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Introduccion

Con la invasién rusa de Ucrania y el nacimiento de una Europa geopolitica, la Union Europea (UE)
se ha encontrado frente a una encrucijada histérica. Le ha exigido un rapido fortalecimiento de
sus capacidades, y ha sometido a una dificil prueba su actuacion en favor de una mayor autono-
mia estratégica, y de la transicion energética prevista en el Pacto Verde Europeo. Ambas politicas
han presidido el actual ciclo politico de la UE, y, lejos de haberse abandonado o retrasado, se
han acelerado. Algo mas de un afo después de iniciarse la invasion, la UE, en el marco de una
relacién reforzada con Estados Unidos y la OTAN, ha prestado un significativo apoyo militar a
Ucrania en el ejercicio de su derecho a defenderse. También ha hecho frente a la crisis energética
en el invierno de 2022-23, acelerando la transicién hacia las renovables, y diversificando notable-
mente sus fuentes externas de suministro. En este trabajo se analizan esas transformaciones y
sus implicaciones para el proceso de construccion europea, y su papel e insercion en un sistema
internacional en crisis, que atraviesa una etapa de interregno caracterizada por una radical incer-
tidumbre (Sanahuja, 2022a, 2022c¢). La autonomia estratégica, la descarbonizacion y la transicién
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energética siguen siendo, en ese contexto, opciones posibles y a la
vez necesarias para la UE y la redefinicion de su proyecto socioeco-
noémico y sus relaciones con el mundo.

De la “muerte cerebral” a la ampliacion nordica: el retorno
forzado de la OTAN a la seguridad europea

Lo que quizas Vladimir Putin imagin6 con la invasion de Ucrania en
febrero de 2022 —una rapida y relativamente indolora “operacién mi-
litar especial”, sequida por un rapido cambio de régimen en Kiev y
la particion del pais— se ha convertido, algo mas de un afo después,
en una guerra enquistada, que puede ser ya la mas sangrienta que
se ha vivido en suelo europeo desde el final de la Segunda Guerra
Mundial. El fracaso del plan inicial de Rusia, sus reveses militares y
la firme respuesta occidental revelan los colosales errores de calculo
cometidos por la clpula rusa, al minusvalorar la capacidad y volun-
tad de resistencia de Ucrania, y la posible reaccién de Occidente y de
la comunidad internacional.

En esa previsién, Rusia partia del precedente de la débil respuesta
internacional a la anexién de Crimea y la “guerra hibrida” desplegada
en el Dombas en 2014, y quizas también habia dado por cierto su
propio discurso, muy ideologizado, sobre el declive politico y mo-
ral de Occidente y el supuesto ascendiente de Rusia sobre parte de
la sociedad ucraniana. Finalmente, el Kremlin también debié asumir
como premisa que la fuerte dependencia del gas, el petroleo y el
carbén ruso limitaria fuertemente la capacidad de reaccién de la UE,
y que, si se adoptaran sanciones econémicas, las reservas de divisas
acumuladas por Rusia hasta ese momento -mas de 600.000 millo-
nes de dolares— otorgarian a su balanza exterior margen suficiente
para enfrentarlas por un largo periodo.

Aunque profundamente erréneas a posteriori, en algunos aspectos
las previsiones del Kremlin no eran en modo alguno irracionales.
Partian, probablemente, de una informacion muy incompleta en ma-
teria de capacidades militares de ambas partes, en particular, sobre
el deplorable estado del ejército ruso. En cuanto a la respuesta de
Occidente y la Alianza Atlantica, esta ultima arrastraba una larga e
irresuelta “crisis de misién” y de confianza de muchos de sus miem-
bros. La administracion Trump habia planteado ya en 2018 la posible
retirada de Estados Unidos de esa organizacion (Barnes y Cooper,
2019), y, entre duras recriminaciones al supuesto parasitismo (free
riding) de los miembros europeos (Ayuso, 2018), habia optado por el
unilateralismo en asuntos clave para su seguridad, como la retirada
estadounidense entre 2018 y 2019 del tratado de misiles de alcance



intermedio (INF, por sus siglas en inglés), una pieza clave de la arqui-
tectura de limitacion y control de armamentos de la posguerra fria,
o la activacion de bases terrestres del escudo anti-misiles en Polonia
(Immernkamp, 2019; Sanahuja, 2022; Higgins, 2022). Era evidente,
también, el menor compromiso estadounidense con la seguridad en
Europa desde que la administracion Obama pivoté hacia una estra-
tegia centrada en Asia-Pacifico. Con Trump esa estrategia se orient6
de manera mucho mas explicita a la contencion de China. El pacto
con el Reino Unido y Australia (AUKUS) de septiembre de 2021, ya
con la administracion Biden, mostro de nuevo que para Estados Uni-
dos la prioridad estratégica era la contencion de China en el area
del Indo-pacifico. En 2016 la UE, aun asegurando que se mantenia
la primacia del vinculo noratlantico, adopt6 una Estrategia Global y
de Seguridad que apostaba por una mayor “autonomia estratégica”
de Europa (Sanahuja, 2020). En 2018, ante el anuncio de Trump de
que su pais se retiraba del acuerdo nuclear con Iran, Angela Merkel
declaraba que Europa ya no podia confiar plenamente en Estados
Unidos (Pérez, 2018). En 2019 el presidente francés, Emmanuel Ma-
cron, declar6 a la OTAN “en muerte cerebral”, al tiempo que alertaba
sobre el riesgo de irrelevancia geopolitica de Europa (Bassets y Car-
bajosa, 2019). La desastrosa retirada de Estados Unidos en Afganis-
tan en mayo de 2021 contribuyé también a dafar la credibilidad de la
OTAN y poner en cuestién la solidez del vinculo noratlantico (Babst,
2021). La UE, y en particular Francia, también vio la firma del AUKUS
como una clara sefal sobre las prioridades de Estados Unidos. No se
trataba solamente de definiciones estratégicas: Francia lleg6 a decir
que era “una pufalada por la espalda” cuando Australia rompié, de
manera unilateral y sorpresiva, un gran contrato de fabricacion de
submarinos convencionales con Francia, para sustituirlos por sub-
marinos de propulsién nuclear que Estados Unidos se comprometio
a entregar como parte del recién firmado AUKUS. Finalmente, tanto
China como el Sur global asumian, de manera creciente, o bien una
harrativa de multipolaridad, o de una nueva bipolaridad que cues-
tionaba la hegemonia occidental y, sobre todo, en la que Europa era
vista como actor subalterno y en declive.

A partir de estos elementos, quizas no era tan irracional el analisis
de riesgos que pudo hacer el Kremlin sobre la debilidad del vinculo
horatlantico y la OTAN, y su capacidad y voluntad de respuesta a la
“operacion militar especial”. Y quizas tampoco era tan cierto el argu-
mento ruso sobre la expansion de la OTAN y “amenaza inminente”
de la adhesion de Ucrania a esa organizacion. En realidad, mas alla
de unos vagos compromisos a largo plazo, tal adhesién era comple-
tamente inviable mientras Ucrania fuera un pais en guerra y, como
ocurre desde 2014, tuviera parte de su territorio ocupado militar-
mente. Tras la invasion rusa en 2022, esa adhesion es aln menos
factible: en las reuniones ministeriales de abril de 2023 en Bruselas,
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en las que se oficializ6 la adhesién de Finlandia, se produjo un intenso
debate sobre la adhesién de Ucrania con vistas a la cumbre de la OTAN
en Vilna de julio de ese afo. Varios paises clave, como Francia, Alema-
nia, o el mismo Estados Unidos volvieron a oponerse abiertamente a
esa posibilidad, alegando que la prioridad inmediata era hacer frente a
la invasién rusa. Lo Unico que se acord6 por parte de los 31 miembros
es que la adhesion de Ucrania no es una opcién a corto plazo, y no
se podia discutir seriamente en medio de la guerra. Se trataba, como
sefalaron alguno participantes en esas reuniones, de un debate mas
teorico que real (Erlanger, 2023a; Foy y Schwartz, 2023)

Si uno de los objetivos de Putin era poner en cuestion la OTAN y
frenar su expansion, la invasion de Ucrania ha sido un enorme fra-
caso. Estados Unidos, sin dejar de considerar prioritaria la pugna
estratégica con China, Asia y el Indo-Pacifico, ha vuelto a implicarse
en la seguridad europea como no lo hacia desde el fin de la Guerra
Fria. Tras el ataque ruso, inicialmente considerado improbable por
varios socios europeos, la OTAN ha dejado atras su “crisis misional”
y, ante gobiernos y opinion publica, parece haber recuperado con
rapidez su raison d’étre como instrumento disuasorio, a la par que
defensivo. Quienes defendian las propuestas sobre la “autonomia
estratégica” europea, como se detallara, ahora encuentran mayor
resistencia ante la evidencia de que en materia de ayuda militar a
Ucrania, Estados Unidos ha sido un actor decisivo, aunque no el tni-
co, y de nuevo es considerado como el “aliado indispensable”; o ven
cOémo ese concepto se reescribe —no sin controversias, como ilustrd
la polémica abierta en abril de 2023 por el presidente Macron con
sus declaraciones sobre el compromiso europeo con Estados Unidos
y Taiwan-, como la exigencia de una mayor contribuciéon europea a
la solidaridad noratlantica, mas que como capacidad de actuacion
en solitario.

En lo que mas claramente se perciben estos cambios es en la simulta-
nea solicitud de adhesion a la OTAN de Suecia y Finlandia, esta tltima
materializada el 4 de abril de 2023, mientras que la de Suecia se ha
hecho esperar debido a diversas objeciones de Turquia sobre la posi-
cion sueca en la cuestion kurda. Ambas ilustran el cambio tecténico
en la seqguridad europea que ha generado la guerra de conquista de
Putin. Para Finlandia, en particular, ha reavivado el trauma histérico
del intento de invasion ruso y la “guerra de invierno” de 1939-1940,
y las limitaciones a la soberania y las amputaciones territoriales su-
fridas por ese pais en nombre de las “garantias de seguridad” exigi-
das por la Union Soviética tras la Segunda Guerra Mundial; supone
también dejar atras la experiencia historica de la “finlandizacion” y el
fin de siete décadas de no alineamiento y de autonomia defensiva,
ahora considerada insuficiente ante esa amenaza. Finlandia ya se
habia aproximado a la OTAN a través de las férmulas de vinculacién



parcial de esta organizacion, como la “Asociacion para la Paz”, de la
que también formo parte Rusia, pero la adhesién supone un radical
realineamiento estratégico para este pais. Pero no se puede alegar
que Finlandia o Suecia, ambas sociedades democraticas maduras,
han sido forzadas a dar ese paso por Estados Unidos, en contra de
la opinidon mayoritaria de sus sociedades, que, por el contrario, han
respaldado mayoritariamente esa adhesion (Spohr, 2023).

