como lengua oficial
del pais®’, pasando a ser «lengua de trabajo», en una muestra mas del desapego
creciente hacia Paris y Occidente. Y la invitacién a marcharse de sus territorios —accion
ya concluida— a las operaciones militares Barkane (francesa), Takuba (europea),
EUTM-Mali (Unién Europea) y MINUSMA (Naciones Unidas) constituye un paso mas en

esa tendencia.

Asi, expresiones como «salir de la subordinacion»®, alejarse de Occidente y «marchar
hacia la soberania»?® constituyen una constante; e incluso se sefiala que no se debe
pretender que los derechos humanos se instrumentalicen o politicen, y que «paises que
practicaron la esclavitud o la colonizacibn hoy dan lecciones a otros de derechos
humanos»“?; y, siguiendo esa linea, el presidente burkinés sefialo*' que rechaza los

préstamos del Fondo Monetario Internacional, accién creciente en Africa, citandose la

35 PRENSA LATINA. «Burkina Faso habla de lucha por independencia en reunion regional». 6 de julio de 2024.
Disponible en: https://www.prensa-latina.cu/2024/07/06/burkina-faso-habla-de-lucha-por-independencia-en-reunion-
regional/

36 RESUMEN LATINOAMERICANO. «Africa. Sahel: solo estamos cambiando de amo». 18 de julio de 2024.
Disponible en: https://www.resumenlatinoamericano.org/2024/07/18/africa-sahel-solo-estamos-cambiando-de-amo/
37 AGENZIA NOVA. «Burkina Faso: la Junta eliminara el francés como idioma oficial». 6 de diciembre de 2023.
Disponible en: https://www.agenzianova.com/es/news/burkina-faso-la-giunta-rimuovera-il-francese-come-lingua-
ufficiale/

38 PRASHAD, Vijay. «Atencion: el Sahel se levanta». Insurgencia Magistral. 18 de julio de 2024. Disponible en:
https://insurgenciamagisterial.com/atencion-el-sahel-se-levanta/

3% INFOBAE. «El jefe de la Junta Militar de Niger destaca la "marcha hacia la soberania" en el primer aniversario del
golpe». 26 de julio de 2024. Disponible en: https://www.infobae.com/america/agencias/2024/07/26/el-jefe-de-la-junta-
militar-de-niger-destaca-la-marcha-hacia-la-soberania-en-el-primer-aniversario-del-golpe/

40 RESUMEN LATINOAMERICANO. «Abdoulaye Diop: "Paises que practicaron la esclavitud o la colonizacion hoy
dan lecciones a otros de derechos humanos"». 13 de junio de 2023. Disponible en:
https://www.resumenlatinoamericano.org/2023/06/12/mali-abdoulaye-diop-paises-que-practicaron-la-esclavitud-o-la-
colonizacion-hoy-dan-lecciones-a-otros-de-derechos-humanos/

41 LOVEWORLDSAT. «Burkina Faso President, Ibrahim Traore, rejects IMF financial help». 21 de agosto de 2024.
Disponible en: https://loveworldsat.org/burkina-faso-president-ibrahim-traore-rejects-imf-financial-help/
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«soberania financiera» como un nuevo aspecto a recuperar respecto a las instituciones
de Occidente, potenciando la independencia econdmica frente a las presiones y la ayuda
exterior, y evitando asi una suerte de trampa de la deuda eterna. Incluso el término
«esclavos financieros»*? sale a relucir en comunicados en redes sociales de cargos del

gobierno de Burkina Faso... el desapego hacia Occidente, y «sus razonesy, es creciente.

La peticién de armamento, ademas de otro tipo de apoyo, pero sobre todo de armamento
para luchar contra el terrorismo, habia sido una constante por parte de los Estados
sahelianos, peticién que por parte de la UE y de otros paises occidentales habia sido
sistematicamente denegada*?®, para enfado y desencanto de las autoridades africanas,
que ante las razones que Occidente esgrimia para no proporcionarles armas que
pudieran ayudarles contra el terrorismo sefalaban que para concedérselas a Ucrania no
habia tantas salvaguardas. Y, de hecho, el propio JEMAD (Jefe del Estado Mayor de la
Defensa) espafiol ha sefialado recientemente que «los paises del Sahel no solo
necesitan adiestramiento, también armamento»*4, y que esa quizas sea la causa mas
importante de que, al sentirse amenazados y no obtener respuesta a tiempo (de

Occidente), hayan virado hacia Rusia.

Sin embargo, sobre todo Rusia, pero también Turquia, China y otras naciones no han
tenido ningun problema en suministrar armas, ni han argumentado cuestiones
relacionadas con derechos humanos ni libertades —e incluso han mandado efectivos de
sus empresas privadas de seguridad, como Wagner, a realizar accion directa contra los
terroristas—. Y el hecho es que —si bien estas naciones sahelianas siguen
constituyendo el epicentro del terrorismo regional y global—, a modo de ejemplo, Burkina
Faso ha recuperado*® del poder de los yihadistas un 29 % de su territorio, pues si en el
afio 2022 los terroristas controlaban el 61 % del pais, en la actualidad es «solo» el 31 %.

Ademas de las tacticas y estrategia empleada por la Junta Militar que gobierna, ademas

42 VENEZUELA NEWS. «Burkina Faso rechaza préstamos del FMI: "no seremos esclavos financieros"». 18 de
agosto de 2024. Disponible en: https://venezuela-news.com/burkina-faso-rechaza-prestamos-del-fmi-no-seremos-
esclavos-financieros/

43 «El Sahel: epicentro yihadista en Africa occidental», en Terrorismo internacional: mutacién y adaptacién de un
fenémeno global. Cuaderno de Estrategia n.° 214. Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, Ministerio de Defensa,
Madrid, 2022, pp. 79-127.

44 | A RAZON. «El JEMAD: "Los paises del Sahel no solo necesitan adiestramiento, también armamento"». 12 de
agosto de 2024. Disponible en: https://www.larazon.es/espana/defensa/jemad-paises-sahel-solo-necesitan-
adiestramiento-tambien-armamento 2024081266b8ee0fb33dfc0001f11d66.html

45 | A RAZON. «Burkina Faso recupera desde 2022 un 29 % de su territorio de manos yihadistas». 10 de agosto de
2024. Disponible en: https://www.larazon.es/internacional/burkina-faso-recupera-2022-29-territorio-manos-
yihadistas_2024081066b7662a76ed0d000131f368.html
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del creciente apoyo de los paises de la Alianza Sahel, la compra de armas y el apoyo de
Rusia parece haber sido clave en el refuerzo de capacidades burkinesas... nacion que
ademas no hace sino plantear la cuestion de como ahora se produce una recuperacion
de territorio y como esto no fue posible durante el tiempo de despliegue —una década—

de miles de efectivos del ejército francés en mision antiterrorista.

Parece, por tanto, que no existe, o va desapareciendo, el apego a las «razones» de

Occidente... ¢y a sus «obras»?

jNi tus razones ni tus obras!

En una accion de combate acontecida en el norte de Mali a finales de julio de 2024,
rebeldes tuaregs y terroristas yihadistas infligieron un duro castigo a una columna
formada por personal de la empresa de contratistas rusos Wagner y soldados del ejército
maliense, con un balance estimado de cerca de un centenar de contratistas y casi medio
centenar de soldados muertos. Y respecto a dicha accién, que supuso un duro golpe
para Mali —y para Rusia/WWagner— desde las autoridades de Ucrania se afirmé haber
apoyado la realizacién de la misma“®, si bien posteriormente se desmintieron los
diferentes comunicados emitidos por distintas autoridades y en diversos canales. La
percepcion en tierras sahelianas es que, en esa reconfiguracion global, la guerra
desatada en la frontera este de Europa, aparentemente, crea un nuevo frente de lucha
abierta en la frontera sur... y Occidente —a través de esa Ucrania que pugna por ser

parte del mismo— ha apoyado la muerte de soldados malienses.

Las reacciones son rapidas y contundentes, contando con las capacidades de estas
naciones sahelianas, pobres entre las pobres de la Tierra: Mali rompe relaciones con
Ucrania como lo hace a continuacién Niger*’. E incluso la propia CEDEAO
(Confederacion Econémica de Estados de Africa Occidental), a la cual renunciaron —y
acusan de ser una herramienta de Occidente— tanto Mali como Niger y Burkina Faso

han mostrado «expresar su firme desaprobacion y enérgica condena a cualquier

46 WATSON. «Kiev affirme avoir piégé les mercenaires de Wagner au Mali». 31 de julio de 2024. Disponible en:
https://www.watson.ch/fr/international/guerre-contre-I-ukraine/223344905-kiev-affirme-avoir-piege-les-mercenaires-
de-wagner-au-mali

47 SWI. «Niger rompe relaciones con Ucrania siguiendo los pasos de su aliado Mali». 6 de agosto de 2024.
Disponible en: https://www.swissinfo.ch/spa/n %C3 %ADger-rompe-relaciones-con-ucrania-siguiendo-los-pasos-de-
su-aliado-mali/86254959
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injerencia extranjera en la region que pueda constituir una amenaza para la paz y la
seguridad en Africa Occidental, asi como a cualquier intento encaminado a provocar

violencia en la regién en los actuales enfrentamientos geopoliticos»*2.

Ante esta ruptura de relaciones por parte de Niger, Ucrania —nacion que, por su parte y
I6gicamente, de manera recurrente, emplea la invasion e injerencia rusa en su territorio
como causa de muerte de sus ciudadanos y soldados— emite un comunicado en el que
lamenta la decision del pais saheliano, afirmando que ha sido tomada sin realizar
ninguna investigacion ni aportar pruebas al respecto, y en el que, ademas, se incide en
que «Ucrania esta sinceramente decidida a seguir desarrollando relaciones mutuamente
beneficiosas con todos los Estados africanos sobre la base de la igualdad, la no
injerencia en los asuntos internos, el respeto de la soberania y la integridad territorial de
los Estados dentro de fronteras internacionalmente reconocidas, el estricto cumplimiento
del derecho internacional y los Objetivos y Principios de la Carta de las Naciones
Unidas»“°... De nuevo ese mantra, esas «razones occidentales» que ya parece que no
funcionan, mientras las afirmaciones relativas a la apertura de un segundo frente entre
Rusia y Ucrania en Africa, esa «obra occidental», va poblando los medios de todo el

planeta. Ni tus razones, ni tus obras.

Finalmente, los gobiernos de la Alianza Sahel remiten una carta®® al Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas el 19 de agosto de 2024, en la que denuncian y
condenan el apoyo abierto del gobierno de Ucrania al terrorismo internacional, en
particular en el Sahel, asi como solicitan que se tomen medidas adecuadas contra esas
acciones que fortalecen a los grupos subversivos, instando al Consejo de Seguridad a
asumir sus responsabilidades... ¢el orden mundial, la gobernanza mundial, y mas en
estos momentos de reconfiguraciéon —no solo geopolitica— sera capaz de dar cumplida

respuesta a dicha peticion?

48 INFOBAE. «La CEDEAO condena el ataque contra el ejército de Mali y desaprueba cualquier injerencia
extranjera». 6 de agosto de 2024. Disponible en: https://www.infobae.com/america/agencias/2024/08/06/la-cedeao-
condena-el-ataque-contra-el-ejercito-de-mali-y-desaprueba-cualquier-injerencia-extranjera/

49 MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS OF UKRAINE. Statement of the Ministry of Foreign Affairs of Ukraine on the
decision of the authorities of the Republic of the Niger to break off diplomatic relations with Ukraine. 8 de agosto de
2024. Disponible en: https://mfa.gov.ua/en/news/zayava-mzs-ukrayini-shchodo-rishennya-vladi-respubliki-niger-
rozirvati-diplomatichni-vidnosini-z-ukrayinoyu

50 RBC-Uktaine. «West African juntas complain to UN about Ukraine’s support for rebels». 21 de agosto de 2024.
Disponible en: https://newsukraine.rbc.ua/news/west-african-juntas-complain-to-un-about-1724237086.html
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A modo de colofdn, la narrativa creciente en gran parte del planeta —y no solo en el
Sahel— es que Occidente predica valores y prosperidad econdmica mientras obtiene
beneficios de un mundo colonizado, por lo que es preciso no solo el fin de la hegemonia
occidental, sino incluso del aprecio a Occidente, por muy mitificado que esté. Y por ello,
desde determinados ambitos se afirma sin ambages: «El futuro es postoccidental. Este

capitulo actual de la historia humana dirigida por Occidente debe cerrarse de golpe»®'.

¢ Sera asi?

A modo de reflexion
Que llegue a ser asi 0 no es cuestién de todos, ciertamente. De todos.

La inexistencia real de un modelo alternativo impide la existencia de un dilema real, si
bien la dinamica global siembra poderosas incertidumbres en personas y naciones, en
grupos humanos y paises... e incluso hace dudar de cuestiones, de razones —derechos,

libertades...— que se daban por sentado como acervo humano, como acervo global.

Puede que lo que acontezca es que, como decia el genial Ortega y Gasset, lo que nos
pasa es que no sabemos lo que nos pasa... y que alcanzada la parte alta de la piramide
de necesidades, las discusiones bizantinas y las cuestiones cada vez mas alejadas de
la realidad, de la realidad de verdad, la del dia a dia y la que proporciona respuesta a las
necesidades basicas, ocupen la mayor parte del tiempo y las energias y generen, como
en otros momentos de la historia, un desgaste y una implosion del modelo v,
consecuentemente, la desaparicion del mismo o del modo de vida de las sociedades
donde nacid. Y ello no seria una novedad, si bien es necesario no olvidar que son las
civilizaciones las que se destruyen a si mismas, pues desde fuera solo se da un ligero

empujon cuando ya nada desde dentro las sustenta.

Si donde naci6 el modelo, si donde se consiguié —con mucho esfuerzo y sudor— alinear
adecuadamente «buenas razones y buenas obras» este es cuestionado, quizas sea
necesaria una profunda reflexion, lejos de golpes de pecho y de lamentos hueros

centrados, en muchas ocasiones, en una suerte de «regodeo» en las ineficiencias y

5" MARSHALL, Yannick Giovanni. «The future is post-western». Aljazeera. 20 de marzo de 2024. Disponible en:
https://www.aljazeera.com/opinions/2022/5/20/the-future-is-post-western
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errores del propio sistema o del proceso centenario seguido por el mismo. Quizas, y solo

asi, se pueda recuperar su fuerza y vigor.

Ante las incertidumbres y desafios, ante lo desconocido, no resulta necesario buscar un
caudillo que tome decisiones por y al margen de los ciudadanos; es necesario elegir
lideres que aglutinen a una ciudadania convencida de que con desunién solo se va al
abismo, y que para recuperar obras y razones es necesario asumir los costes, afrontar
las dificultades y los problemas, existentes, y no aceptar como inevitables postulados de
fin de ciclo —¢ de fin de civilizacion?— o, simplemente, pretender sobrevivir «achicando
el agua» para poder seguir a flote el mayor tiempo posible, pero con el intimo
convencimiento de que el barco se va a hundir. ;No hay ni las ideas ni la voluntad

necesarias para reflotarlo o para que recobre su esplendor?

Y si, ademas, se es consciente que el planeta discurre a diferentes velocidades y ritmos,
que las necesidades se encuentran en diferentes estadios y que atenderlas y ayudar a
cubrir las mismas debe realizarse de una manera muy cuidadosa y consensuada, y
teniendo absolutamente claro que un camino de siglos no se puede recorrer en unos
pocos afnos o décadas, hay sin duda esperanza de que las buenas razones y buenas
obras se difundan, de nuevo y de manera creciente, por el planeta, y que el modelo sea

aceptado, con las matizaciones necesarias, a escala global.

Quizas fuera necesario recordar y recuperar la necesidad de «obrar», y hacerlo todos a
una, mas que de «filosofar» y cada uno por su cuenta. Ciertamente, no es facil, no es
barato y no esta exento de esfuerzo y sacrificio. Pero sin duda, creyendo y trabajando,

es posible. Ya se ha hecho en otros momentos.
¢ Esa podria ser una de las grandes obras del siglo XXI?

La alternativa...

Pedro Sanchez Herraez*

COL. ET. INF. DEM
Doctor en Paz y Seguridad Internacional
Analista del IEEE
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Colombia y la paz total (reedicion)

Este analisis forma parte del Panorama Geopolitico de los Conflictos 2023

Resumen:

La llegada de Gustavo Petro a la presidencia de Colombia en 2022 ha supuesto relanzar
el proceso de paz y renovar la ambicion de este. El presidente asume el reto de negociar
con grupos criminales y con otros como el ELN. Este proyecto, denominado «Paz Total»,
ha debido afrontar desde sus inicios no pocas dificultades. De hecho, los observadores
dudan de que el presidente disponga del capital politico suficiente para su consumacion.

En Colombia, tras los acuerdos de 2016, la violencia y el narcotrafico estan aumentando.

Palabras clave:

Colombia, Paz total, Petro, Narcotrafico, Guerrilla, ELN, Paz.

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Analisis son responsabilidad de sus autores, sin
que reflejen necesariamente el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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Colombia and total peace

Abstract:

The arrival of Gustavo Petro to the presidency of the Colombian government in 2022 has
meant the relaunch of the peace process with renewed ambition. He assumes the
challenge of negotiating with criminal groups and other groups such as the ELN. This
project called Total Peace has had to face many difficulties. In fact, some observers doubt
that the president has the enough political capital for its consummation. In Colombia, after

the 2016 agreements, violence and drug trafficking are growing.

Keywords:

Colombia, Total Peace, Petro, Drug trafficking, Guerrilla, ELN, Peace.
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Antecedentes

En 2022, la eleccion como presidente de Colombia de Gustavo Petro en sustitucion de
Ivan Duque ha hecho lider del pais a un dirigente de izquierdas y exguerrillero. A su
propuesta politica la ha denominado «Paz Total».

Todos los Gobiernos, seis desde 1997 hasta 2022, han hecho uso para sus programas
de la palabra paz o equivalente: Ernesto Samper llamé a su apuesta «Paz Integral y
Dialogo Util»; Andrés Pastrana propuso una paz basada en hechos; Alvaro Uribe llamé
a su politica de «Seguridad Democratica»; Juan Manuel Santos quiso construir una «Paz
Estable y Duraderay; Ivan Duque la llamé «Paz con Legalidad» y ahora Petro apuesta
por una «Paz Total e integral» (Valencia, 2022).

El Centro Nacional de Memoria Historica refiere para el periodo de 1985-2012 unas
220 000 muertes, de las cuales 40 787 (18,5 %) eran combatientes y el resto civiles
(81,5 %). A esto hay que afiadir que el Registro Unico de Victimas calificaba como tales
a 8332 081 personas, de las cuales 4 135 870 son mujeres y 4 133 476 hombres
(Fernandez y Gonzalez, 2019).

La propuesta de Paz Total es una propuesta integral que hace de la vida el elemento
determinante. Se trata de alinear los problemas estructurales con el de la violencia y de
resolverlos conjuntamente, para lo cual es necesario promover la transformacion politica,
social y econdémica del pais e incrementar con ello la legitimidad y el poder del Estado.
Tal cosa ha de hacerse con paz o sin ella. De hecho, las politicas de desarrollo fueron el
puente de plata que necesitaban los grupos insurgentes en 2016 para dejar las armas.
Otro concepto clave es el de la «cultura de paz». Este recoge una idea expresada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas en una resoluciéon de 1997 que,
posteriormente, la UNESCO haria suya. Frente a la guerra total o integral de Von
Ludendorff, Petro opone la paz total e integral. No obstante, el plan ha sido muy
contestado y su posicion politica se encuentra muy debilitada por errores y escandalos

de corrupcion.

Inequidad y justicia social
Colombia, una democracia desarrollada con 51,52 millones de habitantes en 2021 —
87 % blancos y mestizos, 9 % afrocolombianos y 4 % indigenas—, es un pais con una

superficie terrestre de 1 141 748 km>.
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Cuenta con una gran biodiversidad y abundantes recursos tanto renovables como no
renovables. Sin embargo, segun el informe de 2022 del Banco Mundial, es el segundo
pais mas desigual de Iberoamérica, ya que el 50 % mas pobre se lleva el 10 % de los
ingresos, con un 27 % de la poblacién por debajo del limite de pobreza, mientras el 10 %
de la poblaciéon mas rica recibe el 55 %. Ademas, las barreras persisten. Una colombiana
tiene 1,7 veces mas posibilidades de estar desempleada que un hombre, un indio recibe
de promedio dos afilos menos de escolaridad y un afrocolombiano tiene dos veces mas
posibilidades de residir en un barrio pobre (Gonzalez Martin, 2017). Ademas, esta
desigualdad también tiene una base territorial, ya que los departamentos de la costa del
Pacifico son los que tienen los peores indicadores sociales y una mayor tasa de violencia.
Se puede observar una coevolucion de ambos parametros.

Desde los Acuerdos de Paz de 2016 los indicadores de pobreza y desigualdad han
crecido, en especial en las areas rurales. La cuestiéon rural en Colombia no es menor, ya
que se trata del pais mas desigual en condiciones de acceso a la tierra de toda América
y el segundo a nivel mundial.

Colombia es considerada también el pais mas centralizado de América Latina y, durante
un largo tiempo, ha estado gobernado segun los intereses de cuatro o cinco
departamentos. El pais necesita una descentralizacion, tal y como se preveé

constitucionalmente, capaz de atender a la diversidad colombiana.

Condicionantes geograficos

La posicion geografica de Colombia es privilegiada, pues sus costas estan bafiadas por
dos océanos y actua como nexo entre las Ameéricas. Hasta 1903, el pais se extendia
hasta Panama, cuya independencia se favorecié desde Estados Unidos.

No obstante, Colombia esta ocupada por la selva amazédnica (32 %) y atravesada por los
Andes (el 40 % del pais es montafoso), lo que origina una gran variedad de climas y
ecosistemas, pero también dificulta las comunicaciones. Asimismo, el litoral del Pacifico
esta cubierto por densas y hiumedas selvas mientras gran parte de las costas del Caribe

lo estan por tierras pantanosas o semidesérticas.
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Figura 1. Mapa de Colombia por Damentos -

Fuente: Wikipedia.

Otra cuestion es la artificialidad de las fronteras, determinadas por lineas convenidas.
Asi, regiones al oeste y suroeste de Colombia han estado bajo control de las FARC, que
se sirven con tal fin de la selva, la humedad y la orografia. Estas condiciones se
prolongan en los paises vecinos: Venezuela, Brasil y Ecuador. Ademas, las FARC se
nutrian del conocimiento del medio de la poblacién indigena.

Las infraestructuras de transporte no son acordes a la geografia y contribuyen al
aislamiento de algunas areas. Hoy, un envio de mercancias de Hamburgo a Cartagena
de Indias cuesta la tercera parte que el mismo envio desde alli a Medellin (Gonzalez
Martin, 2017). Segun el Foro Econémico Mundial, el pais ocupa el puesto 104 entre 141

paises en la calidad de la infraestructura terrestre (El Pais, 2022).Por lo tanto, Colombia
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precisa de un proyecto titanico de infraestructuras a nivel del New Deal para la
integracion del territorio nacional’.

Ademas, las condiciones geograficas acentian las ineficiencias y déficits de
representatividad del sistema politico, ya que, en un pais deficientemente comunicado,
se promueve un sistema centralista.

El resultado es que Colombia presenta grandes desequilibrios regionales. Citando a
Devia Ruiz, el 70 % de la produccién se origina en las cuatro principales capitales, que
representan el 35 % de la poblacion total. Cerca del 90 % de los tributos y el 70 % del
gasto proceden de cuarenta municipios. Ademas, existen importantes diferencias entre
municipios: solo 139 (13 %) tienen un nivel de desarrollo medio alto, mientras que 569
presentan un desarrollo medio (52 %) y 389 un desarrollo bajo (35 %) (Minguez, 2021).
La falta de inversién en la periferia no solo es causa de que estas regiones estén
desconectadas y reduzcan sus niveles de desarrollo, sino también de una débil presencia
estatal ante la violencia guerrillera y criminal. Como insiste Minguez en una excelente
Monografia liderada por Jerénimo Rios estamos ante un proceso periferializacion de la

violencia (Minguez, 2021).

La violencia

La tasa de homicidios por cien mil habitantes indica el nivel de violencia en un pais.
Cuando es superior a diez tenemos violencia endémica y cuando se situa por encima de
treinta, un conflicto.

En Colombia, esta tasa era de veinticuatro casos en 2014 y, en 2022, se ha situado en
los 27,2, la segunda mas alta de América y la mas alta desde 2014, aunque no hay que
olvidar que en 2002 fue de 77.

La historia de Colombia es una historia sefialada por la violencia. Es mas, existe un
periodo conocido como «la Violencia» que alcanza desde 1920 a 1960. Este se suele
dividir entre «la Pequefia Violencia», entre 1925/1928-1948, y «la Violencia»
propiamente, a partir de 1948. Se identifica asi un conflicto que se dio entre el Partido

Conservador y los partidos Liberal y Comunista.

" BEN AMI, Shlomo. «Colombia: dilemas de la transicion de la guerra a la paz», en VV. AA., Cuadernos de
Estrategia (El posconflicto colombiano: una perspectiva transversal), n.o 189. Instituto Espafiol de Estudios
Estratégicos, 2018.
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En 1948 se produjo el asesinato de Jorge Eliecer Gaitan, alcalde de Bogota y candidato
a la presidencia, lo que se conoce como «el Bogotazo», que dio pie a graves disturbios
en la ciudad que se extendieron al resto del pais. Produjo entre doscientos y trescientos
mil muertos y mas de dos millones de desplazados.

La clave de este periodo, que marcara el surgimiento de las guerrillas, es la intolerancia
politica y religiosa y los problemas de distribucion de la tierra. A ello se sumaban la
debilidad y crisis de legitimidad del Estado, acentuada por la ayuda exterior de la URSS.
Como resultado, surgieron mas de veinticinco grupos violentos, la mayoria de los cuales

desaparecieron como consecuencia de conflictos internos y entre si.

En 1964 se fundaron las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC). Su
ideologia ha sufrido una mutacién plasmada temporaneamente a lo largo de sus

conferencias (diez en total).

Estas comprendieron la necesidad de difundir su mensaje politico como parte de su
estrategia de utilizar todos los medios de lucha. Por eso, antes del Acuerdo de 2016
desarrollaron dos partidos: La Union Patriética (UP), que fue puesta en marcha en 1986
pero cuyos lideres y militantes fueron asesinados tras participar en unas elecciones
presidenciales, y el Partido Comunista de Colombia Clandestino (PCCC O P3C), fundado
en 2006 (Phelan, 2019).

En los sesenta, Fidel Castro intentara exportar su revolucion —el foquismo— a
Iberoamérica. En Colombia, en 1962, estudiantes de izquierda organizaran el ELN
(Ejército de Liberacion Nacional) con apoyo castrista y como alternativa al Partido
Comunista. Este movimiento llegé a ser liderado por un sacerdote espanol.

En 1970 nace también el Movimiento 19 de abril o M-19 como respuesta a un fraudulento
proceso electoral. Este grupo urbano era heredero del movimiento populista de los afios
cincuenta del general Rojas Pinilla, pero evoluciond hacia posiciones mas a la izquierda.
En 1974 se restablece la normalidad democratica y, en los ochenta, el debilitamiento
progresivo de la URSS y del régimen cubano privé a los movimientos guerrilleros tanto
de sus bases ideoldgicas como de su financiacion, lo que los obligd a recurrir a fuentes

alternativas.
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Por otra parte, debido a las dudas sobre el éxito del plan de paz que promovio el
presidente Betancur en 1984 y a las dificultades del Estado para mantener el esfuerzo
militar contra la guerrilla, se crearon las Cooperativas de Vigilancia y Seguridad Privada

(Convivir), mas conocidos como «grupos de autodefensa».

Estos grupos armados —auténticos ejércitos concebidos para operaciones de
contrainsurgencia— estaban, directa o indirectamente, vinculados con el Estado, pero
fuera de su estructura formal. Estos grupos irian adquiriendo intereses y hasta vida propia
para acabar adentrandose en el mundo del narcotrafico. De hecho, reciclaron antiguos

barones de los carteles, con los que incrementaron su conexién.

En 1997 se unieron nueve agrupaciones de autodefensa y fundaron las Autodefensas
Unidas de Colombia (AUC). Tras su desmovilizacion en 2006, fueron conocidas como el
«Clan del Golfo», también llamado «Autodefensas Gaitanistas de Colombia», nombre
con el que intentan ganar legitimidad politica, pero se las considera descendientes
directas del Cartel de Medellin (Armenteros, 2021). Asi, mientras los paramilitares

dominaban el norte del pais, la guerrilla lo hacia en el sur (Gatica, 2018).

En 2006, como resultado del proceso de paz del presidente Uribe, se desmovilizaron
treinta y seis estructuras de las AUC que incluian 31 671 miembros. En 2019 se estima
que el Clan del Golfo estaba integrado por 2500 miembros y estaba presente en 276
municipios. No obstante, los vacios de gobernanza generados tras los Acuerdos de Paz
de 2016 han permitido que se expanda a veintiséis municipios mas. Sus principales
fuentes de ingresos son el narcotrafico, la mineria ilegal y el trafico de maderas (Minguez,
2021).
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Figura 2: Distribucion geografica del Clan del Golfo.

Fuente: Fundacion Paz y reconciliacion. «Clan del Golfo es la estructura armada ilegal mas grande de Colombia:
Fundacion Paz y Reconciliaciéon». Diario El Espectador. 15.09.2022.
https://www.elespectador.com/colombia/mas-regiones/clan-del-golfo-es-la-estructura-armada-ilegal-mas-grande-de-
colombia-fundacion-paz-y-reconciliacion-article/

No podemos dejar de hacer referencia, para completar el escenario de violencia, a otras
bandas o grupos criminales, que se estimaban en mas de 3500 en 2018. Estas se
encuentran formadas por delincuentes comunes o antiguos combatientes que no se
acogieron a las desmovilizaciones o que volvieron a las armas tras abandonar el proceso

de paz.

Violencia y narcotrafico
Se estima que un 70 % del 90 % de la cocaina que llegaba a los EE. UU. procedia de la
agricultura colombiana. Nada menos que 109 680 norteamericanos murieron por

sobredosis en 2022.

Estamos en un negocio lucrativo que, Unicamente del lado de la oferta, implica
directamente a 74 000 familias colombianas, lo que supone mas de 300 000 personas
Un kg de coca genera 6667 veces mas ingresos que uno de maiz.

Se dio el nombre de «carteles» al esquema de trabajo segun el cual distintos empresarios
compartian recursos —como rutas—, pero manejaban separadamente sus negocios.
En paises como México y Colombia se produjo captura parcial del Estado por estos
«carteles». Estos, a diferencia de la mafia norteamericana, fueron grupos grandes y

poderosos que hasta suplian al Estado aportando servicios. De hecho, los
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enfrentamientos entre organizaciones se parecen mas a los de los sefores de la guerra
en la Alta Edad Media que a los de grupos criminales.

Las FARC se habian acercado al narcotrafico al poco de su creacion. Pero, tras la Guerra
Fria, entraron en el negocio la droga otorgando proteccion. Al poco, se dieron cuenta de
que podian integrar sus esfuerzos verticalmente en otras areas de la logistica y la
produccion hasta la cadena completa (Crowther, 2020). Asi, incrementaron su poder
militar con los beneficios, intensificandose el binomio coca-guerrilla.

Hasta los noventa, el ELN pudo mantenerse al margen. Sin embargo, cuando no pudo
hacerlo por mas tiempo, el narcotrafico impactdé tan decisivamente en su estructura
paramilitar que, en algunas regiones, se convirtieron en el brazo armado de los
narcotraficantes, a los que llegaron a sustituir.

Al negocio de la coca debe afiadirse la mineria ilegal, particularmente la del oro, ya sea
por explotacion directa o a través de empresas controladas de facto por estas
organizaciones.

El escenario de la violencia en Colombia no podia estar mas desnortado. Debilitados
ideologicamente por el fin del comunismo pero rearmados a través de la droga, en el
periodo entre 1996 y 2005 se produciria una serie de combates entre las fuerzas del
Estado, las guerrillas de izquierda, los paramilitares de derecha y el crimen organizado
en los que se mezclaba el trafico de drogas y de armas, la extorsion y el secuestro
(Gatica, 2018).

En este contexto, en 1996 el gasto militar alcanzé el 4,5 % del PIB —recursos que se
detraian a otros fines sociales—, siendo la media de los paises de América Latina ese
ano del 1,5 % del PIB. En este periodo, las FARC llegaron a controlar casi 350 municipios
mediante casi veinte mil guerrilleros (Minguez, 2021).

Como respuesta, en el afio 2000, se lanzé el Plan Colombia. Este contemplaba la
inversion de 7500 M $ en cinco afos, que luego se amplié otros cinco mas, para reactivar
la economia colombiana, promover el desarrollo social, erradicar los cultivos ilicitos y
debilitar asi a las FARC, y relanzar unas conversaciones de paz estancadas (Trindade,
2019).

Este Plan conté con una doble estrategia, militar y de desarrollo econémico, que provoco
que la tasa de homicidios cayese de sesenta y seis en 2000 a veintiocho en 2014. En la
vertiente militar, mejor6 las capacidades militares y policiales colombianas mediante el

mayor gasto en defensa de toda Latinoamérica.
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La estrategia econdmica implicd un alto nivel de inversion, que rondé los 7000 M §, y se
vio complementada por un considerable apoyo econémico norteamericano (Minguez,
2021). Esto permitié la mejora del PIB que, entre 2000 y 2014, se incrementd un 4,4 %
anual. A ello hay que sumar la bonanza petrolera.

En sentido contrario, los efectivos de las FARC pasaron de diecisiete mil en 2002, a ocho
mil en 2010 mientras se reducia su presencia territorial en mas de un 50 %. En ello
también influyd su enfrentamiento con el ELN y con otros grupos paramilitares
(Armenteros, 2021).

Al mismo tiempo que se debilitaba a la guerrilla, el presidente Uribe intentaba negociar
infructuosamente con los grupos paramilitares. El fracaso factico en tal empefio produjo
una reactivacion de su violencia y una actitud mas desafiante.

Sin embargo, tras los acuerdos de paz de 2016 y la desmovilizacion de las FARC, la
oferta de la droga recuperé su pujanza y Colombia, ante la incapacidad del Gobierno
para controlar las areas abandonadas por la guerrilla, incrementé el nimero de hectareas
cultivadas. Otros grupos criminales mas pequefios y todavia mas dificiles de combatir
llenaron el vacio dejado por las FARC haciendo que el cultivo de coca creciera desde las
48 189 hectareas de 2013 hasta las 204 000 segun ONUDOC (Armenteros, 2021).
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PANORAMA DEL CULTIVO DE COCA
Y PRODUCCION DE COCAINA
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Figura 3. Hectareas y potencial y potencial de produccién de coca en Colombia.
Fuente: «Cultivos de hoja de coca en Colobia bajaron a 234.000 hectareas» Diario La Republica 14 de julio de 2022.
https://www.larepublica.co/economia/cultivos-de-hoja-coca-en-colombia-bajaron-a-234-000-hectareas-segun-la-casa-
blanca-3403803

El proceso de paz tuvo un efecto disgregador, pues fracturé el liderazgo de la
organizacion, y los problemas de disefo del proceso de desmovilizacién provocaron una
pérdida de control sobre los antiguos combatientes y permitieron que una parte de ellos,
las conocidas como disidencias, no se desmovilizase, continuase con practicas ilicitas o
retornase a ellas tras el fracaso de su reinsercion, otorgando, de paso, una oportunidad

a otros grupos ya instituidos, como el ELN o los paramilitares (Ortiz, 2019).
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Lo —

MOVIMIENTO DE LOS CULTIVOS DE COCA EN COLOMBIA

DISTRIBUCION DE LA PERMANENCIA DE CULTIVOS DE COCA, 2011-2020
Tipo de territorio™ segin la permanencia del cultivo de coca
B Ml Afectado permanentemente (durante los tltimos 10 afos)
Afectado recientemente {iltimos tres afios)
Afectado intermitentemente (2011 - 2020)
W Abandonado (Ultimos tres afios)

* La representacion del territorio segun la permanencia del
cultivo de coca se realiza en grillas de 5 km x 5 km.

SERIE HISTGRICA DEL AREA SEMBRADA CON COCA EN HECTAREAS
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Figura 4: Movimientos droga Colombia.

Fuente: Lépez Bejarano, Joaquin Mauricio (2022). «Estos son los departamentos que concentran la produccion de
cocaina segun Unodcy. Diario La Republica. Disponible en:
https://www.larepublica.co/economia/los-cinco-departamentos-que-concentran-la-produccion-de-cocaina-segun-la-
unodc-3452425

Colombia ha experimentado un proceso de mexicanizacion de la violencia que, aunque
no conlleva un riesgo directo para la supervivencia del Estado, lo debilita y permite que
se establezcan las condiciones objetivas para que la situacion se repita. Los grupos
criminales ni quieren el poder ni buscan destruir el Estado. Es mas, necesitan que este
funcione, pues requieren de un cierto orden politico y juridico para poder hacer negocios.
No obstante, banalizar por ello la mexicanizacion de la violencia es también equivocado
y peligroso porque sus efectos pueden desbordar los cauces institucionales y provocar
el colapso del sistema politico, por mas que este no sea el objetivo ni lo deseado por el

narcotrafico (Gonzéalez Martin, 2017).

leee.es

Instibato Espaiol de Estudios Estratégloos Documento de Andlisis 52/2024 13

pie’



ieee.es Colombia y la paz total (reedicién)

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos Federico Aznar Fernandez-Montesinos

Situacién actual

La delincuencia, al superar un cierto umbral, se transforma en un riesgo para la seguridad
nacional como cualquier otro problema de salud publica. Esta doble naturaleza sirve para
subrayar los diferentes enfoques con que debe abordarse un problema politico y, por
ende, poliédrico. El simplismo dicotdmico y plastico que diferencia entre buenos y malos,
justo e injusto, o atiende a una sola de sus dimensiones no es operativo. No hablamos
de derecho, criminalidad o ética, hablamos de politica y también, aunque sin aludir a él,
de un concreto grupo social que es su base.

