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1. Introduccién

Cada vez que se menciona el término «autonomia estratégica»
como aspiracion de futuro de la Unién Europea, surge inevitable-
mente la idea de que estamos asistiendo al surgir de una gran
potencia con capital en Bruselas. En realidad, esto no tiene por
qué ser exactamente asi y tampoco seria una consecuencia auto-
matica caso de que algun dia la Unién Europea lograse un grado
aceptable de autonomia estratégica. Pese a todo, la idea de una
nueva potencia geopolitica europea, en un nivel de igualdad con
Estados Unidos y China y de clara superioridad respecto a Rusia
o India, es una imagen recurrente en cualquier foro en el que se
hable de autonomia estratégica.

Evidentemente, una Europa continental convertida en actor
geopolitico de primer orden tendria consecuencias para los otros
grandes actores geopoliticos, los que estan o se sienten ya con-
solidados. La primera reaccién que en ellos se suele producir ante
esa idea es la de hostilidad, y eso afecta tanto a una potencia
normalmente amiga y aliada como Estados Unidos como a la con
frecuencia desconfiada y hostil Rusia. Un actor mas en el juego
de las grandes potencias necesita siempre hacerse sitio en el
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tablero mundial, y en ese proceso de buscar su espacio se suele
invadir, alterar o interferir en el espacio de los demas.

Un analisis mas profundo puede llevar sin embargo a conclusio-
nes menos alarmantes. La aparicion de una potencia europea
podria alterar los complejos equilibrios entre grandes potencias
de una manera beneficiosa para algunas y perjudicial para otras.
Todo depende de cdmo se posicione Europa en el tablero mun-
dial, de qué tipo de gran potencia quiera ser y de lo asertiva o
flexible que se muestre en la logica defensa de sus intereses.

En cualquier caso, todas las grandes potencias actuales ven la
posible aparicibn de una Europa autbnoma en sus decisiones,
y capaz y autosuficiente a la hora de llevarlas a la practica, con
desconfianza inicial. Guiadas por esta desconfianza, algunas han
hecho ya lo posible por entorpecer el proceso, aunque ninguna lo
ha hecho de una manera exageradamente agresiva. El abandono
de la Unién Europea por el Reino Unido la privé del miembro con
mas capacidad y menos escrupulos para jugar un papel relevan-
te en el escenario geopolitico global. Lo que ha quedado tras el
bréxit, con la excepcién de Francia, no se percibe normalmente
como una amenaza, aungque una eventual coherencia en su ac-
cion exterior que lo dotase de cierta autonomia estratégica podria
convertir ese conglomerado de Estados mas bien abulicos en algo
mucho mas peligroso. Las grandes potencias nacen cuando se
dan cuenta de que tienen potencial para serlo.

En este capitulo se tratard de analizar la vision de tres grandes
potencias actuales sobre el proceso de consolidacion europea que
pueda llevar a dotar a la UE de al menos cierto grado de autono-
mia estratégica. Se contempla a Estados Unidos como un aliado
y amigo tradicional, aunque también receloso de una Europa mas
unida. A la Federacion Rusa como un actor con frecuencia hostil
y siempre dificil en el trato, pero que podria ver ciertas ventajas
en una UE més auténoma. Por ultimo, se intentara analizar a una
China cuya actitud hacia un mayor protagonismo europeo en el
mundo es, en muchos aspectos, un misterio.

Faltaran sin duda otros actores interesantes, cuya actitud hacia
una Europa mas unida en lo politico y mas auténoma en lo es-
tratégico puede ser también de gran importancia. India, sobre
todo, cuya postura a caballo entre los dos grandes bloques que
actualmente se estan conformando en el mundo, el liberal y el
autoritario, puede ser decisiva para decantar la balanza hacia uno
u otro lado. También Brasil, Japén, Corea del Sur o Australia que
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se perciben como actores decisivos para las proximas décadas.
En cualquier caso, un analisis de cémo pueden percibir los tres
grandes a una Europa mas fuerte y autbnoma, y reaccionar ante
esa realidad, puede extrapolarse, en cierta medida, a las actua-
ciones de otras potencias menores.