Asi, la invasién de Ucrania ha supuesto una vindicacion de las vi-
siones sobre Rusia y la seguridad europea de los paises de Europa
Oriental y baltica, mas atlantistas y securitarias, frente a las del eje
franco-aleman o la Europa meridional, y un brusco desplazamiento
del centro de gravedad de la seguridad europea al flanco oriental.
También reveld que la UE se encontraba, en el terreno militar, con
débiles capacidades, doctrinas militares que descartaban conflictos
interestatales y/o convencionales, e incluso sin suficiente municién
almacenada. Ese cambio explica el importante discurso del canciller
aleman, Olaf Scholz, e [27 de febrero de 2022, en el que declar6 que
la invasién rusa marca un cambio de época (Zeitenwende), y anunci6
un nuevo fondo de 100.000 millones de euros para defensa (Scholz,
2022a). Mas tarde, él mismo anuncié que ese cambio era parte de
un Zeitenwende global (Scholz, 2022b). Ello suponia, al menos en el
discurso, un giro copernicano en la politica exterior y de seguridad
alemana, y, por ende, europea.

Forzado por la agresién rusa a Ucrania, ese retorno del atlantismo
se manifestd con claridad en la cumbre de esa organizacién celebra-
da en Madrid en junio de 2022. Ahi se aprueba un nuevo concepto
estratégico', que define a la OTAN como foro transatlantico “Gnico,
esencial e indispensable”, declara que “la zona euroatlantica ya no
esta en paz”, y sefala a Rusia como “la amenaza mas importante y
directa para la seguridad de los aliados y para la paz y la estabilidad
en la zona euroatlantica”, dentro de una vision “de 360 grados” que
no descuida otros flancos del territorio OTAN, y con la novedad de
una mencion expresa de China como potencia en ascenso, cuyas
politicas “ponen en peligro nuestros intereses, nuestra seguridad y
nuestros valores”.

Con la Cumbre de Madrid se adopta una concepcion de la seguridad
y una doctrina estratégica de disuasion y defensa mas militarizada,
un mayor despliegue de fuerzas y planeacién conjunta, la integra-
cion de fuerzas locales y de Estados Unidos y otros aliados, y la se-
curitizacién del conjunto de la sociedad, fortaleciendo su resiliencia.
Desde febrero de 2022 Estados Unidos ha trasladado a Europa orien-
tal 20.000 soldados mas, hasta alcanzar un total de unos 100.000

! Véase la transcripcion comentada de Rizzi y De Miguel, 2022.
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efectivos. Esa cifra esta aun lejos de los 400.000 que lleg6 a haber en
los afos sesenta, en plena guerra fria, o los 301.000 de 1989, pero
ya es un contingente mas grande que los 60.000 que habia en 2020.

La OTAN propone un incremento de las fuerzas de reaccion rapida
de la Alianza de 40.000 a mas de 300.000 soldados (Bluth, 2022),
con un alto nivel de preparacion y tareas defensivas asignadas de
antemano en su respectiva zona de despliegue. Ese nuevo modelo
de fuerzas comporta tres escalones de disponibilidad, a 10 dias y a
un mes, con reservas aln mayores para un despliegue a seis meses
vista. Ello responde a una estrategia militar que pretende no ceder
ni un apice del territorio al atacante (deter and defence), con un am-
plio despliegue militar en los confines de la OTAN —la experiencia
de la breve pero brutal ocupacién rusa en Bucha o Irpin ha alentado
este enfoque—, y a la vez disuadir de un ataque haciendo ver al
adversario que sus objetivos son inalcanzables (deter by denial).
Ese disefio asume que Estados Unidos puede estar mas centrado
en Asia y el Indo-pacifico, por lo que la mayor parte de esas fuerzas
seran europeas. Se trata, segun Sven Biscop, de una “europeiza-
cion” de facto del teatro de operaciones europeo, que exigira mas
tropas desplazadas al flanco oriental, y mayores recursos y capa-
cidades de los miembros europeos de la Alianza (Biscop, 2023).
Todo ello implica un aumento del gasto militar para alcanzar, como
minimo, el objetivo de llegar al 2% de la renta nacional bruta (RNB)
para defensa en 2024, aunque en 2023 solo 9 de los 31 miembros,
incluyendo ya a Finlandia, habia llegado a ese porcentaje (Erlanger,
2023b). Cabe preguntarse si la invasion rusa de Ucrania ha elimi-
nado las inhibiciones o limites politicos que existian para ello, por
entenderse que eran innecesarios, que alteraban el balance de fuer-
zas, o eran “escalatorios”. También esta en cuestién si aun priman
I6gicas nacionales frente a un disefo estratégico comun, a escala
europea, algo que, segun Sven Biscop, requiere de un compromiso
real de Alemania, de un buen funcionamiento del eje franco-ale-
man, y de un alto grado de consenso entre la visién de esos paises,
y las meridionales y de Europa oriental y baltica, algo que adn no
parece estar presente (Biscop, 2023)

El nacimiento de la “Europa geopolitica” y el apoyo a Ucrania

El retorno de Estados Unidos a la Alianza Atlantica, la visible unidad
de proposito con la Union Europea en el despliegue de un conjunto
de sanciones sin precedentes, y el rapido —aunque limitado y cau-
teloso— apoyo econémico y militar a Ucrania no significa, en modo
alguno, que la UE se encuentre en una posicion subalterna. En la coa-
licion de apoyo a Ucrania se observa una realidad paradéjica: por un



lado, la invasion rusa ha revelado el profundo grado de dependencia
de la UE con Estados Unidos en materia de seguridad y defensa, de
energia, y a la hora de aplicar sanciones de alcance global. Pero, al
mismo tiempo, Estados Unidos no podria haber actuado en Europa
en solitario frente a Rusia, y en apenas un afno las capacidades y
agencia de la UE en tanto actor internacional han experimentado un
salto muy notable tanto en su dimensién de seguridad y defensa,
como en materia de energia y de politica econémica.

El Consejo informal celebrado el 27 de febrero de 2022, tres dias de
la invasién, quedara registrado como uno de los momentos decisi-
vos en la historia de la UE. Apenas tres dias después de la invasién
el alto representante para Asuntos Exteriores y de Seguridad, Josep
Borrell, presenté ante el Consejo de Asuntos Exteriores la propuesta
de utilizar 500 millones de euros del Fondo Europeo de Apoyo a la
Paz (FEAP) —la propuesta inicial era de 50 millones— para financiar
ayuda militar para que Ucrania pudiera defenderse de la agresion
rusa. El FEAP es un mecanismo extrapresupuestario previsto inicial-
mente para la estabilizacién de paises en situacién de posconflic-
to, por lo que su uso no contravenia la prohibicion expresa de los
tratados para utilizar el presupuesto de la UE para fines bélicos. En
tres horas cruciales de argumentacion frente a distintas objeciones
politicas y legales, la propuesta fue aprobada. Como destacé la presi-
denta de la Comisién, Ursula Von der Leyen, esa decision represento
un parteaguas histérico para la UE, considerada una “potencia civil”
y un actor de paz (Comisién Europea, 2022a). Por su parte, el alto
representante, al presentar ese acuerdo en una historica alocucién
en el Parlamento Europeo el 1 de marzo de 2022, sefal6 que “este
es el momento en el que ha nacido la Europa geopolitica” (Borrell,
2022). Un ano después, la UE ya habia movilizado 3.100 millones de
euros de ese fondo, que habian financiado la transferencia a Ucrania
de 325 tanques pesados, 36 helicopteros militares, 200 sistemas de
lanzadores multiples de cohetes y alrededor de 1.000 drones. A ello
ha de sumarse la decisién, en noviembre de 2022, de establecer
una misién europea de asistencia militar para entrenar a lo largo de
dos afos a 15.000 soldados ucranianos en varios Estados miembros.
También en abril de 2023, la UE tomo otra decision histérica cuando
acordé destinar 2.000 millones de euros del FEAP para adquirir un
millon de proyectiles de artilleria y otras municiones. Esta es una
necesidad aguda del ejército ucraniano, sin reservas tras un ano de
guerra. La mitad procederia de los arsenales de los Estados miem-
bros, y la otra mitad se encargaria a fabrica a través de un novedoso
mecanismo de compras conjuntas de la Agencia Europea de Arma-
mento de la UE, a partir de la experiencia de adquisicion conjunta de
vacunas del COVID, aplicada también en 2023 a la adquisicion en
el mercado internacional de gas natural licuado (LNG) para sustituir
importaciones rusas (Barigazzi, 2023).
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Ahora bien, como sefald Josep Borrell un ano después, ello no debie-
ra ser visto como muestra de belicismo (Foy, 2023), pues la ayuda
militar de la UE tiene como el objetivo limitado de permitir que Ucra-
nia pueda defenderse de la agresién y negociar una paz justa. Esta
no debiera ser una pax russica impuesta tras una derrota militar que,
sin esa ayuda, seria mas que probable (Borrell, 2023a).

Lo importante del FEAP no es sélo la financiacién, sino el hecho de
gue es un instrumento europeo comun, y que, a pesar de su disefio
intergubernamental, ha tenido el respaldo del Consejo de la Unién
Europea, a través del cual los Estados miembros asumen colectiva-
mente la decisidon y comparten la responsabilidad de ese apoyo mi-
litar. De esa manera, se ha configurado como un “paraguas” politico
que ha permitido a algunos Estados miembros, como Polonia o las
republicas balticas, ir mas alld con apoyo bilateral. Pero, por otro
lado, por su naturaleza juridica, como ocurre con otros elementos de
la Politica Exterior y de Seguridad Comun, queda fuera del control del
Parlamento Europeo (Bilquin, 2023).

La guerra de Ucrania, ademas, ha redefinido la politica de seguridad
y defensa de la UE en otros muchos aspectos. Con el ataque ruso y
el uso coercitivo (weaponisation) de las exportaciones de energia por
parte de Rusia, la UE se ha visto obligada a asumir el fracaso de una
politica de décadas de implicacion constructiva con Rusia. Esta preten-
di6 tejer interdependencias econémicas para asi generar intereses co-
munes, conforme a la propia experiencia de la UE o el enfoque aleman
de impulsar cambios a través del comercio (Wandel durch Handel).
Mas alla de la necesidad de un cambio radical en la relacion con Rusia,
la adopcion de la “Brujula Estratégica” en marzo de 2022 dota a la UE
de una visién y estrategia comin en cuanto a amenazas, riesgos, y
fortalecimiento de capacidades, que abarca los medios militares, la
cooperaciéon en programas de armamento, con nuevos programas y
la reactivacién de otros ya propuestos (escudo anti-misiles europeo,
plataformas navales y de combate aéreo, blindados, defensa espacial,
redes satelitales de comunicaciones de orbita baja o media), y la adop-
Cion de una estrategia comun frente a amenazas hibridas, ciberguerra
o desinformacion (European Union, 2022).