El Estado no hace, ni puede hacer, la guerra a su sociedad o a una parte de ella. De
hecho, la «guerra contra el narcotrafico» puede suponer de facto una criminalizacién de
los sectores sociales mas pobres y vulnerables de los paises latinoamericanos, que son

los que materializan el delito.

Asi, en México los homicidios pasaron de 2819 en 2008 a 17 000 en 2011, si bien el
85 % de ellos se debia al enfrentamiento entre los propios carteles. 2019, el primer afio
de la presidencia de Lopez Obrador, que queria acabar con la politica de «guerra al
narcotrafico» y sustituirla por otras vias que atendieran a sus razones de fondo, se saldo
con 34 608 homicidios y 1012 feminicidios. Algunas fuentes calculaban, ya en 2019 y
desde 2006, en mas de 275 000 los homicidios y cifraban, ademas, en un 98 % el nivel
de impunidad de tales crimenes. En 2021 los homicidios se redujeron a 33 308, solo un
3,6 % menos que el afio anterior, pero que supuso un cambio de signo que se confirmé

cuando se convirtieron en 30 968 en 2022, un 7,1 % menos.

El camino hacia los acuerdos de 2016

En Colombia ha habido unos doce intentos «formales» de paz con los grupos armados,
pero, unas veces por la falta de cohesion de las guerrillas y otras por una victoria militar
que parecia cercana, nunca se alcanzé una paz definitiva.

En un intento por obtener la paz, el Gobierno del presidente Betancur organizo la
Comisién de Paz, Dialogo y Verificacion. Su oferta incluia una la amnistia general, la
reforma agraria y la posibilidad de una Asamblea Nacional Constituyente. En 1984, esta
comision suscribié con las FARC los conocidos como Acuerdos de La Uribe y pacté un
didlogo con el M-19, con el EPL y con el movimiento de Auto Defensa Obrera. La toma
del Palacio de Justicia por parte del M-19 y su posterior recuperacion por el Ejército

harian abortar las negociaciones (Gatica, 2018).
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La Union Patriotica fue un partido politico surgido de las FARC al rebufo de los Acuerdos
de La Uribe. Este partido participé en las elecciones de 1986, en las que obtuvo
trescientos cincuenta escafos en concejos locales, veintitrés diputados en asambleas
departamentales, nueve escafnos en la Camara, seis escanos en el Senado y el 10 % del
voto presidencial. Pero, tras los comicios, fue objeto de una gran violencia que, de 1986
a 1990, acabd con entre cuatro mil y seis mil de sus miembros. Una operacion en la que
tomaron parte narcotraficantes, miembros de la élite politica y grandes propietarios, y
que fue calificada como de lesa humanidad (Phelan, 2019).

No fue hasta los noventa cuando, como consecuencia de los contactos mantenidos
durante las presidencias de Virgilio Barco y César Gaviria, se desmovilizaron los grupos
guerrilleros M-19, una faccién del ELN, el Partido Revolucionario de los Trabajadores, el
Movimiento Armado Manuel Quintin Lame y una faccién del Ejército Popular de

Liberacion (Benavides y Borda, 2019).

El proceso de paz iniciado en 1999 por el presidente Andrés Pastrana con las FARC, el
tercer intento formal, se llevé a cabo en medio de la confrontacién y se rompio en febrero
de 2002 (Tena, 2023). Bajo la Administracion Uribe comenzé la desmovilizacion de los
grupos paramilitares colombianos, el principal de los cuales eran las conocidas como
Autodefensas Unidas de Colombia. Este proceso supuso la desmovilizacion de miles de
combatientes, el juicio y condena de varios de sus lideres y la extradicion de algunos de

ellos (Fernandez y Gonzalez, 2019).

La clave para ello fue la aprobacion en 2005 de la Ley de Justicia y Paz con la que se
propicio la reincorporacion de miembros de grupos criminales mediante la concesion a
los paramilitares de incentivos y grandes beneficios en la reduccién de penas, lo que
favorecio su reinsercion.

No obstante, el periodo 2002-2010 es un tiempo complejo en el que se producen
escandalos como el de los llamados «falsos positivos», esto es, inocentes asesinados

por la fuerza publica para hacerlos pasar por terroristas o narcotraficantes.
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Los acuerdos de paz de 2016

El doble estancamiento se produjo por la incapacidad del Gobierno para obtener una
victoria completa por mas que hubiera debilitado militarmente a las FARC y por la
capacidad de las FARC de prolongar o perpetuar un conflicto convertido ya en una guerra
de desgaste.

Los acuerdos, que esta previsto que se implementen en quince afos, suponen la
apertura de una fase de transicion que pretende superar tres problemas histéricos: la
falta de la presencia del Estado en parte del territorio, la propiedad de la tierra y la
situacién de abandono rural. Estos son problemas que un Estado necesariamente debe
acometer, esté en guerra o no.

El acuerdo de paz se articula en torno a seis puntos. El primero, por su importancia, se
refiere a la «reforma rural integral», es decir, a la transformacion estructural del campo
para dar a las poblaciones rurales un acceso mas democratico y efectivo a la propiedad
(Sanchez y Sanchez, 2019).

Por eso, los acuerdos vinculan directamente una paz estable y duradera con la
transformacion estructural del campo. Para solventar tal problema, regulan el tratamiento
del acceso y uso de las tierras y la formaciéon de la propiedad al mismo tiempo que
articulan medidas para la erradicacién de la pobreza de la poblacion rural.

Estamos ante un enfoque territorial y practico de la idea de paz que pone en valor que el
conflicto se desarrolle en la periferia, en territorios diversos y con dinamicas especificas
y singularizadas.

El punto segundo contiene el acuerdo «Participacion politica: apertura democratica para
construir la paz». Esto requiere de una ampliacién democratica que permita la aparicién
garantista de nuevas fuerzas politicas y la inclusién politica.

El punto tercero se refiere al «cese al fuego y de hostilidades bilateral y definitivo y la
dejacion de las armas», que pretende la terminacion definitiva de la confrontacion con
las FARC-EP e incluye las reglas que rigen el cese. Contiene también el acuerdo
«Reincorporacion de las FARC-EP a la vida civii —en lo econdémico, lo social y lo

politico— de acuerdo con sus intereses».
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Para materializar los acuerdos, se establecié una renta basica correspondiente al 90 %
del salario minimo (aproximadamente 200 €) que percibiria cualquier excombatiente que
se desmovilizase, Dicha renta fue establecida para tres afios, si bien se extenderia
adicionalmente otros ocho anos a los efectos de otorgar a los exguerrilleros el tiempo
necesario para que se reincorporen a la vida ordinaria.

El punto cuarto se refiere a la «solucién al problema de las drogas ilicitas», para lo que
se promueve un enfoque que se pretende que sea general, acorde con los derechos
humanos y de salud publica, diferenciado y de género.

El punto quinto contiene el acuerdo referido a las «victimas» en el que se combinan
mecanismos de justicia retributiva con mecanismos de justicia restaurativa.

Por ultimo, el Punto sexto contiene el acuerdo sobre «mecanismos de implementacion y
verificaciony.

El acuerdo final suscité un relevante debate la sociedad colombiana. Al ser sometido a
un plebiscito, el resultado final fue una victoria para el «No» con el 50,2 % de los votos.
Esto obligd al Gobierno a «renegociar» el acuerdo a la vez que cred incertidumbre sobre
su aplicabilidad legal. Posteriormente, el Gobierno y las FARC-EP acordaron un nuevo
texto que se firmé el 24 de noviembre en el Teatro Colon de Bogota y que fue ratificado

por el Senado y la Camara de Representantes sin un nuevo plebiscito.

Implementacioén y efectos de los acuerdos de paz

Ni en los ultimos meses de presidencia de Santos ni durante la presidencia de Ivan
Duque, que se habia opuesto a la aprobacion, se avanzo en la implementacion de los
acuerdos de paz. La referencia politica de Duque a una «paz con legalidad» suponia, de
facto, una deslegitimacion de los acuerdos. Ademas, la economia no ayudd
precisamente en este periodo.

La implementacion de los acuerdos requiere de la aprobacion de un complejo de leyes
por parte del Congreso que, hasta la fecha, no se ha dado (Benavides y Borda, 2019).
En este sentido, segin un informe del Instituto Kroc, a nivel general el 31 % de las
disposiciones se encuentran completas, el 20 % en estado intermedio, el 37 % en estado
minimo y el 13 % aun no han iniciado su implementacion (Benavides y Borda, 2019).
También hay que destacar que no se ha dado el progreso necesario en los enfoques

étnico y de género.
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Una parte de las FARC, a la que se le denomina «disidencia», no se sumo al proceso de
paz y permanecio activa. Se trata de unos veinte grupos de los cuales los mas
importantes son el Estado Mayor Central de las FARC-EP, que cuenta con 2300 hombres
en la zona oriental del pais, y la llamada Segunda Marquetalia, que opera en la regién
oriental fronteriza con Venezuela y que, a diferencia del anterior, si participé en la firma
del Acuerdo de Paz de 2016 a pesar de que luego renegd del mismo, por lo que seria
una reinsurgencia (Giordano, 2023). En ellos se integran también nuevos combatientes
reclutados para continuar con sus actividades y operaciones. Por lo tanto, las disidencias
no son simplemente herederas directas de las FARC (Minguez, 2021).

La desmovilizacion de las FARC generé un vacio de poder que ha hecho que otros
grupos armados organizados lo ocupen, lo que incluye a los carteles de Sinaloa y Jalisco
Nueva Generacion. Las tres areas mas afectadas son las mas relacionadas con el
narcotrafico. La primera es la costa pacifica, donde se vive una verdadera guerra civil
entre grupos armados, disidencias, guerrillas, bandas criminales y el Ejército y la policia,
y desde donde sale un 45 % de la cocaina. La segunda zona es el Bajo Cauca
antioqueno y el nordeste de Antioquia. La tercera es el centro sur de Colombia, un area
en la que se han consolidado las disidencias de las FARC que controlan los corredores

de traficos ilicitos (Gonzalez Martin, 2017).
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Principales grupos armados colombianos y su situacién ante el didlogo con el Gobierno
Presencia Principales PAZ TOTAL
Motivaciones N® municiplos departamental Principales Alianzas Eferniacs TS )
Ideclogicas: 184 municipiosy ‘Segunda Marquetalia,  Clan del Golfo,  Enmesade
{especialmenteel 12 Venezuels y Cuba Estado Mayor negociaciones
Comando Central)  departamentos " Centraly para proceso de
Criminalas ‘de Venezuela ‘Gobierno de paz
{especialmente ‘Colombia
frentes de guerra)
CLAN DEL Criminales 241 municipiesy  Narifio, Grupos locales ELN, disidencias Negociando
GOLFO alianzas en 28 Valle del Cauca,  subcontratados, de las FARC-EP, términos,
paises Chocd, agentes estatales a Gobierno de pendiente de
Antioguia, nivel regionilv local, Colombia aprobacian Ley
Cordoba, puntualmente otres de Sormetimiento
Sucre, GAO.
'Buh'u'nr,
Atlntica, En el extranjero
Magdalena, principalmente Cartel
La Guajira, ING, Cértel de Sinaloa,
César, mafia calabresa y
Norte siciliana, redes de
Santander, narcotrafico
Casanare, balcénicas.
Meta,
Bogots
SEGUNDA [N LTI 61 municipiosy  Narifio, ELN, Gobierno de Clan del Golfo, ~ Comunicado de
MARQUETALIA |- -1 presencia en Putumayo, Venezuela Estado Mayor disposicion a
Venezuela Caquetd, Central, dialogary
Cordoba, Gobierno de liberacidn de 16
Sucre, ‘Colombia presos.
Vichada,
Guainfa
ESTADO Principalmente 119 municipiesy  Narifio, ELN, Segunda Inicio de didlogos
MAYOR criminales, aungue presencia en Cauca, Marquetalia, de paz el 16 de
CENTRAL al ser disidencias de  Venezuela Valle del Cauca, Clan del Golfo, mayo
las FARC alegan Putumaye, Goblerno de
motivaciones Tolima, Venezuela,
idealdgicas Caquets, ‘Gobierno de
Meta, Colombia
Guaviare,
Vaupés,
Vichada,
Casanare,
Arauca,
N. Santander
Elaboracidn propia con datos de Fundacidn Paz y Recondlliacién (municipios y departamentas).

Figura 5. Principales Grupos Armados Organizados (GAO) en Colombia-
Fuente: Garcia-Miguel, Miguel (2023). La ambicion y la dificultad del objetivo de la ‘Paz Total’ en Colombia. Revista
Global Affaires and Strategic Studies. Universidad de Navarra. Disponible en: https://www.unav.edu/web/global-

affairs/la-ambicion-y-la-dificultad-del-objetivo-de-la-paz-total-en-colombia
]
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Actualmente, en el pais se estan desarrollando, cuando menos, seis conflictos armados
que tienen como partes contendientes a grupos armados organizados tan diversos en
fines y métodos como el ELN, las disidencias de las FARC, la Segunda Marquetalia y
otros grupos criminales organizados como el Clan del Golfo, La Oficina, Los Pachenca,

Los Caparros, Los Rastrojos o Los Pelusos (International Crisis Group, 2019).

r Antiguas zonas de operacidn de los frentes
F!R de las FARC y actuales zonas de influencia de las disidencias
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Figura 6. Antiguas zonas de operaciones de los frentes FARC y actuales zonas de influencia de las disidencias.
Fuente: Verdadabierta.com consultado el 08.08.2023 https://verdadabierta.com/frente-oliver-sinisterra-disidencia-
que-persiguen-autoridades-colombo-ecuatorianas/mapa-general-disidencias-farc-informe-fip/

Hay que destacar los malos resultados obtenidos por el partido Fuerza Alternativa
Revolucionaria del Comun (FARC), es decir, las FARC concurriendo con su propio
nombre. En las elecciones de 2018, este consiguié un reducido 0,34 % de los votos en
el Senado, unos 53 000 votos. En la Camara de Representantes, el resultado fue incluso
peor, con 31 000 votos, el 0,22 % del electorado. Sin embargo, en las elecciones de 2022
el resultado fue aun peor que el anterior, pues obtuvo 29 620 votos para el Senado, el
0,19 %, y 20 501 para la Camara, el 0,13 %.
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La Paz Total. La ley 2272 de 2022 y la Estrategia de Desarrollo Nacional 2022-2026
El eje de la propuesta politica del presidente Gustavo Petro es la «Paz Total», que privilegia el
didlogo y la negociacion como estrategia principal frente a los grupos armados. Sus
disposiciones normativas clave son la Ley 2272 de 2022, una norma habilitante para el
didlogo con los grupos armados, y el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, asi como
una fallida ley para la negociacién con grupos criminales.

Petro intenta avanzar hacia la paz total mediante un plan de choque que aborde los problemas
estructurales del pais en linea con los acuerdos de 2016 (primer pilar), asi como mediante el
establecimiento del didlogo politico con grupos armados organizados.

Esto implica el dialogo de paz con el ELN (segundo pilar) y el sometimiento a la justicia
de las disidencias y reincidencias de las FARC (tercer pilar). En linea con ello, se ha
creado una mesa de negociacion con el ELN con una agenda de seis puntos. El problema
es la naturaleza descentralizada de las estructuras del ELN, a diferencia de las de las
FARC?2.

2 PASTRANA BUELVAS, Eduardo y VALDIVIESO COLLAZOS, Andrés. «Colombia ante la Paz Total de Gustavo
Petro: Precedentes historicos, retos y expectativas» (Documento de Trabajo, 73/2023) Fundacién Carolina.
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MAPA DE CALOR DEL ELN
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Distribucion geografica del ELN. Fuente: Fitzgerald, Maria F. (2023). El mapa de calor del ELN. E/ Cambio
Disponible en:
htps://cambiocolombia.com/pais/el-mapa-de-calor-del-eln
Esta naturaleza dispersa asociada a la falta de unidad ideolégica y a su despliegue
territorial dificulta que mantengan una posicién unica. Si fue dificil negociar con las FARC,
que tenia una estructura vertical y unificada, habiéndose acordado una sola agenda, mas

lo es en este caso porque es negociar agendas diferentes con cada fragmento regional®.

3 PASTRANA BUELVAS, Eduardo y VALDIVIESO COLLAZOS, Andrés. «Colombia ante la Paz Total de Gustavo
Petro: Precedentes histdricos, retos y expectativas» (Documento de Trabajo, 73/2023) Fundacién Carolina.
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La paz con el ELN se ha convertido en un objetivo estratégico para Petro, al que le urgen
resultados tangibles, ya que algunas de las reformas de su programa parecen haberse
encallado y las encuestas y escandalos cuestionan su liderazgo.

Con las disidencias (tercer pilar), se trata de proporcionar una salida que sea un punto
intermedio entre la negociacion politica y el sometimiento. Sin embargo, con las que
abandonaron el proceso de la Habana la cuestion no es tan facil, ya que hay quienes
plantean una imposibilidad juridica al haberse previsto para ellos la «justicia ordinaria»*.
Hasta julio, cerca de veintiséis grupos se han acogido a esta iniciativa y el Gobierno anuncié un
alto el fuego con diez de ellos, entre los que estan el Estado Mayor Central, la Segunda
Marquetalia y el Clan del Golfo (FIP, 2022).

El cuarto pilar, los grupos criminales, esta construido alrededor de dos conceptos:
«acogimiento» y «sometimiento». La idea es ofrecerles un «tratamiento penal benigno»
y la no extradicion como incentivo®.

Sin embargo, con el Clan del Golfo sucede lo mismo que con el ELN: estamos ante jefes
militares regionales que disponen de autonomia con medios armados propios vy
asentados en territorios definidos. A eso se suma la presencia de grupos mexicanos del

narcotrafico.

La critica

Llegados a este punto, es necesario destacar que la revista The Economist calificaba la
paz total como un «caos total». Ademas, ha habido una aparente falta de rigor. Asi, el
31 de diciembre de 2022 el presidente anunci6 altos el fuego con el ELN, el Clan del
Golfo, las disidencias de las FARC y los Pachenca, pero, el 3 de enero, el Comando
Central del ELN lo desmintié, y el Clan del Golfo continué actividad criminal. Por ello, el
19 de marzo Petro suspendio el alto el fuego®. Asimismo, aunque los enfrentamientos
con la policia se redujeron un 79 %, los enfrentamientos entre grupos se incrementaron

enun 70 %.

4 NINO, Catalina. «Los obstaculos para la Paz Total en Colombia», Revista Nueva Sociedad, n.° 305. Mayo-junio de
2023. Disponible en: https://nuso.org/articulo/305-obstaculos-paz-total-colombia/

5 VALENCIA AGUDELO, German Dario. «La Paz Total como politica publica», Estudios Politicos, n.o 65. Medellin,
septiembre-diciembre de 2022 (Epub, 27 de abril de 2023). Disponible en:
https://doi.org/10.17533/udea.espo.n65a01

6 NINO, Catalina. «Los obstaculos para la Paz Total en Colombia», Revista Nueva Sociedad, n.° 305. Mayo-junio de
2023. Disponible en: https://nuso.org/articulo/305-obstaculos-paz-total-colombia/
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También genera preocupacion el enfoque que otorga a la seguridad y la justicia,
particularmente en lo que respecta a la rendicion de cuentas de los grupos armados y a
la proteccion de las victimas (Tena, 2023). No hay tampoco herramientas operacionales
que sirvan a la concrecion de lo que hasta el momento tan solo son unos principios
humanistas o filosoficos, pero no una normativa para su concreta implementacion.

Asi, tras el fracaso expreso del proyecto de ley de sometimiento, el vacio juridico es aun
mayor. Se necesita una norma habilitante para las conversaciones en general y una
normativa concreta sobre los criterios de actuacion.

Otros autores también senalan los obstaculos politicos que deben afrontar y que hacen
que su viabilidad sea dudosa debido a los consensos que requiere su aprobacion y que
la sociedad rechaza, tal y como prueba el fracaso de la ley de sometimiento. Es mas,
subraya su caracter poco practico, pues se demanda la lealtad de actores que no se
atienen a norma alguna.

Por estas razones, algunos sostienen la necesidad de diferenciar entre actores con
ideologia politica y los que carecen de ella. Pero tal desagregacion tampoco es nitida.
Grupos como el Clan del Golfo se autodenominan Autodefensas Gaitanistas de
Colombia para reclamar una naturaleza politica a su proceder delictivo. Ademas, los
criticos sostienen que el cese el fuego multilateral resulta hasta ilicito con los
narcotraficantes, que también estan obligados a cumplir la ley.

Del mismo modo, los continuos procesos de perdén favorecen la idea de continuar hasta
la siguiente ola de indultos, en el caso de quienes abandonaron o incumplieron los

acuerdos de paz de 2016, contraviniendo expresamente estos.

Implicaciones regionales y para Espaiia

El avance en la implantacién de una democracia real y efectiva en Latinoamérica ha
supuesto la deslegitimacién de la lucha armada cuando la guerrilla se encontraba en una
situacion militar comprometida. Estos factores favorecieron los acuerdos de 2016.

El presidente Santos supo alinear intereses contradictorios y hacer posible su plan de
paz. El compromiso de la segunda Administracion Obama y su acercamiento a Cuba
convirtié a Colombia en un pais puente con Venezuela. Sin la concurrencia de los paises

limitrofes, esto no habria sido posible.
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Son garantes del proceso de paz total y herederos del de 2016 Brasil, Cuba, Chile,
Meéxico, Noruega y Venezuela, y, como paises de acompafamiento, apoyo y
cooperacion, Alemania, EE. UU., Espafia, Suecia y Suiza. Unos y otros se distinguen por
su nivel de compromiso. La UE también se comprometié con el proceso de paz de 2016
utilizando el fondo para la paz, pero hasta julio de 2023 no lo habia hecho con la paz
total.

El orden juridico de un pais se sustancia, en primer término, en el cumplimiento de su
Constituciéon y de los Tratados internacionales. Un perdon excepcional para criminales
graves atenta contra estos. Por lo tanto, no es admisible que los Estados puedan hacer
caso omiso de los multiples compromisos adquiridos en la lucha contra el crimen
organizado favoreciendo la impunidad y omitiendo a las victimas.

Cualquier solucion debe ser regional. Como ejemplo, la destruccion de plantaciones en
Colombia hizo proliferar el cultivo en Bolivia y en Peru. Algunos carteles mexicanos han
ampliado su actividad desde Estados Unidos hasta Colombia, y los carteles
colombianos hicieron lo mismo subiendo hacia el norte (Schulmeister, 2020).

El crecimiento de la produccion de cocaina y la atomizacion de los carteles colombianos
ha provocado su pérdida de poder ya sea frente a los mexicanos, que se han asentado
en la costa del Pacifico, o frente a los venezolanos.

Los narcotraficantes mexicanos no confian ya en la capacidad del transporte local y han
preferido organizar su propia infraestructura para garantizar el suministro a Estados
Unidos (Ortiz, 2019). Los grupos que controlan la produccién de cocaina en algunas
regiones proximas a Venezuela operan solamente como proveedores de redes ya
asentadas en ese pais. De este modo, el narcotraficante colombiano ha visto recudir sus
actividades a las fronteras nacionales para convertirse en mero proveedor (Ortiz, 2019).
Asi, la presion militar primero del plan Colombia y, sobre todo, del plan Patriota, desplazé
la guerrilla hacia las periferias y las fronteras, esto es, hacia Venezuela, Pert y Ecuador.
Las quejas de los paises vecinos sobre la estrategia de erradicacion quimica de cultivos
fueron recurrentes. El hito en este sentido lo supuso la operacion Fénix en 2008, que dio
lugar a la muerte del lider guerrillero Raul Reyes. Su desarrollo supuso el bombardeo y

la penetracion en territorio ecuatoriano.
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Ademas, gran parte de las fronteras del oriente y del sur de Colombia estan poco
definidas, y por ellas circulan flujos de todo tipo. Este caracter difuso afecta, ademas, al
ejercicio de la soberania’.

Asimismo, Colombia puede actuar como un exportador de violencia, relacionada o no
con el narcotrafico, a todo su entorno en forma de mercenarios. Los narcotraficantes, los
guerrilleros y las Fuerzas Armadas estan curtidos en ella. No en vano, los asesinatos del
presidente de Haiti y de un candidato a la presidencia de Ecuador fueron ejecutados por
colombianos.

Iberoamérica es una prioridad para la politica exterior de Espafia por los lazos existentes
y Colombia es un pais relevante. Por eso, no se entenderia que Espana, que, ademas,
es miembro de la UE, permaneciera al margen.

Colombia es uno de los seis socios estratégicos de nuestro pais en Iberoamérica. La
balanza comercial bilateral ha sido tradicionalmente favorable a Colombia. En 2021,
Espana se situ6 como decimoquinto pais de destino de las exportaciones colombianas y
como noveno pais proveedor de Colombia. Las exportaciones espariolas a Colombia, de
enero a agosto de 2022, tuvieron un valor de 982,25 M € y las importaciones 998,88 M €
lo que arrojo un saldo comercial favorable a Colombia, fundamentalmente por el aumento
de demanda espafiola en productos energéticos. La inversion bruta de Espafa en
Colombia es de 26.592 M €, lo que hace de Espafia el segundo inversor extranjero en
Colombia.

La problematica del narcotrafico colombiano afecta directamente a Espafia, pues esta
es, junto con ltalia, una de las principales puertas de penetracion en Europa. Las redes
colombianas disponen hasta de una distribucién propia.

De hecho, operar en Espana tiene un beneficio hasta tres veces superior por kg de coca
al obtenido con la venta a los intermediarios mexicanos. Las redes establecidas ofrecen
la ventaja anadida de que la cocaina no se mezcla («corta») hasta que llega a territorio
europeo e inmediatamente antes de su distribucién final, lo que incrementa el margen de

beneficio neto.

7 BEN AMI, Shlomo. «Colombia: dilemas de la transicion de la guerra a la paz», en VV. AA., Cuadernos de
Estrategia (El posconflicto colombiano: una perspectiva transversal), n.o 189. Instituto Espafiol de Estudios
Estratégicos, 2018.
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También hay que mencionar la relevante implicacién de la UE. En 2016, esta, sobre el
presupuesto existente, creo el Fondo Europeo para la Paz, que buscaba la

implementacién del acuerdo de paz y que ahora se pretende extender a la paz total.

Conclusiones y prospectiva

Colombia es un pais rico y diverso, aunque esta dotado de una geografia dificil cuyas
singularidades pocas veces han sido consideradas. De hecho, su agenda politica se ha
construido sobre la base de los intereses de un reducido nimero de departamentos.
Esto ha propiciado un desarrollo no homogéneo y con areas de las que el Estado se
encuentra ausente, existiendo, ademas, una gran inequidad social. Todo esto ha
desembocado en contradicciones entre el centro y la periferia, entre el campo y la ciudad,
que se suman a las de clase y etnia. Un plan estratégico de infraestructuras ayudaria sin
duda a la consolidacién nacional.

La violencia ha sido un recurso ordinario en la historia de Colombia. Por eso,
paraddjicamente, no sirve para mensajes politicos. Ademas, el fin de la Guerra Fria
acabod con la base ideoldgica de unas guerrillas que iniciaron una deriva militar y se
mancharon con el narcotrafico.

Su riqueza, la cultura de violencia, la vulnerabilidad de las fronteras, la corrupcion, la
debilidad en las instituciones del Estado, el desencanto y la impunidad explican el
crecimiento del crimen organizado en el pais. Resulta obligado acometer la vertiente
social y de desarrollo del problema. El estancamiento militar, esto es, la incapacidad del
Estado para una victoria definitiva y la capacidad de los grupos guerrilleros para continuar
su deriva y prolongar este hacian necesario encontrar un punto de equilibrio.

Los acuerdos de paz de 2016, fruto de un proceso previo iniciado en los ochenta, y el
retorno de estos grupos a la vida politica dejaron clara la falta de legitimidad de las FARC.
Esta quedo plasmada en las elecciones de 2022 en las que consiguieron un 0,19 %, peor
resultado aun que en 2018, cuando alcanzaron un 0,36 %, y bien distintos de los
obtenidos, en su momento, por el partido Unién Patridtica.

De esta manera, los acuerdos de paz sirvieron para poner de manifiesto la falta de
representatividad de estos actores militares ilegitimos, lo que no quita que existan
problemas estructurales. Paradojicamente, una vez mas, la solucién de un conflicto

contra el Estado pasa por mas Estado y no Unicamente por una mayor fuerza publica.
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Tras siete afos, el grado de cumplimiento de los seis puntos del acuerdo de paz dista de
las previsiones. La coyuntura econémica vivida por el pais desde 2016 no ha sido
favorable.

No obstante, el programa del presidente Gustavo Petro se sitla en esa linea y hasta
podria considerarse como una continuacién. Trata de resolver simultaneamente dos
problemas conexos: uno de violencia y otro de falta de desarrollo. Mezclar las agendas
de desarrollo y paz resulta extremadamente complejo y requiere de habilidad politica,
debiendo ser lo inmediato, la paz, lo que prime, pero sin olvidar lo segundo para evitar
que la situacién se perpetue. Eso obliga a complejos arabescos.

Ademas, la naturaleza diversa y dispersa del conflicto precisa de agendas regionales
concretas, con interlocutores y actores validos y que, ademas, casen a nivel nacional. El
enfoque territorial es la clave del proceso porque la practica de la paz es local.

En lo que al narcotrafico se refiere, el caso de México ilustra una estrategia controvertida
en la medida en que comporta la criminalizacion de todo un sector social. Va contra la
esencia del Estado hacer la guerra a una parte de su sociedad, la mas desfavorecida.
Asi, y como parte de la estrategia, se precisa dar una salida para quienes estan envueltos
en el crimen organizado atendiendo con ello a las dimensiones econdmicas y sociales

del problema, unica manera efectiva de degradarlo.

Tal cosa pasa por el compromiso de la sociedad colombiana y el resarcimiento de las
victimas, por un lado, y por el respaldo de la comunidad internacional, por el otro.

El plan estda aun muy crudo en sus términos actuales. Estamos ante un proyecto
inacabado de politica publica. Para empezar, falta una conexién entre la agenda de paz
y las politicas de seguridad. Falta también definir sus alcances y sus limites practicos, de
modo que proporcionen claridad estratégica. Asimismo, es necesaria una norma que
habilite especificamente la negociacion con grupos rebeldes y criminales, y que marque
el criterio y la legalidad del proceder de los funcionarios que actuan sobre el terreno.
Ademas, la educacion para la paz es un proceso pedagogico muy adecuado, pero
precisa de tiempo, y no ha comenzado mas alla del discurso publico.

El Ejecutivo no ha proyectado el debido rigor politico no solo en términos de
declaraciones, sino también en las decisiones para su puesta en practica aun cuando los
cometidos de las Fuerzas de Seguridad del Estado demandan un rigor y un respaldo

firmes.
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En este contexto, la figura del presidente Petro ha experimentado un notorio desgaste,
ya que ha perdido buena parte del crédito que, con su eleccion, le otorgd la opinion
publica. Esto se debe tanto a consecuencia de los escandalos familiares y de corrupcion
como a las inconsistencias de su gestion. Este crédito es la base de su proyecto politico.
Precisa de resultados a corto plazo, lo que podria venir de un acuerdo con el ELN, pero
no es facil.

La clave para que la paz total prospere finalmente pasa por el reconocimiento, el
compromiso y el expreso apoyo de la UE y de Estados Unidos. Esto supondria un
reconocimiento de su viabilidad y la financiacion imprescindible. La financiacién es la
base invisible de la politica y, mas aun, como nos recuerda Keynes, de cualquier proyecto
de verdadera paz.

En cualquier caso, este proyecto se encuentra en linea con los anteriores y en la
direccion a seguir. La utopia es necesaria, es una atalaya para poder mirar al manana.
El realismo formulado desde el pragmatismo nos impide superar un presente que se
convierte en futuro. Llega mas lejos quien, hasta cierto limite, apunta mas alto. Encontrar

tal punto y maximizar el resultado es el reto real.
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TABLA DE INDICADORES GEOPOLITICOS
Extensiéon 1 138 910 km?
PIB 681 844 M $ (2020 es.)

Agricultura: 7,2 % (2017 est.)
Estructura PIB Industria: 30,8 % (2017 es.)
Servicios: 62,1 % (2017 est.)
PIB per capita 14 600 $ (2021 est.), 13 400 $(2020 est.) y

14 600 $(2019 est.)

Tasa de crecimiento PIB 10,68 % (2021 est.), 7,05 % (2020
est.)y 3,19 % (2019 est.)

Relaciones comerciales (exportaciones): Estados Unidos 31 %,
China 11 %, Panama 6 %, Ecuador 5 % (2019)

Relaciones comerciales (importaciones): Estados Unidos

27 %, China 20 %, México 7 %, Brasil 6 % (2019)

Poblacion: 49 336 454

0-14: 22,45 % (2023 est.)
Estructura de edad 15-64: 66,66 %(2023 est.)

Mas de 65: 10,89 % (2023 est.)
Tasa de crecimiento de la poblacion: 0,54 % (2023 est.)

Grupos étnicos: mestizo y blanco 87,6 %, afrocolombiano
(incluye mulato, raizal y palenquero) 6,8 %, amerindio 4,3 %,
no especificado 1,4 % (2018 est.)

Religiones: cristiano 92,3 % (predominantemente catélico

romano), otro 1 %, no especificado 6,7 % (2020 est.)

Tasa de alfabetizacién de la poblacion: 95,6 %

Poblacion bajo el umbral de la pobreza: 35,7 % (2019 est.)
indice GINI: 54,2

Gasto militar % del PIB: 3,4 % PIB
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Analisis

¢ Es la paz en Ucrania posible?

Resumen:

En la contienda ucraniana todo parecia indicar que Kiev seria incapaz de recuperar el
territorio perdido frente a Moscu. ¢ Para qué entonces alargar la guerra?

En un intento de combatir el derrotismo tanto interno como de sus aliados y en un
momento clave por la cercania de las elecciones presidenciales en Estados Unidos,
Ucrania ha lanzado una ofensiva por sorpresa en el interior de Rusia.

Sin embargo, el ejército ruso no ha desviado su esfuerzo principal hacia el norte, a la
region de Kursk, y continda buscando la resolucion militar del conflicto en el frente del
Dombas.

La dialéctica de las armas ha tomado de nuevo la palabra, la guerra se alarga y la paz
parece cada vez mas esquiva. El Kremlin desea que se reconozcan como rusas las
cuatro provincias que se anexiond en septiembre de 2022 y que Ucrania quede
neutralizada. Si Rusia saliera vencedora, la cohesion euroatlantica podria saltar por los
aires.

Habra que esperar a la nueva Administracion estadounidense antes de poder considerar
siquiera unas condiciones que hagan la paz posible.

Palabras clave:

Guerra de Ucrania, ofensiva de Kursk, frente del Dombas, negociaciones de paz,
Federacion Rusa, Estados Unidos, Europa.

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Analisis son responsabilidad de sus autores, sin
que reflejen necesariamente el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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José Pardo de Santayana

Is peace in Ukraine possible?

Abstract:

Everything seemed to indicate that in the Ukrainian war Kiev would not be able to recover
the territory lost to Moscow. So, why then to prolong the war?

In an attempt to combat defeatism both internally and among its allies, at a key moment
due to the proximity of the presidential elections in the United States, Ukraine has
launched a surprise offensive inside Russia.

However, the Russian army has not diverted its main effort to the north, to the Kursk
region, and continues to seek military resolution of the conflict on the Donbas front.

The dialectic of arms has taken traction again, the war is dragging on and peace seems
increasingly elusive. The Kremlin wants the four provinces it annexed in September 2022
to be recognized as Russian and Ukraine to be neutralized. If Russia were to prevail,
European cohesion could collapse.

We will have to wait for the new US administration before we can even consider conditions

that would make peace possible.

Keywords:

Ukraine war, Kursk offensive, Donbas front, peace negotiations, Russian Federation,
United States, Europe.
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José Pardo de Santayana

Introduccion

En un reciente articulo de Foreign Affairs, Jakub Grygiel afirmaba: «La guerra tiene que
acabar, y tiene que acabar pronto»'. No se puede estar mas de acuerdo, porque cuanto
mas se alargue, mayores seran los peligros para las naciones europeas y mayor también
la destruccién de Ucrania. La cuestion es ¢como?, sa qué precio?, y ien queé

condiciones?

El mismo autor también considera que «la estrategia actual de la Administracion Biden
es insostenible tanto para Estados Unidos como para Ucrania», con lo que unicamente

podemos asentir.

Ciertamente, las potencias de la OTAN han podido dar a Ucrania los medios necesarios
para imponerse sobre las fuerzas rusas. De haberse concentrado dicha ayuda en el
tiempo, Kiev habria podido alcanzar una significativa victoria militar sobre las huestes de
Moscu, incluso a un precio material mucho menor comparado con toda la aportacién

militar y econdmica entregada hasta ahora por los aliados.