Los dilemas de un ayuda militar limitada y cautelosa

En el debate publico se ha planteado en distintos momentos la ima-
gen de una coalicién occidental y una OTAN que, con la hegemonia
de Estados Unidos y el seguidismo europeo, habria empujado a Ru-
sia a la guerra con sus “provocaciones”, pretendiendo, en particular,



incorporar a Ucrania a la OTAN, y con ello, desplegar armas nuclea-
res en las puertas de Rusia. Asi, Estados Unidos estaria librando a
través de la UE y de Ucrania una “guerra por delegacién” a través de
un apoyo militar masivo, que estaria prolongando innecesariamente
la guerra, y, con ello, dificultando una salida negociada.

Mas alla de las obvias falacias e intencionalidades politicas de ese
relato, el examen detallado de las magnitudes y caracteristicas de la
ayuda militar y econémica a Ucrania revela una realidad diferente.
Tanto en el plano militar como econémico, la relacién entre Estados
Unidos y Europa es mas equilibrada de lo que se asume, y, siendo
de importancia vital para Ucrania, el apoyo prestado esta muy tasa-
do, cualitativa y cuantitativamente, y es de caracter eminentemente
defensivo. Lo que estaria haciendo, de nuevo, de manera limitada,
es permitir que Ucrania pueda defenderse a si misma, conforme a su
propia voluntad, evitando ser arrollada por Rusia, lo que es condi-
cién necesaria para una paz negociada y, sobre todo, justa.

Atendiendo a los datos, en febrero de 2023, un afo después de la
invasioén, los compromisos totales de ayuda econdmica, militar y hu-
manitaria a Ucrania se elevaban a 156.590 millones de euros, y los
desembolsos a febrero de 2023 estarian entre la mitad y dos terceras
partes de esa cifra®. De ese total de compromisos, 46% (71.280 mi-
llones) procedian de Estados Unidos, 40% (61.930 millones) de la UE
y sus Estados miembros, y cerca de 15% (23.480) de otros donantes.
Dentro de este grupo, el Reino Unido es el mas importante, con 6,2%
del total (9.830 millones). Por si solas, las instituciones europeas ha-
bian proporcionado en torno a la mitad de la ayuda agregada de
la UE, y 22,7% del total mundial (35.530 millones de euros). Seguln
estas cifras, la ayuda europea, sin incluir al Reino Unido, solo repre-
senta en torno a un 15% menos de la estadounidense, aunque esa
cifra puede ser mayor, ya que varios Estados miembros de la UE no
hacen publico todo su apoyo militar.

Si se desagrega por tipos de ayuda se evidencia el habitual reparto
de tareas en el que Estados Unidos pone mas énfasis en la ayuda
militar, y la UE en la ayuda econémica y humanitaria. Del total de
ayuda militar a Ucrania (72.100 millones de euros) Estados Unidos
ha suministrado casi el 60% (43.190 millones de euros) y la UE y sus
Estados miembros 27% (19.160 millones), incluyendo la contribu-
cion del FEAP de 3.600 millones. Atendiendo a los medios transferi-
dos, la UE ya habria entregado a Ucrania un 6% de sus armas pesadas

2 La mas completa base de datos sobre el apoyo a Ucrania, basada en fuentes oficiales, es la elaborada por
el Instituto de Kiel para la Economia Mundial, que recoge 40 gobiernos y las instituciones de la UE (https://
www.ifw-kiel.de/topics/war-against-ukraine/ukraine-support-tracker/). En este apartado se toman esos datos,
actualizados a febrero de 2023 (Trebesch et al., 2023), otros de la propia UE (Grieger, 2023; Bilquin, 2023) e
informaciones no publicadas del Servicio Europeo de Accion Exterior. No se incluyen los compromisos anun-
ciados en la gira europea del presidente Zelensky en mayo de 2023.
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(tanques, obuses y lanzacohetes multiples), pero algunos paises mas
comprometidos con Ucrania, como Polonia, la Republica Checa, el
Reino Unido o Noruega ya habrian entregado a Ucrania una cuarta
parte de sus armas pesadas. Estados Unidos ha transferido una pro-
porcion menor, 3,9%, pero hay que recordar que presta un apoyo de
inteligencia que ningun otro pais puede dar (Trebesch et al., 2023:
38; Khurshudyan et al. 2023).

En cuanto a la ayuda econémica, que ha alcanzado un total de 71.300
millones de euros, la UE ocupa el primer lugar con 49,9% (35.580
millones), con una contribucion de las instituciones europeas de
30.320 millones (42% del total de este tipo de ayuda). Estados Uni-
dos ocupa el tercer lugar, con 34% (24.460 millones). Un 18% de la
ayuda economica total procede de instituciones multilaterales como
el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial y el Banco
Europeo de Reconstruccion y Desarrollo (BERD). Finalmente, la ayuda
humanitaria ha alcanzado un total de 12.780 millones de euros. De
la UE y sus Estados miembros procede el 56% (7.190 millones), y de
Estados Unidos 28% (3.630 millones).

Sin embargo, en términos relativos las cifras muestran distintos nive-
les de compromiso. En Polonia y las republicas balticas la ayuda total
comprometida supone entre 1,1% y 1,4% de su RNB, mientras que
para Estados Unidos y los paises de mayor peso de la UE se situaria
en torno al 0,4% de la RNB. Con los recursos destinados a atender a
refugiados ucranianos, ese esfuerzo es alin mayor: en el caso de Po-
lonia, el total de ayuda a Ucrania y la atencion a refugiados se eleva
a 2,2% de su RNB, y en las republicas balticas y Chequia entre 1,2%y
1,7% de la RNB (Trebesch et al. 2023: 31).

Esos 156.000 millones de euros son, a primera vista, una cifra muy
cuantiosa. Puede ser leida de dos maneras, seglin con qué liston
se mida: si se compara con los esfuerzos para afrontar problemas
globales, Ucrania ha logrado movilizar mas recursos y de manera
mas rapida, y ello seria la expresiéon del habitual “doble rasero” de
Occidente. El total de ayuda a Ucrania en un afio se aproxima, por
ejemplo, al total de la ayuda oficial para el desarrollo mundial, que
en 2022 alcanzé 204.000 millones de dolares. Es también mucho
mayor que los 100.000 millones de dolares reclamados, y no desem-
bolsados, para financiacién climatica. Los refugiados ucranianos
también han recibido un apoyo y unas condiciones de acogida mas
favorables que los de otros conflictos olvidados. Pero como se ha
dicho, se trata de un apoyo limitado si se considera, en primer lugar,
la situacién econdémica de Ucrania, cuyo producto se redujo en 2022
una tercera parte, registré un déficit fiscal equivalente a 26% de la
RNB, y que se ha visto obligada a desplegar un esfuerzo de guerra
gue supone, segun calcula Adam Tooze (2023b), el 35% de su RNB.



Con los daios registrados hasta agosto de 2022, segln el Banco
Mundial (2022), la reconstruccién de Ucrania ya supondria 349.000
millones de délares.

Hay otros elementos de juicio para sostener esa afirmacion. Ucra-
hia es, posiblemente, la guerra mas importante para la seguridad
europea en muchas décadas —no asi para Estados Unidos, con mas
atencion puesta en Asia y el Indo-Pacifico—, y significativamente, los
recursos movilizados son menores. Asi lo indica la comparativa his-
torica realizada por el Instituto de Economia de Kiel (Trebesch et al.,
2023: 41-44). La ayuda militar que Estados Unidos ha desembolsado
en Ucrania en 2022 es 0,21% de su RNB anual, mientras que en la
Segunda Guerra Mundial el apoyo a los aliados con el programa de
préstamo y arriendo (lend and lease) fue veinte veces superior: para
el Reino Unido fue de 3,2% de la RNB anual de Estados Unidos de ese
periodo; a la Unién Soviética 1,4% anual, a Francia 0,4%, y en total en
torno a 5% de su RNB anual.

Puede alegarse que este es un ejemplo forzado, por el caracter de
“guerra total” de esa contienda, pero los datos de otros conflictos
posteriores también lo confirman. El esfuerzo militar en la Guerra
de Corea (1950-1953) significé 2,8% del PIB estadounidense y fue,
sobre cifras comparable, 14 veces superior al de Ucrania; en la gue-
rra de Vietnam (1965-1975) fue 0,9% de su RNB anual en promedio,
mas de cuatro veces superior; a la guerra de Irak de 2003 Estados
Unidos destin6 0,7% de su RNB anual, tres veces mas. Incluso los
recursos que Estados Unidos destin6 a Afganistan (0,25% de la RNB
anual de 2001 a 2010) han sido ligeramente mas altos. A pesar de
todo el discurso de que Estados Unidos y Europa estan en “pie de
guerra”, venga desde algunos gobiernos o de los criticos que cues-
tionan su “belicismo”, el apoyo en Ucrania, de hecho, esta muy por
debajo de todos los compromisos militares de Estados Unidos desde
1945 (Tooze, 2023b). Un caso particular es el de la Guerra del Golfo
de 1990-1991, donde la comparacion es distinta al haberse acorda-
do un reparto multilateral de los costes de la campana militar esta-
dounidense. En algo mas de un ano que dur6 esa guerra, también
fueron mas elevados, incluso en el caso de Alemania, que aporto en
esa ocasién mas recursos que los transferidos a Ucrania en el primer
afo de guerra (Trebesch et al., 2023: 46).

La informacion disponible, en suma, pone en cuestiéon la narrativa
rusa —también seguida por China y por gobiernos y actores politicos
mas afines a Rusia o simplemente criticos de Estados Unidos— sobre el
supuesto belicismo y el “apoyo masivo” a Ucrania. Pero hay otros argu-
mentos a considerar. El apoyo a Ucrania es reflejo de opciones morales
y politicas que parten del legitimo derecho a la defensa propia ante
un acto de agresion, reconocido en la Carta de Naciones Unidas y en
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posteriores resoluciones de la Asamblea General que, con un apoyo
mayoritario, han condenado la agresién rusa y exigen a sus autorida-
des el cese inmediato de las hostilidades y una retirada completa, in-
mediata e incondicional de su territorio como condicién para una paz
justa. Lo es también el reconocimiento de la autonomia y capacidad
de decision propia que Ucrania ha mostrado a la hora de defenderse y
pedir ayuda del exterior. Ese relato, en nombre de un discurso geopo-
litico que culpa a Occidente y la OTAN, libera de responsabilidad al
invasor, ignora a Ucrania y sus decisiones vy, por afiadidura, le niega su
propia agencia, al reducirlo a mero peén de Washington.

La ética de los principios, no obstante, ha de tamizarse a través de la
ética de la responsabilidad. La ayuda militar tiene que mantener difi-
ciles equilibrios, y afronta dilemas morales que no pueden obviarse
apelando a principios generales. Por una parte, esa ayuda respalda
la decision ucraniana de defenderse a si misma, como le reconoce el
derecho internacional, evitando una posible derrota militar y que se
vea obligada a aceptar una “paz de los vencidos” y su posible des-
membracién, lo que también supondria que la guerra de conquista
de Rusia se vea vindicada y sancionada. Ahora bien, aunque Ucrania
ha de poder defenderse y, en su caso, recuperar territorio, la ayuda
externa no debiera llevar a una escalada del conflicto y, sobre todo,
a convertir en beligerantes a quienes la apoyan, ni conducir a la ex-
tension de las hostilidades al territorio ruso, como reclaman algunas
voces en la UE. Ello comporta grandes riesgos, pues no hay que olvi-
dar que Rusia es una potencia nuclear. Que ese dificil equilibrio guia
las decisiones de Estados Unidos y la UE lo indican, de manera muy
concreta, las tensiones que han trascendido a los medios sobre las
peticiones de asistencia del gobierno ucraniano y los debates sobre
el apoyo militar entre los gobiernos y en el Grupo de Ramstein, que
coordina dicha asistencia. Por citar algunos ejemplos, Estados Uni-
dos solo ha suministrado cohetes de mediano alcance para los efica-
ces lanzadores HIMARS (High Mobility Artillery Rocket System), y se
ha negado reiteradamente a facilitar cohetes de mayor alcance. Con
rango de hasta 300 kilémetros, y capacidad de alcanzar territorio
ruso, esos cohetes supondrian un elevado riesgo de escalada que no
se ha querido asumir (Gordon y Lubold, 2022). Paises como Polonia
o la Republica Checa han facilitado a Ucrania cazas Mig-29 y repues-
tos de otros aviones de origen soviético, pero a mediados de 2023,
a pesar de que Estados Unidos admite ya la entrega de cazas F-16,
aun estaba en debate la posibilidad de entregar aviones de combate
occidentales a Ucrania, algo que Rusia rechaza de plano.

Expresion de esos dificiles equilibrios es también el caso de la com-
pleja gestacién de la coalicién que se establecié para transferir a
Ucrania tanques pesados en los primeros meses de 2023, en par-
ticular los Leopard de fabricacion alemana, en servicio en muchos



ejércitos europeos. La imagen de los panzer de origen aleman, mu-
chos de ellos con nombres de felinos (Leopard, Gepard, Marder) que
recuerdan los utilizados en el frente oriental en la segunda Guerra
Mundial (Tiger, Panther...) tiene una carga simbdlica dificil de sos-
layar para dirigentes y opinién publica alemana, europea y, también
rusa. Por ello, el debate sobre la cesién de los Leopard no se limita
a esa cuestion y alude, inevitablemente, al pasado y futuro de Ale-
mania en la seguridad europea (Pitel, 2023). En ese contexto debe
situarse que Alemania haya condicionado la entrega de esos tanques
-y la autorizacién de reexportacién a otros paises— a que Estados
Unidos, el Reino Unido o Francia estuvieran también implicados con
sus propios blindados pesados. Alemania no queria ni podia actuar
en solitario en este asunto. La decisién estadounidense de entregar
tanques Abrams, aunque no sean los mas apropiados para la guerra
en Ucrania por razones técnicas y logisticas, tenia gran significado
politico y simbolico. Suponia multilateralizar esa operacion y situarla
en el “paraguas” colectivo de la OTAN, dado que suponia un salto
cualitativo que podria ser percibido como escalatorio (Pancevski,
2023). Esto también explicaria que, una vez acordada esa operacion,
se haya entregado un nimero muy reducido de unidades del mo-
delo mas avanzado (Leopard 2), apenas suficiente para equipar dos
batallones. La decisién parte, quizas, de la valoraciéon de que existe
una estrecha ventana de oportunidad en la primavera y verano de
2023 para una contraofensiva ucraniana de primavera-verano que
pueda recuperar parte del territorio ocupado, y reequilibrar la situa-
cion en el campo de batalla como precondicion de unas eventuales
hegociaciones de paz. Se trata, en cualquier caso, de una apuesta
arriesgada, dado el limitado alcance de ese apoyo militar. Esa con-
traofensiva puede no lograr sus objetivos, lo que podria dar lugar
a una negociacion desventajosa para Ucrania, o bien a una guerra
larga y enquistada (Hall et al. 2023).

Hay que afiadir que esos equilibrios y limites también se ven condi-
cionados por las distintas y cambiantes valoraciones de riesgos y op-
ciones politicas de los miembros de la coalicién de apoyo a Ucrania,
no siempre coincidentes, y que no pueden ignorar los limites que
supone Rusia como potencia nuclear. De igual manera, tanto Estados
Unidos como la UE o China han lanzado severas advertencias publi-
cas a Rusia sobre el uso de misiles nucleares tacticos, y cabe suponer
que otras, expresadas de manera reservada, han sido alin mas con-
tundentes. Hay, en suma, “lineas rojas”, explicitas o implicitas, para
la coalicién de apoyo a Ucrania, para Rusia, y para otros actores, que
definen hasta donde se puede llegar.

Esas limitaciones pueden estar justificadas para la ayuda militar por
las necesarias cautelas, limites y equilibrios estratégicos que impone
evitar la escalada de la guerra, pero no es asi en el caso de la ayu-
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da econdmica que Ucrania necesita para sobrevivir, evitando que el
déficit se dispare y se genere la espiral inflacionaria que a menudo
supone una economia de guerra. El reducido volumen de esa asisten-
cia, la lentitud de la toma de decisiones, la parsimonia en los desem-
bolsos y las trabas administrativas que han ido apareciendo estarian
indicando mas bien, segiin Adam Tooze (2023a), cortedad de miras,
falta de liderazgo y resolucién, y de una impotencia autoinfligida con
la que Estados Unidos, y, sobre todo, la UE, corre el riesgo de no estar
a la altura del desafio historico de esta guerra.

RepowerEU: transicion verde y seguridad energética frente
al “general invierno”

A mediados de 2022 volvio a invocarse al “general invierno” como la
gran ventaja estratégica de Rusia. Esa metafora evoca la imagen de
la desastrosa retirada de la Grande Armée de Napoleodn en el invierno
de 1812, o las penurias de la Wehrmacht frente al frio, y derrotada
por el ejército rojo a las puertas de Moscu en 1941. En esta ocasion el
“general invierno” se presenté de otra manera: con una dura ofensiva
de misiles contra la infraestructura de energia en Ucrania, para dejar
sus ciudades sin luz y calefaccion ante temperaturas de hasta -20°C,
colapsar su economia y el funcionamiento del gobierno y la logistica
de Ucrania, y forzar un nuevo éxodo masivo de refugiados hacia
Europa. Pero esa estrategia apuntaria también a generar un “invierno
del descontento” en la UE. En lo que el ministro aleman de economia,
el verde Robert Habeck, describié como un “escenario de pesadilla”
(Connolly, 2022), la inflacién, la recesidon econdmica, la escasez de
energia y los apagones alimentarian el malestar y la protesta social,
que la extrema derecha podria aprovechar para debilitar a los gobier-
nos y empujarles a que abandonasen a su suerte a Ucrania, forzan-
dola a aceptar una negociacion desigual.

Esa campana de bombardeos se inicié en octubre de 2022, con mi-
siles de distinto tipo y drones Shahed de origen irani, de baja tecno-
logia, pero muy efectivos. Los ataques mas intensos se registraron
en noviembre y diciembre, y provocaron apagones que, en algunos
casos, duraron dias. Esos bombardeos se dirigian a infraestructuras
civiles, que segun el derecho internacional humanitario no son ob-
jetivos militares legitimos. Por ese motivo tanto Ucrania como la UE
acusaron a Rusia de perpetrar crimenes de guerra.

Una vez mas, la respuesta ucraniana sobrepaso las expectativas. La
empresa estatal responsable de la red de alta tension, Ukrenergo, fue
capaz de reparar eficazmente las instalaciones destruidas con ayuda
de equipos industriales y de emergencia suministrados con rapidez



desde el exterior. También se enviaron a Ucrania generadores que
permitieron que servicios esenciales, como los hospitales, pudieran
seguir operando. En conjunto, se evito el colapso del sistema eléctri-
co, que no dejé de funcionar en ninglin momento del invierno. Aun-
que los ataques continuaron, en marzo de 2023 se pudo afirmar que
esa campana habia fracasado. Ese mismo mes, la red eléctrica ucra-
hiana culminé el proceso de conexion con la red europea ENTSO-E,
y en abril se anuncié que el pais volveria a suministrar electricidad
a sus vecinos y generar asi ingresos de exportacién (Segura, 2023).
Una de las claves fue el refuerzo de la defensa aérea ucraniana con
antiaéreos Gepard y sistemas de misiles tierra-aire suministrados por
Estados Unidos, la UE, el Reino Unido, Noruega y Espafa, entre otros,
muy efectivos ante los misiles y drones rusos, cuyos inventarios,
ademas, quedaron muy mermados (The Economist, 2023b).

Sin embargo, mas que la ayuda militar, la respuesta mas importante
de la UE ante la invasién rusa de Ucrania ha sido evitar ese “invierno
del descontento” reduciendo a gran velocidad la dependencia euro-
pea del gas, el petroleo y el carbdn ruso, y asi desbaratar la estrategia
rusa, basada en la weaponisation o uso coercitivo de la energia. De
esa forma, ademas, se ha logrado reducir notablemente los ingresos
de exportacion con los que Rusia pretendia financiar la invasion. En
pocos meses la UE logré diversificar las fuentes de suministro y redu-
cir el consumo, con dafos para la actividad econémica y las socieda-
des que, aunque severos, han sido asumibles. Todo ello, acelerando
ademas la transicién hacia las energias renovables. En esa pugna por
la seguridad energética, la UE y sus Estados miembros han actuado
en clave de “economia de guerra”, intervenido masivamente en los
mercados de energia y han movilizado un gran volumen de recursos
para aplacar en la medida de lo posible la inflacién, y evitar, como se
menciono, que ello significara protestas sociales que pudiera capita-
lizar la extrema derecha. Ello ha supuesto medidas de emergencia de
corto plazo, pero que, de nuevo, se sitlan en una doble estrategia de
largo plazo: la busqueda de autonomia estratégica, y el Pacto Verde
Europeo.

Rusia era el principal suministrador de combustibles fésiles de la UE
antes de la invasioén, con una cuota, segun Eurostat, de 45% de sus
importaciones de carbén, 36% de gas natural, y 25% de petréleo (Boehm
y Wilson, 2023). Controlaba, ademas, una parte substancial de la
infraestructura de gaseoductos y oleoductos, como Nord Stream 1,
que servian a paises de Europa central y en particular a Alemania,
con tasas de dependencia de gas ruso aun mayores. En Alemania
llegaba al 50%; en Austria, Hungria, Eslovenia y Eslovaquia se situaba
en torno a 60%. En Polonia en 80% y en Bulgaria el 100%. Estos pai-
ses, ademas, no contaban con plantas regasificadoras para impor-
taciones de gas natural licuado (LNG). En realidad, se trataba de un
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riesgo anunciado, pues durante afos Estados Unidos y otros paises
de Europa oriental habian alertado del riesgo geopolitico que supo-
hian esos gasoductos, conectando directamente Alemania y Rusia
a través del Baltico, para la seguridad de esa region. En los meses
anteriores a la invasion, la compania rusa Gazprom redujo sus sumi-
nistros, por lo que las reservas de gas disminuyeron un 30%, presio-
nando los precios al alza (Poitiers et al., 2022), aunque en parte ello
era resultado del sistema de fijacién de precios marginalista vigente
en la UE, que en esta coyuntura alimentd beneficios extraordinarios
para las empresas de generacién de electricidad. Como consecuen-
cia de la invasion, el suministro ruso se redujo aln mas —incluyendo
una parada “por mantenimiento” de Nord Stream 1-, y los precios
de la energia, que ya estaban subiendo por la mayor demanda de la
recuperacion pospandemia y por operaciones especulativas, se dis-
pararon a niveles alin mas altos, tanto en la UE como en todo el mun-
do. A mediados de 2022, por ejemplo, el precio del gas lleg6 a 339
euros por MWh, diez veces su nivel habitual (Boehm y Wilson, 2023).