Entonces, ¢por qué no lo han hecho? Evidentemente, porque temen que la guerra escale
a la dimension nuclear, lo que podria arrastrar al mundo a un holocausto. Por su parte,
en el Kremlin se considera que una derrota en la contienda bélica someteria a la
Federacion Rusa a una amenaza existencial. Hay ejemplos en la historia rusa que
refuerzan esta percepcion. Asimismo, autores como Shlomo Ben Ami?> —que como
politico y diplomatico israeli tiene una experiencia muy estrecha del fenémeno bélico—,
opinan que un pais con semejante arsenal nuclear no aceptara una derrota convencional

decisiva.

Por otra parte, tras la lenta pero exitosa ofensiva rusa, iniciada a finales de 2023, se ha
hecho muy dificil pensar que Kiev pueda recuperar el territorio perdido. ;Qué sentido
tiene entonces prolongar la guerra, si no se espera obtener nada a cambio de tanto

sufrimiento, muerte y destruccion?

Continuar la guerra, sometida a una implacable estrategia de desgaste por parte del

Kremlin, perjudica a Kiev, la parte significativamente mas débil, a no ser que las

" GRYGIEL, Jakub. «The Right Way to Quickly End the War in Ukraine. Instead of Abandoning Kyiv, Washington
Should Give It the Tools to Win», Foreign Affairs. 2024.

2 BEN AMI, Shlomo. «Conflictos y procesos de paz», conferencia pronunciada en el curso complutense de verano,
¢Existe el sur global? 1 de julio de 2024.
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potencias occidentales se impliquen mucho mas en la contienda, lo que, a su vez, podria

deslizar a Europa hacia una tercera guerra mundial.

En tales condiciones, se empieza a escuchar muchas voces que plantean la necesidad
de un alto el fuego para iniciar negociaciones de paz. Para salir de este impasse, quedar
en las mejores circunstancias posibles en caso de un proceso de paz y lanzar un
poderoso mensaje politico a sus socios, a principios de agosto, Ucrania ha lanzado una
sorpresiva ofensiva en suelo ruso que ha obtenido unos resultados dificiles de imaginar

unas semanas antes.

De momento, la embestida ucraniana parece contenida y las fuerzas rusas no se han
dejado distraer de su avance en el Dombas. Probablemente, Rusia termine escalando el

volumen de sus fuerzas desplegadas en el teatro de operaciones.

En dos meses se produciran las elecciones presidenciales estadounidenses con el
interrogante de quién sera el vencedor, el peligro de inestabilidad y tensiones internas y

un par de meses de transicion de una Administracién a la otra.

Asi, hasta al menos el mes de febrero, hay que contar con que la guerra continte y las
armas sigan dictando su ley en el campo de batalla —ahora ya— ruso-ucraniano. En los
proximos meses podemos prever que los combates se intensifiquen con alternativas por

ambas partes. Mas adelante, es demasiado pronto para sacar conclusiones

Este documento pretende reflexionar sobre las perspectivas de una paz a medio plazo

que, siendo sin duda deseable, parece de momento dificil de alcanzar.

Estrategia inicial de Washington para derrotar a Rusia

El sorprendente fracaso de la fuerza militar rusa tras las primeras semanas de guerra llevo
a cambiar bruscamente la opinién que se tenia sobre la potencia miliar de la potencia
euroasiatica y sobre esta en general. La repetida afirmacion de que la Federacion Rusa
tiene un PIB menor que el de ltalia, asi como la valia operativa y la determinacion
demostradas por los ucranianos, hicieron pensar que todo lo que habia que hacer era
alargar la guerra, sostener militar y econdmicamente a Kiev, aplicar poderosas sanciones

contra Moscu y dejar que la economia rusa se desplomara.
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Aunque inicialmente se produjeron unas negociaciones de paz que fracasaron, entre
otras razones, por presiones de Londres®, esta fue basicamente la estrategia inicial
adoptada por Washington.

Se ignoraron entonces las lecciones de la historia que muestran que la nacién moscovita,
después de grandes derrotas iniciales, ha sido muchas veces capaz de rehacerse y
terminar venciendo. Por otra parte, utilizar el PIB clasico, en ddlares, para evaluar el
potencial estratégico del Kremlin fue un grave error, puesto que Moscu sostiene la guerra
en rublos —es, pues, mas adecuado utilizar su PIB por paridad de poder adquisitivo— y
la Federacion Rusa cuenta con una poderosa industria militar propia (la tercera mas
importante del mundo, después de la estadounidense y la china), tratandose ademas del

Estado con mas recursos naturales del mundo.

«Washington y algunos de sus aliados empezaron a enviar ayuda militar a
Kiev de forma gradual y timida, imponiendo restricciones sobre como y dénde
podian utilizar las fuerzas ucranianas las capacidades mas avanzadas.
Temian que una respuesta mas decidida desencadenara una escalada rusa,
que podria extender el conflicto mas alla de Ucrania y poner a Occidente en
peligro. El ruido de sables nuclear de Putin ha aterrorizado tanto a las
autoridades estadounidenses y europeas que, aunque afirman buscar una
victoria ucraniana, en la practica solo proporcionan a Kiev el apoyo suficiente
para evitar que se desmorone ante la embestida rusa. El objetivo aparente no
es derrotar a Rusia en el campo de batalla, sino sostener a Ucrania «el tiempo
que sea necesario», es decir, con suerte, hasta que Moscu llegue a la
conclusién de que una nueva agresion sera contraproducente y ponga fin a la

guerra por si misma»*.

Por otra parte, habria hecho falta que el resto del mundo hubiera colaborado para aislar
a la Federacion Rusa si se pretendia que el tiempo jugara en contra de los designios
estratégicos del Kremlin, que las sanciones hubieran tenido un efecto decisivo sobre su
economia y que no llegaran a dicho pais los componentes tecnoldgicos imprescindibles

para su industria militar.

3 CHARAP, Samuel y RADCHENKO, Sergey. «The Talks That Could Have Ended the War in Ukraine: A Hidden
History of Diplomacy That Came Up Short—but Holds Lessons for Future Negotiations», Foreign Affairs. 2024.
4 GRYGIEL, Jakub. Op. cit.
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La Federaciéon Rusa ha encontrado en sus socios iranies y norcoreanos buenos
suministradores de recursos militares, fundamentalmente drones, misiles y municion de
artilleria. China no solo es el primer cliente de sus exportaciones, también le suministra
componentes tecnoldgicos de doble uso, esenciales para el sostenimiento de su industria
armamentistica. Del mismo modo, la neutralidad del sur global esta reduciendo la eficacia

de las sanciones occidentales y dando oxigeno a la economia rusa.

Tanto Moscu como Pekin llevan afios esforzandose en estrechar lazos con los paises en
desarrollo con fines estratégicos, mientras que las capitales occidentales, desde su
proverbial enfoque paternalista, contaban con mantener su tradicional influencia sobre
estas regiones. Las potencias occidentales no han sido plenamente conscientes de que
las naciones del sur global llevaban tiempo queriendo sacudirse la tutela moral de
Occidente, algo que las potencias revisionistas han sabido manipular con gran habilidad

y oportunidad.

Todas estas circunstancias han contribuido a que «el enfoque incrementalista del
presidente Joe Biden no esté funcionando. Por el contrario, ha conducido a una larga y

tragica guerra de desgaste»®.

La ventaja pasa al lado ruso

«Hacia finales de 2023, al Ejército ruso se le presentd la oportunidad de
transformar realmente la guerra en Ucrania. Las fuerzas terrestres de Kiev se
habian quedado sin tropas en su contraofensiva del sur. Ucrania habia
agotado grandes cantidades de municiones y de medios antiaéreos y luchaba
por reabastecer sus lineas. Al mismo tiempo, un controvertido proyecto de ley
para ampliar la movilizacién se estanco en el Parlamento ucraniano, a medida
que se agudizaba también la escasez de mano de obra en el pais. Dicha ley
no se aprobo hasta abril, tras meses de debate, y entré en vigor en mayo. Y
en Estados Unidos, el apoyo a Ucrania se fracturé segun los partidos, lo que
retraso la aprobaciéon en el Congreso de un paquete de ayuda de 61.000

millones de ddlares»b.

5 Ibidem.
8 RYAN, Mick. «Can Ukraine Get Back on the Offensive? How Kyiv Can Capitalize on Russia’s Waning Momentum»,
Foreign Affairs. 2024.
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Ademas, para alivio del Kremlin, el desgarrador conflicto estallado en octubre en Gaza
habia desviado la atencién internacional hacia Oriente Medio. Asi, con el alborear del
nuevo afo, las tornas cambiaron: por una parte, la economia rusa se mostraba
asombrosamente resiliente, con indices de crecimiento superiores a los de los Estados
occidentales vy, por otra, en el ambito militar, Rusia, que habia aprendido tanto de sus
errores como de los aciertos de su oponente’, puso en marcha su apisonadora y Ucrania
empez6 a ceder territorio. No obstante, las ganancias territoriales rusas resultaban
bastante limitadas —desde enero a julio solo consiguié conquistar 900 km?>— y no

justificaban el volumen de bajas y de esfuerzo que estaban costando.

Sea of Azov :

.
W o s
R et T

Figura 1. Cuatro provincias anexadas por la Federacion Rusa en septiembre de 2022. Fuente: Al Jazeera

Sin embargo, aunque el Kremlin desea arrebatar a Ucrania todo el territorio de las cuatro
provincias anexadas en septiembre de 2022 (figura 1), las fuerzas rusas practican una
estrategia de desgaste con un importante componente de ataque en profundidad contra

la infraestructura econémico-energética y militar cuya finalidad es destruir el maximo de

7" RYAN, Mick. «Russia’s Adaptation Advantage: Early in the War, Moscow Struggled to Shift Gears—but Now It’s
Outlearning Kyiv», Foreign Affairs. 2024.
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recursos materiales, humanos y morales rivales, de modo que llegue un momento critico
o punto culminante en que las fuerzas contrarias ya no puedan o no se sientan capaces
de reaccionar a las embestidas de su oponente. De ese modo, las operaciones militares
rusas podrian recuperar la maniobrabilidad, lo que permitiria ganancias territoriales mas

ambiciosas o incluso condiciones favorables para imponer la paz.

A pesar de que Ucrania empez6 a recibir ayuda econdémica y militar —entre otra, los
famosos aviones F-16—, a principios del verano el panorama se presentaba muy

sombrio y asi se podia afirmar:

«Tras mas de dos afos de lucha, Kiev no se ha rendido, pero sus socios
occidentales tampoco le han dado las herramientas para ganar. Es probable
que una larga guerra de desgaste acabe con el colapso de Ucrania. [...] Un
informe de febrero copatrocinado por el Banco Mundial estimaba que la
reconstruccion de las viviendas, las infraestructuras y la industria de Ucrania
requerira cerca de medio billon de ddlares. A medida que pase el tiempo, la

situacion no hara mas que empeorar»8.

Ademas, como explicabamos en un documento anterior®, disponiendo Moscu de casi
cinco veces mas poblacién que Kiev para movilizar tropas —teniendo en cuenta la
poblacion del territorio que uno ha ganado y el otro ha perdido— y estando el pais muy
envejecido, la demografia ucraniana se presenta como un serio talon de Aquiles. Si las
bajas contindan al mismo ritmo —incluyendo las personas que, habiendo abandonado el
pais por la guerra, ya no vuelvan—, especialmente entre la poblacion mas joven, Ucrania
no solo tendra grandes dificultades para sostener las operaciones a largo plazo, sino que

su futuro, una vez acabada la guerra, podria quedar truncado.

Las tropas rusas (figura 2), que en mayo habian abierto otro frente en la frontera con
Jarkov (1) —obligando a detraer unidades ucranianas hacia alli— no dejaban de
presionar en el frente del Dombas de cerca de 1.000 km y la estrategia de desgaste rusa
parecia estar cercana a obtener el resultado esperado. Las reservas ucranianas se

estaban agotando, la determinacion de los aliados occidentales pudiera ser que también.

8 RYAN, Mick. «Can Ukraine Get Back on the Offensive? How Kyiv Can Capitalize on Russia’s Waning Momentum»,
Foreign Affairs. 2024.

9 PARDO DE SANTAYANA, José. «La demografia: el gran talon de Aquiles de Ucrania». Documento de Anélisis
34/2024 IEEE.
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Sin un horizonte claro de poder recuperar el territorio perdido frente a las tropas rusas,
en diversos entornos tanto internos como de las potencias de la OTAN se empez6 a
considerar cada vez mas la necesidad de buscar un final negociado'. Se acercaban las
elecciones en Estados Unidos con una gran carga de incertidumbre sobre el futuro apoyo
que Ucrania fuera a recibir, asi como con la certeza de que la campana electoral iba a

desviar la atencién de la guerra en curso.

Ucrania necesitaba dar un golpe de timon a la tendencia de las operaciones militares si
queria escapar de la espiral derrotista, tanto interna, por cansancio de guerra, como de
sus aliados, por falta de expectativas. No obstante, algunos no perdian la esperanza y
pensaban que «los servicios de inteligencia ucranianos, en colaboraciéon con la OTAN y
otros socios, vigilaran la fuerza y la moral de las tropas rusas, los depdsitos rusos de
municiones clave, asi como sus reservas rusas en busca de indicios de debilidad en los

distintos frentes» .

Ucrania da un golpe de mano

Cuando el panorama estratégico parecia bastante lugubre, el 6 de agosto, Kiev lanzé
una operacion por sorpresa (2) que penetro en territorio ruso cerca de la ciudad de Kursk
y, en dos semanas y media, ocupd mas territorio (unos 1300 km?) que el que Rusia habia

arrebatado a Ucrania en los ultimos seis meses.

El alto mando ucraniano no habia cometido el error de enviar todos los recursos militares
que habia ido recibiendo al frente para detener los avances rusos y habia constituido una
potente reserva con tropas experimentadas para reaccionar en caso de que los enemigos

consiguieran romper las lineas propias.

Sin embargo, en vez de emplear este nucleo clave de fuerzas en Dombas, prefirid
golpear por sorpresa en otro lugar para forzar al alto mando ruso a desviar sus recursos
militares y su atencion a otro lugar, una decision que ofrece oportunidades, pero también

conlleva riesgos y costes considerables.

0 GUMENYUK, Nataliya. «Ukraine on the Offensive: How Kyiv's Attack on Russia—and Successful Defense of Its
Northern Flank—Has Changed the War», Foreign Affairs. 2024.

" RYAN, Mick. «Can Ukraine Get Back on the Offensive? How Kyiv Can Capitalize on Russia’s Waning
Momentumy, Foreign Affairs. 2024.
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«Hasta ahora, esta operacion ha sido llevada a cabo por una agrupacion mixta
de unidades que reune entre 10.000 y 15.000 combatientes con elementos de
brigadas regulares y fuerzas de operaciones especiales. Se trata de algunas
de las mejores y mas experimentadas tropas ucranianas, cuya columna
vertebral procede de las fuerzas de asalto aéreo de élite. Algunas han sido
retirados de los frentes de Donetsk y Jarkov, donde luchaban contra el avance
ruso, mientras que otras habrian servido de importante reserva para frenar el

impetu ruso» 2.

Aunque el gobierno ucraniano afirmara que el objetivo de la operacion era crear una zona
de proteccion para alejar la artilleria y las bases aéreas rusas de su propia frontera, la
incursion en territorio vecino servia a varias finalidades a la vez, todas ellas mas

importantes.

«Politicamente, la ofensiva de Kursk [...] permite a Kiev dirigirse a sus socios
desde una posicion de fuerza y sitia el creciente debate sobre posibles
negociaciones de alto el fuego en una perspectiva diferente. [...] Por lo menos,
Kiev ha demostrado que sigue luchando, lo que disipa las recientes dudas
sobre su capacidad de resistencia. Ademas, las tropas ucranianas han
demostrado que son capaces de planificar y desencadenar una ofensiva por
sorpresa a gran escala en total secreto, a pesar de la presencia de drones y

satélites en el campo de batalla que pueden verlo casi todo»'3.

Ademas, al llevar los combates a suelo ruso hace que sea su rival quien sufra las
consecuencias destructivas de las operaciones militares. Al no disponer la extendida
frontera rusa de una fuerza suficiente para cubrir las lineas defensivas, el ejército
ucraniano disponia de unas condiciones favorables para su mayor agilidad maniobrera,
pudiendo conquistar un territorio muy amplio antes de que las fuerzas oponentes,

viniendo de lejos, pudieran estar en condiciones de presentar un sélido frente continuo.

Por detras del avance ucraniano, otras tropas iban constituyendo lineas de defensa para
contener el maximo tiempo posible el esperado contrataque ruso, asi como para poder

retirar las unidades de vanguardia y preservar con ello las mejores tropas para

2 KOFMAN, Michael y LEE, Rob. «Ukraine’s Gamble: The Risks and Rewards of the Offensive Into Russia’s Kursk
Region», Foreign Affairs. 2024.
8 GUMENYUK, Nataliya. Op. cit.
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reconstituir lo antes posible una potente reserva. Adecuadamente defendido, a Rusia le
costara muchos meses recuperar el territorio ocupado al precio de cuantiosas bajas. Kiev
cuenta ademas con la ventaja de las lineas interiores frente a las lineas exteriores rusas,

lo que le permite transferir con mayor prontitud fuerzas al punto amenazado.

Biclorrusia Federacion Rusa

Rumania

Figura 2. Mapa de la guerra de Ucrania. Fuente: elaboracion propia

Sin embargo, Moscu no ha permitido que la maniobra ucraniana le arrebatara la iniciativa
y desviara su esfuerzo principal hacia el norte, y ha mantenido el impulso de su ofensiva
en el Dombas, retirando solo una parte menor de sus fuerzas desde alli a la frontera de
Kursk. Por el contrario, la escasez de reservas esta forzando a las tropas ucranianas a
ceder terreno al sur a un ritmo creciente, muy particularmente frente a la embestida rusa
hacia Pokrovsk (3), centro logistico y nudo de comunicaciones importante. Las fuerzas
ucranianas han quedado sobreextendidas, quedan dos meses para las elecciones
estadounidenses y Rusia no pierde la esperanza de agotar las reservas del oponente y
conseguir una ruptura del frente. El desenlace de las operaciones tendra un enorme

impacto emocional y politico en todas las partes, siendo el apoyo de las potencias
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occidentales —particularmente el de Estados Unidos— a Ucrania el centro de gravedad

estratégico.

Y de la paz, {qué se puede decir?

Lo mas probable es que el Kremlin no se plantee con sinceridad un alto el fuego y un
inicio de las negociaciones hasta que no recupere la mayor parte del territorio cedido en
la region de Kursk, lo que, en este momento, no parece su prioridad. Mientras tanto, fiel
a su estrategia de desgaste, proseguira sus operaciones con determinacion en el
Dombas, buscando alli la resolucion del pulso militar. La clave estara en como Ucrania
gestione sus ultimas reservas, lo que le podria obligar a retirar parte de las fuerzas

empefadas en territorio ruso.

Cada una de las partes esta apostando por su propio éxito, evitando verse arrastrada por
la iniciativa del contrario. Ambos contendientes estan elevando la puja, llevando el
esfuerzo a su maximo en la campafa de verano, mientras se preparan para la proxima
de invierno, a la espera de que las elecciones en Estados Unidos les sean favorables e

incluso influir en ellas con los resultados en el campo de batalla.

Si la guerra se vuelve a estancar, se hablara de paz, pero es muy dificil que esta se
materialice, porque el presidente Putin ha afirmado que para sentarse a negociar se
tienen que dar primero dos condiciones: la neutralizacion de Ucrania y el reconocimiento
formal de las provincias incorporadas a la Federacion Rusa en septiembre de 20224,
Estas premisas se antojan inaceptables para Kiev y sus aliados mas estrechos que, para

entonces, podrian ver el potencial militar de Ucrania reforzado.

«A principios de 2025, la capacidad de produccion occidental habra
aumentado lo suficiente como para suministrar a las fuerzas ucranianas
cantidades suficientes de proyectiles de artilleria. Las plantas
estadounidenses estan en camino de producir 80.000 proyectiles al mes a
finales de 2024 y 100.000 en algun momento de 2025. Si afiadimos eso a los

100.000 proyectiles o mas al mes que se espera que produzca la industria

4 MEARSHEIMER, John. Video «Point of No Return in Middle East & Ukraine - John Mearsheimer, Alexander
Mercouris & Glenn Diesen», The Duran. 2024. Disponible en: The Duran - YouTube.
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europea a finales de 2025, Ucrania no solo podria mantener sus posiciones

defensivas, que requieren unos 75.000 proyectiles al mes»'®.

Si Moscu obtiene un éxito militar notable antes de que el nuevo presidente
norteamericano ocupe su cargo, algo que no se puede descartar, intentara imponer la
paz segun sus condiciones, que dependeran de la magnitud y de las circunstancias del
resultado alcanzado. La paz equivaldria a claudicacion y se abririan unos escenarios
muy peligrosos, tanto de escalada de los paises mas beligerantes de la OTAN como de

fractura entre los paises europeos.

Siendo Estados Unidos la cuspide de la alianza y el garante de la seguridad europea es
también el unico actor que podria liderar un proceso de paz. Sin embargo, su prioridad
estratégica no esta en el Viejo Continente y su actuacion vendra muy condicionada por
consideraciones globales. La gran preocupacion en Washington es como afectaria una

victoria rusa a las perspectivas bélicas en Taiwan y el mar Meridional de China.

Sila guerra se alarga sin mayores sobresaltos, Ucrania corre el peligro de colapsar. Pero,
tal como explica Kaplan, si fuera la Federacion Rusa la que entrara en crisis, el remedio

podria ser aun peor que la enfermedad.

«Las guerras son bisagras histéricas. Y las guerras equivocadas, cuando
sirven de puntos culminantes de un declive nacional mas general, pueden ser
fatales. Esto es especialmente cierto para los imperios. [...] Pero nunca deben
subestimarse ni celebrarse las repercusiones de esa venganza imperial. Los
imperios surgen del caos, y el colapso imperial a menudo deja el caos a su
paso. [...] Si el régimen del Kremlin se tambalease debido a factores derivados
de la guerra de Ucrania, Rusia podria convertirse en una version baja en
calorias de la antigua Yugoslavia, incapaz de controlar sus territorios

historicos en el Caucaso, Siberia y Asia Oriental»6.

No obstante, muchos (sobre todo entre los que no tienen responsabilidades de gobierno

y se sienten respaldados por una mayor disuasion al disponer su pais de armas

S GRYGIEL, Jakub. Op. cit.
6 KAPLAN, Robert D. «The Downside of Imperial Collapse: When Empires or Great Powers Fall, Chaos and War
Rise», Foreign Affairs. 2022.
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nucleares) son también los que proponen acabar de una vez con esta guerra derrotando

a Rusia, que «salga el sol por Antequera y sea lo que Dios quiera»'”:

«Los temores occidentales de una escalada rusa han sido exagerados. [...]
Para Estados Unidos, no hay ningun beneficio en financiar un conflicto
prolongado. La estrategia de Biden de proporcionar ayuda incremental no
evitara la destruccion final de Ucrania, y mantendra a Estados Unidos
empantanado en una guerra sin camino hacia la victoria. También es
politicamente insostenible: tras décadas de «guerras eternas» profundamente
impopulares, los dirigentes estadounidenses no pueden seguir prometiendo
desembolsos financieros y suministros de armamento indefinidos sobre la

base de una estrategia sin perspectivas de éxito» 8.

Dar a Ucrania los medios sin restricciones para ganar la guerra, tal como estos proponen,
podria salir bien, pero habria que estar dispuestos a jugar a la ruleta rusa. Sin embargo,
no parece que Putin vaya a dar tan facilmente su brazo a torcer'®, él mismo perderia la
cabeza y en el Kremlin se piensa —no sin cierta razon— que la Federacion Rusa
quedaria al pie de los caballos e incluso correria el riesgo de una fractura interna. La paz
es posible, no faltaba mas, en cualquier caso, a un precio muy doloroso, pero se

necesitarian unos liderazgos y una altura de miras que hoy no se vislumbran.

Conclusién

La guerra de Ucrania parece haber entrado en una «nasa estratégica» que, cuanto mas

penetra en ella, mas atrapada queda.

Las partes contendientes se enfrentan a lo que perciben como amenazas existenciales,

lo que reduce mucho sus margenes para negociar una paz.

La brillante operacion militar ejecutada por el Ejército ucraniano en la region de Kursk no

parece estar obteniendo los resultados esperados y la apisonadora rusa, no solo no se

7 El infante de Castilla don Fernando de Antequera, posteriormente Fernando | de Aragon, en el sitio de Antequera
en 1410, ante la incertidumbre de iniciar el asalto, pronuncio la famosa frase: «Salga el sol por Antequera y que sea
lo que Dios quiera».

8 GRYGIEL, Jakub. Op. cit.

1% SCHROEDER, Peter. «Putin Will Never Give Up in Ukraine: The West Can’'t Change His Calculus—It Can Only
Wait Him Out», Foreign Affairs. 2024.

ieee es Documento de Analisis 53/2024 14

pie’



ieee.es ¢Es la paz en Ucrania posible?

José Pardo de Santayana

ha detenido, sino que avanza a mayor velocidad, pudiendo llegar a romper el frente del
Dombas.

Moscu aplica una estrategia de desgaste, lo que, dada la diferencia de tamano, le da

ventaja sobre Kiev, que depende asi casi por completo del respaldo de sus aliados.

De momento, las posibilidades de un alto el fuego y una negociacion se alejan. La

dialéctica de las armas ha tomado la palabra.

Lo que ocurra en las elecciones presidenciales estadounidenses puede ser determinante
para el desenlace de la guerra y ambas partes desean presentar una perspectiva militar
favorable. La nueva Administracion estadounidense sera el Unico actor occidental capaz

de conjugar el verbo pacificar.

El gran dilema es: poner contra las cuerdas a una potencia nuclear como Rusia supone
acercar a Europa peligrosamente al abismo; sacrificar a Ucrania en nombre de la paz
podria romper la coalicion occidental en pedazos, para satisfaccion del Kremlin e

indefensiéon de Europa.

Esperemos que en un futuro no lejano se abran escenarios mas favorables para una paz

cada vez mas urgente.

José Pardo de Santayana*

Coronel de Artilleria DEM
Coordinador de Investigacion del IEEE
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Este analisis forma parte del Panorama Estratégico 2024

Resumen:

Oriente Medio esta atravesando uno de los momentos mas convulsos de su historia. La
Primavera Arabe, el impacto de la pandemia y la ofensiva israeli contra Hamas han
acelerado un proceso de reconfiguracion regional que se estaba gestando desde la
entrada en el siglo XXI. El progresivo repliegue de EE. UU. hacia el Indo-Pacifico ha
permitido a China insertar a Oriente Medio en su Iniciativa de la Franja y la Ruta. Todas
estas transformaciones anuncian el deslizamiento de un orden unipolar a otro de
naturaleza multipolar, lo que genera retos y oportunidades para los paises de la region.
En esta fase, emergen nuevos ejes sobre los que gravitara la zona en las préximas
décadas, entre ellos la conectividad, la apolaridad y la desescalada. El levantamiento del
bloqueo a Qatar, los Acuerdos de Abraham entre Israel, Emiratos Arabes Unidos y
Bahréin y el restablecimiento de relaciones entre Arabia Saudi e Iran confirman la
apuesta de las potencias regionales por la estabilidad. Esta por ver si el ataque del 7 de
octubre y la destruccion de Gaza interrumpen esta tendencia o, por el contrario, la
aceleran.

Palabras clave:

Oriente Medio, Conflicto, Diplomacia, Acuerdos de Abraham, Israel, Hamas, Arabia
Saudi, Iran, China, Estados Unidos.
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Middle East’s Reconfiguration.

New realignments in a multipolar world

Abstract:

The Middle East is going through one of the most turbulent times in its history. The Arab
Spring, the impact of the pandemic and the Israeli offensive against Hamas have
accelerated a process of regional reconfiguration that has been brewing since the turn of
the 21st century. The progressive withdrawal of the U.S. towards the Indo-Pacific has
allowed China to insert the Middle East into its Belt and Road Initiative. All these
transformations herald the slide from a unipolar to a multipolar order, which generates
challenges and opportunities for the countries of the region. In this phase, new axes
emerge on which the region will gravitate in the coming decades, including connectivity,
apolarity and de-escalation. The lifting of the blockade on Qatar, the Abraham Accords
between Israel, the United Arab Emirates and Bahrain, and the re-establishment of
relations between Saudi Arabia and Iran confirm the regional powers' commitment to
stability. It remains to be seen whether the 7 October attack and the destruction of Gaza
will interrupt this trend or, on the contrary, accelerate it.

Keywords:

Middle East, Conflict, Diplomacy, Abraham Accords, Israel, Hamas, Saudi Arabia, Iran,
China, United States.
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Nuevos realineamientos en un mundo multipolar

El mundo esta inmerso en un movimiento tectonico en el que el orden unipolar
establecido tras el final de la Guerra Fria esta dejando paso, de manera gradual, a un
nuevo orden multipolar en el cual China y el bloque de los BRICS estan asumiendo un
mayor protagonismo en la escena internacional. Dicho giro se ha dejado sentir de manera
particular en Oriente Medio, que intenta reposicionarse en esta nueva coyuntura
mediante nuevos realineamientos. Mientras EE. UU. prosigue su progresivo repliegue de
la region para centrarse en el Indo-Pacifico, China ha aprovechado el creciente vacio
para tratar de insertar al golfo Arabigo/Pérsico en su ambiciosa Iniciativa de la Franja y
la Ruta (Belt and Road Initiative).

Los ataques del 7 de octubre de 2023 (en adelante, 7-O) contra el territorio israeli, que
provocaron la muerte de 1150 personas y el secuestro de otras 240, marcan un punto de
inflexion en las dinamicas regionales e internacionales. La infiltracién de cientos de
milicianos palestinos en Israel puso en evidencia las fallas de los servicios de inteligencia,
asi como la incapacidad de las Fuerzas de Defensa Israelies (FDI) de evitar un ataque a
gran escala contra su propio territorio. Este brutal ataque ha sido descrito por los medios
israelies como su propio 11 de septiembre de 2001 o, aun peor, como Pearl Harbour. Se
trata, sin duda, del peor atentado terrorista sufrido por Israel en sus 75 anos de historia y
ha provocado un shock en una sociedad que consideraba que su seguridad debe
salvaguardarse a cualquier costa. De ahi que uno de los principales objetivos de la
ofensiva lanzada por la FDI contra la Franja de Gaza sea precisamente el restablecimiento

de su capacidad de disuasion.

El ataque perpetrado por las brigadas ‘Izz al-Din al-Qassam, el brazo armado de Hamas,
es, también, un game-changer que alterara los equilibrios de fuerzas en la regién. Por
una parte, evidencia las profundas carencias del proceso de normalizacion entre Israel y
el mundo arabe abanderado por EE. UU., que habia situado el acuerdo entre Israel y
Arabia Saudi como su maxima prioridad. Por otra parte, recuerda a la comunidad
internacional que todavia existe el problema palestino y que el tiempo para aplicar la
solucion de los dos Estados se acaba. La destruccién de la Franja de Gaza como
consecuencia de la ofensiva militar israeli y la catastrofe humanitaria que ha provocado
(30 000 muertos y mas de 70 000 heridos, asi como 1,9 millones de desplazados en sus

primeros cinco meses) corre el riesgo de provocar una escalada regional.
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Esta por ver si el ataque del 7-O y la destruccion de Gaza acelerara el transito de un
orden unipolar a otro de naturaleza multipolar o, por el contrario, lo ralentizara. En este
sentido debe tenerse en cuenta que el presidente Joe Biden se posiciond contra las
tendencias aislacionistas de su predecesor Donald Trump y se mostré a favor de que
EE. UU. recuperase el liderazgo mundial. Tras la masacre del 7-O, la Administracion
Biden dio un respaldo incondicional al Gobierno de Netanyahu, no solo mediante el envio
de 10 000 t de armas y la concesion de un préstamo de 14 500 millones de ddlares en
los primeros cien dias de ofensiva, sino también su veto a los intentos del Consejo de

Seguridad de la ONU de imponer un alto el fuego.

De un orden unipolar a otro multipolar

Desde la entrada en el siglo XXI, Oriente Medio vive inmerso en un periodo de cambios
radicales. El presidente Barack H. Obama anuncié su voluntad de replegarse
progresivamente de la regidn para tratar de contener la creciente influencia de China en
el Indo-Pacifico. Este inesperado giro redujo el valor estratégico de un area que
concentra la mitad de las reservas mundiales de petrdleo y gas y, al mismo tiempo,
favorecid la progresiva irrupcion en la zona de otras potencias como China y, en menor

medida, Rusia.

El impacto de la pandemia, la invasién de Ucrania y, mas recientemente, la guerra de
Gaza se ha convertido en catalizadores para acelerar estas dinamicas y evidenciar que
los dias del orden unipolar estan contados y nos encaminamos a un nuevo orden, aunque

todavia esta por determinar si es bipolar o multipolar.

Los intereses de EE. UU. y China en Oriente Medio difieren de manera notable. En el
curso de las ultimas dos décadas, EE. UU. ha ido reduciendo su dependencia energética
de dicha regién y, de hecho, se ha convertido en el primer productor de petréleo en 2022,
por delante de Arabia Saudi y Rusia. China, por su parte, es el principal importador
mundial de hidrocarburos (la mitad de los cuales provienen del golfo) e intenta promover

la interdependencia a través de su insercion en la Iniciativa de la Franja y la Ruta.

Oriente Medio sigue siendo uno de los centros de gravedad de la geopolitica mundial;
no solo por concentrar la mitad de las reservas mundiales de hidrocarburos, sino también

por su conflictividad estructural. La combinacion de estos dos factores la ha convertido
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en el primer importador de armamento del mundo y uno de los principales mercados para
la industria armamentistica estadounidense, que supone el 39 % del comercio total,
segun el Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI, 2022: 13). Por lo
tanto, existen notables diferencias entre las estrategias de EE. UU. y China hacia Oriente
Medio. Como sefiala Paul Haenle (2023), exdirector de Asuntos de China, Taiwan y
Mongolia en el Consejo Nacional de Seguridad de EE. UU.: «China hace hincapié en la
diplomacia y el didlogo, a diferencia de EE. UU., que a menudo tiene un componente
militar que acompana a su diplomacia. Tradicionalmente, China se ha centrado sobre
todo en el componente econdmico en Oriente Medio a través de la Iniciativa de la Franja

y la Ruta».

Mientras que EE. UU. ve la conflictividad como una oportunidad, China interpreta que la
estabilidad es clave para defender sus intereses y ha puesto en marcha una politica
exterior multidireccional y desideologizada. De ahi que China no solo haya intensificado
sus relaciones econdmicas con la mayoria de los paises de Oriente Medio, sino que
también muestre cada vez mayor interés por reducir las tensiones por medio de
iniciativas diplomaticas, tal y como ocurrié con su mediacion para el restablecimiento de

relaciones entre Arabia Saudi e Iran, el 10 de marzo de 2023.

A medida que el centro de gravedad geoecondmico mundial se ha ido desplazando hacia
Asia, la mayor parte de los actores regionales (incluidos los tradicionales aliados de
EE. UU.) han optado por estrechar su relacién con China. En las dos ultimas décadas,
China ha estrechado sus relaciones econémicas con Oriente Medio. Su objetivo no seria
otro que incluir esta region, un puente de comunicacion entre los continentes de Asia,
Africa y Europa, en su Iniciativa de la Franja y la Ruta. De ahi que se hayan realizado
importantes inversiones en el terreno de las infraestructuras, pero también en el ambito
de las telecomunicaciones, las energéticas y las tecnolégicas. China también ha
respaldado la incorporacion de Arabia Saudi, Emiratos Arabes Unidos, Irén y Egipto al
bloque de los BRICS+, a partir del 1 de enero de 2024.

La Estrategia de Seguridad Nacional de EE. UU. de 2022 ya advirtid de las crecientes
ambiciones de China y su intento de reconfigurar el orden internacional, consideradas la
principal amenaza para la seguridad de EE. UU. En su pagina 21 sefalaba: «La
Republica Popular China es el unico competidor con intenciéon de remodelar el orden

internacional y, cada vez mas, con el poder econdmico, diplomatico, militar y tecnolégico
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para hacerlo. Pekin ambiciona establecer una esfera de influencia en el Indo-Pacifico y
convertirse en la primera potencia mundial». Por su parte, el secretario de Estado
estadounidense, Antony Blinken, considera al pais asiatico como «el reto mas serio para

el orden internacional en el largo plazo'».

A Washington no solo le preocupan los crecientes intercambios econémicos entre China
y Oriente Medio, sino también sus incursiones en el ambito diplomatico que permitieron
el restablecimiento de relaciones entre Arabia Saudi e Iran, rompiendo de esta manera
la politica de «maxima presién» promovida por la Administracion Trump y asumida como
propia por la Administracion Biden. En opinién de Daniel Brumberg (2023), profesor de
Ciencias Politicas de Georgetown University, «Pekin esta configurando en Oriente Medio
una diplomacia basada en el supuesto de que puede contrarrestar el poderio
estadounidense en lugar de encontrar formas de entablar un dialogo con Washingtony,

apuesta que podria llevar a un choque entre ambos paises.

El ataque del 7-O podria acelerar el transito de un orden unipolar a otro multipolar. La
respuesta israeli a dicho ataque fue el lanzamiento de una ofensiva a gran escala contra
la Franja de Gaza con el objetivo declarado de destruir a Hamas, eliminar a sus
principales dirigentes y liberar a los doscientos cuarenta rehenes. En sus primeros cinco
meses, los bombardeos indiscriminados contra la Franja Gaza provocaron, al menos,
30 000 muertes (un 1 % de la poblacion de la franja) y 70 000 heridos (un 70 % de ellos
mujeres y nifios), asi como la destruccion del 80 % de sus infraestructuras. En este
contexto de polarizaciéon se han sucedido los llamamientos a un desplazamiento forzado
de la poblacion de Gaza por parte de los miembros mas radicales del gabinete israeli:
ltamar Ben-Gvir y Bezalel Smotrich, ministros de Seguridad Interna y Finanzas,

respectivamente, pertenecientes al supremacista Sionismo Religioso.

Tras los ataques del 7-O y la destruccion de la Franja de Gaza, laimagen de EE. UU. se
ha desmoronado por completo en el conjunto de Oriente Medio. Segun una encuesta del
Washington Institute, realizada en siete paises arabes en la segunda quincena de
octubre de 2023:

1 Blinken calls China ‘most serious long-term’ threat to world order. Politico, 26 de mayo de 2022. [Consulta: 15 de
enero de 2023]. Disponible en: https://www.politico.com/news/2022/05/26/blinken-biden-china-policy-speech-
00035385
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«Solo el 3 % de los encuestados jordanos dicen confiar en EE. UU., frente al 24 y
25 % que dicen lo mismo de Rusia y China. En Irak, solo el 7 % de los encuestados
dice confiar en EE. UU., frente al 33 % de Iran y China y el 36 % de Rusia. Y en
cuanto a Egipto, la confianza en EE. UU. solo alcanza el 9 %, frente al 51 % de
Rusia e Iran y el 47 % de China. Estas cifras constituyen los indices mas bajos de
confianza en EE. UU. en los mas de veinte afios que llevamos investigando la

opinion publica en la region» (Dagher y Kaltenthaler, 2023).

El gradual repliegue de EE. UU. de Oriente Medio

En un articulo publicado en la revista Foreign Affairs el 23 de enero de 2020, el demécrata
Joe Biden se mostré a favor de poner fin a las tendencias aislacionistas del presidente
Donald Trump y recobrar el liderazgo mundial, ya que «durante 70 afios EE. UU., bajo
presidentes demodcratas y republicanos, desempefié un papel de liderazgo en la
redaccion de las reglas, la elaboracion de acuerdos y la animacion de las instituciones
que guian las relaciones entre las naciones y promueven la seguridad y la prosperidad

colectivas»?.

Una vez en la Casa Blanca, el presidente Joe Biden incidié en la necesidad de que la
politica exterior norteamericana reflejara los principios y valores de EE. UU. y, sobre
todo, la defensa de la democracia frente al avance del autoritarismo. No obstante, este
discurso no tuvo traslacion practica en Oriente Medio, donde Biden mantuvo una
politica continuista, apostando por el respaldo incondicional a Israel y el aislamiento del
régimen irani. Como advierte Charles W. Dunne (2023), experimentado diplomatico
estadounidense: «La Doctrina Biden pone el énfasis en las cuestiones de seguridad,
los compromisos militares y la venta de armas, al tiempo que ignora en gran medida
problemas aparentemente irresolubles como el conflicto palestino-israeli, la
desestabilizadora guerra civil en Siria y los abusos de los derechos humanos en la

region».

La piedra angular de la politica exterior estadounidense hacia Oriente Medio fue la

profundizacién de los Acuerdos de Abraham, firmados por Israel, Emiratos Arabes

2 Biden, J. R.(2020). Why America Must Lead Again. Rescuing U.S. Foreign Policy After Trump. Foreign Affairs, 23
de enero. [Consulta: 15 de enero de 2023]. Disponible en: https://www.foreignaffairs.com/articles/united-states/2020-
01-23/why-america-must-lead-again
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Unidos y Bahréin en septiembre de 2020, con la incorporacion de Arabia Saudi a dicho
proceso de normalizacion. La clave de los Acuerdos de Abraham era favorecer una
reconciliacion arabe-israeli, lo que permitiria a los aliados regionales de Washington
establecer un frente para contrarrestar la influencia irani en Oriente Medio. Este
apaciguamiento permitiria a EE. UU. continuar su progresivo repliegue de la region para

concentrarse en el Indo-Pacifico con el objeto de contener a China.

Al mismo tiempo, la Estrategia de Seguridad Nacional de 2022 reafirmaba su apuesta
por la solucion de los dos Estados para resolver el conflicto palestino-israeli, todo ello a
pesar de que las politicas colonizadoras y anexionistas del Gobierno de Netanyahu la
hacian cada dia menos viable. El documento sefialaba: «Seguiremos promoviendo una
solucion viable de dos Estados que preserve el futuro de Israel como Estado judio y
democratico y satisfaga al mismo tiempo las aspiraciones palestinas a un Estado propio

seguro y viabley.

A pesar de ello, la Administracion Biden declind presionar al Gobierno de Netanyahu
para que frenara su politica de hechos consumados orientada a extender su soberania
a los territorios ocupados desde 1967: Cisjordania, Jerusalén Este y la Franja de Gaza.
En opinién de Marwan Muasher (2022), vicepresidente del Carnegie Middle East

Program:

«Al esperar tiempos mejores, EE. UU. no solo esta contribuyendo a la muerte
de la solucion de los dos Estados, sino también a una situacion en las zonas
bajo control de Israel en la que una mayoria arabe palestina esta siendo
gobernada por una minoria judia israeli en virtud de dos sistemas juridicos
separados. Esta practica ya ha sido calificada de ‘apartheid’ por muchas
organizaciones de derechos humanos israelies e internacionales, como

B'Tselem, Human Rights Watch y Amnistia Internacional».

El ataque del 7-O puso en evidencia las limitaciones del proceso de normalizacién
israelo-arabe por el que habia apostado la Administracién Biden al situar la cuestion
palestina nuevamente en el centro de gravedad. En los meses anteriores, la

Administracion Biden habia destinado sus energias a promover una normalizacién entre
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Israel y Arabia Saudi. El principal perjudicado por dicho acuerdo hubiera sido la causa
palestina, en tanto dicho acuerdo supondria el abandono de la Iniciativa Arabe de Beirut
de 2002, que contemplaba una completa normalizacion arabe-israeli, en el caso de que
Israel se retirase de todos los territorios ocupados desde 1967 y permitiera el

establecimiento de un Estado palestino soberano e independiente.

Tras la masacre del 7-O, EE. UU. movilizé toda su maquinaria para prestar ayuda
economica, militar y politica a Israel en su campafia contra Hamas. Ademas de desplegar
los portaviones USS Gerald R. Ford y USS Dwight D. Eisenhower en la costa
mediterranea para evitar la escalada regional del conflicto, el Congreso norteamericano
aprobo una ayuda de 14 500 millones de ddlares a Israel y envidé 10 000 t de armamento
en un claro mensaje de que EE. UU. secundaba los planes del Gobierno de Netanyahu,
destinado no solo a destruir a Hamas, sino también a crear una nueva realidad en la
Franja de Gaza. En coherencia con este enfoque, la Administracion Biden veto las
diversas propuestas de resoluciones planteadas en el Consejo de Seguridad para

imponer un alto el fuego que permitiera hacer frente a la catastrofe humanitaria.

Todavia es una incognita saber cual sera el papel que desempefara EE. UU. una vez
que Israel ponga fin a su campafa contra la Franja de Gaza. El presidente Biden se ha
mostrado en contra del desplazamiento forzado de la poblacion palestina y a favor de
que la Autoridad Palestina asuma el control de la franja. También ha reiterado su apuesta
por la solucion de los dos Estados, aunque sin llegar a plantear iniciativas para revitalizar
el proceso de paz. Estas contradicciones han sido subrayadas por diversos analistas,
entre ellos Nathan J. Brown y Amr Hamzawy, profesor de Ciencia Politica de la George

Washington University y director del Carnegie Middle East Program, respectivamente:

«EE. UU. no tiene una vision clara sobre como poner fin a la guerra de Gaza
y establecer nuevos acuerdos para salvaguardar la seguridad de Israel y
permitir a los palestinos hacer realidad sus aspiraciones nacionales. En el
ambito doméstico, EE. UU. se adentra en un afo electoral polarizador, en el
que es probable que las posturas sobre Israel y Palestina tengan cierta
importancia, lo que limitara las energias de la superpotencia en politica

exterior. En el plano internacional, EE. UU. se encuentra al limite de sus
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fuerzas entre la gran competicidn estratégica con China, la guerra entre Rusia
y Ucrania, los desafios climaticos y tecnoldgicos y la ralentizacién del

crecimiento de la economia global» (Brown y Hamzawy, 2023).

El creciente protagonismo de China

El peso especifico de China en Oriente Medio no ha dejado de crecer en la ultima década.
Hace diez afos, el presidente Xi Jinping planteé la Iniciativa de la Franja y la Ruta, que
preveia el establecimiento de nuevas rutas terrestres y maritimas para interconectar
China con el resto del mundo, en un intento de resucitar la Ruta de la Seda. Dicho plan
contemplaba multimillonarias inversiones en la construccion de autopistas, lineas
férreas, puertos y aeropuertos. El empleo del comercio como un instrumento de soft
power escondia también las ambiciones de China de consolidarse como una gran
potencia politica y no solo econémica. Algunos analistas llegaron a compararla como «un
Plan Marshall chino: campana de dominio mundial respaldada por el Estado, paquete de
estimulo para una economia en desaceleracion y campafa masiva de marketing para
algo que ya estaba ocurriendo: inversiones chinas en todo el mundo» (Kuo y Kommenda,
2018).

Un requisito indispensable para que estas inversiones se rentabilicen es la estabilidad,
de ahi el interés de China por tener un papel politico mas activo en Oriente Medio de
cara a rebajar la tension e impedir que los conflictos latentes desencadenen nuevas
escaladas de violencia. La absoluta dependencia china de los hidrocarburos de Oriente
Medio es un elemento esencial para entender esta creciente implicacion. De hecho,

China es el mayor importador de petréleo del mundo.

Para evitar un excesivo desequilibrio en su balanza comercial, China ha realizado
importantes inversiones en sectores clave de la economia de Oriente Medio como las
telecomunicaciones, logistica o infraestructuras, tratando de insertar esta regién en su
Iniciativa de la Franja y la Ruta, dado que la peninsula Arabiga es un puente de
comunicacién natural entre tres continentes: Asia, Africa y Europa. China también
pretende expandir sus redes de cooperacion, a través de la incorporacién de varios
paises de la region a la Organizacion de la Cooperacion de Shanghai y a los BRICS.

Durante la XV Cumbre de Johannesburgo en agosto de 2023, Arabia Saudi, Emiratos
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Arabes Unidos, Iran y Egipto fueron invitados a sumarse, a partir del 1 de enero de 2024,

al bloque de los BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica) establecido en 2010.

El 7 de diciembre de 2022 Xi Jinping llevd a cabo una histérica visita a Arabia Saudi en
la que fue recibido con todos los honores, tanto por el rey Salman como por el principe
heredero y primer ministro Mohamed bin Salman, y en la que también se celebraron dos
cumbres: China-Consejo de Cooperacién del Golfo y China-Liga Arabe. El presidente
chino sefald que dicho viaje marcaba «una nueva era en las relaciones de China con el
mundo arabe, con los Estados del Golfo y con Arabia Saudi», en lo que significaba un
claro punto de inflexién respecto a las dinamicas vigentes desde el final de Segunda

Guerra Mundial, tras la cual EE. UU. asumié una posicion hegemonica en la zona.

Salman y Jinping subrayaron la fortaleza de las relaciones bilaterales y firmaron cuarenta
acuerdos de cooperacion para fomentar los intercambios en ambitos como las finanzas,
energia, tecnologia, el espacio, la ciencia o la cultura. En 2022, los intercambios
comerciales entre ambos paises superaron los 106 000 millones de dodlares (un 30 %
mas que el afio anterior), casi el doble que el comercio con EE. UU. Compafiias saudies
también tienen importantes intereses en la economia china, como demuestra el 10 % de
participacion de Aramco, la compafiia con mayor capitalizaciéon a nivel mundial, en el

gigante petroquimico chino Rongsheng.

China también se ha preocupado por establecer unas solidas relaciones con el resto del
Consejo de Cooperacion del Golfo (CCG). Durante su visita a la region, el presidente Xi
plante6 cinco areas de cooperacion estratégica con el CCG: energia, finanzas,
inversiones, innovacién y nuevas tecnologias. Los intercambios comerciales entre China
y el CCG han crecido notablemente en el curso de las ultimas dos décadas, de tal manera
que las balanzas comerciales se han equilibrado. Mientras China importa petréleo y gas,
también ha realizado notables inversiones en el ambito de las infraestructuras,
telecomunicaciones, energias renovables o la venta de armas. Pero si hay un sector que
destaca, de manera particular, es la inversién en infraestructuras en el marco de la
Iniciativa de la Franja y la Ruta con los puertos Khalifa y Fujairah en los Emiratos, el
Dugm en Oman, el Chabart en Iran o el Gwadar en Pakistan, asi como el oleoducto
Habshan-Fujairah o la linea de ferrocarril Etihad que conecta los puertos emiraties con

los principales nodos comerciales del golfo (Baabood, 2023a).
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A diferencia de EE. UU., China mantiene unas estrechas relaciones con las dos orillas
del estrecho de Ormuz. De hecho, en las ultimas décadas ha afianzado su relaciéon no
solo con el CCG, sino también con Iran. China es el principal socio comercial de Iran y
el principal importador de petréleo irani. No obstante, estas importaciones se han
reducido desde febrero de 2022, cuando las sanciones europeas a Rusia le forzaron a
buscar nuevos clientes para sus hidrocarburos. Pekin y Teheran firmaron, en marzo de
2021, una asociacién estratégica por un periodo de veinticinco afios que contemplaba
importantes inversiones chinas, aunque todavia no han llegado a materializarse por
completo. El 13 de febrero de 2023, el presidente Ebrahim Raisi visitd China para tratar
de revitalizar dicho acuerdo, que se contempla en Teheran como una tabla de salvacion

ante la grave crisis econdémica que golpea al pais.

La politica exterior china es multidireccional y desideologizada, de ahi que intente
mantener unas relaciones estrechas no solo con los paises arabes y musulmanes, sino
también con lIsrael. Los intercambios comerciales entre ambos paises han crecido de
manera notable en sectores como la tecnologia, las infraestructuras, la logistica, la
cooperacion cientifica o el turismo, alcanzando, en 2022, la cifra de 21 000 millones de
dolares. De hecho, en 2022, EE. UU. ha dejado de ser el principal importador de
productos israelies y ha sido desplazado por China. Como en el resto de los paises de
Oriente Medio, China ha primado la necesidad de incorporar a Israel a sus nuevas rutas
comerciales. En concreto, Pekin ha invertido 2 000 millones de ddlares en el puerto de
Haifa, operado por el Shanghai International Port Group, con el objeto de integrarlo en
su megaproyecto de la Iniciativa de la Franja y la Ruta. Todo ello evidencia que las
diferencias politicas no son un impedimento para el desarrollo de relaciones comerciales,
ya que Pekin sigue respaldando la solucion de los dos Estados y mantiene contacto con

Hezbola o Hamas, consideradas como terroristas por Israel, EE. UU. y la UE.

Por lo tanto, podemos concluir que las relaciones comerciales entre Israel y China son
cada dia mas soélidas, pero también existen trabas para su profundizacion en el futuro.

En este sentido, Giorgio Cafiero (2023), CEO de Gulf State Analytics, interpreta que:
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«Tres factores limitaran probablemente el crecimiento de sus relaciones
bilaterales chino-israelies: la politica exterior de Pekin en la regién de Oriente
Medio y Norte de Africa y sus vinculos con los enemigos de lIsrael, las
preocupaciones de Israel en materia de seguridad sobre ciertas transferencias
de tecnologia a China y la presion de EE. UU. para que Israel enfrie sus lazos

con el gigante asiatico».

Este creciente protagonismo comercial chino y la expansién de sus telecomunicaciones
e infraestructuras esta contribuyendo a minar la posicién de EE. UU. en Oriente Medio.
Como subraya, Ryan Haas (2023), director del John L. Thornton China Center:
«Cualquier esfuerzo chino por limitar el acceso estadounidense a la region o socavar su
papel tradicional en materia de seguridad invitaria a la confrontacion; sin embargo, hasta
ahora, la implicacion de China en la regién no esta amenazando las ambiciones de
EE. UU.» dado que, al menos por el momento, China no ha intentado asumir un papel
mas relevante en el terreno militar o de seguridad. Esta también es la opinién de Abdallah

Baabood (2022), quien considera:

«China no puede sustituir la presencia estadounidense en el Golfo,
especialmente en el ambito de seguridad, y no tiene prisa por hacerlo. Arabia
Saudi y sus socios del Golfo tampoco quieren sustituir la amistad que
mantienen desde hace décadas con Washington. Sin embargo, sienten que

tienen que responder a la realidad geopolitica diversificando sus relaciones».

Ademas de intensificar sus relaciones comerciales con los paises de la region, China ha
redoblado sus esfuerzos diplomaticos en Oriente Medio. La mediacion entre Arabia
Saudi e Iran para la normalizacion de relaciones bilaterales, el 10 de marzo de 2023,
viene a demostrar que China tiene la voluntad de asumir un mayor protagonismo para
reducir las tensiones regionales. Este acuerdo, como reza el comunicado, expresa «el
deseo compartido de los firmantes por resolver las disputas a través del didlogo y la
negociaciony, lo que podria allanar el terreno de la estabilizacion de los conflictos en

algunos paises vecinos como Siria 0 Yemen. Dicha mediacion es contemplada con
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recelo por Israel y EE. UU., al interpretar que «el activismo de China esta erosionando o,
incluso, haciendo naufragar la nueva arquitectura de seguridad regional proporcionada
por los Acuerdos de Abraham con la mediacion de EE. UU., pero sin ofrecer una

alternativa adecuada» (Brumberg, 2023).

La reconfiguraciéon de oriente medio: del conflicto a la desescalada

Desde la entrada en el siglo XXI, Oriente Medio esta experimentando una radical
transformacion en el curso de la cual se estan revisando algunos de los paradigmas
vigentes desde las independencias nacionales. La dependencia del petréleo, la
diversificacion de la economia, el papel de la religion, la solidaridad con la causa
palestina, la normalizacion con Israel o la relacion con EE. UU. y China son algunas de
las cuestiones sometidas a escrutinio. El resultado es que Oriente Medio se encuentra
inmerso en un proceso de reconfiguracion de gran calado que no solo tendra efectos en

el ambito regional, sino también a escala mundial.

Tras varios afos de tensiones, las potencias regionales estan apostando por la
desescalada para rebajar la conflictividad regional. Como recuerda Zakiyeh Yazdanshenas
(2023), director del China-Middle East Project de la Universidad de Teheran:

«Los actores regionales han tomado medidas para aliviar las tensiones en los
ultimos afos: Arabia Saudi ha dado prioridad al desarrollo econémico basado
en su plan Vision 2030, Turquia ha recalibrado sus relaciones bilaterales con
los paises del CCG, el bloqueo de Qatar ha terminado con la declaracion de
al-Ula de enero de 2021, Israel ha dado pasos hacia la integracién regional a
través de los Acuerdos de Abraham y las conversaciones de normalizacion
con Arabia Saudi, y Teheran y Riad han reanudado sus lazos diplomaticos

tras un paréntesis de siete afios».

En este periodo de transicion se estan erigiendo los cimientos del nuevo Oriente Medio.
Mohammed Baharoon (2023), director del Dubai Public Policy Research Center,

distingue tres principios rectores en la nueva geopolitica regional: la adopcion de
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acuerdos estratégicos globales, la conectividad y la apolaridad y, por ultimo, la
cooperacion para garantizar la seguridad. El académico emirati interpreta que «la
geografia ya no es la base del compromiso politico en Oriente Medio como evidencian
la adopcion de acuerdos estratégicos globales y de asociacion que implican
transferencias de tecnologia y seguridad alimentaria y sanitaria». Un segundo elemento
a tener en cuenta es la conectividad y la apolaridad: «La cooperacion econdmica esta
uniendo a paises con escasa afinidad ideoldgica: la Iniciativa de la Franja y la Ruta es
una manifestacion de esa agenda de conectividad, que puede sustituir a la polaridad
como nucleo del orden mundial, aportando nuevas soluciones a viejos problemas». El
tercer elemento a destacar es la cooperacion para asentar la seguridad, que esta detras

de los Acuerdos de Abraham o la aproximacién entre Iran y Arabia Saudi.

Los Acuerdos de Abraham: un balance desigual

Uno de los principales objetivos del ataque perpetrado por Hamas el 7-O es sabotear el
proceso de normalizacion entre Israel y Arabia Saudi. Durante los ultimos afos,
Washington ha realizado un esfuerzo titanico para que las principales monarquias del
golfo normalicen sus relaciones con Israel. La Administracion Trump logré que Emiratos
y Bahréin establecieran plenas relaciones con Israel por los Acuerdos de Abraham. La
Administracion Biden no quiso quedarse atras y traté de sumar a Arabia Saudi, la
principal potencia econdmica y politica del mundo arabe que también acoge los
santuarios de La Meca y Medina, lo que le otorga un enorme ascendente en el mundo
islamico.

Los Acuerdos de Abraham fueron descritos como un paso para revitalizar el alicaido
proceso de paz arabe-israeli, aunque nada mas lejos de la realidad. Frente al intento de
impulsar las negociaciones palestino-israelies, por parte de la Administracion Clinton,
con los Acuerdos de Oslo de 1993, el presidente Donald Trump dio prioridad a la
normalizacion entre Israel y el mundo arabe, dejando de lado la cuestion palestina.
Durante su firma en la Casa Blanca, Trump sefalé que dicho acuerdo marcaba «el
amanecer de un nuevo Oriente Medio» que «servira de base para una paz integral en

toda la regiony.
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Tras los Acuerdos de Abraham, otros dos paises decidieron sumarse al proceso de
normalizacion con lIsrael a final de 2020: Marruecos y Sudan, tras recibir una serie de
contraprestaciones por parte de EE. UU. Marruecos logré que la Administracién Trump
reconociera la soberania marroqui sobre el Sahara, mientras que Sudan salié de la lista
de paises patrocinadores del terrorismo. En los meses posteriores, Israel estrecho las
relaciones militares con Marruecos, sobre todo en el terreno de la cooperacion de
inteligencia, la realizacion de maniobras conjuntas y la venta de armas sofisticadas
(Bassist, 2023).

Desde la firma de los Acuerdos de Abraham, las relaciones entre Israel, Emiratos y
Bahréin se han intensificado de manera notable, en especial en el ambito de defensa, la
seguridad y la tecnologia. Los firmantes de dichos acuerdos se han convertido, no
casualmente, en algunos de los principales clientes de la industria armamentistica israeli.
Segun el SIPRI, Israel es ya el décimo exportador de armas a nivel mundial,

inmediatamente después de Espafa.

En febrero de 2022, Bahréin e lIsrael firmaron un acuerdo bilateral de defensa. Los
intercambios comerciales entre Israel y Emiratos se han triplicado en los ultimos tres
afos, alcanzando la cifra de tres mil millones de dolares gracias a la aprobacion de un
acuerdo de libre comercio®. A principios de 2023, Emiratos desplegaron en su territorio
baterias antiaéreas israelies Barak para prevenir eventuales ataques de la milicia huti
yemeni. Segun el SIPRI, Emiratos es el noveno importador de armas del mundo, con un
2,8 % del total mundial (por detras de Arabia Saudi, Egipto y Qatar, con el 11 %, 5,7 %
y 4,6 %, respectivamente). Emiratos se ha convertido en una pequefa Esparta: «Los
Emiratos tienen un presupuesto de defensa en 2023 estimado en 23 200 millones de
dolares. Una gran parte de ese presupuesto se destina a defensa aérea [...]. Todas estas
inversiones tienen un unico objetivo: disuadir a Irdn y a sus socios regionales, como los

huties en Yemen» (Baharoon y Vatanka, 2023).

Emiratos Arabes Unidos es uno de los paises que ha asumido un mayor protagonismo
en Oriente Medio en el curso de la ultima década, en la que ha tratado de expandir su

poder e influencia a escala regional. Abu Dabi y Dubai se han convertido en centros de

3 Abraham Accords has led to dramatic increase in trade for Israel. Peace Institute, 8 de mayo de 2023. [Consulta:
2023]. Disponible en: https://www.aapeaceinstitute.org/latest/abraham-accords-has-led-to-dramatic-increase-in-trade-
for-israel-according-to-bank-of-israel-2022-report
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negocios internacionales, nodos de conexion de grandes lineas aéreas y promotores de
importantes eventos culturales y deportivos. Todas estas iniciativas se engloban en un
intento de construir una marca-Estado atractiva. El verdadero artifice de esta politica es
Mohamed bin Zayed Al Nahyan, actual presidente de los Emiratos y gobernante de Abu
Dhabi. La intervencion militar en Yemen, Libia y Sudan y el estableciendo de bases
militares en el Cuerno de Africa evidencian el creciente poderio de esta «pequefia
Esparta» (Guirado y Gutiérrez de Teran, 2021: 92-93).

Al igual que sus vecinos, Emiratos ha hecho un esfuerzo por diversificar su economia
para hacerla menos dependiente del petréleo y hoy es un centro de negocios que atrae
a inversores de todo el mundo y se ha convertido en un nodo logistico internacional. El
puerto de Jebel Ali en Dubai es un centro neuralgico del comercio entre Asia y Africa,
continentes comunicados por diversos puertos gestionados por la sociedad Dubai Port,
que dispone de 78 terminales en mas de 40 paises y controla el 10 % del trafico mundial

de portacontenedores.

Este creciente protagonismo emirati ha provocado innumerables tensiones regionales,
sobre todo con Arabia Saudi, tradicionalmente considerado el pais con mayor peso
especifico del CCG, y con Qatar, que ha tratado de diferenciarse de sus vecinos
poniendo en practica una politica exterior caracterizada por el empleo de la mediacion y
la diplomacia (Alvarez-Ossorio y Rodriguez, 2021: 97-120). Como sefiala Baabood
(2023b):

«La competicién por el liderazgo de Oriente Medio ha dado lugar a politicas
exteriores cada vez mas divergentes. El enfoque asertivo e independiente de
los Emiratos amenaza las ambiciones regionales de Arabia Saudi y su
posicion dominante en el CCG. Mientras tanto, el temor a la hegemonia saudi
entre los paises del CCG ha obstaculizado una mayor integracién entre los
Estados miembros de la organizacion, y la reticencia de Riad a renunciar a su

dominio esta dafiando la cohesidn de la organizacion».

Los ataques del 7-O y la posterior ofensiva contra la Franja de Gaza han evidenciado

que existe una fuerte resistencia al proceso de normalizacion con Israel en el mundo
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arabe. Ya antes de dicho ataque podia constatarse su cuestionamiento generalizado.
Segun el Arab Opinion Index 2022, una encuesta realizada a mas de 33 000 personas
en un total de catose paises arabes entre los meses de junio y diciembre de 2022, Israel
es contemplada por un 84 % de los encuestados como la principal amenaza para la
seguridad y la estabilidad de la region, mientras que un 78 % también ve en EE. UU. una
eventual amenaza. Una abrumadora mayoria —un 84,3 %— también rechaza el
reconocimiento de Israel, frente a un 8 % que si que la aceptaba. La principal razén para
oponerse a dicha normalizacion era precisamente el mantenimiento de la ocupacion. La
mayor oposicion al proceso de normalizaciéon se daba en Argelia y Mauritania (99 %),
Libia (96 %), Jordania (94 %), Irak (92 %), Tunez (90 %) y Marruecos (67 %). En el caso
de Arabia Saudi, tan solo el 5 % de la poblacion mostraba su apoyo, mientras el 38 % lo
rechazaba. También el porcentaje de apoyo entre bahreinies y emiraties ha bajado de

manera considerable entre 2020 y 2022, en los que se ha reducido del 40 % al 20 %.

Arabia Saudi: la apertura como estrategia de supervivencia

Desde el ascenso al poder del rey Salman bin Abdelaziz Al Saud, en 2015, y la
designacion de su hijo Mohamed bin Salman como principe heredero, en 2017, Arabia
Saudi ha experimentado drasticos cambios en los terrenos politico, econémico y social.
En este reseteado, los maximos responsables saudies han abordado una serie de
asignaturas pendientes, entre ellas la necesidad de revisar la relacion entre el Estado y
el wahhabismo, la diversificacion de la economia, para hacerla menos dependiente del
petréleo, la adaptacion del pais al nuevo orden multipolar o la eventual normalizacion

con Israel.

En el dltimo lustro, Mohamed bin Salman no ha dejado de extender su influencia,
acumulando en sus manos un poder practicamente ilimitado que ha provocado «una
considerable erosion de practicas establecidas del Estado saudi relativas al sistema de
equilibrios y consenso entre clanes de la familia real» (Dominguez y Hernandez,
2021: 36). Primero como ministro de Defensa y, después, como primer ministro, ha sido
capaz de asumir la direccion de los sensibles dosieres politico y econémico, incluida la
presidencia de Aramco, la mayor petrolera mundial, que en 2022 obtuvo unos beneficios

de 161 000 millones de dolares.
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El reino saudi es el segundo productor de petroleo del mundo, lo que le ha permitido
establecer una economia rentista que ha garantizado una relativa paz social en un
contexto conflictivo. No obstante, esta riqueza es también un factor de debilidad, porque
le hace extraordinariamente dependiente de las fluctuaciones del precio del barril. De ahi
que, en los ultimos afios, haya buscado coordinarse con Rusia en el seno de la OPEP+
para tratar de mantener la estabilidad de los precios del crudo. Primero en octubre de
2022 y después en abril de 2023, Arabia Saudi decidid, junto a Rusia y el resto de
miembros de la OPEP+, reducir la produccion de petroleo tras la invasion de Ucrania, lo

que acentud las tensiones con EE. UU.

En los ultimos anos, el reino ha redoblado sus esfuerzos para diversificar su economia.
El vehiculo concebido para hacerlo es el plan Vision 2030. Dicha iniciativa apuesta por
la modernizacion del reino mediante la descarga del estado, la privatizacion del sector
productivo, la saudizacién del trabajo, el desarrollo industrial, la construccién de
infraestructuras, la inversion en energias renovables o la atraccion de turismo. El buque
insignia de este proyecto es Neom, una ciudad lineal de 170 km de longitud y tan solo

200 m de anchura que pretende albergar a nueve millones de habitantes.

Una de las ideas fuerza de la Vision 2030 es aprovechar la estratégica ubicacion del
reino para afianzar su centralidad, no solo en el sistema arabe e islamico, sino también
para transformarlo en puente de comunicacion entre Asia, Europa y Africa. Con esta
apuesta, Arabia Saudi pretende convertirse en un nodo logistico internacional y en un
actor clave para garantizar el flujo de las cadenas de suministro mundiales, lo que
acentuara su rivalidad con Emiratos. Para ello necesita obligatoriamente abrirse al

mundo y proyectarse como un pais estable.

En los ultimos afios, la politica exterior saudi ha sido sometida a una profunda revision,
pudiendo establecerse una clara linea divisoria entre unos primeros afios mas inclinados
a emplear herramientas del hard power a una nueva fase mas favorable a la utilizacion
del soft power para resolver las disputas regionales. Asi hemos pasado de la intervencién
militar en Yemen en 2015y el bloqueo a Qatar en 2017 al levantamiento de dicho bloqueo
en 2021 y el restablecimiento de relaciones diplomaticas con Iran en 2023. Este giro
evidencia que la economia saudi necesita un entorno estable para permitir la llegada de
inversiones internacionales y el desarrollo de los ambiciosos proyectos contemplados en
la Vision 2030.
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Un Oriente Medio en conflicto con un permanente riesgo de escalada sobrevolando la

region es el peor enemigo para Arabia Saudi. Como sefala Ulrichsen (2023):

«La necesidad de desescalar los posibles focos de tension que podrian
descarrilar o, al menos, socavar la atencion prestada al desarrollo econémico
interno explica la decision tomada en marzo de 2023 de restablecer las
relaciones diplomaticas con Iran. Con tantos megaproyectos destinados a
atraer turismo no religioso y convertir a Arabia Saudi en una potencia turistica,
deportiva y de ocio, el principe heredero no puede permitirse otra fase de
inestabilidad y conflictos, sobre todo si quiere atraer a 150 millones de

visitantes al afio de aqui a 2030».

La culminacion de este proceso de desescalada fue el restablecimiento de relaciones
con Iran gracias a la mediacion china el 10 de marzo de 2023. Segun dicho acuerdo,
ambas partes se comprometen a «respetar la soberania de los Estados y no interferir en
sus asuntos internos». Al mismo tiempo, los dos rivales dieron pasos destinados a
desescalar algunos de los conflictos en la region, entre ellos el del Yemen, donde Arabia
Saudi intervino en 2015 para tratar de frenar al movimiento de Ansar Allah, también

conocido como los huties, uno de los satélites regionales de Iran.

Este acercamiento a China obedece también a la necesidad de Arabia Saudi de
adaptarse al nuevo orden multipolar hacia el que camina el mundo. Todo ello después
de constatar el progresivo repliegue de EE. UU. y su renuencia a involucrarse en la
defensa del reino tras los ataques con drones que sufrieron las instalaciones de Aramco,
en septiembre de 2019. Las fuertes criticas vertidas por Biden hacia el principe heredero
a causa de la intervencion en Yemen y el asesinato del periodista Jamal Khashoggi

también contribuyeron a acelerar este proceso de diversificacion de alianzas.

En la actualidad, el reino saudi sopesa sumarse a los Acuerdos de Abraham. Durante
buena parte de 2023 se han llevado negociaciones para normalizar sus relaciones con
Israel. De hecho, Mohamed bin Salman reconocié en una entrevista a Fox News, el 20
de septiembre de 2023, que «cada dia estamos mas cerca» y que la normalizacion seria

«el mayor acuerdo historico desde el final de la Guerra Fria», aunque también recordo:
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«para nosotros, la cuestion palestina es muy importante»*. No obstante, la consecucion
de dicho acuerdo debe vencer numerosas resistencias. Segun un detallado informe del
Arab Center for Research and Policy Studies de Washington, la consecucion de dicho

acuerdo se supedita a tres condiciones:

«1) La firma de un tratado de defensa mutua similar al de la OTAN que se
asemeje a la estipulacion del articulo 5 de la alianza, segun el cual EE. UU.
se compromete a defender el reino en caso de amenazas militares [...]. 2) La
ayuda estadounidense para construir un reactor nuclear civil y permitir el
enriquecimiento de uranio en suelo saudi bajo supervision estadounidense.
Tanto EE. UU. como lIsrael temen que se inicie una carrera armamentistica
nuclear regional; y 3) La consecucién de armamento avanzado como el
Terminal High Altitude Area Defense (THAAD) que ayudaria a Arabia Saudi a

derribar los misiles de medio y largo alcance de Iran» (ACRPS, 2023).

Una eventual normalizacion con Israel tendria un elevado coste para Arabia Saudi. No
puede pasarse por alto que la cuestion palestina sigue siendo considerada un asunto
central para la mayor parte del mundo arabe e islamico. El reconocimiento de Israel le
obligaria a abandonar la Iniciativa Arabe de Beirut, planteada en 2002 por el rey Abdallah
bin Abdelaziz Al Saud, que ofrecia una paz completa entre el mundo arabe e Israel a
cambio de una plena retirada de los territorios ocupados durante la guerra de los Seis
Dias. El abandono saudi de la causa palestina seria un espaldarazo para los planes

anexionistas de Netanyahu, para quien:

«[...] la normalizacién con Arabia Saudi es el gran premio para Israel, ya que la
paz con el mundo arabe convertira la cuestion de Palestina en marginal a nivel

regional e internacional y la reduciria a un asunto doméstico israeli, gracias a lo

4 Aitken, P. (2023). Bret Baier interviews Saudi Prince: Israel peace, 9/11 ties, Iran nuke fears: ‘Cannot see another
Hiroshima'. Fox News, 20 de septiembre. [Consulta: 2003]. Disponible en: https://www.foxnews.com/world/bret-baier-
interviews-saudi-prince-israel-peace-ties-iran-nuke-fears-cannot-see-another-hiroshima
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cual solo Israel podria decidir sus relaciones con los palestinos en las tierras que
ocupa desde 1967» (ACRPS, 2023).

El ataque del 7-O y la posterior ofensiva israeli contra la Franja de Gaza han puesto en
tela de juicio el proceso de normalizacion. De ahi que Arabia Saudi haya congelado todos
los contactos con Israel y haya denunciado la politica de «tierra quemada» adoptada en
Gaza. No obstante, no perdonara a Hamas que haya interferido en un asunto de politica
interna, tal y como pudo comprobarse en la cumbre conjunta de la Liga Arabe y la
Organizacion para la Cooperacion Islamica celebrada en Riad, el 11 de noviembre,
cuando ambas organizaciones se abstuvieron de adoptar medidas significativas contra
Israel. EI comunicado conjunto llamé a un alto el fuego inmediato y la entrada de ayuda
humanitaria, pero rechazé6 medidas mas enérgicas como la congelacion de relaciones
con Israel o el empleo del petréleo como arma politica. Probablemente el elemento mas
novedoso de dicho comunicado fuese el apoyo irani a la soluciéon de los dos Estados
como férmula para resolver el conflicto, lo que representa un reconocimiento implicito de

Israel por parte de Iran.

Iran: entre el irredentismo y el pragmatismo

Desde el arranque del siglo XXI, Iran ha aumentado su peso especifico en la region. En
la actualidad, su esfera de influencia abarca un amplio arco que va desde Iran hasta
Libano, pasando por Irak, Siria y Yemen, todo ello gracias a su respaldo a una serie de
gobiernos y milicias chiies integradas en el denominado Eje de Resistencia. En este
contexto, el régimen irani considera que EE. UU. e Israel representan las dos principales
amenazas para su supervivencia. Como sefala Gregory Gause (2022), profesor de
Relaciones Internacionales de la Texas A&M University: «Los dirigentes iranies
contemplan a EE. UU. e Israel como amenazas mortales que supuestamente pretenden
acabar con el régimen republicano islamico y justifican su apuesta por las armas
nucleares como un paso defensivo para evitar una eventual agresion estadounidense-

israeli».