Ante la invasién, Alemania, no sin una fuerte presién de sus socios
y la opinién publica, paralizé6 Nord Stream 2, que no habia llegado
a operar, y la UE adopté varios paquetes de sanciones, las de mayor
alcance de su historia. En agosto de 2022 se prohibieron las impor-
taciones de carbdn ruso, en diciembre de petréleo por via maritima,
y en febrero de 2023 a productos refinados, lo que afecta al 90%
de lo consumido por la UE3, y se ha fijado un tope de precios para
el petréleo en coordinacion con el G7. Lo que no ha sido objeto de
sanciones, mas de un afo después de la invasiéon, han sido las im-
portaciones de gas ruso, que se distribuye por barco como LNG y
que aln fluye a través de gasoductos, pero no ya via Nord Stream 1,
que junto con Nord Stream 2 fue destruido en septiembre de 2022
en un sabotaje sobre cuya autoria, a mediados de 2023, solo hay
conjeturas.

Ante la “guerra del gas” y el riesgo de una crisis energética en el invier-
no de 2022-23, la UE respondid, pocos dias después de la invasion,
con el plan “REPowerEU” (Comisidén Europea, 2022b), que combinaba
medidas nacionales coordinadas y acciones comunes. Lanzado el 8
de marzo de 2022 por la Comision Europea, este plan propuso lo-
grar la independencia energética de Rusia “lo antes posible” y, como
plazo ultimo, en 2030, y reducir en dos tercios el consumo de gas
ruso a finales de 2022. El plan europeo seguia, en buena medida, las
recomendaciones planteadas por un informe de la Agencia Interna-
cional de la Energia (AIE) lanzado el 3 de marzo (International Energy
Agency, 2022). Segun dijo la presidenta de la Comisién, Ursula Von

3 La excepcion es el petroleo ruso del oleoducto Druzbah, que abastece a Eslovaquia y Hungria, ambos
paises sin litoral, en atencion a las demandas de sus gobiernos y sus particulares circunstancias, a la hoar
de acordar las sanciones de la UE.



der Leyen, al presentar REPowerEU: “Debemos llegar a ser indepen-
dientes del gas, el carbén y el petréleo ruso. Sencillamente, no po-
demos confiar en un proveedor que nos amenaza explicitamente”. El
vicepresidente de la Comisién responsable del Pacto Verde Europeo,
Frans Timmermans, sefalé ese mismo dia: “Es hora de que abor-
demos nuestras vulnerabilidades y rapidamente nos volvamos mas
independientes en nuestras elecciones energéticas. Lancemos ener-
gias renovables a la velocidad del rayo. Las energias renovables son
una fuente de energia barata, limpia y potencialmente inagotable vy,
en lugar de financiar la industria de los combustibles fosiles en otros
lugares, crean puestos de trabajo aqui. La guerra de Putin en Ucrania
demuestra la urgencia de acelerar nuestra transicion energética lim-
pia” (Comisién Europea, 2022c¢).

El plan, cuyos principales componentes legislativos fueron lanzados
en mayo (Comision Europea 2022d), incluye varios elementos: el pri-
mero se refiere al control y efectos del alza de precios de la energia,
con precios regulados; impuestos temporales a los beneficios “cai-
dos del cielo” de las empresas eléctricas para generar recursos para
apoyar a los hogares y las pequefias empresas; y un marco temporal
de ayudas publicas a las empresas mas afectadas.

El segundo es diversificar las fuentes de energia, recurriendo de
manera urgente a otros proveedores de LNG. A tal efecto, el 25 de
marzo de 2022 Estados Unidos y la UE, a través de la Comision Euro-
pea, establecieron un grupo de trabajo para la seguridad energética
orientado a aumentar el suministro de ese combustible, tanto de Es-
tados Unidos como de otros socios, con compromisos concretos y
cuantificables para ese ano. Para ello, la UE acordé un mecanismo de
compras conjuntas de gas para hacer uso de su poder de mercado y
evitar recurrir a suministradores rusos.

El tercero es el aumento de las reservas de gas para hacer frente al
invierno 2022-23, alcanzando, de manera coordinada y cooperativa,
el 90% de la capacidad de almacenamiento a 1 de octubre de 2022,
lo que se logro antes incluso de esa fecha, aun a costa de una mayor
demanda en el mercado mundial que sigui6 presionando al alza los
precios del gas, lo que tuvo repercusiones en otros muchos paises.

El cuarto elemento es acelerar la transicion energética prevista en el
Pacto Verde y el Objetivo 55, con fondos del programa NextGenera-
tionEU y otros recursos, incluyendo ingresos del sistema europeo de
comercio de emisiones. Ello suponia introducir de manera inmediata
medidas de ahorro energético —incluyendo ajustes de temperaturas
de calefaccion y aire acondicionado, y la posibilidad de racionamien-
to o cierre de actividades intensivas en energia—, y alentar la rapida
instalacién de paneles solares domésticos, la sustituciéon de calderas
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de gas por aerotermia (bombas de calor), y mejoras del aislamien-
to. Implicaba también agilizar los proyectos de inversion en reno-
vables (parques edlicos y fotovoltaicos), duplicar la produccion de
biogas y cuadriplicar la de hidrégeno verde, para lo que se anuncio
un “acelerador de hidrégeno” para la infraestructura de produccion
y almacenamiento y facilitar las importaciones de este combustible.
En materia de solar fotovoltaica, por ejemplo, el objetivo es doblar la
capacidad en 2025 y alcanzar 600 GW en 2030.

La Comision asumio que ante esta situacién de emergencia se ten-
dria que recurrir temporalmente a un mayor uso de carbén, ain muy
presente en el mix de energia de paises como Polonia o la propia
Alemania, o a la energia nuclear, considerando que serian mejor op-
cion que el gas ruso en un contexto de guerra en Europa. Bélgica,
por ejemplo, anuncié que extendera por una década la vida atil de
dos de sus siete centrales nucleares, si bien Alemania, tras una breve
prorroga para hacer frente al invierno, cerré definitivamente sus tres
ultimos reactores en abril de 2023.

En muchos aspectos, estas medidas de urgencia son expresiéon de
una verdadera economia de guerra. llustran, de nuevo, la irrupcion
de la geopolitica en la economia globalizada y las implicaciones del
uso coercitivo de las interdependencias econdmicas. Frente a ello,
suponen una enérgica intervencion publica en los mercados de ener-
gia y comportan un notable esfuerzo de planificacion. Y han realza-
do el papel de la UE y su agencia, mas alla de los Estados miembros,
y la importancia de actuar juntos, como también pudo verse en la
respuesta al COVID-19.

REPowerEU fue asumido formalmente por el Consejo Europeo infor-
mal de Versalles de 10 y 11 de marzo de 2022, que reconocié ex-
presamente la dimensién de seguridad que con la guerra de Ucrania
habia adquirido el abastecimiento de energia de la UE y su transicion
verde, y su importancia para construir la soberania europea y reducir
las dependencias del exterior. El nombre del plan evoca ese proceso
de securitizacién: energia y poder, en las dos acepciones del térmi-
no power en inglés*. Asi, la autonomia estratégica y el Pacto Verde
Europeo convergen: pocos dias después del ataque ruso a Ucrania,
el ministro de finanzas aleman, Christian Lindner, declaraba que “la
energia renovable es la energia de la libertad” (Reuters, 2022).

Los resultados de este ejercicio son mas que notables: los merca-
dos han estado tensionados, ha habido meses con fuertes presiones
inflacionistas, algunos sectores industriales —altos hornos, metalur-

4 Se utiliza aqui el concepto de securitizacion de la teoria critica de seguridad, como lo han planteado Buzan,
Waver y de Wilde (1998). Véase también al respecto Verdes-Montenegro (2015).



gia, ceramica— han tenido que cerrar plantas temporalmente, y ha
habido un repunte de la pobreza energética en los sectores sociales
de menor renta, pero no ha habido apagones, escasez, o raciona-
miento, ni grandes protestas sociales. La inflacién ha sido alta, pero
se ha contenido, y se han desplegado medidas contra el alza de los
precios, tanto de caracter generalizado como orientadas a los mas
vulnerables. El precio del gas, tras repuntar, ha disminuido y, lo mas
relevante, en mayo de 2023 se situaba en 35 euros por MWh, aln
alto, pero manejable, y bastante por debajo de los mas de 300 euros
por MWh de unos meses antes. En suma, los mercados de futuros de
gas ya no apostaban al alza de precios de ese combustible. Como
afirmé un tratante en ese mercado, “Putin ha perdido la guerra de la
energia” (Sheppard y Fisher, 2023; Tani y Sheppard, 2023). Ademas,
parte de la tensién en el mercado eléctrico se puede atribuir a otros
factores como la sequia, que redujo la oferta de energia hidroeléc-
trica y que, junto a trabajos de mantenimiento, ha tenido paradas
buena parte de las centrales nucleares francesas. Por su parte, los
precios del petréleo, tras haber alcanzado 120 dolares por barril de
brent en junio de 2022, habian descendido a 72 ddlares en mayo
de 2023. Ello, a pesar de dos intentos de recortar la produccién y
mantener precios elevados por parte de la Organizacién de Paises
Exportadores de Petréleo (OPEP), junto con Rusia, que fueron contes-
tados por la Agencia Internacional de la Energia (AIE) (Fariza, 2023).

Donde se ha hecho un mayor esfuerzo econémico es en materia
de contencién de precios. La cifra estimada de las ayudas destina-
das a subsidiar la energia y aplacar la espiral inflacionaria en Europa
de septiembre de 2021 a marzo de 2023, segun el computo reali-
zado por el centro de estudios Bruegel (Sgaravatti et al. 2023), se
ha elevado a unos 758.000 millones de euros. Ello incluye rebajas
a la fiscalidad de los combustibles y al IVA de productos basicos,
transferencias a hogares vulnerables, y ayudas a empresas. De ellos,
646.000 millones corresponden a la UE, lo que es diez veces el total
de la ayuda total destinada a Ucrania por la Unién, y se sitla cerca
del total de NextGenerationEU (800.000 millones). De ese total, Ale-
mania representa 265.999 millones. Ello supone el 7,4% de la RNB de
Alemania, 5,2% de ltalia, 4,6% de los Paises Bajos, en torno a 3,5% de
Francia o Espafa, y 2,2% en Polonia, por mencionar algunos casos.

Es cierto que Europa ha tenido un invierno suave, sin olas de frio, y
ello ha ayudado a reducir la demanda. Pero, mas alla de los subsidios
a la energia, los cambios se explican por otros factores: en cuanto a
diversificacion del abastecimiento, a inicios de 2023 las importacio-
nes de gas ruso por gasoducto habian disminuido 80%. En paralelo,
las importaciones de LNG aumentaron 90%, sobre todo desde Esta-
dos Unidos —que duplicé sus exportaciones de LNG a Europa—, Qatar,
Reino Unido y Noruega. Este ultimo pais ha aumentado su aporte a
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través del nuevo gasoducto baltico abierto en octubre de 2022, con
una capacidad equivalente a una tercera parte de Nord Stream 1.
Como seialo la comisaria de Energia, Kadri Simson, a un afo de apli-
cacion de REPowerEU el principal proveedor de gas de la UE ya no era
Rusia, sino Noruega (Comisién Europea, 2023). El gobierno laborista
de Noruega también ha levantado las restricciones para la explora-
cion y explotacion de nuevos yacimientos en el mar de Barents, dis-
tanciandose, en nombre del apoyo a Europa en la guerra de Ucrania,
de su anterior compromiso “verde” con el paulatino abandono de la
energia fésil (Domingo, 2023). Alemania, por su parte, ha construido
en tiempo récord dos nuevas terminales portuarias de regasificacion
de LNG, y hay otras en construccién. Aunque una parte de las nuevas
importaciones de LNG sigue teniendo origen ruso, solo representa el
15% de las importaciones totales de la UE. La Comisién Europea se ha
dirigido a las empresas y paises importadores para que lo sustituyan
por otros proveedores.

También cuentan las medidas de ahorro y la reduccién de la deman-
da, aunque el simultaneo despliegue de subsidios ante el aumento
de los precios puede haber disminuido su eficacia. Frente a un obje-
tivo de reduccion de la demanda de gas de 15%, se logré 20% en la
segunda mitad de 2022, mas que en el afio de parén econémico por
la pandemia, y la demanda total de electricidad cay6 3,5% (Mathis y
Rathi, 2023; Boehm y Wilson, 2023, con datos de Eurostat).

La guerra de Ucrania ha impulsado un gran salto en energias renova-
bles, con la excepcion del hidrégeno verde o la edlica marina, cuyo
despliegue es mas lento. En el Gltimo trimestre de 2022 alcanzaron
una cuota del 40% en la generacion total en la UE. 2022 pasara a la
historia como el afio en el que, por primera vez, edlica y solar jun-
tas superaron cualquier otra fuente de energia en Europa. La edlica
crecié un 7% entre el tercer trimestre de 2021 y de 2022. La solar
fotovoltaica tuvo una verdadera explosion con un aumento de 50%
en un ano, y un fuerte impulso del autoconsumo. El parque de bom-
bas de calor aument6 en 2022 un 38% respecto del afio anterior. Ello
contribuyd a paliar el menor aporte de la hidroeléctrica, debido a la
sequia, que cayd 21% en ese periodo. Solar y edlica creceran ain mas
a partir de 2023, debido a la conexién a la red de las nuevas insta-
laciones que, por un procedimiento simplificado, se han autorizado
ante las urgencias de la guerra al amparo de REPowerEU (Mathis y
Rathi, 2023; Sheppard, 2023).

Estos cambios, por ultimo, se han hecho sin que la UE haya registra-
do una severa recesién econémica. En 2022 el creciente econémico
promedio en la UE fue de 3,5%, y para 2023 las previsiones de la
Comisioén apuntan a 0,8%, lo que es bajo, pero no supone una caida
grave. Alemania, en particular, crecié cerca de 2% en 2022, pese a



un peor desempenfio en el Gltimo trimestre del aino (Moll, Schularik y
Zachmann, 2023).

Ni siquiera en Alemania o Polonia aumento el uso de carbén frente
a la menor oferta de gas, aunque en paises como Italia o Hungria si
hubo un repunte (Sheppard, 2023; Rosslowe, Fox & Brown, 2023). La
demanda de carbon, incluso, se ha mantenido por debajo del nivel
previo a la pandemia. Entre octubre de 2022 y marzo de 2023 la ge-
heracion por carbén cayé 11% respecto al aio anterior. Y en 2022 las
emisiones de CO2 de la UE cayeron un 2,5%. La opcion del carbén,
en cualquier caso, era una medida de emergencia de corto plazo v,
en el caso aleman, su objetivo era funcional a mantener el compro-
miso politico de largo plazo, vital para su gobierno, con el cierre de
la nuclear. Este pais también ha aprovechado para elevar sus metas
de participacion de las renovables para los préximos afos.

En conjunto, los datos de 2022 no apuntan al retorno masivo a las
energias fosiles. Tampoco a un “renacimiento” generalizado de la
energia nuclear, menos rentable que las renovables, y cuyas creden-
ciales en materia de seguridad energética se han visto danadas por el
caso francés. Mas bien, muestran que la UE transita a un nuevo mix
de energia, mas diversificado en cuanto a fuentes y paises de origen,
con menos gas y mas renovables. El crecimiento de estas ultimas,
especialmente la solar fotovoltaica, sera alin mayor debido a varios
factores: su alta rentabilidad —con los precios del gas de finales de
2022, una instalacion solar de potencia equivalente se amortiza en
solo tres afos, sin contar ayudas—; las menores trabas administra-
tivas; la creciente orientacion de la inversién privada a este sector,
guiada tanto por razones de rentabilidad como por las exigencias
de sostenibilidad y los criterios ESG (sociales, ambientales y de go-
bernanza, por sus siglas en inglés) (Tooze 2023c). A escala global,
la inversién en solar y edlica aumentd cerca de 30% hasta alcanzar
490.000 millones de dolares, superando por primera vez a la desti-
nada a petréleo y gas. A ello se suma el impulso de las ayudas pu-
blicas, que se estiman en 370.000 millones de dolares de la Inflation
Reduction Act (IRA) en Estados Unidos, y unos 270.000 millones de
la Net Zero Industrial Act (NZIA) de la UE (The Economist, 2023c)

En suma, la guerra de Ucrania, lejos de suponer un freno a la transi-
cion energética y el Pacto Verde europeo, los han acelerado. Como
se ha mencionado, justo a sus metas iniciales de descarbonizacion,
ahora responde también a necesidades de competitividad, y de se-
guridad y autonomia estratégica. Se trata de un caso de securitiza-
cion forzada, en la medida que el acceso a la energia se presenta
como un imperativo existencial. A corto plazo, liberarse del gas ruso
ha supuesto mayor dependencia del LNG de Estados Unidos, vy, en
algunos casos, de socios que tampoco son confiables a largo plazo
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o tienen dudosas credenciales democraticas. Pero, como afirmé la
Comisaria Simson, “la meta final de REPowerEU no es reemplazar una
fuente de gas poco fiable por otra que sea confiable. Es potenciar la
independencia energética de Europa aumentando masivamente las
renovables” (Comisién Europea, 2023).

Pese a esos avances, y de cara al invierno 2023-24, la UE sigue sumi-
da en una situacién dificil en cuanto a seguridad de abastecimiento
y precios de la energia. Existe una brecha de demanda sin cubrir
si se cortan totalmente las compras a Rusia y/o las temperaturas
son mas bajas, y aumenta el consumo de China y otros paises de
Asia. Todo ello puede empujar de nuevo al alza los precios del gas,
particularmente en un mercado mundial de LNG ya muy tensionado
(Fariza, 2022; Bloomberg, 2022). Para Fatih Birol, director ejecutivo
de la AlE, “Europa aun no ha ganado su guerra de la energia con Ru-
sia”, y puede ser dificil rellenar las reservas antes de fines de 2023.
Para esa organizacion, los precios altos duraran al menos hasta 2026
(Sheppard, 2023b). Segun un estudio del Parlamento Europeo, no
hay razones para la complacencia, y seria necesario pasar “del sprint
al maratén” en la transicién energética (Boehm y Wilson, 2023).

Ese escenario plantea complejos retos en la competividad, pues los
precios elevados de la energia pueden inducir dinamicas de deslo-
calizacion, desinversion y/o desindustrializacion, especialmente en
sectores intensivos en energia como la siderurgia, la metalurgia, la
industria quimica, los fertilizantes e el automovil. Ya a finales de
2022 algunas plantas europeas de Arcelor Mittal, US Steel o Basf ha-
bian suspendido su actividad o estaban en minimos debido a los
prohibitivos costes de la energia (Economist Intelligence Unit, 2022).

Los dilemas de la transicion energética y la gobernanza
econdémica europea

Si la invasion de Ucrania ha contribuido a acelerar la transicion ener-
gética, también ha agudizado las contradicciones y dilemas econ6-
micos, internos, y externos, y los conflictos ecosociales que ya se
anunciaban con el Pacto Verde Europeo, una estrategia que suponia,
en muchos aspectos, dejar atras el modelo ordoliberal en el que se
habia basado la UE en las ultimas décadas (Sanahuja, 2021, 2022b).
Estos expresan, a su vez, las disputas y compromisos entre distintas
fuerzas econdmicas y sociales en la dificil afirmacién de un modelo
post-neoliberal para la UE, frente a la competencia estratégica de Chi-
na y Estados Unidos (Magnus, 2022; Schneider, 2023; Tocci, 2023).



En primer lugar, como ha senalado Martin Sandbu, la UE se encuentra
en un dificil trilema en el que operan tres objetivos irreconciliables:
el imperativo de mayor gasto e inversién; el restablecimiento de un
marco ortodoxo de gobernanza econdmica y reglas fiscales; y actuar
con respuestas eminentemente nacionales (Sandbu, 2023). En la me-
dida que afecta al futuro socioeconémico de la UE y al cumplimiento
de sus metas de descarbonizacién, la resolucion de ese trilema su-
pone un desafio existencial para la UE, y determinara la orientacion
de su politica econdmica y social y sus opciones en la competencia
econémica global con Estados Unidos y China.

La UE esta muy por detras de los niveles de inversion, publica y pri-
vada, que exigen las metas de reindustrializacion y transformacién
productiva necesarias para llevar a cabo las transiciones verde, digi-
tal y socioecondmica con las que Europa se ha comprometido. Solo
en transicion verde se estiman en 450.000 millones de euros anua-
les. A ello se suman sus compromisos en defensa para alcanzar el
2% del PIB, y la mas que posible necesidad de mantener subsidios
temporales a los precios de la energia para enfrentar riesgos ciertos
e inmediatos de deslocalizacién y/o desindustrializacion.