Tras la firma del Joint Comprehensive Plan of Action (JCPOA) con el G5+1, el 14 de julio

de 2015, Iran suspendio el enriquecimiento de uranio de su programa nuclear a cambio
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de la retirada de las sanciones internacionales que le impedian exportar su petréleo. No
obstante, la salida del acuerdo de la Administracién Trump en primavera de 2018
significd una vuelta a la casilla cero. Tras su llegada a la Casa Blanca en 2021, Joe Biden
retomo las negociaciones con Iran a través de actores interpuestos sin llegar a revertir la
politica de «maxima presién» adoptada por su predecesor. Mas bien al contrario, la
Administracion Biden se incliné por dar prioridad al proceso de normalizacion entre Israel
y Arabia Saudi con el fin de aislar regionalmente a Iran. El objetivo de EE. UU. seria
establecer un frente comun para tratar de frenar el expansionismo irani en Oriente Medio

y, asi, poder desligarse de la seguridad regional y centrarse en el Indo-Pacifico.

Ante las crecientes amenazas regionales, el régimen irani ha redoblado sus esfuerzos
por robustecer sus relaciones con Rusia y China. En marzo de 2021, Irdn y China
firmaron un acuerdo de asociacion estratégica durante los proximos veinticinco afios que
contemplaba inversiones por valor de 400 000 millones de dodlares en sectores
estratégicos como la energia, el transporte, los puertos, la industria y los servicios iranies,
todo ello a cambio de la venta de petrdleo y gas a China. En mayo de 2022, Iran y Rusia
rubricaron una serie de acuerdos y memorandos para desarrollar las relaciones
bilaterales con el objetivo de duplicar el comercio bilateral no solo en el terreno de la
energia, sino también en el de los transportes, la agricultura, los alimentos, el
farmaceéutico y la construccion y pasar de los cuatro mil millones de 2021 a los ocho mil
en 2023.

En julio de 2022, el presidente Putin realizé una visita oficial a Teheran, donde se reunio
con el guia supremo Ali Jamenei y se comprometio a estrechar su cooperacion militar a
cambio de la venta por parte de Iran de drones y misiles para el frente ucraniano. En
febrero de 2023, el presidente Ebrahim Raisi realizd una visita oficial a Pekin, donde
firmo una veintena de acuerdos para implementar el acuerdo de asociacion de veinticinco

anos firmado dos afos antes.

Iran también ha dado un paso de gigante para restablecer sus relaciones con su
entorno arabe. Como ya hemos senalado, buena parte de los integrantes del CCG
estan interesados en desescalar las tensiones regionales para poder llevar a la practica
sus ambiciosos planes de desarrollo. Este no solo es el caso de Arabia Saudi, sino
también de Emiratos Arabes Unidos, donde viven medio millén de iranies (casi un 5 %

de la poblacion). En agosto de 2022, Abu Dabi decidi6 restablecer las relaciones con
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Teheran, adelantandose a Arabia Saudi. Como sefialan Baharoon y Vatanka (2023):
«El espiritu que prevalece actualmente en la regién del Golfo es el de la desescalada.
En el caso de los Emiratos e Iran, una serie de conexiones existentes podrian ayudar
a acelerar el proceso de desescalada y permitir que se produzca mas rapidamente que
en cualquier otro lugar de la region». Esta aproximacion intensificd los intercambios
comerciales: «Los Emiratos fueron el principal socio comercial de Iran durante el
periodo comprendido entre el 21 de marzo de 2022 y el 20 de enero de 2023, con 20,27
millones de toneladas de mercancias comercializadas por un valor total de 19 770

millones de dolares» (ibid).

El restablecimiento de relaciones entre Riad y Teheran, el 10 de marzo de 2023, con la
mediacion china culmina un proceso de mas de dos afos de negociaciones patrocinadas
por Irak y Oman y, sin duda, suponen un contratiempo a los intentos de EE. UU. e Israel
de aislar al régimen irani. Las relaciones se suspendieron en 2016 después del asalto
de la embajada saudi en Teheran tras la ejecucion del lider chii Nimr al-Nimr por las
autoridades saudies. No obstante, esta aproximacién no debe interpretarse, en ningun
caso, como una alianza, ya que ambos paises siguen manteniendo notables diferencias

en cuestiones como la relacion a mantener con EE. UU. o Israel.

El acuerdo irano-saudi representdé un punto de inflexién en las dinamicas regionales y
sent6 un peligroso precedente, ya que China hacia gala de una desconocida capacidad
para mediar entre los dos rivales regionales. Suponia, al mismo tiempo, un desafio para
la politica de contencion de la Administracién Biden y un notable revés para lIsrael,
favorable al establecimiento de un frente antiirani mediante los Acuerdos de Abraham.
En opinién de Maha Yahya (2023), directora del Malcolm H. Kerr Carnegie Middle East

Center:

«El papel desempefnado por China fue una bofetada en la cara de la
Administracién Biden [...]. El acuerdo no solo demuestra la disminucion de la
influencia de EE. UU. en Oriente Medio, sino un cambio fundamental en la
geopolitica regional. También refleja el cansancio generalizado ante los conflictos
regionales y el deseo de los actores locales de tomar la iniciativa en la

configuracion del futuro de Oriente Medio».
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La masacre del 7-O pone en peligro no solo la normalizacién entre Israel y el mundo
arabe, sino también el proceso de acercamiento entre Iran y sus vecinos del golfo.
Hamas y, de manera particular, su brazo armado —las Brigadas de Izz al-Din al-
Qassam— son un estrecho aliado del régimen irani y un componente central del Eje de
Resistencia que lidera. Tras el ataque, los dirigentes israelies denunciaron la implicacion
del régimen irani; no obstante, el guia Ali Jamenei sefialé que Iran ni lo planificé ni fue
informado: «Aquellos que afirman que estos ataques han sido disefiados por alguien que
no sean los palestinos claramente desconocen a los palestinos». Parece evidente que
«la negacion publica de Jamenei de la implicacion irani evidencia una creciente
preocupacion por la posibilidad de una represalia militar israeli o estadounidense»
(Bazoobandi, 2023). De hecho, el guia supremo habria advertido al propio Ismail
Haniyeh, en un encuentro celebrado a principios de noviembre, que Iran no intervendria
directamente en el conflicto ni escalaria la situacion para no poner en peligro sus

intereses regionales®.

El 11 de noviembre, el presidente Raisi visité Riad para participar en la cumbre conjunta
de la Liga Arabe y la Organizacién de Cooperacion Islamica para discutir la respuesta a
la ofensiva israeli sobre Gaza. En el marco de dicha reunion se abordaron los diferentes
escenarios de futuro y Arabia Saudi pididé contencién a Iran para evitar que la guerra se
contagiase a otros paises de la region. Estos llamamientos han tenido un éxito relativo,
puesto que los intercambios de fuego entre Israel y Hezbola han sido, por el momento,
limitados y se ha evitado un choque a gran escala que tendria consecuencias

devastadoras para el conjunto de la region.

Mas alla de las habituales declaraciones de solidaridad hacia la causa palestina, Hezbola
ha preferido mantener un perfil bajo ante las advertencias israelies de que golpearia con
fuerza Libano y lo devolveria a la Edad de Piedra (tal y como sefialé el ministro de
Defensa Yoav Gallant®) en el caso de que decidiera abrir un nuevo frente. En su discurso

del 3 de noviembre, su lider Hasan Nasrallah afirmé, una vez mas, que «todas las

5 Hafezi, P., Bassam, L. y Mohammed, A. (2023). Insight: Iran's 'Axis of Resistance' against Israel faces trial by fire.
Reuters, 16 de noviembre. [Consulta: 2023]. Disponible en: https://www.reuters.com/world/middle-east/irans-axis-
resistance-against-israel-faces-trial-by-fire-2023-11-15/

8 Gallant warns Hezbollah against escalation: ‘We’ll return Lebanon to the Stone Age’. The Times of Israel, 8 de
agosto de 2023. [Consulta: 2023]. Disponible en: https://www.timesofisrael.com/gallant-warns-hezbollah-against-
escalation-well-return-lebanon-to-the-stone-age/
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opciones estaban sobre la mesa», pero rechazando declarar una guerra abierta contra
Israel. El asesinato de Sayyed Razi Mousavi, un alto responsable de la Guardia
Revolucionaria irani encargado de la transferencia de armas a Hezbola, el 25 de
noviembre de 2023, en un ataque israeli a Damasco, no parecio alterar la situacion. Otro
tanto puede decirse del asesinato de Salah al-Aruri, nimero dos de Hamas y enlace de

la organizacion con Hezbola, en el sur de Beirut el 2 de enero de 2024.

En esta fase, Iran parece mas inclinado por librar una guerra asimétrica, como demuestra
la activacion de Ansar Allah, la milicia chii yemeni, que ha lanzado diversos ataques en
el estrecho de Bab al-Mandeb contra barcos con pabelldn israeli o que se dirigian al
puerto de Eilat, lo que ha obligado a las principales navieras del mundo a modificar sus
rutas maritimas y circunvalar el continente africano para evitar ser atacados desde la
costa yemeni. Esta amenaza para el comercio mundial ha sido respondida con la puesta
en marcha por parte de EE. UU. de la operacion Guardian de la Prosperidad, que tiene
como proposito garantizar la libertad de navegacion en el estrecho por el que transcurre
el 12 % del comercio mundial. Ante los reiterados asaltos, EE. UU. y Reino Unido
decidieron lanzar un ataque contra posiciones huties en Yemen el 12 de enero de 2024,
lo que podria abrir la puerta a una mayor escalada regional en el caso de que otros
actores del Eje de la Resistencia decidan sumarse al conflicto, algo que, hoy por hoy,

parece poco factible.
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Bomba de relojeria: Ucrania en la UE, pero no en la OTAN

Resumen:

La guerra entre Ucrania y Rusia tiene implicaciones mas alla de sus fronteras, afecta a
la pugna de poder entre Estados Unidos y China, también a la OTAN y a la UE. Las
dinamicas globales en el oeste, el este y el sur, asimismo, condicionan a los paises y a
las organizaciones internacionales. La asistencia de la OTAN y la UE a Ucrania es
relevante, considerando la aspiracién ucraniana de unirse a ambas organizaciones. La
incertidumbre sobre el resultado de las elecciones estadounidenses y su impacto en el
sistema internacional afiade complejidad a la prospectiva. Se ofrecen respuestas a
cuestiones como: jen qué términos se plantea el futuro de la OTAN desde EE. UU.?,
¢es auténoma la UE para decidir su propio futuro?, cual puede ser el encaje futuro de
Ucrania en la OTAN y en la UE? Ante este panorama, la UE deberia considerar dos
asuntos cruciales: participar en las negociaciones para detener la guerra y explorar
escenarios hipotéticos para el planeamiento de defensa. Se debe prevenir ante el
escenario mas peligroso para la UE: una Ucrania en la Unién y fuera de la Alianza podria
ser una bomba de relojeria.

Palabras clave:

Ucrania, OTAN, UE, politica de vecindad europea, PESC, PDSC.

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Analisis son responsabilidad de sus autores, sin
que reflejen necesariamente el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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Time bomb: Ukraine in the EU, but not in NATO

Abstract:

The war between Ukraine and Russia has implications beyond its borders, affecting the
power struggle between the US and China, as well as NATO and the EU. Global dynamics
in the West, East and South also condition countries and international organisations.
NATO and EU assistance to Ukraine is relevant, considering Ukraine's aspiration to join
both organisations. Uncertainty over the outcome of the US election and its impact on the
international system adds complexity to the foresight. This document offers answers to
questions such as: How does the US view the future of NATO? Is the EU autonomous in
deciding its own future? How can Ukraine fit info NATO and the EU in the future? Against
this backdrop, the EU must consider two crucial issues: engage in negotiations to stop
the war and explore hypothetical scenarios for defence planning. The most dangerous
scenario for the EU must be anticipated: a Ukraine in the Union and out of the Alliance

could be a ticking time bomb.

Keywords:

Ukraine, NATO, EU, European Neighbourhood Policy, CFSP, CSDP.
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El tictac avanza hacia las elecciones estadounidenses de noviembre de 2024; la
resolucién de la guerra en Ucrania y su encaje en las organizaciones internacionales

esta pendiente.

La guerra en Europa influye en las dinamicas internas de la OTAN y de la Union Europea
(UE), asi como en la interrelacion de estas organizaciones. Asimismo, desde EE. UU.

se consideran concernidos por lo que pueda acontecer con Ucrania y la UE.

Zbigniew Brzezinski, un clasico de la geoestrategia y la geopolitica, en 1998 se
planteaba: «¢Deberian coincidir los limites orientales de la UE con la frontera oriental de

la OTAN? [...] ¢, También quizas de Ucrania?»".

Ucrania y el resto de los Estados buscan su supervivencia y también lo pretenden la
OTAN Yy la UE.

Estados Unidos (EE. UU.) ha conseguido su interés estratégico y geopolitico en Europa?
y Eurasia desde principios del s. XX; en las proximas décadas no se vislumbra un
hegemon. Algunos se plantean reconfigurar la OTAN y, por tanto, la seguridad europea.
Otros tratan sobre las posibles ampliaciones de la OTAN y la UE a paises como Ucrania.
Algunos norteamericanos y europeos postulan sobre el envio de tropas occidentales a

Ucrania si fuera necesario.

Se sostiene la tesis de que la UE debiera ser un actor participante en las negociaciones
futuras que traten sobre la resolucién de la guerra entre Ucrania y Rusia, de esta
prevencion puede depender de que se evite el escenario mas peligroso para la UE, una

Ucrania en la Union, pero fuera de la Alianza.

El contexto regional y global

En 1994, Ucrania acordd entregar sus armas nucleares a la Federacion de Rusia

(Memorandum de Budapest). Rusia se comprometia a respetar la soberania y la

" BRZEZINSKI, Z. El gran tablero mundial. Paidos, Barcelona, 1998, p. 58.

2LOGAN, J. y SHIFFRISON, J. «A Post-American Europe. It's Time for Washington to Europeanize NATO and Give
Up Responsibility for the Continent’s Security», Foreign Affairs. 2024. https://www.foreignaffairs.com/europe/post-
american-europe-justin-logan-joshua-shifrinson.

Todos los enlaces del documento estan activos en el momento de su publicacion.
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integridad territorial ucraniana, EE. UU. junto a Reino Unido (UK) eran garantes del

acuerdo®.

En noviembre de 2013, tras una visita del presidente ucraniano a Moscu, Ucrania
renunciaba al Acuerdo de Cooperacion previamente pactado con la UE. El 22 de febrero
de 2014, el presidente Yanukadvich, ucraniano del Dombas, abandoné el poder en Kiev.
El prorruso claudicaba ante el llamado Euromaidan; segun la narrativa rusa, un golpe de
Estado alentado por Occidente, incluido EE. UU. Rusia reacciond desestabilizando
Ucrania, anexionandose Crimea y apoyando con éxito la insurreccion nacionalista

prorrusa en Donest y Lugansk e, infructuosamente, en Jarkov y Odesa.

Los posteriores acuerdos de Minsk no pudieron parar el conflicto, en las negociaciones
no participd ni la UE ni los garantes del Memorandum de Budapest, EE. UU. y UK. El
acuerdo lo patrocinaban Francia y Alemania junto a la Organizaciéon para Seguridad y

Cooperacién en Europa (OSCE). La OSCE, Rusia y Ucrania firmaban los documentos.

Los paises firmantes pronto hicieron lecturas divergentes y ambos contendientes
reforzaron sus argumentos nacionalistas como preparacién de un futuro desenlace
decisivo. En Ucrania, una agil «seleccion cultural»* operd sobre la historia, la religion y
la lengua afectando a rusoparlantes y a las minorias hangara y rumana; ejército, lengua
y fe eran los pilares de la nueva Ucrania. En Rusia también se fusionaban militarismo,

nacionalismo y tradicionalismo ortodoxo.

La UE impuso sanciones econdmicas a Rusia, coordinadas con EE. UU. y el resto del
G7. En 2019, se aprobaron adendas a la Constitucion ucraniana para marcar el objetivo

de ingresar en la UE y en la OTAN.

Tras las revueltas en Bielorrusia (2020), la retirada desordenada de norteamericanos y
europeos de Afganistan (2021) y la intervencién con tropas rusas en Kazajistan (enero

2022), Putin reaccion6 de nuevo contra Ucrania el 24 de febrero de 2022. Tomé una

3 DEZCALLAR, J. El fin de una era. Ucrania: la guerra que lo acelera todo. La esfera de los libros, Madrid, 2024,
pp. 19-29.

4 WENDT, A. Social Theory of International Politics. Cambridge University Press, 1999, p. 326, citado por
BAQUES, J. ;Cémo funciona el mundo? Una perspectiva desde la geopolitica. Tirant Lo Banch, Valencia, 2023,
p. 202.
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decision racional motivada geopoliticamente; acaso basada en un calculo de utilidad

riesgo-beneficio equivoco®.

La Union tuvo que superar algunos tabus sobre el instrumento militar. Innovo en la
aplicacién del European Peace Facility para posibilitar la financiacion de material letal
destinado a Ucrania y en octubre lanzé la Mision de Asistencia Militar de la UE en Ucrania
(EUMAM)® para entrenamiento de militares ucranianos, desarrollada en el territorio de la
Unién, pero con acomodo en la Politica Exterior de Seguridad Comun y la Politica Comun

de Seguridad y Defensa.

Ni la Estrategia de Seguridad Nacional (ESN) americana de 2015 (Obama) ni la de 2017
(Trump) consideraban que Rusia fuera un gran riesgo para los estadounidenses, acaso
lo era para sus socios europeos. Ademas, para EE. UU. era necesario centrarse en el

Pacifico, prioridad estratégica que sigue vigente hoy en 2024.

Actualmente, la asociacion estratégica sino-rusa’ parece una profecia autocumplida
sobre el escenario mas peligroso que Brzezinski identificaba en 1998: «Una gran
coalicion entre China, Rusia y quizas Iran, una coalicion ‘antihegemonica’ unida no por
una ideologia, sino por agravios complementarios [...] China seria probablemente el lider
y Rusia el seguidor»®. China y Rusia pretenden seguir «transformando la arquitectura de

gobernanza global y el orden mundial»®.

La competicidn global de Washington con Pekin afecta a sus intereses y a la loégica que
debe regir el mundo. Lo que pasa en la guerra entre Rusia y Ucrania afecta a las
narrativas para atraer a los paises del sur global y es un referente para lo que pueda

pasar con Taiwan.

John Ikenberry, un académico institucionalista liberal, considera que el mundo vive una

inflexion histérica, una reconfiguracion en torno a tres agrupamientos: el oeste (EE. UU.

5 GILPIN, R. War and Change in World Politics. Cambridge University Press, 1981, citado por BAQUES, J. Op. cit.,
p. 63.

6 European Union Military Assistance Mission Ukraine (EUMAM). https://www.eeas.europa.eu/eeas/european-union-
military-assistance-mission-ukraine-eumam_en?s=410260

7 PARDO DE SANTAYANA, J. M. «Las potencias revisionistas y el sur global», en Panorama Estratégico 2024.
IEEE, Madrid. 2024, pp. 97-101.
https://publicaciones.defensa.gob.es/media/downloadableffiles/links/p/a/panorama_estrat gico 2024.pdf

8 BRZEZINSKI, Z. Op. cit., p. 63.

9 Joint statement of the Russian Federation and the People’s Republic of China on the international relations entering
a new era and the global sustainable development, 4 Feb. 2022. http://www.en.kremlin.ru/supplement/5770

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos Documento de Andlisis 55/2024 5

CCeC.CS

pie’



ieee-es Bomba de relojeria: Ucrania en la UE, pero no en la OTAN

Instituto Espaiol de Estudios Estratégicos Juan Carlos Castilla Barea

y Europa), el este (China y Rusia) y el sur global (Brasil, India y otros)'. No son bloques
monoliticos, ni entidades politicas concretas, son agrupamientos cuyos Estados se
comportan en funcion de sus intereses segun el asunto, de forma flexible. Oeste y este
tratan de atraer al sur y la narrativa sobre la guerra es parte de la competicion. Segun el
liberal citado, las democracias cuentan con cierta ventaja frente a las autocracias''. En
Rusia, «la guerra se justifica por una narrativa histoérica de agresion por parte de Estados
Unidos y Europa Occidental. Es una guerra alimentada por las quejas sobre la invasion

de la OTAN y la hegemonia estadounidense»'?.

Una Rusia mas débil puede aportar menos a la asociacion sino-rusa; un desgaste ruso
a expensas del sacrificio ucraniano, bloodletting en palabras del académico neorrealista
John Mearsheimer'3, podria ser coherente parcialmente con la geoestrategia esbozada

por Brzezinski para el tablero euroasiatico.

El realista Henry Kissinger, ya en 2016, se planteaba si en el futuro proximo seguiria
habiendo una comunidad atlantica y como se definiria’®, en alusion a las relaciones
EE. UU.-UE-OTAN. La presidencia Trump, segun algunos, iliberal'®, supuso un desafio

para los aliados europeos de la Alianza y para la Union.

El compromiso de seguridad EE. UU. - Europa cuestionado

No parece que el presidente Trump (2017-2020) estuviera especialmente interesado en
mantener el orden global liberal'®. Durante su presidencia se evidencio la posible
necesidad de renovar el pacto de seguridad europeo con EE. UU.; en palabras de

Kissinger: «Otorgar un significado mas especifico a la “sociedad del Atlantico”»”.

0 IKENBERRY, G. J. «Three Worlds: the West, East and South and the competition to shape global order»,
International Affairs, 100(1). 2024, pp. 121-138. https://doi.org/10.1093/ia/iiad284

1 Véase las discusiones en Naciones Unidas sobre la resolucion relativa a ayuda humanitaria en Ucrania; el
resultado del 24 de marzo de 2024 en la Asamblea General fue de 38 abstenciones, 5 votos en contra y 140 a favor.
https://news.un.org/es/story/2022/03/1506132

2 |KENBERRY, G. J. Op. cit., p. 125.

3 MEARSHEIMER, J. The Tragedy of Great Power Politics. New York & London: Norton Co. citado por BAQUES, J.
Op. cit., 2001, p. 82.

4 KISSINGER, H. Orden mundial. Reflexiones sobre el caracter de los paises y el curso de la historia. Debate,

3.2 ed. Barcelona, 2016, p. 102.

5 POSEN, B. «The rise of illiberal hegemony: Trump’s surprising grand strategy», Foreign Affairs, 97(2). 2018,

pp. 20-27. https://www.foreignaffairs.com/united-states/rise-illiberal-hegemony

6 PORTERO, F. «Los fundamentos de la accién exterior de Estados Unidos», en Panorama Estratégico 2024.

pp. 67-90. IEEE, Madrid, 2024, p. 83.
https://publicaciones.defensa.gob.es/media/downloadable/files/links/p/a/panorama_estrat gico 2024.pdf

7 KISSINGER, H. Op. cit., p. 102.
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Con la OTAN, el presidente Trump se centré en denunciar el reparto injusto o poco
equitativo de la carga econdmica que supone para cada aliado la inversion en defensa
en favor de la defensa colectiva (fair burden sharing). La discusion sobre el reparto justo
de la carga existe casi desde el Tratado de Washington'®. El discurso se destinaba a los
aliados, pero también a la audiencia interna norteamericana; entre estos, a las clases
medias que pagan impuestos y han resultado desfavorecidas por la globalizacion y la

deslocalizacion de empresas.

Para los revisionistas de los compromisos americanos en la Alianza, EE. UU. tenia
claramente que ganar mas que otros paises en la ecuacion atlantica, obtener la mejor
ratio entre beneficios e inversion. Los beneficios para EE. UU. liderando la OTAN son de
distinta naturaleza, los hay de indole estratégica y otros mas tangibles como los
obtenidos de las ventas de armamento a los aliados. Por otra parte, es verdad que estos
ultimos se benefician de la disuasion que supone la inversidén norteamericana en sus
fuerzas armadas, pero también hay que advertir que logicamente las fuerzas
norteamericanas no se dedican en exclusividad ni preferentemente a la defensa en

Europa'®.

El debate ocasionado en la Alianza volvia a incidir en el dilema entre ganancias absolutas
(que todos ganen es aceptable) y relativas (unos han de ganar mas que otros)?. El
liderazgo de la OTAN en Bruselas pudo «sobrevivir a Trump»?' acomodando
parcialmente sus demandas sobre los gorrones de la seguridad (free-riders). El
secretario general Jens Stoltenberg ha venido impulsando fundamentalmente dos ideas
para modular la actitud negativa de algunos norteamericanos: mas inversion de los
aliados europeos en defensa y una OTAN global que pueda ayudar a EE. UU. en su

pugna con China.

Esas dos lineas maestras del staff de la Alianza siguieron impulsandose durante la

presidencia de Biden (2021-2024) y han llegado hasta la Cumbre de Washington de julio

8 OLSON, M. y ZECKHAUSER, R. «An Economic Theory of Alliances», The Review of Economics and Statistics,
48(3). 1966, pp. 266—279. https://doi.org/10.2307/1927082

9 ENGELBREKT, K. «Beyond Burdensharing and European Strategic Autonomy: Rebuilding Transatlantic Security
After the Ukraine War», European Foreign Affairs Review 27, n.° 3. 383-400. 2022, p. 387. https://fhs.diva-
portal.org/smash/record.jsf?pid=diva2%3A 1698547 &dswid=-2849

20 GRIECO, J. «Anarchy and the limits of cooperation: a realist critique of the newest liberal institutionalism.»
International Organization 42(3), 1998, pp. 485-507. https://doi.org/10.1017/S0020818300027715

21 SCHUETTE, L. A. «Why NATO survived Trump: the neglected role of Secretary-General Stoltenberg»,
International Affairs 97: 6. 2021, pp. 1863-1881. https://doi.org/10.1093/ia/iiab167
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de 2024. En diciembre de 2023, los demdcratas consiguieron aprobar legalmente la
obligacion de que cualquier presidente tuviera que someter a la aprobacion por mayoria

de dos tercios del Senado una posible decision de dejar la OTAN?,

La presidencia Biden supuso un apaciguamiento de las tensiones, sin que ello suponga
que los dilemas hayan desaparecido: sen qué términos se plantea el futuro de la OTAN
desde EE. UU.?, 4 es auténoma la UE para decidir su propio futuro?, ¢ cual sera el encaje

futuro de Ucrania en la OTAN y en la UE?

Respecto a la primera cuestion, en EE. UU. se plantean dos visiones, una « OTAN mas
europea»?® o una «Europa postamericana»?*. Una «OTAN mas europea» no solo
requiere una mayor inversion del viejo continente, sino disminuir la presencia de EE. UU.
en el mismo. En caso de conflicto generalizado en Europa con Rusia, la primera
respuesta debiera ser de paises europeos y solo en ultimo extremo acudir a los

norteamericanos. Asi, estos se podrian centrar en la pugna con China.

Hay una diferencia significativa entre referirse a un pilar europeo?® o a un pilar de la UE
en el seno de la Alianza; lo segundo es mas novedoso y debatible. Un nuevo
«concordato»?® de seguridad entre europeos y norteamericanos tendria que abordar el
como armonizar la existencia de un pilar de la UE en el seno de la OTAN y el respeto a
la autonomia de decision en cada organizacion. Este es uno de los principios actuales
que rige la cooperacion entre las organizaciones que habria que reconfigurar. No seria
facil conseguir el beneplacito de EE. UU., Turquia o el Reino Unido, para acomodar a la
UE —con cierta autonomia— en las discusiones de los comités de la Alianza, ni siquiera

como observador con voz, pero sin voto.

Las ideas sobre una «Europa postamericana» van mas alla que simplemente una OTAN
mas europea. Suele acompanarse con el argumento de pasar la responsabilidad de la

seguridad en el continente a los europeos y de que es tiempo de «recoger ganancias»?’

22 WOLF, Z. Congress acted to protect NATO. But it might not be enough to stop Trump. 2024.
https://edition.cnn.com/2024/02/13/politics/congress-trump-nato-what-matters/index.html

23 BERGMANN, M. «A More European NATO», Foreign Affairs. 2024. https://www.foreignaffairs.com/europe/more-
european-nato

24 LOGAN, J. y SHIFFRISON, J. Op. cit.

25 ROMERO, A. Reflexiones sobre la defensa europea y sus identidades. OTAN y UE, ;competicién o cooperacion?
2024, p. 19. https://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs analisis/2024/DIEEEA50 2024 ABEROM OTAN-UE.pdf

26 BISCOP, S. «EU and NATO Strategy: A Compass, a Concept, and a Concordat», Security Policy Brief,

March (141), 8. 2021. https://www.egmontinstitute.be/eu-and-nato-strategy-a-compass-a-concept-and-a-concordat/
27 LOGAN, J. y SHIFFRISON, J. Op. cit.
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de lo invertido. Esta corriente puede llegar a justificar que EE. UU. deje la OTAN y

sostenga acuerdos bilaterales de seguridad con paises europeos.

Por el momento, se plantea que los aliados europeos deberian aportar las capacidades
convencionales suficientes para disuadir y enfrentar la amenaza rusa, aunque en el corto
plazo los americanos tendrian que seguir apoyando con capacitadores de inteligencia,
vigilancia y reconocimiento; y, sin duda, aun en el medio plazo con capacidades satelitales
relacionadas con la defensa antimisil. De llevarse adelante esta idea, impactaria de lleno
en el Proceso de Planeamiento de la Defensa OTAN (NDPP)?® que establece las
capacidades convencionales necesarias en la Alianza y asigna objetivos a los paises; se
realiza con criterios que habria que cambiar. Ademas, EE. UU. no deberia seguir

pretendiendo que los europeos adquiriesen preferentemente su material.

La Cumbre de la OTAN en Washington (julio 2024) no ha abordado la necesidad de una
Europa con mas disuasion nuclear diferente a la estadounidense. Aunque podrian
reducirse las tropas americanas en el continente, seguir contando con su disuasion
nuclear como ultimo recurso requiere una minima presencia de tropas estadounidenses
en Europa Oriental, a modo de seguro iniciador (tripwire). De lo contrario, la proliferacion

nuclear en Polonia y hasta en Alemania podria ser la alternativa.

Las ideas de la «Europa postamericana» sostienen que los politicos europeos deberian
asumir la responsabilidad del alto coste de la incorporacion de Ucrania a la OTAN. No
se menciona el posible interés de EE.UU. en esta adhesién, estas ideas estan

arraigando en la politica estadounidense.

La Cumbre de Washington y Ucrania

Algunos norteamericanos llegan a proponer que sea la UE quién envie tropas a suelo
ucraniano?®®, propuesta que se presenta algo mas genérica cuando se refieren a Europa,

pero especificando que, en cualquier caso, no sea la OTAN como tal*®. Obviamente,

28 CASTILLA, J. C. «Caperucita pregunta sobre el planeamiento de la defensa. Algunas respuestas y el caso
OTAND, Revista del Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, (18), 209-242. 2022, pp. 229-234.
https://revista.ieee.es/article/view/4021

29 CROWTHER, A. y MATISEK, J. «Time to Send EU Forces to Ukraine», Center for European Policy Analysis
(CEPA). Washington 2024. https://cepa.org/article/time-to-send-eu-forces-to-ukraine/

30 CROWTHER, A., MATISEK, J. y O'BRIEN, P. «Europe —but Not NATO— Should Send Troops to

Ukraine To Halt Russia’s Advance, Kyiv Needs More Boots on the Ground», Foreign Affairs, 2024.
https://www.foreignaffairs.com/ukraine/europe-not-nato-should-send-troops-ukraine
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Zelensky prefiere el paraguas aliado; mas aun en el verano de 2024, cuando Ucrania
también ha invadido territorio ruso en Kursk. Quiza una baza negociadora a incluir en un

nuevo plan de paz que se presentaria a los estadounidenses®'.

Desde EE. UU. se influye en la Alianza y, reciprocamente®?, la direccién y el staff de la
organizacion tratan de condicionar la conducta de sus miembros. La Alianza, en la
Cumbre de Washington®3, ha tratado de anticiparse a un futuro incierto ante las
elecciones presidenciales de noviembre en EE. UU. Acerca de Ucrania, cabe mencionar
varios aspectos: sobre la membresia aliada; sobre el apoyo financiero y operativo a largo
plazo; y sobre como se materializara mediante instruccién y adiestramiento a tropas

ucranianas y con demandas a la industria de defensa.

La Cumbre de Vilna (2023) habia descartado aplicar un Plan de Accion para la
membresia ucraniana, dada la intensa cooperacion previa®. Washington 2024 no
supuso novedad en cuanto al ingreso en la Alianza que permitiera a Zelensky vislumbrar

una fecha para la incorporacion.

Los aliados se comprometieron a financiar a largo plazo la provisién de equipamiento
militar, asistencia y entrenamiento a las fuerzas de Kiev. Se aseguré un minimo de
40.000 millones de ddlares en ayuda para el siguiente afio. Esta cifra sera reconsiderada
una vez se sepa quién gobierna en EE. UU. en 2025, pero, de alguna forma, se obligara

a EE. UU. a volver a retratarse en la OTAN.

La iniciativa aliada se asemeja al European Peace Facility de la UE. Se espera que las
contribuciones actuales de los aliados de la UE se coordinen y contabilicen en la
propuesta de la Alianza. Stoltenberg propuso que todos los aliados contribuyan
proporcionalmente segun su PIB para defender a Ucrania, usando de nuevo el concepto
de fair burden sharing que tanto se prodiga desde Washington. Ejercitar el debate sobre
la responsabilidad de la situacion en Ucrania y sobre las ganancias relativas para este

caso afectaria a la cohesion aliada y el discurso sobre la solidaridad.

31 GOZzY, L. «Ukraine to present 'victory plan' to US — Zelensky», BBC. 27/8/2024.
https://www.bbc.com/news/articles/crrinl2vge2o

32 BAQUES, J. Op. cit., p. 139.

33 Comunicado oficial en https://www.nato.int/cps/en/natohg/official_texts 227678.htm

34 ARTEAGA, F.y Simon, L. La OTAN tras la Cumbre de Vilna. Real Instituto Elcano, 2023.
https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/la-otan-tras-la-cumbre-de-vilna/
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Otro elemento destacable es el establecimiento de la NATO Security Assistance and
Training for Ukraine (NSATU) para coordinar la entrega de equipo y entrenamiento a los
ucranianos; Berlin impidi6 llamarlo «misién»3%. Quedd pendiente como se coordinara con
la UE y su Misiéon de Asistencia a Ucrania (EUMAN) lanzada en 2022.

La Alianza reconocio la necesidad de fortalecer la capacidad industrial de defensa para
apoyar a Ucrania. Aunque se pueda cooperar, no se puede obviar que la industria de
defensa es motivo de rivalidad entre EE. UU. y los paises de la UE3®. Estos ultimos
buscan aumentar la produccion y adquisicion conjunta de material de defensa, incluso

exportarlo, segun la Estrategia Industrial de Defensa Europea (EDIS) de marzo de 2024.

La UE: ;auténoma para decidir su futuro?

Trump consideraba a la UE como un rival comercial, preferia tratar bilateralmente con
los europeos. Divide et impera. Biden fue mas conciliador que el anterior con los aliados

y socios de la UE.

En cualquier caso, no parece que la UE sea autébnoma para decidir su futuro geopolitico,
es claro que los EE. UU. se ven concernidos e influyen. Las ideas de Brzezinski,
Kissinger e lkenberry corroboran lo anterior. Desde EE. UU. se ven como codecisores
sobre lo que pueda acontecer con Ucrania y la UE, y por extension quiza sobre Georgia

y Moldavia, en definitiva, sobre la Politica de Vecindad Europea.

Sobre los limites orientales de la OTAN y la UE y la pertenencia de Ucrania, es curioso
que Brzezinski lo planteara como cuestiones para la politica exterior norteamericana. Un
realista diria que cada uno —Estado u organizacién— decide lo que puede. Kissinger
postula que «la evolucion politica de Europa debe decidirla esencialmente los europeos.
Pero sus socios del Atlantico tienen una participacion importante en el asunto». Para el
realista, permitir que Europa decida su propia geopolitica implicaria el riesgo para

EE. UU. de convertirse en una «isla extraterritorial de Eurasia»®’.

35 MONGRENIER, J. S. A propos du sommet de Washington: plaidoyer pour 'OTAN. 2024. https://desk-
russie.eu/2024/07/21/a-propos-du-sommet-de-washington-plaidoyer-pour-lotan.html

36 CASTILLA, J. C. From Public Defence Policy to Defence Planning. About enhancing the EU processes and
complementarity with NATO. (Tesis doctoral) 2024, pp. 293-294. https://hdl.handle.net/20.500.14468/22970
37 KISSINGER, H. Op. cit. 2016, pp.102-103.
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Ikenberry se refiere a que «Ucrania no es un miembro de OTAN, pero si es un miembro
de Europay. Parece como si ese determinismo geografico (fisico y social) fuera suficiente
para apoyar lo que sigue a la frase anterior: «Los lideres y el pueblo de Ucrania ven la
guerra como una lucha existencial por la libertad y la democracia, y el derecho a afiliarse
a la Union Europea y al oeste de una forma mas amplia»38. Con esa apelacion genérica
«al oeste», el académico no especifica si se refiere ala OTAN, aunque si es determinista

respecto a la UE.

El contexto de influencia norteamericana, a priori, solo da por seguro la inclusion de
Ucrania en la UE; no asi en la OTAN. Seria la Unién la que tendria que afrontar las
consecuencias politicas, econémicas y sociales ad intra y de seguridad ad extra y las

reformas necesarias.

Ad intra, entre las reformas politicas posiblemente requeridas estaria la necesidad de
modificar los criterios para el voto por mayoria cualificada en el Consejo de la UE (55 %
de Estados miembros y 65 % de poblacion). Mas dificil resultaria gestionar
burocraticamente las tensiones entre nacionalismos como el hungaro y el ucraniano, y
la relocalizacion de poder hacia el este en detrimento del eje franco-aleman (la

representacion en el Parlamento de polacos y ucranianos igualaria a la alemana).

Entre las consecuencias econdémicas, ademas de la reconstruccion, destacaria el
impacto sobre la Politica Agricola Comun, no solo se afectaria a los agricultores polacos,
también a los de otros paises que perderian en subvenciones; la cohesién social podria
verse afectada. En definitiva, en lo politico y lo socioeconémico habria desafios internos

que afrontar.

El diplomatico Jorge Dezcallar apunta que la Union tendria que modificar la regla de la
unanimidad para las decisiones de politica exterior comun®®. A esto se une que la UE no
cuenta con una defensa capaz de afrontar autbnomamente una amenaza significativa en
el continente, ni siquiera convencional. Aunque el conjunto de los arsenales de los
Estados miembros seria suficiente para disuadir a Rusia, la Politica Comun de Seguridad
y Defensa de la UE, por ahora, solo ambiciona poder dirigir misiones no ejecutivas (las

de entrenamiento) desde la propia Unidn y, sobre todo, aun no se ha decidido que haya

38 IKENBERRY, G. J. Op. cit,, p. 125.
39 DEZCALLAR, J. Op. cit., p. 263.
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una defensa comun. En el pasado, los franceses lo plantearon y lo descartaron (Plan
Preven, 1954).

En 2024, el presidente Macron ha reiterado la posibilidad de desplegar fuerzas
occidentales en Ucrania en caso necesario*’. La contencién y la coordinacion con otros
paises es imperativa a la hora de intervenir con tropas; ademas, la historia europea

aconseja la benevolencia con el vencido.

La UE actual no puede decidir por unanimidad ni tiene capacidad para desplegar esas
tropas; la cuestidn seria decisién nacional y los paises que optaran por ello no lo harian
aisladamente frente a Rusia. Se impondria no solo la coordinacion entre Francia,
Alemania y Polonia, tendria que incluirse a EE. UU. y Reino Unido; todos estan
concernidos por la cuestidn. En tal caso, seria extrafio que una coalicion ad hoc de esa
naturaleza no acabara arrastrando a la OTAN y la UE a una guerra convencional con
riesgo de escalada nuclear; de ahi la necesaria contencion. Sea como fuere, el oeste
pretende la derrota de Rusia; habra que tener presente la benevolencia con el vencido,
como en Viena (1815) tras la derrota de Francia y al contrario que en Versalles (1919)
tras la derrota de Alemania, dejando abierta la posibilidad de tender puentes tras la

guerra.

La historia del conflicto esta aun por escribir y varios son los escenarios posibles para el

futuro encaje de Ucrania en la seguridad europea.

Encaje institucional de Ucrania en OTAN y la UE. Escenarios

Sobre el posible acceso de Ucrania a la OTAN, los norteamericanos difieren. Algunos
apuntan a féormulas imaginativas que incluso permitirian incorporar a una Ucrania con su
integridad territorial incompleta*'. En el pasado, se incorporé a Noruega y a Alemania
Occidental (una nacion dividida) a pesar del peligro de conflicto con la URSS. A los
ucranianos podria interesar que su pais, aun dividido, ingresara en la OTAN; podria ser
una baza negociadora para cuando ellos decidieran acudir al dialogo, o en el caso de

que una nueva presidencia de Trump les forzara.

40 RFI. «Macron vuelve a evocar la posibilidad de enviar tropas occidentales a Ucrania». 2/5/2024.
https://www.rfi.fr/es/europa/20240502-macron-vuelve-a-evocar-la-posibilidad-de-enviar-tropas-occidentales-a-ucrania
41 SAROTTE, M. E. «A Better Path for Ukraine and NATO. What Kyiv Could Do Now for a Place in the Alliance»,
Foreign Affairs. 2024. https://www.foreignaffairs.com/ukraine/better-path-ukraine-and-nato
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Por el contrario, otros norteamericanos se oponen, ya que EE. UU. no ganaria nada y el
coste de incorporar a Ucrania a la Alianza superaria los beneficios*?. Para estos, Ucrania
es asunto de los europeos, no de la OTAN. Curiosamente, para algunos
norteamericanos, la OTAN es sobre la seguridad europea, pero en otras ocasiones

puede convenir que sea global, como en Afganistan o Irak, quiza también en Taiwan.

La guerra ha acelerado el camino de Ucrania hacia la adhesion a la UE. Fue designada
candidata en junio de 2022, y en diciembre de 2023 se acordo abrir las negociaciones*3.
Sobre la evolucion de la guerra, Dezcallar sefala que todos los escenarios estan
abiertos: tanto la victoria de Rusia como la de Ucrania, dependiendo de coémo ambos
acaben definiéndola; un final negociado; un armisticio al estilo de Corea; una guerra
prolongada; un golpe de Estado en el Kremlin; la extension del conflicto y hasta el
holocausto nuclear. Rusia usa el victimismo, lo que no impide que trate de asustar a

Occidente**, incluso con la amenaza nuclear.

Partiendo de la hipétesis de que la OTAN seguira contando con EE. UU. como aliado
durante la siguiente presidencia norteamericana (Harris o Trump), cabe plantear cuatro
escenarios para el encaje institucional de la Ucrania futura. A continuacion, se aportan
consideraciones, principalmente desde la perspectiva del interés para la UE, incidiendo

en el aspecto de la seguridad.

a) Ucrania en la OTAN y en la UE. Parece el camino trazado por el oeste global.
Supondria el peor escenario para el actual régimen ruso. «Una Rusia humillada y
revanchista seria muy peligrosa para la estabilidad europea»“5. Caso de darse, lo que
mas interesa a los europeos es que el ingreso en la Alianza anteceda a la adhesion a la
Union, como sucedio con los paises del Baltico en 2004, y asi evitar cualquier ventana
de vulnerabilidad.

b) Ucrania ni en la OTAN ni en la UE. Es el peor escenario para Ucrania y el mejor
para una Rusia anclada en el este global. Se percibiria que los norteamericanos y la UE
habrian abandonado a Ucrania; impactaria en la credibilidad del oeste global con otros

socios o aliados como los asiaticos. Especificamente para la UE, desde el prisma de la

42 LOGAN J. Y SHIFRINSON J. Op. cit.

43 https://www.consilium.europa.eu/es/policies/eastern-partnership/ukraine/

44 GONZALEZ FERRIZ, R. El nacionalismo ruso siempre ha querido asustar a Occidente, entrevista a Serhii Plokhy,
2022. https://www.politicaexterior.com/articulo/el-nacionalismo-ruso-siempre-ha-querido-asustar-a-occidente/

45 DEZCALLAR, J. Op. cit., p. 205.
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seguridad no supondria un aumento inminente del peligro, ya que se seguiria contando
con el paraguas aliado para frenar las ambiciones rusas en el Baltico u otros paises del
este de la UE.

c) Ucrania en la OTAN pero no en la UE. La Alianza supondria una garantia de
seguridad suficiente para Ucrania. De resultas de una posible negociacion con la UE,
Ucrania podria seguir disfrutando de una asociacion mejorada ad hoc tanto como se
desee en lo econdmico-comercial y lo social, incluyendo lo concerniente a lo agricola y
a lo energético. En 1972 y 1994 Noruega rechazo su inclusion en la UE; en esto difiere
de Ucrania. No obstante, en términos econdmicos y sociales podria llegar a ser un caso
similar al de los escandinavos; disfrutando incluso del espacio Schengen. En cuanto a
seguridad, la garantia seria la OTAN, y aunque la UE tiene capacidades militares
modestas, podria seguir usandolas para asistir en Ucrania, ya que se operaria fuera del
territorio de la Unién al amparo de la Politica Exterior de Seguridad Comun. Este
escenario (asociacion ad hoc de Ucrania con la UE) no parece ser la opcién mas deseada
hasta ahora por la Unién, pero serviria pragmaticamente a sus intereses. No deberia
descartarse en una negociacion.

d) Ucrania no en la OTAN pero si en la UE. Es el escenario mas peligroso para la
UE. No se deberia condenar a la UE en solitario a una vigilancia constante en las
proximas décadas frente a una Rusia irreconciliable, que podria volver sobre Ucrania
Como una marea, tras recuperarse para una nueva ola. Por ello, EE. UU. a través de la

OTAN ha de ser parte de la solucion futura para Ucrania.

Este escenario (no OTAN, si UE) coincide con el que algunos alineados con la «Europa
postamericana» plantean. En cierto modo, seria similar al caso de Finlandia tras su
adhesion a la UE en 1995 y antes de su ingreso en la Alianza en 2023. Ucrania no
contaria con la garantia de defensa aliada y tampoco con la modesta aportacion de la
Politica Comun de Seguridad y Defensa de la UE, al ser territorio de la Unién. Como
garantia de seguridad, hoy, el articulo 5 de la Alianza no es comparable al articulo 42.7
de la UE.

Los desafios de cohesiodn interna en la UE antes esbozados supondrian vulnerabilidades,
nuevas oportunidades para que Rusia continuara en sus intentos de disgregar a la Unién

actuando sobre los nacionalismos.
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En cierta forma, con respecto a la UE, los intereses comerciales del trumpismo podrian
llegar a confluir con los politicos del putinismo. Divide et impera. Si a la no membresia
aliada de Ucrania se une el posible antagonismo del trumpismo que considera a la UE
como un rival comercial, la bomba de relojeria podria activarse por rusos o americanos
anti-UE.

El planeamiento de defensa tiene importancia estratégica, y aunque en la Union dicho
planeamiento no esta aun consolidado como proceso unico, se impone que el Servicio
Europeo de Accion Exterior y especificamente, su Departamento de Politica de
Seguridad y Defensa (SECDEFPOL) concrete orientaciones politicas para que se
contemplen situaciones hipotéticas de planeamiento posteriores al alto el fuego en
Ucrania®®. Las opciones también deberian considerar el futuro de la Mision de Asistencia
Militar de la UE en Ucrania, ya sea tal y como esta desplegada actualmente fuera de
Ucrania o dentro del pais, posiblemente bajo un marco de seguridad acordado con la

Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE)*’.

Conclusiones

La guerra entre Ucrania y Rusia influye en la pugna de poder entre EE. UU. y China, el
mundo estéa reconfigurandose inestablemente mientras se restablece un cierto equilibrio
de poder duradero. En ese marco, las dinamicas de agrupamientos en el oeste, el este
y el sur globales también condicionan a los paises y a las organizaciones internacionales,
como la OTAN y la UE que ayudan a Ucrania. A esto se une la aspiracion ucraniana de

ingresar en ambas organizaciones.

El resultado de las elecciones estadounidenses afade incertidumbre al sistema

internacional y a lo que puede implicar para las relaciones en la OTAN y con la UE.

El futuro de la pugna entre el oeste y el este global no esta escrito, las incognitas se
extienden al porvenir de la relacion OTAN-UE, asimismo esta por relatar el resultado de
la guerra ruso-ucraniana, tampoco esta cerrada la forma del encaje institucional de

Ucrania en la OTAN y ni siquiera en la UE.

46 CASTILLA, J. C. Op. cit., 2024, p. 259.
47 FERNANDEZ SOLA, N. «When the War Ended. Pragmatic Proposals to Rescue European Union Relations with
the Russian Federation», Revista Electronica de Estudios Internacionales, 43. 2022, pp. 1-39.
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ieee-es Bomba de relojeria: Ucrania en la UE, pero no en la OTAN

Instituto Espaiol de Estudios Estratégicos Juan Carlos Castilla Barea

EE. UU. no quiere desligarse de las decisiones que afectan a la geopolitica de la UE v,
por tanto, de su politica de vecindad. Aunque haya que abordar en algin momento una
redefinicion del vinculo transatlantico, que incumbe ala OTAN y a la UE, por el momento,
los estadounidenses no se deben quedar al margen de la solucion para Ucrania y Rusia.
EE. UU. no ha sido ajeno a las causas, ni debe dejar —por el momento— sola a la Unién
frente a una Rusia vencida, pero que podria preparar su revancha. La contencion a la
hora de intervenir con tropas debe imperar, y en tal caso extremo, la coordinacion; v,

finalmente, la benevolencia con el vencido.

Se imponen dos prevenciones. En primer lugar, la UE deberia asegurarse su presencia
como interlocutor en una posible mesa de negociaciones. No bastaria con Francia,
Alemania y acaso Polonia, la UE deberia estar presente como tal —tiene personalidad
juridica para ello—, con oportunidad y reconocimiento de los interlocutores, su actoria

(actorness) estara en juego.

En segundo lugar, la UE debiera incluir escenarios hipotéticos en sus iniciativas
relacionadas con el planeamiento de defensa, entre ellos el mas peligroso para la UE
desde el prisma de la seguridad, una Ucrania fuera de la OTAN, pero en la UE; sin duda,

una bomba de relojeria que varios podrian activar.

Juan Carlos Castilla Barea*

Doctor en Seguridad Internacional
@)jccastillaba
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Documento

Analisis

Este analisis forma parte del Panorama Estratégico 2024

América Latina, el desafio de un nuevo modelo de inserciéon
internacional

Resumen:

El sistema internacional se encuentra en un momento histérico de cambio y
reacomodacién. La tendencia global parece mostrar que el futuro cercano estara
marcado por la accion de grandes potencias en confrontacion, aunque conectadas a
través de una compleja red de vinculos comerciales, tecnolégicos y sociales. A su vez,
los demas actores constituidos en grandes bloques regionales buscaran marcar su
autonomia para actuar de forma independiente segun sus intereses particulares.

En este periodo de cambio y readaptacion del sistema internacional, América Latina
enfrenta numerosos desafios. El primero de ellos es definir su propia presencia
internacional y la estrategia para actuar y defender sus intereses en diferentes ambitos.
Este documento analiza las oportunidades y riesgos de la region en un periodo de cambio
o «interregnoy; la tensién entre sus desafios de seguridad y la politica internacional de
seguridad; las perspectivas econdmicas y estratégicas de sus riquezas naturales; el
acceso a la inversion y el crédito internacional y, finalmente, su rol en la agenda global
de sostenibilidad y adaptacion al cambio climatico.

Palabras clave:
América Latina, Relaciones internacionales, Multilateralismo, Regionalismo, Geopolitica.

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Analisis son responsabilidad de sus autores, sin
que reflejen necesariamente el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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Ieee es América Latina, el desafio de un nuevo modelo de insercién internacional
u

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos Erika M. Rodriguez Pinzén

Latin America, the challenge of a new model of international

integration

Abstract:

The international system is at a historic moment of change and readjustment. The global
trend seems to show that the near future will be marked by the action of great powers in
confrontation, although connected through a complex network of commercial,
technological and social links. The other actors constituted in large regional blocs, in turn,
will seek to mark their autonomy to act independently according to their particular
interests.

In this period of change and readjustment of the international system, Latin America faces
many challenges. The first is to define its own international presence and the strategy for
acting and defending its interests in different areas. This document analyses the
opportunities and risks of the region in a period of change or "interregnum”; the tension
between its security challenges and international security policy; the economic and
strategic perspectives of its natural wealth; access to investment and international credit
and, finally, its role in the global agenda of sustainability and adaptation to climate
change.

Keywords:

Latin America, International relations, Multilateralism, Regionalism, Geopolitics.
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Introduccion

América Latina es una region con relevancia estratégica, pero alejada de las tensiones
internacionales mas visibles: esto es, de los focos de conflicto interestatal y de la rivalidad
crecente entre China y Estados Unidos. No es ajena a los cambios del sistema
internacional que le comportan desafios y oportunidades, pero no esta en el centro
geografico ni material de las tensiones geopoliticas. Esta situacién no es nueva, la region

lleva mucho tiempo alejada de los focos de tensién interestatal.

Con frecuencia se sefiala la falta de «interés» de Europa y Estados Unidos en América
Latina como el resultado de la ausencia de conflictos entre estados en la region.
Paraddjicamente, su situacion de «territorio de paz», es decir, sin guerras internacionales,
la alejé de las preocupaciones occidentales cuando la guerra contra el terror centré todos
los focos en los «paises que exportaban terrorismo» (Malcorra, 2019). Por otro lado, ha
dejado su tendencia a ser fuente de inestabilidad econdmica, pero también porque ha
consolidado en la mayoria de los paises (aunque con excepciones relevantes) la
estabilidad macroeconémica y el buen hacer de los bancos centrales (Malamud, Ruiz y
Talvi, 2023).

La condicion de paises de renta media también alejo a los latinoamericanos de la politica
de desarrollo europea y estadounidense. Los donantes del Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) concentraron los menguados recursos de la postcrisis financiera en los
paises mas pobres. Solo Haiti entra en esta categoria en la regién mientras que los
demas paises de América Latina son catalogados como de «renta media», segun su PIB
Per Capita. Esta condicion ha merecido una revisién dado que desatendia algunos de
los aspectos mas relevantes de la actual agenda de desarrollo internacional,
especialmente la desigualdad que en Latinoamérica alcanza los niveles mas altos. Esta
revision ha dado paso al concepto de «desarrollo en transicion» adoptado por la OCDE

y la Union Europea, que ha adaptado su agenda de cooperacion en la region.

Pero, mas alla de las categorias creadas en el sistema de cooperacion, la region intenta
redefinir su posicion internacional en un escenario en el que el concepto de Sur Global
se materializa como realidad geopolitica, pero no como una categoria conceptual
solvente. En este sentido, hace falta revisar la posicién de América Latina en cuatro
dimensiones: los debates sobre su estrategia de insercidn y accion internacional frente

a la prospectiva de cambios en el poder global.
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En segundo lugar, su relacion con los principales focos de tension armada en el mundo,
frente a sus desafios propios en esta materia. En tercer lugar, su papel en el futuro de la
economia global marcada por la transicion energética; su capacidad para acceder a
recursos de diversos actores internacionales y, finalmente, su importante rol en la
gobernanza de la lucha contra el cambio climatico y los procesos de adaptacion y

mitigacion de sus efectos.

Oportunidades y riesgos para la region en el interregno

Hablar del futuro de las transiciones que se plantean como indispensables para el futuro
del mundo inevitablemente significa hablar de América Latina. Por sus recursos
naturales, por el agua, por sus bosques, pero también por sus tendencias demograficas
que aun le auguran un saldo de juventud para enfrentar las proximas décadas y para
Occidente por sus bases comunes historico-culturales, que permiten la alineacién en el

marco multilateral de 46 paises.

El periodo de interregno sefala el proceso de cambio de un sistema estable de
distribucion del poder a otro en el que hay una competencia abierta e inestabilidad para
todos los actores (Sanahuja, 2019). La inestabilidad no solo viene marcada por la
competencia por el poder, sino que en esta ocasion ocurre en un marco de profundas
crisis globales, la de los fallos y deficiencias del sistema capitalista, la crisis y polarizacion
interna en las sociedades occidentales y la crisis ambiental que supone una amenaza

existencial para la humanidad.

Hace afios que la region transita sin brujula entre las turbulencias del sistema
internacional. La crisis econdmica, la explosién social, las persistentes fallas (Rodriguez
Pinzon, 2022) estructurales y la polarizacién politica se conjugan oscureciendo el

panorama regional.

Esta situacion tiene riesgos evidentes y buena parte de ellos vienen dados por la
fragilidad de su integracion regional que impide coordinar de forma agil o, al menos
efectiva, posiciones de fuerza en un escenario en el que las regiones ganan
preeminencia, a la vez que limita la capacidad de abordar los problemas comunes de la

region, a pesar del gravisimo impacto de algunos males transregionales.

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos Documento de Analisis 56/2024 4

CCeC.CS

pie’



[ ] s . . , . . . .
Ieee es América Latina, el desafio de un nuevo modelo de insercion internacional
| |

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos Erika M. Rodriguez Pinzén

La falta de capacidad de generar un proceso de integracion, efectivo, sostenible e
institucionalizado es un déficit histérico que lastra a la regién en muchas dimensiones.
Oportunidades como la coordinacion de demandas en los escenarios multilaterales, la
busqueda de financiacién internacional, el fortalecimiento de las cadenas intrarregionales
de valor agregado o la gobernanza de la proteccién ambiental y social son algunos de

los aspectos mas afectados.

En la debilidad del regionalismo también se circunscribe la falta de una estrategia ante
el cambio en el sistema internacional. No se puede comparar la capacidad europea de
formular estrategias como la denominada «autonomia estratégica abierta» o la «brujula
estratégica» que marcan las prioridades y una concertacion sobre la autopercepcion del
papel de Europa en el mundo actual y futuro. Sin embargo, en América Latina discurren
de forma muy limitada debates sobre la posicién de la region que también plantean la
necesidad de un posicionamiento activo. Uno de los enfoques mas promocionados es el
del «no alineamiento activo» (Fortin, Heine y Ominami, 2021). Una perspectiva que llama
a la agencia regional para activamente evitar un alineamiento con China o Estados

Unidos.

Este enfoque dista de la autonomia estratégica que rehuye de reconocer dos bloques
hegemanicos, lo que limitaria el papel de Europa como potencia global. Por el contrario,
el no alineamiento activo asume la creciente tension entre dos bloques que disputan la
hegemonia, como ya ocurriera durante la Guerra Fria, aunque en este caso la contienda
se supone de un caracter diferente dado que mas que la disputa entre dos modelos de
sociedad y una carrera armamentistica se refiere a una competencia a nivel comercial y
tecnoldgica. Otros autores plantean que el proceso resultante de la nueva tension
internacional parece ser un nuevo bipolarismo con alto nivel de interdependencia e
interconexién global y que a diferencia de la Guerra Fria tiende a una baja polaridad,
dado que no hay una estructura de bloques rigidos (Gonzalez et al., 2021) una suerte de

bipolarismo no hegeménico.

Estos enfoques que se abren paso en los debates académicos revitalizan una mirada
necesaria a la capacidad de agencia de la region y en la prolongacion histérica de las
politicas exteriores o iniciativas diplomaticas anteriores implementadas como, por
ejemplo: «en Chile (la politica antiimperialista y anticolonialista de Salvador Allende),

Argentina (la «tercera via» de Perdn o el estructuralismo de Prebisch) o Brasil (a través
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de la promocion de la vision «unctadiana» —la UNCTAD (United Nations Conference for
Trade and Development) — y que encuentra continuidad en la inversion en el «Sur-Sury»
de Lula Da Silva (Parthenay, 2022). Ademas, intentan revitalizar la concepcion clasica
del movimiento de Paises no alineados que se transformé en el Grupo de los 77 (G77).
Una iniciativa que toma nuevo impulso, alentada por China y a pesar de las diferencias
del momento historico, en el fortalecimiento de una contestacion desde «el sur» al orden
establecido por Estados Unidos tras la Guerra fria y en la busqueda de nuevas
asociaciones y geometrias centradas en la satisfaccion de los intereses. China juega asi

un doble papel, disputa el poder global a la vez que se designa como lider del Sur Global.

Sin embargo, en cierta forma se mantiene una idea de regioén periférica, en consistencia
con una idea de poder internacional que permanece inalterada: las capacidades clasicas,
militares, comerciales y normativas estan en manos de otros, mientras que la agencia de
América Latina se mantiene limitada a la resistencia o alineacion sin plantearse la

posibilidad de impulsar activamente una transformacién del modelo de poder.

Mas aun, la narrativa de la polaridad confunde estructura y agencia, queriendo ver
cambios estructurales de ciclo largo donde no hay sino agencia de corto plazo y
desconoce su propio rol como discurso de poder, de legitimacion de los actores, y como

factor generativo de las capacidades materiales de ambos bloques (Sanahuja, 2020).

El Sur Global ante la tensién geopolitica

El debate sobre el papel de América Latina en el orden internacional supera a la regién
para inscribirse en un proceso mas amplio, el del Sur Global. Un término que incluye
actores sumamente diversos, con condiciones, agendas e intereses dispares que
dificilmente permiten definir el concepto mediante indicadores materiales, tanto que, tal
como sefialan Gratius y Mongan (2023), parece mas facil definir el Sur Global por lo que
no es: un término geografico o de desarrollo cuyo Unico denominador comun y razén de
ser sea una alianza contrahegemonica para establecer un nuevo orden global, no
necesariamente mas justo o equilibrado, pero mas inclusivo y representativo de las

demandas y agendas de Africa, Asia y América Latina.

En esta estructura es en la que se plantea un cuestionamiento mas amplio y sistematico

del papel de las «otras» regiones y paises en el orden internacional. América Latina es
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parte de este coro si se atienden tres factores. En primer lugar, por su posicionamiento
y narrativas en ambitos multilaterales; en segundo lugar, atendiendo el planteamiento de
agendas de desarrollo criticas en linea con las que ya se resenaron en el apartado
anterior; en tercer lugar, por su apertura a la activa busqueda de nuevas asociaciones

comerciales y politicas en las que China juega un rol fundamental.

En los ultimos afos, la region paso por un ciclo electoral que dejé como resultado
cambios de signo en los Gobiernos de varios paises de la regidon. Se sefala una «marea
rosa», es decir, un nuevo ciclo de Gobiernos de izquierda. Sin embargo, mas que un giro
a la izquierda de los electores, lo que se percibe en América Latina es la tendencia al
voto de castigo. En practicamente todos los paises, los Gobiernos en curso fueron

incapaces de conseguir el poder para sus candidatos designados.

El enfado que mueve el voto y la estructura de la oposicidon politica alienta discursos
criticos. Asi, en los escenarios internacionales, salen a relucir posturas criticas como, por
ejemplo, la busqueda de un cambio en la politica internacional de drogas que ha

promovido Colombia.

La pertenencia al Sur Global tiene también un componente identitario (Gratius y Mongan,
2023). Al haber una mayoria de Gobiernos de signo progresista, hay ciertas alineaciones
naturales en torno a los mensajes. Sin embargo, la postura critica con el Norte Global o
las tensiones con el sistema multilateral liberal no son exclusivas de Gobiernos de

izquierda.

Uno de los eventos que tiene una mayor relevancia para analizar la postura internacional
de América Latina son las reacciones de sus distintos miembros ante la invasion de
Ucrania o la respuesta de Israel en Gaza a los ataques terroristas de Hamas en su

territorio.

En el caso de la invasion de Rusia a Ucrania, la percepcion del conflicto en América
Latina ha distado de las expectativas europeas, que esperaban un alineamiento frente a
la agresion territorial rusa. En este caso, en América Latina la postura ha estado
determinada por una percepcion de lejania de la amenaza y de la confrontacion, a pesar
de que sus efectos se han sentido en la region y, en muchos casos, de una equidistancia
basada en la equiparacion de la ruptura del orden internacional de Rusia con los

desmanes de los Estados Unidos en su intervencionismo extraterritorial. Sin embargo,
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es necesario precisar la diferencia entre los Gobiernos y los lideres politicos. En el seno
de la Asamblea General de Naciones Unidas se ha mantenido mayoritariamente una

consistencia con el respeto al derecho internacional.

Las votaciones en la Asamblea General de Naciones Unidas, Occidente y el Sur Global
convergen en la condena a Rusia por hechos que, mayoritariamente, se han calificado
como un acto de agresion que viola principios basicos de la Carta de Naciones Unidas,
como la abstencion del uso de la fuerza, la integridad territorial y la soberania de los
Estados. No se trata de un alineamiento con Occidente, pues se trata de principios que
los paises del Sur han contribuido a definir, particularmente América Latina, y que han

defendido de manera consistente (Sanahuja, 2022)

En el caso de América Latina, casi todos los paises han votado a favor de las
resoluciones en respuesta a la invasion rusa de Ucrania (Resolucion A/ES-11/L.1 AG
ONU, de 2 de marzo de 2022) y la votacién en la undécima Sesion Especial de

emergencia por la retirada de las Fuerzas rusas de Ucrania (23 de febrero de 2023).

Solo Bolivia, Cuba y El Salvador se abstuvieron en los dos casos y Nicaragua se abstuvo
en la primera y votd en contra de la segunda. Estos paises guardan una cercania
especial con Rusia, que durante mucho tiempo ha hecho un juicioso trabajo diplomatico
en la regidon. Desde mediados de los afios dos mil, Rusia retorné gradualmente y ahora
tiene relaciones diplomaticas con todos los paises y sus ciudadanos pueden viajar sin
necesidad de visado por la region. Ademas de los éxitos diplomaticos, Rusia esta siendo
muy activa en la generacién de informacion, muy especialmente en la construccion de
visiones e interpretaciones de la realidad politica alternativas a las promovidas por
Occidente. Por lo demas, en el plano militar y geopolitico y, por primera vez, después de
la retirada del contingente soviético en Cuba a principios de los afios noventa, hay
presencia de uniformados rusos en el hemisferio occidental, concretamente en
Venezuela (Rouvinski, 2020). Asimismo, durante la pandemia, Rusia hizo diplomacia de
vacunas, que a pesar de no ser tan efectiva como la que realizé China le ayudé a mejorar

su reconocimiento regional.

Como ya se sefiald, ante la invasién, la mayor parte de los Gobiernos mantuvieron su
postura ajustada a la condena a las agresiones territoriales en la ONU. Sin embargo, a
nivel interno y, en voz de algunos lideres politicos, la tendencia fue de cierta neutralidad

que, a pesar de condenar la accion rusa, también mostraba sus recelos sobre la OTAN,
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a la vez que retomaban el discurso critico hacia el «imperialismo» norteamericano y su
doble rasero. Este tono fue especialmente duro en el caso de los presidentes de
Colombia y Brasil. Sin embargo, la postura del presidente chileno, Gabriel Boric, que
condend la agresion rusa sin matices, marca una distancia generacional. La neutralidad
de los lideres latinoamericanos significé una decepcion para Europa y se convirtio, de
hecho, en uno de los obstaculos que dificultd gravemente la consecucion de una
declaraciéon de consenso en la Cumbre entre la UE y la Comunidad de Estados

Caribefos y Latinoamericanos que tuvo lugar en 2023.

En el caso de la operacién militar de Israel en la franja de Gaza tras los atroces atentados
cometidos por Hamas el 7 de octubre de 2023, las posturas varian. La mayoria de los
Gobiernos mostraron solidaridad con Israel tras los atentados; solo Cuba y Nicaragua se
abstuvieron de hacer declaraciones. Sin embargo, fueron menos los Gobiernos que
calificaron de terrorista la incursiéon de Hamas en territorio israeli; al menos seis paises
se han abstenido de hacerlo, entre ellos Colombia y Panama. Aunque este ultimo pais
forma parte de los que tampoco han reivindicado el derecho internacional humanitario y
la proteccion de los civiles palestinos ante la desmedida ofensiva israeli y su saldo de

victimas.

En este caso, el posicionamiento se dirime por factores distintos, en muchos casos, a los
que determinan la postura frente al conflicto Rusia/Ucrania. Hay algunos paises en los
que hay una mayor cercania cultural o politica con el conflicto, especialmente por la
presencia de importantes nucleos de poblacion israeli, como en los casos de Argentina

y Brasil, o Palestina en el de Chile.

Algunos paises también tienen relaciones estrechas con Israel histéricamente, como es
el caso de Guatemala y Panama, por ejemplo. Es importante destacar que Israel ha
construido una relacion comercial y de inversién estrecha con muchos paises de la
region, con lo cual es un pais que opera con una agenda propia y bien establecida, de
hecho, mucho mas fundamentada comercial y politicamente que la presencia de Rusia

en la region.

Por otra parte, para algunos Gobiernos, la causa palestina es parte de la construccion
del acervo antiimperialista: este seria el caso del presidente de Colombia, que ha
desarrollado una larga interpretacion y condena a Israel a través de las redes sociales.

Sin embargo, solo en algunos casos, el eje ideoldgico es explicativo de la postura ante
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los dos conflictos, por ejemplo, en los casos de Nicaragua y Cuba, que apoyan a Rusia
y Palestina. Pero no es la norma general. El Salvador, por ejemplo, es cercano a Rusia
y a Israel. Ni hay necesariamente una coherencia entre los dos. Pesa mas la historia
particular o intereses respecto a la relacion con EE. UU., como en el caso de Paraguay

y Panama.

En cuanto a la votacion en Naciones Unidas, se mantiene la tendencia a apoyar el
respeto al derecho internacional humanitario; solo dos paises se abstuvieron, Panama y
Uruguay, mientras que Guatemala vot6 en contra. En este sentido, la mayor critica se ha
dirigido a los vetos que ha establecido Estados Unidos a la votacién de resoluciones que

pedian el alto al fuego en Gaza.

Finalmente, para dar paso a la siguiente seccion, es interesante sefialar que la situacion
particular de seguridad de los paises influye en la construccion de la respuesta. Por
ejemplo, el presidente de Colombia apela a la participacion de Israel en la formacion del
paramilitarismo en Colombia, mientras que el presidente de El Salvador, por su parte,

asimila Hamas a las maras contra las que tiene una guerra abierta.

El desafio de la inseguridad como asunto internacional

A lo largo del siglo XXI, los paises occidentales se concentraron en la inseguridad que
venia de las amenazas externas como los regimenes autocraticos con intereses
extraterritoriales o incapaces de controlar los grupos que generaban el terrorismo
internacional. Por su parte, la amenaza latinoamericana de seguridad tiene una
naturaleza distinta, nace en sus propias brechas sociales, en la incapacidad estatal y en

el desafio de una globalizacion sin gobernanza.

La criminalidad internacional es uno de los principales problemas de seguridad en la
region, con una tasa de homicidios promedio de 24 por cada 100 000 habitantes, la mas
alta del mundo. En 2020, segun la Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), se registraron mas de 165 000 homicidios en la regién. Esta violencia se
relaciona con factores como el trafico de drogas, la violencia de pandillas, los fallos en la
presencia y accion de los Estados, la corrupcion y la desigualdad social, pero también
con los «agujeros» del sistema internacional, especialmente los que tienen que ver con

la facilidad para el «lavado de activos» en el sistema financiero, la desigualdad
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internacional o la incapacidad de coordinacion entre distintos actores (Rodriguez Pinzén,
2023).

Uno de los principales generadores de violencia en la region es el narcotrafico y, en
general, el crimen organizado. La regiéon es un importante productor y distribuidor de
drogas, siendo responsable del 70 % de la cocaina producida en el mundo segun la
Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC 2023). También
crecen otros delitos asociados, como el trafico de armas, personas y especies. De hecho,
entre muertes violentas y armas de fuego hay una fuerte relacion. En el continente
americano, al menos el 75 % de las muertes ocurrieron por el uso de estas (UNODC
2019b, 78) (Alvarez-Velasco, 2021).

El trafico de especies y maderas y la deforestacion es otra amenaza a la seguridad
humana. En solo veinticinco afos la regién ha perdido el 10 % del area forestal de total
de tierra y la tasa actual de deforestacion es extraordinariamente elevada, especialmente
en Brasil (Alcaiiz, 2021). Los efectos del cambio climatico pueden hacer que en la region

se movilicen diecisiete millones de migrantes climaticos en los préximos treinta afios.

La migracion, de hecho, es otro de los factores de inseguridad derivada del alto nivel de
vulnerabilidad e inseguridad personal que enfrentan los y, muy especialmente, las
migrantes. La dureza de las rutas, la explotacion, el racismo y la presencia de grupos
criminales que aprovechan los flujos migratorios agudizan la situacion. En 2021 se
produjo la muerte de mas de 968 personas durante su proceso migratorio, ochenta de

ellos eran nifios (OIM, Ramirez Vargas, 2022).

Pero la inseguridad no solo crea victimas directas, sino que influye sobre todo el sistema
social a través del miedo y la carga social que supone el miedo y desconfianza asociadas
en todas las dimensiones de las relaciones sociales y econdémicas. Tal como sefialan
Hernandez-Gutiérrez y Zurita Ortega (2022), incluso en los paises mas seguros, la
inseguridad ciudadana aparece entre las principales preocupaciones de los ciudadanos.
El impacto real y la percepcion de inseguridad se convierten en un serio obstaculo en la
vida de los latinoamericanos que ven coartada su libertad, a la vez que se generan altos

costes sociales por el aumento de la desconfianza interpersonal e institucional.

Ante la percepcion de inseguridad y de ineficacia de las politicas publicas, han ganado

auge en toda la region y entre todos los espectros ideoldgicos las «politicas de mano

Instibato Espaiol de Estudios Estratégloos Documento de Andlisis 56/2024 11

CCeC.CS

pie’



[ ] s . . , . . . .
Ieee es América Latina, el desafio de un nuevo modelo de insercion internacional
| |

Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos Erika M. Rodriguez Pinzén

dura»', que no solo distan de presentar resultados sostenibles, sino que erosionan la
democracia al debilitar el Estado de derecho, aumentar de forma insostenible la
poblacion carcelaria y generar un sustrato de polarizacion que tiende a ampliar las
brechas sociales. El Salvador es un buen ejemplo. La «eficacia» de su politica de control
de la mara va a aparejada a una disminucion de la calidad de la democracia y a una
pulsién autoritaria. Sin saberse aun si los resultados seran sostenibles, el precio que ha

pagado la democracia salvadorefa es demasiado alto.