Esos imperativos de gasto e inversién se enfrentan a las reglas vi-
gentes, que limitan las posibilidades de endeudamiento, inversion y
gasto publico. Por un lado, ponen en cuestion el actual marco regu-
lador de las ayudas de Estado, que, de hecho, se ha ido reformando
de manera parcial a través de distintas medidas de politica industrial
(ayudas publicas para semiconductores, baterias, renovables...), y
de la propuesta de Ley sobre la Industria de Cero Emisiones Netas
(Net-Zero Industry Act o NZIA) de marzo de 2023. Por otro lado, tam-
poco encajan dentro de las reglas fiscales del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, en parte en suspenso desde marzo de 2020, cuando,
a causa de la pandemia, se activo su clausula de escape. En abril de
2023 la Comision Europea ha propuesto un nuevo marco de reglas
fiscales que, aun cuestionado por los “halcones” del déficit, limita ese
esfuerzo inversor, y sus necesidades de financiamiento via endeu-
damiento (De Miguel, 2023). Segun la New Economics Foundation,
con esos limites, solo cuatro paises de la UE podrian asumir el nivel
de inversién requerido para alinearse con el escenario de un aumen-
to de las temperaturas de 1,5°C del Acuerdo de Paris; solo otros
cinco cumplirian las metas de reduccién de emisiones de la propia
UE; cinco adicionales —entre ellos, Alemania— apenas alcanzarian el
umbral minimo para llegar a esas metas, y un grupo de paises que
representan el 50% del PIB de la UE no llegarian siquiera a ese mini-
mo. La Agencia Internacional de la Energia, sin dejar de celebrar el
avance en renovables registrado en la UE en 2022, sefala que sera
necesario un crecimiento aun mayor de la inversion en solar y edlica,
y que los avances en electromovilidad o calefaccion son solo una
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cuarta parte de lo requerido (International Energy Agency, 2023, p.
12). No se trata solo de inversion publica: la estrategia de desregula-
cion, de-risking y apalancamiento financiero con la que la UE espera
movilizar al capital privado no es suficiente (Mang y Caddick, 2023;
Gabor, 2023). En contrate, las previsiones de endeudamiento, gasto
e inversion de Estados Unidos y China, competidores estratégicos de
la UE, son mucho mayores. Como sefala Sandbu (2023), la energia
mas barata haria maravillas en favor de la inversion, pero ello requie-
re, en primer lugar, de inversion en infraestructura.

El alcance de este trilema en cuanto a las respuestas nacionales, y
la respuesta comun europea, lo ilustra la propuesta del ministro de
economia de Alemania, Robert Habeck, en mayo de 2023, de ayu-
das estatales para establecer, de manera temporal, un precio puente
maximo de 0,06 por Kw/h hasta 2030 para las industrias inten-
sivas en energia (quimica, siderurgia, metalurgia, vidrio...), que en
Alemania representan 76% del consumo de energia, 21% del valor
anadido y 15% del empleo, y para las de caracter “transformativo”
(baterias eléctricas, paneles solares, electrolizadores para producir
hidrégeno ...). Esta propuesta, cuyo coste se estima entre 25.000
y 30.000 millones de euros, pretenderia afrontar los problemas de
competitividad y los riesgos de deslocalizacion causados por el alza
de los precios de la energia derivados de la invasion de Ucrania, en
respuesta también a los subsidios de China y a la estrategia indus-
trial de Estados Unidos con la Inflation Reduction Act (IRA) (Kurmayer,
2023). Un subsidio de este tipo no podria ser asumido por aquellos
Estados miembros que tienen menos margen fiscal. Por ello, Habeck
ha propuesto que sea de alcance europeo, financiado con emisiones
de deuda comin con un formato similar al del programa europeo de
coberturas de desempleo SURE, lanzado durante la pandemia. Este
proyecto ya ha sido contestado por voces liberales mas ortodoxas,
incluso en el seno del propio gobierno de coalicién de Alemania, y
en los paises “frugales” (Pitel et al., 2023). Por otro lado, la Comision
Europea, preocupada por el riesgo de fragmentacion del mercado
interior que supondrian ayudas asimétricas como estas, esta traba-
jando desde 2022 en un proyecto de “fondo de soberania europea”
que pudiera financiarse con nuevas emisiones de deuda comun y
dirigirse, entre otros fines, a los planteados por Alemania.

Todo lo anterior remite al imperativo de la reindustrializacion de la
UE, en particular en los sectores criticos para la transicion energé-
tica. Lograr que la energia solar sea la principal fuente de energia
en 2030 significa triplicar la capacidad de generacioén en siete afos,
pero en 2022 tres cuartas partes de los paneles solares instalados en
la UE eran importados, sobre todo de China (Yang et al., 2023). La
NZIA ha establecido como objetivo que 40% de las necesidades de
equipos de generacion sean satisfechas por la industria europea. La



prohibicién del motor de combustion en 2035, aprobada por la UE,
implica un proceso de electrificacion en la movilidad que depende
de tecnologia y capacidad de fabricacién de baterias que hoy radica,
sobre todo, en China, y en la que Estados Unidos esta avanzando
con rapidez. Las capacidades europeas en estos ambitos se han visto
lastradas por problemas de costes y competitividad y, de nuevo, por
una inversion insuficiente. El hecho de que buena parte de las impor-
taciones de paneles solares de China proceda de Sinkiang, region en
la que se han documentado violaciones de los derechos humanos
en contra de la poblacion uigur, ha llevado a Estados Unidos a prohi-
bir la importacion de paneles de esa region, y la UE puede hacer lo
mismo al aplicar su propia legislacion sobre esa materia. No se trata
solamente de un problema de coherencia de la accién exterior de la
UE, sino de un mayor riesgo de represalias y weaponisation de una
dependencia critica europea por parte de China.

La aceleracion de la transicion energética también ha agudizado con-
flictos ecosociales de caracter distributivo y con relacion al territorio.
Como cabia esperar, el impacto de la inflacién ha sido mayor para los
estratos de menor renta, y aunque los subsidios masivos lo han ate-
huado, ha alcanzado cifras elevadas. Las medidas de mayor alcance
—subsidios directos a los combustibles, reduccion de gravamenes en
las facturas de energia— han sido de alcance general. Por ello, han teni-
do caracter regresivo, pueden haber desalentado el ahorro energético
en las rentas mas altas y en usos no esenciales, y ser menos efectivas
como medida anti-inflacionaria (Lausberj y Croon, 2023). En sentido
contrario pueden citarse otras medidas contempladas en REPowerEU,
como los impuestos a los beneficios extraordinarios de las empre-
sas de energia, adoptados por algunos Estados miembros, o aquellas
medidas de apoyo directo a las pequefias y medianas empresas y/o
a estratos de menor renta —reduccion de tarifas del transporte publi-
co— o que se han dirigido especificamente a los hogares en riesgo de
pobreza energética (Sgaravatti et al. 2023). Se trata, de nuevo, de me-
didas de emergencia y de caracter temporal, mientras se despliegan
otros instrumentos para la transicion justa previstos en el Pacto Verde
Europeo: por un lado, el Fondo para la Transicion Justa, aprobado en
junio de 2021, como nuevo instrumento de la politica estructural y de
cohesion econdmica, social y territorial de la UE, con un presupuesto
inicial de 19.200 millones de euros —parte de ellos procedentes de
NextGenerationEU. Por otro lado, el Fondo Social del Clima, que fue
respaldado por la Comisidn y el Consejo en diciembre de 2022, y cuya
aprobacion definitiva puede producirse en 2023. Se financiara con re-
cursos obtenidos a través del sistema de derechos de emisién y su
equivalente externo, el Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono
(CBAM), con un monto previsto de 72.000 millones de euros para el
periodo 2025-32.
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Han surgido resistencias sociales frente a esta rapida transicion,
como las que se registran en Alemania contra la prohibicion de cal-
deras de gas, y su sustitucion por bombas de calor (Chazan, 2023).
Los conflictos territoriales también se han hecho mas frecuentes a
causa de las medidas para agilizar la instalacién de renovables de
REPowerEU. Quizas lo ha simbolizado la resistencia de ecologistas a
la ampliacion de las minas de lignito a cielo abierto que suponian la
desaparicién de la localidad abandonada de Luzerath, en Alemania.
Pero lo realmente relevante ha sido la creciente resistencia social al
despliegue de parques solares y generadores edlicos en zonas rura-
les o de aprovechamiento pesquero. Estos movimientos ya existian,
pero han aumentado ante la mayor presion de compafias eléctricas
y fondos de inversidn para instalar renovables, y las menores exi-
gencias de evaluacion de impacto ambiental o de consentimiento
informado de las comunidades. Aunque esa normativa preserva los
lugares de mayor valor natural o paisajistico de al UE, no impide que
se sacrifiquen zonas de cultivo o con otros aprovechamientos, sin
las necesarias salvaguardas ni consulta a la poblacion.

Perspectivas finales: recalibrar la relacion con China
-y con Estados Unidos y el Sur global-, claves para el rol
internacional de la UE

La transicion energética o la digital son ambitos en los que sera
crucial, en términos de autonomia, interdependencia, y riesgos, la
forma que adopte la relacién entre la UE y China. La pandemia del
COVID-19 ya fue un catalizador de un debate sobre esta cuestion,
que adopté fuertes tintes securitarios, al revelar la dependencia de
la UE de cadenas de suministro con origen en ese pais, y el imperati-
vo estratégico de recuperar capacidades industriales y tecnolégicas
propias por parte de la UE. Con la transicién energética y la toma de
conciencia de los riesgos de weaponisation de esas interdependen-
cias, muy intensas, ese debate se ha recrudecido. Pero esa relacion
con China, e indirectamente con Estados Unidos, trasciende esas
agendas, y de ella dependera la reconfiguracion del sistema interna-
cional. La autonomia y agencia de la UE dependera de que no quede
aprisionada por la creciente competencia entre Estados Unidos y la
narrativa de una nueva bipolaridad o “guerra fria”. Como han sefa-
lado Oriol Costa y Esther Barbé (2023, p. 442), la UE ha avanzado
mucho en su actuacion internacional, pero esos logros se quedan
cortos ante un escenario internacional que es mucho mas exigente
y hostil. Autonomia estratégica o soberania energética son objetivos
en movimiento y que, paraddjicamente, se alejan y se tornan mas di-
ficiles y exigentes, a pesar de que se avanza hacia ellos mas rapido.



En aras de esa autonomia estratégica y de sus intereses diferencia-
dos respecto de Estados Unidos, la UE ha buscado un modelo de rela-
cion con China que se aleja de la linea, mas confrontativa, adoptada
por Estados Unidos por la administracion Trump y continuada por
Biden, presidida por pugnas comerciales y tecnolégicas y una clara
voluntad de “desacople” econdmico subordinada a metas de rein-
dustrializacién. Con una nueva estrategia adoptada por el Consejo
en 2020, que pretende ser mas sutil y compleja, la UE ha definido a
China como competidor econémico y rival sistémico, y a la vez socio
importante en el comercio y en la cooperacion frente a retos globales
como el cambio climatico (Comision Europea, 2019). Ese enfoque,
sin embargo, se ha visto sometido a prueba con la invasién rusa de
Ucrania. Por una parte, la posicion de China, formalmente neutral,
pero mas sesgada hacia Rusia, y el endurecimiento de la politica in-
ternacional de China, hace mas dificil el entendimiento con ese pais.
China ha adoptado una nueva doctrina de politica exterior, mas aser-
tiva, “dispuesta a pelear”, segln sus propios términos, para competir
al mismo nivel con Estados Unidos, y que se orienta a promover a
largo plazo un sistema internacional sinocéntrico (Leahy et al., 2023;
Rios, 2023). Tras la traumatica experiencia con el gas y el petréleo
ruso, la UE percibe que ahora es necesario ser mas cautelosa y re-
ducir riesgos derivados de la fuerte interdependencia econémica eu-
ropea con China. Por otra parte, el retorno de Estados Unidos y la
OTAN, que ha recuperado patrones de cooperacion que recuerdan
a la Guerra Fria, sitla a los europeos ante mayores riesgos y obliga-
ciones, en clave de reciprocidad y alianzas, ante la posible escalada
de la tension en el Mar de China y en torno a la cuestiéon de Taiwan.