El problema es que la presencia del crimen organizado en la regién es un asunto
internacional y con las politicas de mano dura tiende a restringirse al ambito doméstico
y, concretamente, sobre determinados sectores sociales (jovenes, migrantes,
afrodescendientes) sin que se fortalezcan los mecanismos internacionales que permitan
atajar la direccion de las estructuras criminales y su poder. En ese sentido, la inseguridad
no puede ser entendida como un fendémeno aislado y particular de la region
latinoamericana, sino como una dimension mas de los desafios de la democracia y el
Estado de derecho en el mundo (Rodriguez Pinzén, 2023). La ya sefialada percepcion
de América Latina como region alejada de las tensiones de seguridad internacional no
puede ignorar que la violencia criminal tiene un coste humano, politico y econdémico tan
alto como el de las guerras tradicionales. Asimismo, es importante asumir de forma
prospectiva que los efectos del cambio climatico, los cambios tecnolégicos y los sistemas
comerciales globales van a representar nuevas oportunidades para los grupos
criminales, por ejemplo, a través de un aumento del cibercrimen o en la depredacion de

los recursos estratégicos y criticos y poblaciones vulnerables.

Economia, minerales estratégicos e integracion en el mercado internacional

En América Latina y el Caribe se concentra una parte importante de los recursos naturales
mundiales, que se distribuye de forma desigual entre los paises. Aproximadamente el

20 % de las reservas de petroleo, el 25 % de los metales estratégicos y mas del 30 % de

' Con este titulo se atiende a un conjunto de medidas legales y policiales que incluyen generalmente las medidas de
endurecimiento de los codigos penales; el aumento de la presencia policial en el control de barrios o zonas
considerados de alta incidencia de actividades criminales; aumento del encarcelamiento, sobre todo, de
determinados perfiles (jovenes, afrodescendientes, pobres, etc.); aumento de la violencia y de la letalidad policial;
asociacion a la «guerra contra el narcotrafico», entendido como «enemigo publico» de primer nivel y la construccion
de una narrativa de «tolerancia cero» (Rodrigues y Rodriguez-Pinzo6n, 2020),
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los bosques primarios del mundo se encuentran en la region. Los recursos naturales
desempefian un papel importante en su desarrollo econémico: las actividades econdmicas
y los productos basados en esos recursos representan alrededor del 12 % (a precios

constantes de 2018) del valor agregado regional y el 16 % del empleo total (CEPAL, 2023).

Sin embargo, la diferenciacién de la estructura del comercio internacional de las distintas
partes de la region es clave para entender los incentivos de los distintos actores externos
en la region. Dado que las exportaciones intrarregionales y a los Estados Unidos se
componen principalmente de manufacturas y que las dirigidas a China corresponden en
su mayor parte a productos basicos, el efecto neto es la tendencia a la reprimarizacion

del comercio exterior regional, especialmente en Suramérica (Rodriguez Pinzén, 2022).

Una de las tendencias que marcaran el futuro de la economia internacional sera el
cambio en las cadenas globales de valor impactadas por la salida del mercado de
proveedores, o por las relocalizaciones, o un posible paso de los offshoring® a los
reshoring®. Esto podria abrir oportunidades para aquellos proveedores que sean capaces
de brindar servicios diversificados, flexibles y de alto nivel, un aliciente para fortalecer la
capacidad de coordinacion regional y su potencial de complementariedad y eficiencia
(CEPAL C. E., 2021). De hecho, frente a las ya sefialadas asimetrias y la tendencia a la
reprimarizacion, el mercado regional, dada su composicion intensiva en manufacturas y
con alta presencia de pequefas y medianas empresas (pymes), podria promover la
densificacion del tejido productivo y ayudar a reducir la dependencia de las exportaciones

de bienes primarios.

La clave de la insercion internacional de América Latina en los proximos afios estara
determinada por la transicion energética hacia fuentes renovables, la lucha contra el
cambio climatico y la electromovilidad. Determinando el alto crecimiento actual y

esperado de la demanda mundial de materiales estratégicos y criticos*, destacan

2 «El nearshoring es la relocalizacion de operaciones a un pais cercano, con una zona horaria similar, aprovechando
el know-how de la mano de obra de las economias limitrofes, el conocimiento de la cultura productiva y los afios de
experiencia. De esta forma se aceleran los tiempos de entrega y existe una mayor certidumbre de la realidad
econdémica de los paises vecinos». (Sepulveda, 2023).

3 «El reshoring, también llamado onshoring, implica mover una operacién productiva que se trasladé al extranjero de
regreso al pais desde el cual se reubico originalmente, para evitar no solo crisis sanitarias sino la débil gobernanza
internacional, costos de capital en aumento, guerras comerciales y otros riesgos debido a la inestabilidad y
vulnerabilidad de economias». (Sepulveda, 2023).

4 «Un mineral se considera critico cuando el riesgo de que se produzca escasez en su suministro y el impacto de
esta escasez sobre la economia son mucho mayores que los de cualquier otra materia prima. Por lo tanto, un
mineral critico es aquel que resulta imprescindible para determinados procesos industriales, esta sometido a una
potencial restricciéon de suministro y cuya falta puede afectar significativamente a la economia de un pais. Un mineral
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recursos como el litio, del que dos tercios de las reservas globales probadas y la mitad
de la oferta global provienen del llamado «triangulo del litio», en Argentina (24 %), Bolivia
(15 %), Chile (14 %) y Peru (14 %) (Ruano, 2023). Sin embargo, la riqueza de la region
necesita una gestion muy efectiva y un gran esfuerzo politico para que sea un factor de
desarrollo equitativo para toda su poblacién y evitar una profundizacién de la

primarizacion econdmica y de un modelo extractivista depredador e inequitativo.

El estilo de desarrollo «neoextractivista» genera ventajas comparativas, visibles en el
crecimiento econoémico, al tiempo que produce nuevas asimetrias y conflictos sociales,
econoémicos, ambientales y politico-culturales. Esta conflictividad marca la apertura de
un nuevo ciclo de luchas, centrado en la defensa del territorio y del ambiente, asi como
en la discusion sobre los modelos de desarrollo y las fronteras mismas de la democracia.
Un ciclo que en América Latina se ve agudizado por la tendencia a la represion de las
movilizaciones sociales y los efectos de los déficits democraticos (Rodrigues y Rodriguez
Pinzén, 2020).

Por otro lado, la presencia de distintos socios comerciales y politicos en la region esta
ya muy avanzada y es muy poco probable que América Latina se plantee el desacople
de alguno. Por el contrario, su interés es diversificar las relaciones. Incluso los
Gobiernos mas liberales y alineados hacia Washington reconocen la importancia del
vinculo comercial con China. Un buen ejemplo es el cambio de postura de Javier Milei
tras asumir la presidencia de Argentina. De asegurar que romperia las relaciones con
paises comunistas en los que incluia a Brasil y China, pas6 a senalar que la relacion
comercial con China tendria gran importancia®. Sin duda, romper con el principal
comprador de productos argentinos es una opcion que no esta disponible ni siquiera
para la derecha mas radical. La relacion con China ha dejado de estar mediada por un

factor ideoldgico.

Sin embargo, este escenario de juego abierto no esta totalmente en la mano de la
region. En el marco de la guerra comercial entre China y Estados Unidos se han

establecido politicas proteccionistas y limites en el abastecimiento de materias criticas

estratégico se caracteriza adicionalmente por su importancia para areas estratégicas, por su demanda creciente con
relacion al suministro actual y por las dificultades para incrementar su produccion».

5 DW. (2023). China: Milei dijo dar «gran importancia» a lazos con Pekin, 12 de diciembre. [Consulta: 2024].
Disponible en: https://www.dw.com/es/milei-dijo-dar-gran-importancia-a-lazos-con-pek%C3%ADn-seg%C3%BAn-
china/a-67699751
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y en el acceso a tecnologia puntera. Estos limites afectan las posibilidades de
desarrollo de América Latina, dada su baja capacidad de agregar valor por si misma a
sus recursos naturales. La explotacion del litio para fabricar baterias requiere de
grandes inversiones que disputan China y EE. UU., a la vez que se limita el acceso a
otros minerales necesarios para este proceso, como los controles impuestos por China
al grafito (del cual es la principal productora). Asimismo, los limites en el acceso a los
chips mas avanzados por parte de EE. UU. imponen costes y dificultades adicionales
a terceros paises. Este es uno de los temas donde mas dificil es jugar un equilibrio
entre la agencia de autonomia o de no alineamiento activo y las oportunidades de

aprovechar la tendencia al nearshoring o friendshoring.

Otro aspecto relevante y estratégico para América Latina tiene que ver con la dimension
normativa de la produccion y la tecnologia. América Latina se enfrenta a la necesidad de
hacer una transicion digital que ayude a cerrar las brechas sociales a la vez que aporte
a la mejora de la productividad y adaptacion al empleo del futuro, también debe
garantizar parametros de sostenibilidad ambiental. Esto no solo requiere invertir en esta
transicién, sino construir un modelo de gobernanza del avance tecnolégico. No es un
interés solo latinoamericano, parte de la pugna por el poder esta relacionada justamente

con la capacidad para imponer las normas que determinan la produccion.

En este caso, también entra en juego la Unién Europea, hasta ahora una gran
potencia por su capacidad de crear marcos reguladores comunes (Bradford, 2020).
La asimilacién normativa o el desarrollo de cddigos propios es uno de los retos de la
region y, en este caso, hay diferencias notables incluso en Occidente. Por ejemplo, la
Union Europea, que ha establecido parametros altos de proteccién de los usuarios
digitales y ha promulgado una ley para el desarrollo de la inteligencia artificial, en su
enfoque difiere de Estados Unidos. América Latina, con su fragil regionalismo, tendra
que tomar decisiones sobre las opciones existentes y esto tendra consecuencias en
su desarrollo. De cualquier forma, son destacables avances como la existencia de la
Carta Iberoamericana de Principios y Derechos en Entornos Digitales, aprobada en
la XXVIII Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno en 2023 (SEGIB,
2023).
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Inversién y financiacién Internacional

La presencia creciente de China no es igual en toda la region, se observan al menos dos
determinantes de la dinamica. El primero es la relacion productiva y comercial. Los
paises de Suramérica tienen una mayor relacion con China que los de Centroamérica,
que tienen un mayor encadenamiento productivo con Norteamérica. El segundo es el
acceso al crédito y a la financiacion de infraestructuras, rol en el que China ha ganado
un papel predominante, especialmente en algunos paises de la regién. China emitié mas
de 136 000 millones de dolares en crédito a la region entre 2005 y 2017 (Myers y Ray,
2021).

En las ultimas décadas, China gané terreno en la region a Europa y a Estados Unidos
en relaciones politicas y del uso de instrumentos de integracion y de financiamiento de
infraestructuras. En algo mas de una década se han celebrado mas de 77 encuentros
entre jefes de Estado latinoamericanos y el Gobierno chino. Asimismo, se ha convertido
en observador permanente en la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y se ha
integrado en el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). También ha construido una
extensa agenda de trabajo y planes de inversiones junto a la CELAC, el Fondo de
Cooperacién China-ALyC, el Programa Especial de Préstamo para Proyectos de
Infraestructura China—Ameérica Latina y la incorporacién de 20 paises de ALyC a la
iniciativa «Belt and Road Initiative»® (BRI) (Rios, Rodriguez et al., 2023).

La presencia de China en la financiacién de proyectos se ha distribuido a lo largo de la
region, aunque con mayor frecuencia en aquellos paises que por sus condiciones
econoémicas y, sobre todo, politicas tenian limitaciones para acceder a las fuentes
tradicionales de financiacion internacional. Este es el caso de Venezuela, Ecuador o
Argentina. Aunque también han accedido a esta fuente economias robustas como la

brasilefia.

Sin embargo, a partir de la pandemia, el crédito chino descendié notablemente en la
region. La fuerte politica de contencién del covid-19, que aislé al pais y disminuyd su

capacidad productiva, hizo que el Gobierno concentrara los recursos en la reactivacion

6 La Iniciativa «One Belt One Road» (OBOR), actual «Belt and Road Initiative» (BRI), fue lanzada en 2013.
Inicialmente, se disefié para conectar a China de una forma moderna con sus vecinos del sur de Asia, pero ha
aumentado sus dimensiones expandiéndose a buena parte de los rincones del mundo, financiando el desarrollo de
infraestructuras tradicionales (carreteras, plantas de energia, ferrocarriles, puertos, infraestructuras de
telecomunicaciones, iniciativas de ciudades inteligentes, soluciones de cloud computing, e-commerce, sistemas de
pagos moviles, etc.) Rios, Rodriguez et al. (2023).
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econdmica interna. En 2023, China sufrio una crisis del sector inmobiliario y una
disminucién de su tasa de crecimiento, lo que puede suponer también restricciones en
la oferta de crédito y en la demanda de materias primas. Esta situacion tiene un impacto
mayor sobre los paises de Suramérica y el Cono Sur (Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe, CEPAL, 2023).

En cuanto a la inversién el dato es distinto. En 2022, la inversion extranjera directa (IED)
en América Latina y el Caribe fue de 224.579 millones de dodlares, un 55,2 % superior a
la registrada en 2021 y el maximo valor desde que se lleva registro. Brasil es el mayor
receptor, con el 41 % del total de las entradas, seguido de México con el 17 %, Chile con
el 9 %, Colombia con el 8 % y Argentina con el 7 %. La mitad de los recursos captados
corresponden a la reinversion de utilidades que se habian retenido debido a la pandemia
de covid-19. El mayor inversor en la regién es la Unién Europea, con un stock acumulado
en 2019 que se situa cerca de los 800 000 millones de euros; esta cifra representa mas
que la suma de todas las inversiones de empresas de la UE en China, India, Japén y
Rusia juntos. En 2021, la inversion se incrementé un 20 %. Estados Unidos también ha
aumentado su inversion en la region un 46 % respecto a 2021 (Comision Econdmica

para América Latina y el Caribe, 2023).

Un aspecto muy importante a tener en cuenta en la relacion de la region con Europa y
en materia de inversion para el desarrollo es el lanzamiento del programa Global
Gateway y su paquete de inversiones, que se espera llegue a los 45 000 millones de
euros en 148 proyectos identificados en toda América Latina (Comisién Europea, 2013).
Sin embargo, ante la capacidad de la inversion en infraestructuras de China, la verdadera
fortaleza de esta apuesta por el fortalecimiento de la relaciéon UE-ALC debe centrarse en
la calidad, sostenibilidad e impacto social positivo de la inversion. No se puede perder
de vista que América Latina es una region con atractivo para otros inversores en
desarrollo y que necesita ingentes recursos para solventar sus brechas y carencias. Por
ese motivo, la inversion de la UE esta llamada a distinguirse de otros actores
internacionales, no solo compitiendo en disposicidn de recursos, sino por pretender tener

un significativo impacto y aprovechar la base de una relacion «especial» birregional.

Otro de los focos importantes a nivel internacional es el sistema de financiacion
multilateral. América Latina nunca ha coordinado sus intereses a través de los paises

que tienen un lugar en el G20, sin embargo, en este foro ha tenido un debate destacado
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la situacion de endeudamiento de los paises pobres y emergentes en la Mesa Redonda
sobre Deuda Soberana. De hecho, tal como sefala la gerente del Fondo Monetario
Internacional (Georgieva, 2023). entre las economias emergentes, el porcentaje de los
que enfrentan un gran riesgo y registran diferenciales de endeudamiento que apuntan a
un incumplimiento crediticio ronda el 25%. Para América Latina es muy importante que
en este foro se promueva la emision de Derechos Especiales de Giro y otras medidas
dirigidas a aliviar el peso del servicio de la deuda a la vez que se mantienen fuentes de
financiacion para las crecientes necesidades. A este respecto es necesario sefalar que
en las ultimas décadas la mayor parte de la region ha conseguido una importante
estabilidad macroecondmica, a pesar de sus deficiencias sociales y de crecimiento

econdmico (Rodriguez Pinzén y Gayo, 2023).

La agenda de la sostenibilidad y mitigaciéon y adaptacion al cambio climatico

Otra agenda internacional especialmente relevante para América Latina es la que tiene
que ver con la sostenibilidad ambiental y la transicion energética. Con seis de los paises
mas biodiversos del mundo, el 40 % de la biodiversidad y mas del 25 % de los bosques
del mundo, América Latina y el Caribe son imprescindibles para hacer frente al cambio

climatico (Montalvo, 2023).

Asimismo, en la region conviven grandes productores de petréleo y gas, como Venezuela
y Bolivia, con otros paises grandes productores de biocombustibles, como Argentina o
Brasil. A su vez, es una de las regiones con mayor tasa de generacion eléctrica
renovable. Como ya se resefié en términos econdmicos, esta agenda es muy importante
por el potencial de la region en materia de produccion de minerales estratégicos, aunque

en este ultimo apartado se analiza desde la perspectiva de la agenda ambiental.

Otro aspecto fundamental es la vulnerabilidad de la regiéon al cambio climatico. Los
eventos relacionados con el clima y sus impactos cobraron mas de 312 000 vidas en
América Latina y el Caribe y afectaron a mas de 277 millones de personas entre 1998 y
2020 (Organizacion Meteroldgica Mundial, 2020).

Dada la importancia de la regién, a la vez que su vulnerabilidad, es necesario reclamar
recursos al sistema internacional, es decir, a los paises desarrollados y mas

contaminantes, para asegurar que el cambio climatico no incremente las brechas de
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pobreza y desigualdad. América Latina debe exigir el cumplimiento del compromiso de
duplicar en 2025 la financiacion climatica para su adaptacion respecto a los niveles de
2019 (Montalvo, 2023). A su vez, dada la importancia de la industria de combustibles
fésiles, es necesario un cambio de modelo productivo que tenga en cuenta el impacto
economico y social. Por su parte, la region debe hacer mas consistente su politica fiscal
y de subsidios con los objetivos de descarbonizacion y participar en la definiciéon y
gobernanza del Fondo de Pérdidas y Dafios por el Cambio Climatico (Montalvo, 2023).
En suma, este es, quiza, uno de los aspectos en los que América Latina juega y debe

jugar un papel mas importante y activo.

Conclusiones

Nos encontramos en un periodo de cambio internacional, con tensiones que desafian
la capacidad de adaptacion de los paises. Por un lado, la pugna comercial y politica
entre Estados Unidos y China. Por otro lado, un proceso de redefinicion del papel de
las regiones y, en tercer lugar, en el marco de un cambio del proceso de desarrollo

economico global marcado por las amenazas que se ciernen sobre los seres humanos.

América Latina es una regién en busca de encaje de sus intereses y prioridades. Parte
de un cierto alejamiento del interés de Occidente y de una diversificacion de sus socios

comerciales y financieros, entre los que China juega un papel muy destacado.

Sin embargo, los desafios de la regién van mucho mas alla del mero posicionamiento
comercial. Por un lado, la region enfrenta un escueto debate sobre la nueva estructura
internacional, lo que contrasta con un alineamiento de facto de muchos paises
latinoamericanos con lo que se ha denominado el Sur Global. Una categoria con escaso
poder analitico, pero con un importante peso en la definicién de un orden postoccidental
y en la estrategia china de ejercer el liderazgo de este proceso. Sin embargo, el interés
en mantener las alianzas diversas con socios no es una cuestion de filiacion ideoldgica,
todos los paises latinoamericanos buscan ampliar sus oportunidades comerciales y de

financiacion.

Uno de los aspectos mas interesantes para entender la forma en la que los paises

latinoamericanos entienden el orden internacional y actian en él es analizar su postura
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frente a las guerras en Ucrania y Palestina. Por un lado, frente a la invasion de Ucrania
por parte de Rusia, se presentd una consistencia en la defensa del derecho
internacional en los foros multilaterales, frente a un encendido debate interno que
pretendia una cierta neutralidad, que revitaliza la critica a EE. UU. y a la OTAN por su

imperialismo e intervencionismo y relativiza el hecho de que Rusia rompiera el orden.

Sin embargo, frente a la accidn terrorista de Hamas y la desmedida respuesta de Israel
contra Palestina, las posiciones varian de una forma mas compleja en la region. En
este caso, hay otros factores que entran en juego: las relaciones diplomaticas, la
presencia de diasporas de los paises en conflicto e, incluso, la asimilaciéon de los

actores violentos a la realidad de los paises.

De cualquier forma, la inseguridad en América Latina tiene un significado propio,
aunque igualmente tragico. En la regién no son los conflictos interestatales, sino el
crimen organizado y la violencia los que ejercen una enorme presion sobre la sociedad
y los sistemas institucionales y, en los ultimos afios, esta presion se ha desplegado
sobre toda la region. En un proceso de crecientes tensiones geopoliticas, conducir una
agenda internacional para enfrentar la amenaza interméstica del crimen organizado es

uno de los grandes desafios de la politica exterior de los latinoamericanos.

Otro de los aspectos cruciales de la agenda exterior latinoamericana es el rol que
juegan los materiales criticos en las transiciones hacia las energias limpias. Su
disposicion de recursos minerales la convierte en una zona de gran interés comercial.
Su desafio es evitar un nuevo proceso de extractivismo e intentar construir capacidades
para dar valor agregado, pero también para que un nuevo ciclo repercuta en aspectos
como la calidad del empleo o la productividad, dos de los mayores problemas de la
region.

La respuesta a los problemas internos también pasa por la capacidad de atraer
inversion para el desarrollo de infraestructuras y por evitar que las restricciones de
crédito internacional o sus condiciones le impidan desarrollar las politicas mas urgentes
para atender sus necesidades. En este caso, coinciden iniciativas como la Ruta y la
Franja de la seda de China o el Global Gateway. El primero ha mostrado escasos
resultados atribuibles a la iniciativa y una cierta paralizacion tras la pandemia de covid-
19 y las fuertes medidas de aislamiento de China. El segundo tiene una gran

oportunidad, a pesar de sus limitaciones presupuestarias. Por un lado, materializa el
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interés europeo por fortalecer la relacion y, por otro, crea una oportunidad para
implementar una inversion con impacto social e institucional que materialice la

«calidad» de la relacién con Europa.

Finalmente, no se puede ignorar el importante rol que juega la region en la definicion y
gobernanza de los procesos de lucha contra el cambio climatico, adaptacion y
mitigacidn. En este caso, debe plantear un delicado equilibrio entre su valor estratégico
como fuente de biodiversidad y su vulnerabilidad al cambio climatico frente al dificil

cierre de su modelo productivo de combustibles.

Todos estos frentes y desafios se acrecientan ante la débil integracion regional, que no
permite generar coordinacion de estrategias o la creacidén de estrategias regionales

fuertes.
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El folk europeo y la inversion en industria de defensa;
criterios de convergencia

Resumen:

Este documento trata sobre el desafio que supone una mayor financiacion comun para
la defensa en la UE, en un contexto macroeconémico y de seguridad exigente. Se
elabora sobre el incumplimiento de los compromisos PESCO, acerca de las recientes
innovaciones legales y funcionales impulsadas por la Comision para la defensa.
Asimismo, se trata la supervision multilateral de lo invertido en defensa en la OTAN y en
la UE.

Se resalta la complejidad de hacer frente a la guerra en Ucrania y, al mismo tiempo,
impulsar la financiacion de las inversiones en la industria de defensa europea,
contribuyendo a la formacion de un mercado unico de defensa y el cumplimiento de los
compromisos reevaluados de la PESCO.

El articulo analiza la posible respuesta institucional, se plantea la posibilidad de que se
esté tratando de afadir un estrato supranacional sobre la Politica Comun de Seguridad
y Defensa (PCSD). Se llega a sugerir, como hipotesis de trabajo, que la Comisién llegue
a supervisar los planes presupuestarios nacionales relacionados con las inversiones en
la industria de defensa conforme a unos criterios de convergencia, para posibilitar el
cumplimiento de los objetivos y compromisos adquiridos, vigentes o futuros.

Palabras clave:

Inversion en defensa, planes de ajuste, convergencia, PCSD, intergubernamental,
supranacional, industria, PESCO, EDIS, EDIP.

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Analisis son responsabilidad de sus autores, sin
que reflejen necesariamente el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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European folk and investment in defence industry; convergence

criteria

Abstract:

This paper addresses the challenge of increased common EU defence funding in a
demanding macroeconomic and security context. It delves into the non-fulfiment of
PESCO commitments, on the recent legal and functional innovations dealing with
defence promoted by the Commission. It also discusses multilateral supervision of
defence spending in NATO and the EU.

It highlights the complexity of dealing with the war in Ukraine while at the same time
boosting investment funding for the European defence industry, contributing to the
formation of a single defence market and the fulfilment of reassessed PESCO
commitments.

It analyses possible institutional responses, touching upon the possibility that a
supranational layer is sought to be added on top of the Common Security and Defence
Policy (CSDP). It suggests, as a working hypothesis, that the Commission could
eventually supervise national budgetary plans related to defence industry investments
according to convergence criteria, in order to make it possible to meet existing or future
objectives and commitments.

Keywords:

Defence investment, adjustment plans, convergence, CSDP, inter-governmental,
supranational, industry, PESCO, EDIS, EDIP
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«Europa no se hara de una vez ni en una obra de conjunto: se hara gracias
a realizaciones concretas, que creen en primer lugar una solidaridad de
hecho» (Robert Schuman, 1950)".

Introduccién
Esta partitura va de defensa, economia e integracion de la Union Europea.

La competitividad de la industria de defensa en la UE se enfrenta a limitaciones que son
similares a las de la industria musical de folk europea: cada pais produce su musica con
Sus propias empresas, requisitos de voz e instrumentos, principalmente para un publico
nacional, aunque también se aspira a exportar. En contraste, el country estadounidense

se vende ampliamente en Norteamérica, pero también en Europa y mas alla.

La invasién rusa de Ucrania en 2022 afecto a la seguridad econémica de los ciudadanos
europeos, ademas la guerra esta acelerando cambios que podrian ser criticos para la
Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) de la UE, concretamente en la industria
y el mercado interior de defensa. Una industria de defensa tecnolégicamente competitiva
y capaz de producir armamento en cantidades elevadas constituye un factor de

disuasion.

A finales de 2024, se constatan los incumplimientos de los compromisos econémicos de
la Cooperacion Permanente Estructurada (PESCO en inglés) y se plantean nuevos
objetivos para la industria y el mercado de defensa de la Unidn. Sin duda, invertir en
defensa es una carga para los Estados; una inversion para la industria que la apoya.
¢Cuanto es suficiente?? ;Coémo los Estados miembros pueden converger hasta

conseguir un reparto justo de la carga?

La Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) es, en principio, intergubernamental;
es decir, definida y controlada estrictamente por los gobiernos estatales. Sin embargo,
esta politica también esta sujeta a la dialéctica intergubernamental versus supranacional.
«versus» en latin significaba «hacia», posteriormente el lenguaje juridico inglés acabo

imponiendo el «contra»3. La Comision de la UE esta impulsando un camino gradual

' https://european-union.europa.eu/principles-countries-history/history-eu/1945-59/schuman-declaration-may-

1950 es

Todos los enlaces del documento estan activos en la fecha de publicacion de este trabajo.

2 GRAY, C. S. Strategy and defence planning: meeting the challenge of uncertainty. Oxford University Press, 2014 y
DAVIS, P. K. New challenges for defense planning : rethinking how much is enough. Rand Corporation, Santa
Monica CA, Rand, 1994.

3 https://www.rae.es/dpd/versus
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«hacia» lo supranacional®, promoviendo la integracion incluso en ambitos
intergubernamentales como la seguridad y la defensa, como estrategia de

autoempoderamiento y maximizacion de la competencia®.

La anterior Comisién (2019-2024) ha fomentado el desarrollo de capacidades para la
Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) y ha definido objetivos econémicos para
la industria de defensa y el mercado unico, lo que continuara con la agenda estratégica
2024-2029 de la UES.

La financiacion de la PCSD es compleja, este documento se centra en el fracaso de la
PESCO y el camino que la Comision esta abriendo con la Estrategia Industrial de
Defensa Europea (EDIS en inglés) y su programa de implementacién (EDIP en inglés).
Se plantea una hipotesis de trabajo para una Comision que podria insistir en
supranacionalizar la parte de la PCSD relacionada con el desarrollo de capacidades de

defensa.

Este documento sugiere que la Comision podria llegar a supervisar los planes
presupuestarios nacionales en defensa e industria, conforme a unos criterios de

convergencia, para asegurar el cumplimiento de objetivos y compromisos’.

¢ De donde venimos?

El 20 de junio de 2023, el Alto Representante Josep Borrell presentd la Estrategia
Europea de Seguridad Economica®, que menciona a la Brujula Estratégica (2022), en lo
concerniente a asegurar los suministros vitales (tierras raras y microchips) para la base
tecnoldgica e industrial de la defensa europea. La reindustrializacion de la UE fue un eje

clave durante la presidencia espafiola del Consejo de la UE en 2023.

El 29 de abril de 2024, se renovaron los criterios de control de deuda (no mas del 60 %
PIB) y déficit presupuestario (no mas del 3 % anual) del Pacto de Estabilidad y

4 HOWORTH, J. «Decision-Making in Security and Defence Policy Towards Supranational Intergovernmentalism?»,
In KFG Working Paper Series, n.° 25. 2011. https://journals.sagepub.com/doi/10.1177/0010836712462770

5 MULLER, P., SLOMINSKI, P. y SAGMEISTER, W. «Supranational Self-Empowerment Through Bricolage: The Role
of the European Commission in EU Security and Defence», Journal Common Market Studies. 2023.
https://doi.org/10.1111/jcms.13564

6 https://www.consilium.europa.eu/media/4aldqfl2/2024 557 new-strategic-agenda.pdf (Consejo Europeo, 27 junio
2024, Agenda Estratégica 2024-2029).

7 CASTILLA, J. C. From Public Defence Policy to Defence Planning. About enhancing the EU processes and
complementarity with NATO [tesis doctoral]. 2024, pp. 260-261. https://hdl.handle.net/20.500.14468/22970

8 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX% 3A52023JC0020
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Crecimiento de 1997 mediante el Reglamento 2024/1263°. Este se refiere a la
coordinacion eficaz de las politicas econdmicas y a la supervision presupuestaria
multilateral, y se alude también a la Brujula Estratégica y al desarrollo de capacidades

de defensa.

La Brujula Estratégica (2022) subrayaba la necesidad urgente de aumentar y mejorar la
inversion en defensa. A la falta de cumplimiento de los compromisos de inversién de los
participantes en la PESCO, se suma que los recursos del Fondo Europeo de Defensa
(EDF) son insuficientes para las ambiciones de la nueva Estrategia Industrial de Defensa
Europea (EDIS) de marzo de 2024, que establece nuevos objetivos para esa parte del
mercado. Su implementacion exitosa (Programa para la Industria de Defensa Europea

EDIP)'0 esta por verse, siendo su financiacion un problema clave.

«Aun no hemos unido fuerzas en la industria de defensa para ayudar a nuestras
compafiias a integrarse y alcanzar escala. La contratacion colaborativa europea significd
menos de un quinto del gasto en adquisiciones de equipos de defensa en 2022. Tampoco
favorecemos la competitividad de las compafiias europeas de defensa. Entre mitad de
2022 y mitad de 2023, el 78 % de la inversion en adquisiciones fue a suministradores no

europeos, de lo que el 63 % fue a EE. UU.»™".

Los objetivos de la EDIS se plantean para 2030 y 2035, incluyendo la compra de
desarrollos cooperativos, el incremento del volumen del mercado interior de defensay la
adquisicion de material europeo. Para 2030, la UE aspira a coordinar la compra de al
menos el 40 % de los equipos de defensa, comercializar entre paises de la UE al menos
el 35 % de los productos de defensa, y que al menos la mitad de lo invertido en
contratacion publica para productos de defensa se destine a productos europeos,
reduciendo asi la dependencia del exterior'?. Este Ultimo objetivo se pretende aumentar
al 60 % en 2035; reduciendo la dependencia de EE. UU.

El Programa para la Industria de Defensa Europea (EDIP) requiere mayor financiacion
para ser efectivo. En la campana electoral de 2024, Ursula von Der Layen planteaba dos

opciones: los Estados pueden invertir directamente en la industria de defensa o usar

9 Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32024R1263

0 Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo por el que se establece el Programa para la
Industria de Defensa Europea y un marco de medidas para garantizar la disponibilidad y el suministro oportunos de
productos de defensa (EDIP), eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52024PC0150

" DRAGHI, M. «The future of European competitiveness». EU competitiveness: Looking ahead - European
Commission (europa.eu), p. 4.

12 https://commission.europa.eu/newsf/first-ever-european-defence-industrial-strategy-enhance-europes-readiness-
and-security-2024-03-05_es
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financiacion comun, que indirectamente también procede de los Estados, utilizando las
competencias de la Comision y lo supranacional. El reciente informe Draghi aboga por

la necesaria financiacién comun'3.

La Comision presento el programa EDIP como una propuesta regulatoria, pendiente de
su recorrido legislativo a partir de septiembre u octubre de 2024. Esta propuesta podria
enfrentarse a la oposicion de gobiernos que busquen preservar su soberania'#; lo

supranacional condiciona la libertad de maniobra nacional.

Actualmente, el programa EDIP cuenta con 1.500 millones de euros de fondos
comunitarios para 2025-2027, una cantidad de la que no se puede esperar un impacto
significativo a corto plazo, considerando la cantidad agregada invertida por los paises de
la UE (unos 240.000 millones de euros en 2022 segun datos de la EDA)'®. El éxito de la
estrategia dependera, en parte, de los fondos asignados a la industria de defensa en el

proximo Marco de Financiacion Plurianual (MFF en inglés) 2028-2034.

El Tratado de Lisboa atribuye a la Comision competencias en politica econdmica,
mercado interior e industria, pero no en Exterior de Seguridad Comun (PESC) ni en
seguridad o defensa (PCSD); no obstante, promueve iniciativas relacionadas con el
desarrollo de capacidades e investigacion en la industria de defensa, como el Fondo
Europeo de Defensa (EDF).

Los incentivos econdmicos de la UE para el desarrollo colaborativo de capacidades o
la adquisicion parecen ser menos atractivos que los incentivos politicos de la OTAN'®
o EE. UU. Ni los compromisos PESCO ni otros instrumentos como el Fondo Europeo
de Defensa han logrado la suficiente colaboracion europea para desarrollar
capacidades significativamente, ni para consolidar un mercado interior de la defensa

de la Union.

La Comision pretende que los paises compren folk europeo grabado entre varios Estados
miembros, y que entre el 50 % y el 60 % de la musica comprada sea europea. La

estrategia incide en la programacion y adquisicion conjunta.

3 DRAGHI, M. Op. cit., p. 14.

4 RAMIREZ, D. Obtencion de capacidades para la defensa en la Unién Europea. |IEEE, 2023.
https://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs _analisis/2024/DIEEEA13 2024 DAVRAM Capacidades.pdf
15 https://eda.europa.eu/publications-and-data/defence-data

16 CASTILLA, J. C. Op. cit. 2024, pp. 368-369; 380.
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Folk europeo: competencias sobre como grabar. Nada de solistas

Desde 2017, la campafa de PESCO no ha sido exitosa. Alemania abogo por la férmula
mas inclusiva, a pesar de que el Tratado de Lisboa ofrecia una gran flexibilidad para la
iniciativa; la vision germana se impuso a la francesa, mas diferenciadora y con mayor
ambicion'’; se adopto una formula de «café para todos»'®. Sven Biscop sefiala que hoy
la PCSD no funciona; los Estados miembros no ponen el suficiente grano en la maquina

de café'® u optan por la de OTAN.

Los paises participantes en PESCO asumieron compromisos, incluyendo el objetivo de
la OTAN de invertir el 2 % del PIB en defensa, y otros sobre como invertir cuantitativa y
cualitativamente. Los compromisos trataban sobre como hacer competitivo el folk
europeo, habia que investigar, componer y tocar en grupo, entre varios paises, nada de
solistas. La UE fomenta consorcios multinacionales de empresas de defensa, y sin

desdeiar a pequefias y medianas empresas.

Tres aspectos destacan de los compromisos PESCO: primero, los porcentajes de
inversidon en cooperacién para investigacion, desarrollo y adquisicion conjunta de
capacidades; segundo, el caracter legalmente vinculante; tercero, qué instituciones

gobiernan la PESCO y debieran supervisar el éxito de la iniciativa.

De los veinte compromisos PESCO, cinco son econdmicamente significativos. El primero
se alinea con los postulados de la OTAN sobre el reparto equitativo de la carga (2 %
PIB), y los otros cuatro sobre como estructurar el gasto o la inversion, segun cada
organizacion lo define. En 2022, el gasto agregado en defensa de la UE fue del 1,5 %
del PIB, incumpliéndose el objetivo del 2 %. Si se lleg6 a dedicar al menos un 20 % a la
adquisicion de equipos principales, pero se incumplen otros tres compromisos:
contratacion conjunta de equipos, inversion del 2 % del presupuesto de defensa en

investigacion tecnoldgica (R&T), y colaboracion en investigacion hasta un 20 %2°.

Dado el caracter legal que el Tratado de Lisboa otorga a la PESCO, cabria esperar que

las instituciones de la UE pudieran supervisar y evaluaran el cumplimiento de sus

7 BLOCKMANS, S. y MACCHIARINI CROSSON, D. Differentiated integration within PESCO — clusters and
convergence in EU defence. 2019. https://cdn.ceps.eu/wp-content/uploads/2019/12/RR2019 04 Differentiated-
integration-within-PESCO.pdf

8 GOSALBO BONO, R. «Quo vadis, coniunctio europae?», Revista de Derecho Comunitario Europeo, 58, 837-867.
2017, p. 846. Quo vadis, coniunctio europae? - Dialnet (unirioja.es)

9 BISCOP, S. «The Coffee Machine», Egmont Royal Institute for International Relations. 2024. The Coffee Machine -

Egmont Institute
20 CASTILLA, J. C. Op. cit. 2024, p. 230.
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compromisos. No es el caso; los Estados los establecen y los supervisan, sin que las
instituciones de la UE puedan sefalar a quienes los incumplen. La Agencia Europea de
Defensa (EDA) gestiona los proyectos de la PESCO propuestos por los paises y
supervisa el cumplimiento de sus compromisos, en teoria vinculantes; la asiste el Estado
Mayor de la UE (EUMS).

La EDA ha venido desempenando un papel central en el planeamiento de capacidades
y coordinacioén con la industria, pero sus actos no tienen valor juridico vinculante. La EDA
no es una institucién de la UE, sino una agencia intergubernamental creada por el
Consejo. Su mandato se ha ampliado, en mayo de 20242', para facilitar la contratacion
conjunta agregando la demanda y para mejorar su capacidad de enlazar lo
intergubernamental y lo supranacional; la Agencia puede expresar las posiciones
conjuntas de los ministerios de defensa ante las autoridades civiles de la UE que tratan
sobre defensa o su industria asociada, el Servicio Europeo de Accion Exterior y la
Comision.

Los ministros de defensa gobiernan la EDA, que esta bajo control intergubernamental.
La Agencia también lidera la Revision Coordinada Anual de Defensa (CARD en inglés),
que bianualmente informa sobre avances y oportunidades de mejora en la investigacion
y desarrollo colaborativo de capacidades. La CARD no sefiala a ningun pais por sus

incumplimientos, no se promueve la asuncién de responsabilidades.

En 2020, la Direccion General de Defensa, Industria y Espacio (DG DEFIS) era una
realidad en la organica de la Comisién. En 2021, comenzo a operar como gestor principal
del Fondo Europeo de Defensa (EDF). La Comision gobierna el EDF utilizando la base
legal del articulo 173 del Tratado de Funcionamiento de la UE (TFUE) orientado a
promover la industria europea en general. EI EDF se centra en la investigacion
cooperativa para el desarrollo de capacidades intentando que mejore el nivel tecnoldgico
y la competitividad de la industria de defensa, lo que también tiene relacion —aunque

mejorable en coherencia— con los proyectos PESCO.

En 2022, ya se advertia que las politicas comunitarias impulsadas por la Comision
trataban de romper el monopolio intergubernamental sobre el mercado de la defensa??.

Los Estados han venido usando profusamente el articulo 346.b del Tratado (TFUE) para

21 EU Defence Ministers approve reinforced mandate for EDA (europa.eu)
22 ARTEAGA, F. 2022. La politica industrial de defensa, civil y espacio de la Comision Europea: jabran paso! - Real
Instituto Elcano
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favorecer a sus industrias nacionales en los contratos de adquisiciones, alegando la
«proteccion de los intereses esenciales de su seguridad». Cada vez habra mas
capacidades duales de uso civil y militar y, por tanto, sera mas complejo acudir a este
articulo sin «alterar las condiciones de competencia en el mercado interior»; no obstante,

los paises seguiran acudiendo a él en defensa de sus intereses.

En 2023, ante las urgencias de apoyo a Ucrania, se aprobé rapidamente la Ley de Apoyo
a la Produccién de Municiones (ASAP en inglés). Se innové combinando, en las bases
legales, las competencias sobre el mercado Unico (art. 114) y sobre la industria (art. 173).
Ante las mismas urgencias, también se aprob¢ la Ley de Adquisiciéon Comun (EDIRPA
en inglés) basada en el articulo 173; la Comisién anticipaba una futura reglamentacion
para adquisiciones conjuntas. El articulo 114 es intrinsecamente flexible?®, usarlo en el
marco de la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) supone abrir una puerta
nueva para la construccion de la defensa en la UE usando de las competencias sobre el

mercado.

Cabe plantearse si esta puerta puede convertirse en un nuevo camino para la PCSD. La
presion de la guerra en Ucrania podria estar impulsando un cambio en el modelo de
financiacion?*. La coyuntura se esta aprovechando para innovar institucionalmente?®
hacia una mayor supranacionalidad que acabe afectando a la naturaleza de la PCSD.
Esto podria requerir una reforma del Tratado de Lisboa, promovida por el Parlamento?,
aunque otras instituciones lo ven con recelo. Para mejorar la competitividad de la
industria europea de defensa, la alternativa es el uso innovador del marco legal actual,
tal como apuntaba Mario Draghi: «Se deberia acometer un pequefio nimero de cambios
institucionales generales y orientados a objetivos, sin necesidad de cambiar el

Tratado»?’.

23 FABBRINI, F. «European Defence Union ASAP: The Act in Support of Ammunition Production and the
development of EU defence capabilities in response to the war in Ukraine», European Foreign Affairs Review 29,
no. 1. 2024, pp. 67-84.

https://kluwerlawonline.com/api/Product/CitationPDFURL ?file=Journals\EERR\EERR2024004.pdf

24 GONZALEZ ALONSO, L. La financiacién de la politica de seguridad y defensa de la UE: ¢hacia un cambio de
modelo bajo la presién de la guerra en Ucrania? 2024.
https://www.ieee.es/contenido/noticias/2024/06/DIEEEO64 2024 LUIGON Financiacion.html

25 FERNANDEZ SOLA, N. «La innovacién institucional en la Unién Europea y su impacto en la naturaleza de la
Unién como actor de seguridad», Cuadernos Europeos de Deusto, 01(1). 2015, pp. 75—100.
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=6827895

26 P9 TA (2023)0427. Proposals of the European Parliament for the amendment of the Treaties
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2023-0427 EN.pdf La llamada a una «union defence» en su
apartado 22 es acaso demasiado ambiciosa.

27 DRAGHI, M. Op. cit., p. 14.
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Hoy la EDA colabora con la Comision en una Task Force conjunta que esta creando una

voz Unica?® para interactuar con la industria de defensa y los Estados miembros.

Este duo promueve la funcion de programacién y contratacion conjunta, formulada en
dos documentos clave. El primero es la comunicacion conjunta EDA-Comision de mayo
de 2022 sobre cémo mejorar la inversion de defensa (Defence Investment Gap Analysis,
DIGA)?%; el segundo es la, antes citada, Estrategia Industrial de Defensa Europea de
marzo de 2024. La efectividad de esta nueva funcion dependera de la coordinacion con
los consorcios industriales europeos y los paises, considerando sus planes nacionales
de implementacion de capacidades, no solo los relacionados con la PESCO o el Fondo
Europeo de Defensa (EDF en inglés), sino también sopesando los plazos marcados por
la OTAN a los paises para los objetivos de capacidades. Esto ultimo seria necesario si
verdaderamente se busca la complementariedad UE-OTAN, teniendo en cuenta que los

plazos no impongan la obligacion de comprar material estadounidense.

El desarrollo de los proyectos PESCO (control intergubernamental) no ha cumplido con
la ambicion que marcaban los compromisos asumidos e instituciones supranacionales
como la Comisidon no supervisan ni evaluan estos compromisos. Sin embargo, los
Estados miembros que son aliados (23) permiten que, en la OTAN, el International Staff
y el Comité de Politica de Defensa y Planeamiento (DPPC en inglés) asistan al Consejo
Atlantico en la supervisién y evaluacion de los compromisos de cada aliado en el marco
del Proceso de Planeamiento de Defensa de la OTAN (NDPP en inglés), incluyendo
detalles de los planes de implementaciéon nacionales y la financiacion programada de
proyectos de capacidades concretos. Esta intensidad politica que existe en la Alianza,
que particulariza el caso de cada pais, no existe en la Union; ni siquiera en la Revisién
Coordinada Anual de Defensa . 4 Es deseable? ¢ Es factible? Son preguntas abiertas al
debate.

En lo institucional, la prudencia marca el cambio gradual. Las instituciones adoptan una
aproximacién blanda y constructiva respecto a los incumplimientos. En la UE, el proceso
es largo antes de lanzar un procedimiento de infraccidn e imponer sanciones acordes
con las competencias, por ejemplo, ante incumplimientos de los Estados de los criterios

de estabilidad y crecimiento econdémico. En la Politica Exterior y de Seguridad Comun

28 BARBE, E. Cambio mundial y gobernanza global. La interaccién entre la Unién Europea y las instituciones
internacionales. Tecnos, 2012.
29 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52022JC0024
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(PESC) y concretamente en la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) tan solo
seria posible un sefialamiento politico. Las notas orientativas, que produce la Comision,
sobre como implantar las directivas también importan aunque sean juridicamente no
vinculantes®®. La Comision puede ser mas estricta en lo relacionado con el mercado
unico interior y la politica industrial, como lo fue en 2018 ante incumplimientos de la
Directiva 2009/81/EC de adquisiciones de material de defensa®'. El articulo 173.2 (TFUE)
establece la competencia de la Comision para preparar «los elementos necesarios para

el control y la evaluacién»3? periddica de objetivos en politica industrial.

Expertos en derecho internacional publico®® sefialan que, en casos de imprevision inicial
en el Tratado, hay cierta flexibilidad para interpretar el ambito competencial de la
Comision (art. 352.1 del TFUE). Esta flexibilidad, en teoria, no afecta a las atribuciones
en PESC (art. 40.2) y requiere la aprobacion previa del Parlamento y la unanimidad en

el Consejo.

La Comisién es conocida por su habilidad en la «comitologia»3* de la UE, marcando la
agenda, los objetivos y el mejor camino para conseguirlos®®; lo que en principio parece
admisible dentro de sus competencias. Cabe plantearse si los paises permitiran a la
Comisién, usando sus competencias en industria de defensa y mercado interior, marcar
la agenda temporal para el desarrollo de las capacidades que son necesarias para la
OTAN, para la UE y para los paises; todos tienen voz en definir para cuando se

necesitan.

30 STRIKWERDA, J. «Unexpected compliance? The implementation of the Defence and Security Procurement
Directive», Journal of European Integration, 40(7). 2018, pp. 889-904.
https://doi.org/10.1080/07036337.2018.1482288

31 El art. 258 TFUE se refiere a la posibilidad de que la Comisién elabore un dictamen cuando un Estado miembro no
cumple con las «obligaciones que le incumben en virtud de los Tratados»; es el lamado «procedimiento de
infraccion» que ya se uso en el pasado por incumplimientos de la Directiva de 2009/81/EC sobre adquisiciones de
defensa contra cinco paises (ltalia, Polonia, Portugal, Dinamarca y Paises Bajos).
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_18 357

32 Art. 173.2 «Los Estados miembros se consultaran mutuamente en colaboracion con la Comision y, siempre que
sea necesario, coordinaran sus acciones. La Comisién podra adoptar cualquier iniciativa adecuada para fomentar
dicha coordinacién, en particular iniciativas tendentes a establecer orientaciones e indicadores, organizar el
intercambio de mejores practicas y preparar los elementos necesarios para el control y la evaluacion periédicos. Se
informara cumplidamente al Parlamento Europeo».

33 |GLESIAS VELASCO A. J. y RICART, R. «El principio de coherencia en la politica industrial de defensa de la
Unién Europear, Revista del IEEE, nimero 16. 2020, pp. 157-220. https://revista.ieee.es/article/view/2061 El articulo
352 del TFUE contempla aquellos casos en los que «los Tratados de la UE no hacen especial mencién sobre los
poderes de actuacién necesarios a tal efecto, pero que son necesarios para alcanzar alguno de los objetivos de la
Uniodny». A pesar de las restricciones del art. 352.1 (referidas al parrafo segundo del articulo 40), tal como sefialan
(p. 186) «es decir, para cubrir una imprevision competencial».

34 BLOM-HANSEN, J. «The origins of the EU comitology system: a case of informal agenda-setting by the
Commission», Journal of European Public Policy. Routledge, 15(2), 2008, pp. 208—226.
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/13501760701817716

35 Proponiendo la Comision el mejor camino entre los actos delegados (arts. 290.1 y 291.1 y 2 del TFUE) y los de
ejecucion (art. 41 TFUE).
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La corta continuidad historica institucional de la PCSD establece su caracter
intergubernamental, creando un camino de dependencia de lo nacional, una inercia dificil
de superar®® que solo podria verse alterada en una coyuntura critica®. ;Se esta ante
ese tipo de tesitura? La practica (constructivista) de la innovacion institucional aconseja
prestar atenciéon a las sinergias entre la Comision y el Consejo en diversos ambitos e

instrumentos econdmicos. En el Consejo pesan especialmente Alemania y Francia.

Alemania tiene una ventaja competitiva general respecto a Francia en el sector comercial
e industrial en sentido amplio; Francia aventaja en el sector defensa. Algunos sefialan
que Berlin podria favorecer una integracion supranacional tendente a configurar un
mercado unico de defensa europeo que podria beneficiarle a largo plazo. Paris trataria

de conservar el control intergubernamental sobre un sector en el que aun hoy domina3®.

La Comisidén, en ausencia de competencias normativas para proponer reglamentos o
directivas directamente relacionados con la PCSD, puede encontrar «puentes» o
«pasarelas»3® funcionales u organicas para impulsar acciones y posiciones comunes,
buscando un cambio institucional progresivo en una politica inicialmente

intergubernamental.

Desde 2009, la Comisién regula el mercado interior de la defensa*®. Desde 2021, se ha
involucrado mas en la industria de defensa y el mercado interior, contribuyendo paso a
paso al «supranacionalismo intergubernamental», tendencia ya sefialada por Jolyon
Howorth*' en 2011. Puede que sea pronto para hablar de competencias de la Comision
en la supervision y evaluacion de compromisos presupuestarios en defensa, PESCO u

otros. 40O no? Se acaba de nombrar un Comisario de defensa y espacio.

Otro interrogante es cémo hacer que los compromisos vinculen realmente y los Estados
miembros respondan coherentemente. La PESCO sera revisada estratégicamente en

2025; algunos expertos sugieren que podria ser la ultima oportunidad para esta

36 Ver p. 937 en HALL, P. A. y TAYLOR, R. «Political Science and the Three New Institutionalisms», Political Studies,
XLIV. 1996. pp. 936-957 y MAHONEY, J., y THELEN, K. «A Theory of Gradual Institutional Change», In Explaining
Institutional Change: Ambiguity, Agency, and Power. Cambridge, Cambridge University Press, 2009.

37 RENEDO, A. «El largo camino hacia la defensa comun», Politica Exterior, mayo/junio n.° 207. 2022, pp.1-37.y
114-115.

38 CALCARA, A. y SIMON, L. «Face to fase: France, Germany and the future of the European defence industry»,
Journal of European Public Policy. Routledge, 2024. https://csds.vub.be/publication/face-to-face-france-germany-
and-the-future-of-the-european-defence-industry/

39 Véanse pp. 165y 166 en IGLESIAS VELASCO, A. y RICART, J. Op. cit. 2020.

40 Directiva 2009/43/EC y Directiva 2009/81/EC.

4"HOWORTH, J. Op. cit. 2011.
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iniciativa*?. EI modelo PESCO para el desarrollo colaborativo de capacidades podria
estar en crisis y tampoco ha madurado un proceso unico de planeamiento de defensa en
la Union*3. ; Esta la crisis de la PESCO en la agenda de la Comision y del Consejo? La
formulacién de nuevos objetivos para el mercado Unico en la Estrategia Industrial de
Defensa Europea (EDIS) podria ser parte de la respuesta institucional a los retos de
seguridad actuales. Tales objetivos, ¢daran lugar a nuevos compromisos realmente

vinculantes?

Para la UE, el reto es parar la guerra en Ucrania —algo que no parece depender de su
voluntad— y mientras existan amenazas para su integridad, incrementar la financiacion
para la industria de defensa ayudando a conformar el mercado uUnico de defensa, de

forma factible con el cumplimiento de los compromisos reevaluados de la PESCO.

Respuesta institucional; la nueva estrategia para el mercado discografico

¢ Como afrontar el reto? Desde el institucionalismo, distintos mecanismos operan en
estos cambios graduales. La «estratificacion» afiade reglas a las existentes; la «deriva»
implica que reglas preexistentes tengan un impacto diferente debido a cambios en el

entorno*4.

Si la respuesta institucional fuera en la direccion de incrementar el rol y los instrumentos
en manos de la Comision, supondria afiadir un estrato supranacional sobre aspectos de
la Politica Comun de Seguridad y Defensa, impulsando gradualmente el cumplimiento
de los compromisos de la PESCO* junto a los nuevos objetivos de la Estrategia para la

Industria de Defensa Europea y su mercado.

42 BISCOP, S y COZAR, B (2024). PESCO: the last chance. Egmont Policy Brief 341 (April).
https://www.egmontinstitute.be/app/uploads/2024/04/SBiscop_BCozarMurillo-_Policy Brief 341.pdf?type=pdf

43 CASTILLA, J.C. (2024) Op. cit.

44 Desplazamiento, estratificacion, deriva y conversién segin SCHRAMM, L y TERRANOVA, C (2024), Op. cit., p.4.
45 «Eso si, son esos participantes quienes adoptan las decisiones sobre la PESCO en el Consejo», véase p. 193 en
IGLESIAS VELASCO y RICART (2020), Op. cit.
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G U . Solventar necesidades de
uerra Ucrania
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industria defensa

europea. )
medio y largo plazo.

Estrategia Industrial de

o Defensa Europea
Mercado interior de
. ) ] (EDIS) y Programa
Defensa sin consolidar. | Consejo de

(EDIP).
Incumplimientos la UE'y . «Estrato adicional» Comisién:
PESCO. Comision Programacion y posible revision presupuestos
combinan adquisicion conjunta

nacionales de defensa y/o

EDA+ Comision). .
asuntos en la | ( ) planes de convergencia, para

agenda. Reglamento (UE) impulsar el cumplimiento de
2024/1263 (29ABR24). | los objetivos, acorde con unos

«Criterios de convergencia

Necesidad vuelta a Comisién: revision
. - ' para inversién en industria de
parametros econémicos planes fiscales
. . defensay.
de estabilidad y estructurales a medio
crecimiento. plazo.

Menciones a la Brujula

Estratégica.

Tabla 1. Mecanismo de respuesta institucional.
Elaboracion propia. Uso adaptado del mecanismo de Schramm y Terranova (2024)%.

Lo anterior, plantea al menos dos interrogantes adicionales. Primero, hay que dilucidar
qué es mas relevante, si cumplir con los compromisos PESCO o alcanzar los objetivos
de la Estrategia Industrial de Defensa Europea (EDIS). Hay que revisar los primeros, y
si los paises aceptan que es factible alcanzar los de la estrategia, habra que reformular

los compromisos.

46 SCHRAMM, L and TERRANOVA , C. (2024). “From NGEU to REPowerEU: policy steering and budgetary
innovation in the EU”, Journal of European Integration, 46:6, 943-961,
https://www.tandfonline.com/doi/pdf/10.1080/07036337.2024.2353791
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En segundo lugar, hay que saber si los paises podran incrementar sus inversiones en
defensa. En 2016, algunos recordaban la idea olvidada de una «Eurozona de la
Defensa» que hubiera necesitado de unos criterios econémicos de convergencia, que la
PESCO podia recuperar®’. El desarrollo posterior de la PESCO no consiguidé esa

convergencia.

La necesidad de invertir mas y mejor en defensa, se produce coincidiendo con que desde
Bruselas se exige la vuelta al control de la deuda y del déficit de todos los Estados
miembros, y asi retornar a la senda de estabilidad y crecimiento; lo que permitira la
previsibilidad presupuestaria, que interesa al planeamiento de defensa y a la industria.
El crecimiento econdmico puede posibilitar invertir mas en defensa, es el cumplimiento
de criterios de convergencia lo que encarna un justo reparto de la carga entre los Estados

miembros.

Para aquellos paises que no cumplan con los criterios de deuda y déficit, se establece
un periodo de ajuste de cuatro afios, con la posibilidad de extenderlo hasta tres afos
adicionales. Ademas, se requiere que los paises presenten planes fiscales a medio
plazo, que seran supervisados por la Comision mediante un procedimiento multilateral
aun por definir. El objetivo del reglamento es coordinar de manera efectiva las politicas
economicas de los Estados miembros para lograr crecimiento, integracién y empleo
sostenible, segun el antes citado Reglamento 2024/1263 (29/04/2024).

La Estrategia Industrial de Defensa Europea (EDIS) también busca la integracién y el
fomento del empleo. Sin embargo, surge la pregunta de si es posible lograr una
coordinacion eficaz de las inversiones de los Estados miembros en la industria de
defensa europea, para alcanzar los objetivos marcados para el mercado unico de la
defensa. El crecimiento econdmico*® puede facilitar que los paises que no alcanzan el

2 % del PIB en sus presupuestos de defensa lo hagan.

En 2018, la Asamblea Parlamentaria de la OTAN aprobd la Resolucion 447 «Reparto de
la carga: Nuevos compromisos en una nueva era»*°, que instaba a los paises a presentar
planes nacionales creibles para lograr la inversion necesaria en defensa, permitiendo

que toda la Alianza afrontara los desafios de seguridad actuales y futuros. La Alianza

4TMAURO, F.y THOMA, K. The future of EU defence research. Report. Brussels, Directorate-General for External
Policies Policy Department (SEDE) EP. 2016.
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2016/535003/EXPO_STU(2016)535003 EN.pdf

“8 DORN, et al. Op. cit. 2024.

49 https://www.nato-pa.int/download-file ?filename=/sites/default/files/2018-11/RESOLUTION% 20447 % 20-%
20BURDEN% 20SHARING% 20NEW% 20COMMITMENTS% 20IN% 20A% 20NEW% 20ERA.pdf
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haria seguimiento del desarrollo de los planes, que habian de ser firmados por una
autoridad politica destacada, presidentes o ministros. La resolucion también daba la
bienvenida a la PESCO y al EDF. La Alianza exigi6 tales planes a aquellos paises que

no cumplian con el 2 % del PIB en defensa.

Algunos Estados miembros tendran dificultades para materializar un incremento en el
presupuesto de defensa conforme con los compromisos politicos anunciados®®. Caben
basicamente tres formas de alcanzar el 2 % del PIB: 1) incremento abrupto hasta
aumentar el presupuesto de manera inmediata; 2) una aproximacion gradual
combinando un aumento de presupuesto y de deuda publica en un periodo de transicion,
en el que se pague deuda en la segunda mitad del periodo; 3) llegar al objetivo
acumulando deuda y solo pagando los intereses generados. La primera opcién seria
impopular entre ciertos votantes en Europa, mientras que la tercera afecta a futuras
generaciones y a paises que superan el objetivo de deuda publica del 60 % del PIB,

como Eslovenia, Bélgica, Espafia e Italia®'.

Parece haber una contradiccion entre la estabilidad presupuestaria requerida por la
senda de crecimiento y el aumento de inversidon que se requiere para cumplir con los
objetivos ambicionados para la industria y mercado de defensa europeos. No faltan
quienes ya solicitan medidas de flexibilidad®2. En 2023, la deuda italiana alcanzaba el
137 % del PIB%. Se plantea considerar el exceso de deuda causado por inversiones en
defensa como una excepcion temporal, incluyendo las consideraciones necesarias en el
plan de ajuste fiscal presentado a la Comisién. Este razonamiento podria aplicarse
también a paises como Espafria, con una deuda publica cercana al 108 % del PIB%*. En
2016, el Plan de Accién Europeo de Defensa ya abogaba por la flexibilidad en los criterios
de estabilidad y crecimiento, especialmente para inversiones y deudas relacionadas con

el desarrollo colaborativo de capacidades militares.

Ahora, el Reglamento 2024/1263, en su consideracién quinta, alude a la misma

flexibilidad para facilitar lo concerniente a la seguridad y la defensa. La consideracion

50 FONFRIA, A. y CALVO GONZALEZ-REGUERAL. «El futuro de la financiacién de Defensa: ;una odisea
politica?», Real Instituto Elcano. 2024, p. 2. https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/el-futuro-de-la-financiacion-
de-defensa-una-odisea-politica/

51 DORN, et al. «European Defence Spending in 2024 and Beyond: How to Provide Security in an Economically
Challenging Environment», Econpol Policy Report, 45, Vol 8. 2024.

https://www.econpol.eu/publications/policy report 45/european-defence-spending-in-2024-and-beyond

52 DORN, et al. Op. cit., p. 14.

53 https://datosmacro.expansion.com/deuda

54 https://datosmacro.expansion.com/deuda
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décima, referida a los planes nacionales de ajuste («plan fiscal estructural nacional a
medio plazo»), incide en atender a las «prioridades comunes de la Unién», entre estas,
las de «desarrollo de capacidades de defensa, cuando proceda, incluida la Brujula, u
otros actos subsiguientes de la Unidén». Estos ultimos actos podrian referirse a las
acciones, posiciones comunes, reglamentos o directivas que puedan resultar de la

propuesta de programa EDIP.

Con todo lo anterior, y parafraseando la citada resolucion de la Asamblea Parlamentaria
de OTAN, cabria plantearse si la Comision podria supervisar unos planes nacionales
creibles en los que se describan las medidas que adoptaran los Estados miembros para
lograr el tipo y la cuantia de la inversién en industria de defensa necesaria para que la
UE haga frente a los retos de seguridad a los que se enfrenta la Unién hoy y en el futuro.
Una posibilidad seria atribuir la responsabilidad de la supervision a la Comisién asistida
por la EDA. De adoptarse algo similar, se avanzaria en la complementariedad UE-OTAN,
siempre y cuando, los que desde EE. UU. abogan por una OTAN mas europea 0 por una
Europa postamericana acepten que los Estados miembros no sigan adquiriendo

preferentemente su material.

«It's not just the economy, stupid»°®, esto también va de integracion, aplicada a la Politica
Comun de Seguridad y Defensa. Los que promueven la integracion de la UE en defensa
(constructivistas, neofuncionalistas) y aquellos que Ila toleran (liberal
intergubermentalistas) aplican una racionalidad econdémica. Se usan los incentivos
(exenciones fiscales y financiacion comun) para promocionar la integracion de la
industria de defensa europea, que las industrias influyan en sus gobiernos para poder

beneficiarse, y asi constituir un mercado interior europeo de la defensa.

Conclusiones

El rol de la Comision en asuntos de defensa es reciente y creciente. La gobernanza de
la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) esta derivando hacia la fusién entre
lo nacional o intergubernamental y lo supranacional, afiadiendo un estrato mas a tal
politica en lo concerniente al desarrollo de capacidades militares, impulsando objetivos

y reglas que afectan a la industria de defensa y a su mercado asociado.

55 FIOTT, D. Strategic Investment Making geopolitical sense of the EU's defence industrial policy. 2019, p. 32.
Strategic investment: making geopolitical sense of the EU's defence industrial policy | European Union Institute for
Security Studies (europa.eu)
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A los incumplimientos en los compromisos, previamente establecidos por los Estados
miembros, en la Cooperacion Estructurada Permanente (PESCO), se une la definicion
de nuevos objetivos en la Estrategia Industrial de Defensa Europea (EDIS), establecidos
por la Comision; objetivos para el mercado interior de la defensa. Ante esta situacion, se
requiere una redefinicion de las responsabilidades nacionales y de los objetivos de la
Union.

La fusion de los objetivos estratégicos de la EDIS con la revision de los compromisos
PESCO en 2025 podria dar lugar al establecimiento de unos criterios de convergencia
para la inversion en la industria de defensa. Estos criterios habrian de acordarse por los
Estados miembros y su cumplimiento deberia garantizarse mediante los presupuestos
nacionales destinados a defensa e industria. Para lograrlo, se necesitaria un acuerdo

unanime en el Consejo, reforzando el caracter vinculante de tales criterios.

La Comision podria impulsar una propuesta normativa bajo su competencia en asuntos
de industria de defensa y mercado, para establecer un procedimiento de supervision
multilateral, que asegurara que los presupuestos nacionales estén alineados con los
objetivos de la Estrategia Industrial de Defensa Europea y los planes nacionales de
convergencia fiscal a medio plazo. Los articulos 114, 173, y la clausula general del
articulo 352.1 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE) podrian servir

como base legal para esta medida.

La cooperacion entre la Comision y el Consejo podria favorecer esta iniciativa. Sin
embargo, su implementacion requeriria la aprobacion previa del Parlamento Europeo v,
probablemente, la unanimidad del Consejo Europeo. La confluencia de posiciones entre

paises como Alemania y Francia podria ser inicialmente dificil, pero no imposible.

Ese nuevo rol de la Comision seria un paso mas en la deriva hacia lo supranacional en
lo relacionado con la defensa. Supondria un nuevo estrato a superponer a una Politica
Comun de Seguridad y Defensa (PCSD) que seguiria siendo principalmente
intergubernamental en cuanto al control de decisiones sobre las operaciones militares de
la UE, y mas supranacional en cuanto al desarrollo de capacidades militares y los

instrumentos presupuestarios comunes.

La racionalidad asociada a incentivos econdmicos para promocionar la industria y el
mercado interior europeo de la defensa es coherente con la vision de aquellos que

abogan por una mayor integracion en el ambito de la PCSD. La supervisiéon de los
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criterios de convergencia para la inversion en la industria de defensa podria ser parte de
ese proceso integrador. No obstante, este analista no acierta a valorar como sonaria esta

musica entre los distintos Estados miembros.

Juan Carlos Castilla Barea*

Doctor en Seguridad Internacional
@jccastillaba
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Una triple frontera de terror en el corazon de Sudamérica

Resumen:

Tras los atentados a las torres gemelas en Estados Unidos, la atencién internacional
comienza a focalizarse en la Triple Frontera, una regién en la que se ven involucrados
hasta tres paises y en la que el control ejercido por los gobiernos es escaso. Elementos
como la presencia de una numerosa comunidad musulmana, los intereses estratégicos,
politicos y econdmicos de paises como Iran en el continente latinoamericano, la gran
porosidad hallada en la regién o la presencia del crimen organizado, van a crear un
escenario ideal para que organizaciones como Hizbula lleven a cabo actividades
delictivas relacionadas con el terrorismo islamico. Debido a esto, existe una reaccion
global en la region liderada por Estados Unidos, quien ademas de pretender el cese de
estos comportamientos delictivos en la Triple Frontera, puede tener otros intereses

diferentes.

Palabras clave:

Triple Frontera, Hizbula, terrorismo, crimen organizado, Estados Unidos.
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A triple border of terror in the heart of South America

Abstract:

Following the attacks on the Twin Towers in the United States, international attention
began to focus on the triple border, a region involving three countries where government
control is minimal. Elements such as the presence of a large Muslim community, the
strategic, political, and economic interest of countries such as Iran in Latin America,
among with the significant porosity found in the region and the presence of organized
crime, ended up creating an ideal scenario for organizations like Hizbula to carry out
criminal activities related to Islamic terrorism. As a result, it exists a global reaction in the
region led by the United States, whose intentions may go further than just pretend to
cease the criminal behaviors on the Triple Border.

Keywords:

Triple border, Hizbula, Terrorism, Organized Crime, United States.
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Introduccién

La denominada regién Triple Frontera —en adelante TF— hace referencia a la zona
geografica localizada en tres paises: Argentina (Puerto Iguazu), Brasil (Foz de Iguazu) y
Paraguay (Ciudad del Este). Ademas, la TF es la tercera zona de libre comercio mas
grande del mundo después de Miami y Hong Kong, y cuenta también con una
infraestructura vial, portuaria, aeroportuaria y bancaria que facilita el intercambio
comercial. A esto habria que sumarle la generosa legislacion fiscal y aduanera existente

en Ciudad del Este al tener aranceles con bajo coste de importacion’.

Figura 1. Ubicacién de la Triple Frontera

La TF oficializa su nombre por parte de los gobiernos de los tres paises en 1998, tras la
firma del «Plan de Seguridad para la Triple Frontera»?, como medida tras los atentados
a la Embajada de Israel en Argentina en 1992 que dejaron 29 fallecidos, y los atentados
a la AMIA (Asociacion Mutual Israelita Argentina) en 1994 que reportaron 85 victimas

mortales3.

Nota: Todos los enlaces se encuentran activos a fecha de cierre del presente documento, junio 2024.

T CALDERON, J. P. «La Triple Frontera como centro de atraccion del yihadismo en América Latina: Orientacién
tedrico-histoérica», Hallazgos. 2018. Disponible en: https://doi.org/10.15332/s1794-3841.2017.0027.05

2 MONTENEGRO, S. «La triple frontera entre Argentina, Brasil y Paraguay: globalizacién y construccién social del
espacio», XXVI Congreso de la Asociacion Latinoamericana de Sociologia. 2007. Disponible en:
https://cdsa.aacademica.org/000-066/871.pdf

3 RODRIGUEZ, F. J. «La Triple Frontera, el Acuifero Guarani y los intereses de Estados Unidos en la region:
evolucion y ;cambio de escenario?», Grupo de Estudios en Seguridad Internacional. 2013. Disponible en:
https://www.seguridadinternacional.es/?q=es/content/la-triple-frontera-el-acu%C3%ADfero-guaran%C3%AD-y-los-
intereses-de-estados-unidos-en-la-regi%C3%B3n
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Hasta entonces la region no poseia un nombre propio y era mencionada exclusivamente
para referirse a la confluencia de dichos limites internacionales. Tras los atentados del
2001 a las torres gemelas en Estados Unidos, la regién comienza a tener mayor
repercusion internacional como posible zona gris, debido a la relacion con diversos
grupos terroristas de indole islamica, haciendo de dicha regién un espacio transnacional

que escapa de los controles estatales®.

Es importante contextualizar, por otra parte y de manera breve, la situacion actual de los
tres paises en cuestion que en los ultimos afios han vivido sendas elecciones. En cuanto
a Paraguay, en las ultimas dos décadas su economia ha ido creciendo de manera mas
rapida que el promedio regional, convirtiéndose asi en un significativo exportador
mundial de agricultura, ganaderia y energia eléctrica®. Por su parte, Brasil, que esta
presidido por Luiz Inacio Lula da Silva, evidencia de igual manera una mejoria econémica
gracias a los proyectos de reformas fiscales propuestos en un pais en el que su anterior
dignatario, Jair Bolsonaro, tiene prohibido postularse a un cargo publico hasta 2030 por
difundir informacion falsa sobre los sistemas de votacion brasilefios en la television

estatal®.

Ademas, el propio Bolsonaro fue apufialado el 6 de septiembre de 2018 durante la
campana presidencial por un individuo con problemas mentales. Desde el circulo del
entonces presidente, se sefialdo que el ataque estuvo coordinado por la organizacion

terrorista Hizbula y planeado en la TF”.

Finalmente y en lo que respecta a Argentina, cabe destacar que el presidente Javier Milei
y su gabinete han conseguido registrar recientemente y por tercer mes consecutivo otro
superavit financiero, logrando el primer trimestre con superavit desde 2008, mejorando
asi notablemente la economia argentina®. Ademas, el gobierno ha llevado a cabo

proyectos de reforma en materia de seguridad bastante ambiciosos como la posibilidad

4 MONTENEGRO, S. «La triple frontera entre Argentina, Brasil y Paraguay: globalizacién y construccién social del
espacio», XXVI Congreso de la Asociacion Latinoamericana de Sociologia. 2007. Disponible en:
https://cdsa.aacademica.org/000-066/871.pdf

5 GRUPO BANCO MUNDIAL. Disponible en: https://www.bancomundial.org/es/country/paraguay/overview

8 NICAS, J. «Bolsonaro enfrenta posibles cargos penales por falsificar registros de vacunacién», The New York
Times. 19/3/2024. Disponible en: https://www.nytimes.com/es/2024/03/19/espanol/bolsonaro-cargos-covid.html
7BRANCOLI, F. «Tales of Terror on the Triple Frontier», NACLA. 8/4/2019. Disponible en:
https://nacla.org/news/2019/04/08/tales-terror-triple-frontier

8 AGRA, F. R. «El milagro de Milei: logra el tercer superavit consecutivo en Argentina», Libre Mercado. 27/4/2024.
Disponible en: https://www.libremercado.com/2024-04-27/estamos-haciendo-posible-lo-imposible-milei-logra-el-
tercer-superavit-financiero-consecutivo-7121071/
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de intervencion activa de las Fuerzas Armadas en el combate contra el terrorismo®. Este
tipo de decisiones por parte del gabinete argentino han ido cobrando mayor repercusion
sobre todo a la hora de abordar el conflicto en el que Israel se ve inmersa, llegando
incluso el propio Milei a convocar al embajador israeli Eyal Sela, a una reunién con los
ministros para evaluar el ataque de Iran a Israel en el mes de abril'®. Hay que mencionar
que el propio presidente argentino afirmé que su abuelo era judio' por lo que dicha

ascendencia podria ayudar a la hora de entender este alineamiento politico con Israel.

Un refugio entre tres naciones para la diversidad musulmana

Estos paises, ademas, hacen de esta region un lugar estratégico en cuanto a comercio
y recursos naturales se refiere, por o que reune una cantidad de poblacion importante
cuyo caracter heterogéneo permite la convivencia de una gran diversidad de culturas'?.
Y es que la TF, ademas de contar con la presencia de los individuos autéctonos, también

acoge comunidades foraneas que nutren a dicha regién de variedad cultural.

De este modo, la TF es una zona pluriétnica y multicultural que, en la década de 1970, y
mediante los proyectos para la construccion de la represa hidroeléctrica de ltaipu, la
construccion de la presa de Yacyreta y el establecimiento de la zona franca en Ciudad
del Este, ofrecid diversos factores de atraccion en cuanto a migraciones se refiere
pasando de 60.000 a 700.000 habitantes entre 1971 y 200113,

Estos factores de atracciéon tuvieron gran impacto en la comunidad musulmana cuya
religion cuenta hoy dia con la mayor tasa de crecimiento demografico, con una
estimacion de representar un tercio de toda la poblaciéon mundial para 2050, creciendo

hasta un 13 % en la region latinoamericana'.

9 CALATRAVA, A. «Milei impulsa reforma