La UE es consciente, en ese contexto, de que el retorno de Estados
Unidos a Europa es temporal. Hay razones estratégicas que hacen
de Asia y el Indo-pacifico la prioridad para Estados Unidos, como
establece la estrategia de seguridad nacional de ese pais, adoptada
en 2022. Y también hay razones coyunturales, ligadas a la eventual
resolucion a medio plazo de la guerra de Ucrania y, sobre todo, a un
posible cambio politico en las elecciones presidenciales en Estados
Unidos en noviembre de 2024. En esas elecciones esta en juego el
futuro de la relacién transatlantica. Tanto Donald Trump —que no ha
dejado de mostrar su afinidad con Putin— como el actual gobernador
de Florida y posible candidato, Ron Desantis, han puesto en cues-
tion el compromiso estadounidense con Ucrania, y, por ende, con la
defensa europea. Como se indico, existe también una corriente de
opinidn significativa en el Partido Republicano favorable al abandono
de la OTAN o, al menos, reducir significativamente el compromiso
con la defensa europea. En esa posicion, ademas, cuentan con un
creciente respaldo de la opinion publica y de las bases de ese partido
(Swan y Haberman, 2023; Belin, Ruge y Shapiro, 2023).
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Con el debate abierto sobre la relacién entre la UE, China y Estados
Unidos, la presidenta de la Comision Europea, Ursula Von der Leyen
(2023), anuncié en un importante discurso en el Instituto Mercator
en marzo de 2023 que se produciria un reajuste en la politica euro-
pea hacia China, en correspondencia con el cambio de politica que se
observaba en ese pais. La UE se orientaria a la reduccién de riesgos
(de-risking) alla donde haya interdependencias criticas, al fortaleci-
miento de su propia base productiva e industrial, y al refuerzo de las
normas multilaterales, sin dejar de ofrecer espacios de cooperacion
con China alla donde haya asuntos de interés comun. Pero fueron
las declaraciones de Emmanuel Macron al diario Les Echos, tras su
visita a China a principios de abril de ese afo, las que suscitaron una
enconada polémica sobre esta cuestion (Les Echos, 2023; Bassets y
Ayuso, 2023). Macron destaco el avance en las capacidades de la UE
con motivo de la guerra de Ucrania —que también se han examinado
en estas paginas— y su voluntad de avanzar en la autonomia estra-
tégica, a través de la reindustrializacion, la soberania energética y el
fortalecimiento de la defensa europea. Todo ello, segiin Macron, es
vital para evitar que emerja un escenario de Guerra Fria en el que
la UE termine convertida en un “vasallo” (de Estados Unidos o de
China). Segun Macron, la batalla ideolégica en torno a la autonomia
estratégica “esta ganada”. En particular, lo que suscité la polémica
fue la afirmacién de que la UE no deberia seguir el ritmo de Estados
Unidos y China, y ha de tener una posicién propia en la eventualidad
de que ambas potencias enconaran el enfrentamiento sobre Taiwan,
en una crisis que “no seria nuestra”’, y que, al definir un escenario
de abierta confrontacién bipolar, impediria que la UE construyera su
autonomia estratégica.

Dada la implicacién estadounidense con Europa para afrontar la in-
vasion rusa de Ucrania, las declaraciones de Macron suscitaron una
oleada de criticas, por inoportunas y desleales, de los sectores mas
atlantistas y los paises de Europa oriental y baltica. El primer minis-
tro de Polonia, Mateusz Moraviecki afirmé que mas que autonomia
estratégica, lo que se necesitaba con Estados Unidos era una “asocia-
cion estratégica” (Abboud y Hall, 2023). Pocos dias después, la mi-
nistra de Asuntos Exteriores de Alemania, Annalena Baerboek, en un
viaje a China de contenido eminentemente econémico, se desmarco
de Macron y reafirmo la conocida politica europea de “una sola Chi-
na”, exigiendo el mantenimiento del statu quo en Taiwan, al tiempo
que recordaba que la UE tenia una posicion distinta a la de Estados
Unidos, de reduccién de riesgo, y no de desacoplamiento econémico
(The Economist, 2023).

Quizas las declaraciones de Macron fueron inoportunas y desafor-
tunadas, pero, como senala Wolfang Munchau (2023), en lo mas
importante Macron tiene razéon en su argumento: la UE puede no



haber fijado alin una posiciéon clara respecto de la pugna en Estados
Unidos y China, pero tiene claro que debe tener una postura propia
y diferenciada —llAmese o no “autonomia” o “soberania” estratégica-,
respecto de la de su socio noratlantico, debido a que su agenda e in-
tereses son distintos (Brugier y Haroche, 2023). La verdad incomoda
de Macron es reconocer que Ucrania y Taiwan estan relacionados, y
es vital para la UE evitar que escale el enfrentamiento entre China y
Estados Unidos y que ello desemboque en una guerra. Las fuertes
interdependencias econémicas entre China y las principales econo-
mias de la UE (Alemania, Francia, Italia y Espafa), al igual que con
Estados Unidos, asi lo aconsejan. Por ello, la UE no debiera alinear-
se acriticamente con la estrategia de “desacoplamiento” econémico
de Estados Unidos, altamente securitizada, y forzar las dinamicas
de desglobalizaciéon que ese pais esta desplegando contra China,
en lo que supone una verdadera “guerra fria” econémica y tecno-
l6gica. Esa estrategia también plantea riesgos directos para la UE,
como ha puesto de relieve el debate sobre la Inflation Reduction Act
y la necesidad de una respuesta europea de apoyo a la industria, la
innovacion tecnolégica y la descarbonizacion. Ello comportaria fuer-
tes costes, que la UE no puede ni quiere asumir (Puglierin y Shapi-
ro, 2023: 14). Ademas, en un escenario posterior a las elecciones
de 2024 Estados Unidos, como se indico, puede desvincularse de
manera acelerada de Europa al tiempo que le exige una relacion de
subordinacion estratégica. Frente a todo ello, la UE esta planteando
una estrategia mas matizada y afinada, en la que intenta mantener-
se como economia abierta, vinculada a socios comerciales fiables,
que no renuncia a la relacién ni con Estados Unidos ni con China, al
tiempo que reduce sus vulnerabilidades frente a ambos y fortalece
su propia capacidad en sectores criticos.

Ello también significa que la UE tiene que recalibrar su relacion
con los paises en desarrollo y el Sur global, mas alla de China. Ello
comporta una agenda de asociacién mas equilibrada, que contribu-
ya tanto a la autonomia de esos paises, también atenazaos por la
competencia entre China y Estados Unidos, como a dar respuesta a
demandas de acceso, justicia y equidad no resueltas en la agenda
del desarrollo, el comercio, la deuda, la tecnologia o las cuestiones
ambientales (Borrell, 2023b)

Por otra parte, Rusia y el flanco oriental de la UE seguiran siendo una
cuestion clave en la agenda europea. En la eventualidad de un con-
flicto enquistado e irresuelto con ambas partes enfrentadas tras una
linea de demarcacion, como de una paz negociada, Ucrania requerira
de apoyo europeo continuado, econémico y militar, durante afos.
El mayor apoyo militar europeo anunciado en la gira del presidente
Zelensky en mayo de 2023 podria anunciar ese mayor compromiso
de largo plazo, o bien solamente una apuesta de corto plazo por
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el éxito de la contraofensiva ucraniana de primavera y verano de
ese afo (Landler, 2023). En cualquier caso, habra que financiar una
costosa reconstruccion y, una vez se llegue a un acuerdo de paz,
establecer unas garantias de seguridad adecuadas para Ucrania, que
probablemente seguira el camino de la integracion en la UE, pero
puede quedar fuera de la OTAN. Esas garantias no pueden separarse
de la tarea, mas amplia y de largo plazo, de construir una nueva ar-
quitectura de seguridad paneuropea, que vaya mas alla de la OTAN.
Esta requerira de una amplia reconstruccién de los acuerdos de limi-
tacion y control de armamentos y de nuevos marcos institucionales,
qgue permitan el didlogo y la generacion de confianza, en un proceso
como el que se desarrolld, por iniciativa europea, en la etapa final
de la Guerra Fria. Estados Unidos posiblemente no compartira ni esa
centralidad ni ese enfoque, y su posicion puede ser distinta a la eu-
ropea a la hora de definir un marco seguridad compartido entre la
UE y la Rusia de postguerra. De nuevo, ello requerira de posiciones
propias por parte de la UE, que no sera facil construir dadas las divi-
siones que existen en su seno sobre esta cuestidn entre europeistas,
atlantistas, y derechas soberanistas. Esas posiciones, ademas, pue-
den variar de darse un triunfo republicano en la casa Blanca (Hackett,
2023). Como han sefialado Mathieu Droin y James J. Townsend, la
UE necesitara de una “reconciliacion estratégica” que reconozca que
el compromiso con Estados Unidos depende mas de la voluntad de
este ultimo que de los europeos, y que, por ello, es ineludible contar
con mayores capacidades y una agenda propia, al margen de que
ello se llame o no “autonomia estratégica”, sin hacer de la relacion
con Washington el elemento divisivo (Droin y Townsend, 2023).

En estas paginas se ha mostrado que la invasién de Ucrania y la
nueva Europa geopolitica, como ya ocurri6 con la respuesta a la pan-
demia, han supuesto avances en la construccién europea y para la
autonomia estratégica y el Pacto Verde que poco antes hubieran sido
inimaginables. Ucrania ha sido mas impulso que freno, y la UE ha
mostrado una notable resiliencia, capacidad y agencia frente a un
escenario de mayor adversidad y riesgos. Pero ello también ha plan-
teado o, en su caso, agudizado dilemas, contradicciones y conflictos
entre los Estados miembros, la sociedad y los agentes econémicos,
y en sus relaciones exteriores, que pueden poner en cuestién ese
proceso. En un mundo que atraviesa una etapa de interregno y crisis
de hegemonia, la UE es un actor con creciente capacidad de actuar,
y ha mostrado que es capaz de responder a la adversidad, pero sera
necesario mucho mas para que el proyecto europeo siga siendo re-
levante.
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