2. La naturaleza de la autonomia estratégica

El concepto de autonomia estratégica en la Unidn Europea ha
estado siempre muy ligado al desarrollo de una politica comudn
de seguridad y defensa. Concretamente, como recuerda el alto
representante Josep Borrell, nacié en el area de la industria de
defensa (Borrell, 2020). La propia Unién Europea es consciente
de lo incompleto de esta visidn, pues la autonomia estratégica,
como concepto general, es bastante méas que simplemente defen-
sa, e incluye aspectos econémicos, tecnoldgicos y de disponibili-
dad de recursos. En consecuencia, el concepto se fue ampliando
hasta llegar a la definicion del Consejo de 2016: la capacidad de
actuar autbnomamente cuando y donde sea necesario y con so-
cios cuando sea posible (Borrell, 2020).

No es que sea una definicion excesivamente clarificadora, pero
eso es habitual en los documentos de la Uniéon Europea, redac-
tados bajo el pesado filtro del consenso. Con todo, define lo
esencial: que la Unidon Europea debe ser capaz de tomar sus de-
cisiones y actuar en consecuencia sin depender de otros actores.
Luego se afiaden unas palabras tranquilizadoras «y con socios
cuando sea posible», para dejar claro que autonomia estratégica
no significa unilateralismo, y que la Unién no va a utilizar su po-
tencial autonomia para actuar por su cuenta y riesgo, al margen
de otros actores.

Quizas, en un ejercicio de realismo, convendria recordar que en
el mundo actual nadie goza de una completa autonomia estra-
tégica, ni siquiera en el restringido campo de la seguridad y la
defensa. Es cierto que algunos actores, como Estados Unidos y
Rusia, disponen de la capacidad para lanzar operaciones milita-
res, en solitario o casi, y pese a la oposicién de amplios sectores
de la comunidad internacional, pero también es cierto que esas
aventuras rara vez salen bien.

Si ampliamos el concepto de autonomia estratégica y entramos
en la complejidad del mundo financiero, industrial, tecnolégico
y de los suministros, el panorama es aun mas claro. Nadie es
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autosuficiente y el que intenta serlo suele sumir a su pueblo en
la miseria. La interconexién de nuestro mundo no beneficia a los
lobos solitarios y eso es una bendicion, pues también sirve para
moderar tentaciones de imponer la voluntad propia a los demas.
Los demas importan, a veces mucho.

¢Por qué pretende, pues, la Unién Europea alcanzar una auto-
nomia estrategia que tiene mucho de ilusorio? En realidad, la
Unién aspira a algo mas modesto que a un estado absoluto de
autonomia. Sus esfuerzos van encaminados mas bien a lograr
un grado aceptable de autosuficiencia en algunas capacidades
basicas que le permita colaborar con otros en grado de igualdad
y no de subordinaciéon. La peculiar evoluciéon de Europa después
de la Segunda Guerra Mundial ha creado muchas dependencias
excesivas y la busqueda de la autonomia estratégica es un inten-
to europeo por librarse de cargas tan pesadas.

Probablemente, la dependencia mejor conocida es la militar y
precisamente el término «autonomia estratégica» surgi6 para re-
ferirse a ella y para denunciar sus excesos. Europa Occidental
dependi6 totalmente de Estados Unidos para su defensa durante
la Guerra Fria. El final de la Unidn Soviética no terminé con esa
situacién porque los europeos siguieron confiando en el paraguas
militar norteamericano y aprovechandolo para disfrutar de los
dividendos de la paz, sin gastar demasiado en sus propias capaci-
dades militares. El resultado fueron humillaciones como la sufrida
en las guerras de la antigua Yugoslavia, cuando solo se pudie-
ron frenar conflictos surgidos en suelo europeo cuando Estados
Unidos decidioé intervenir, lbgicamente en sus propios términos y
defendiendo sus propios intereses.

Otra dependencia que ha adquirido cada vez mas notoriedad en
la dltima época es la energética. Europa tiene pocos recursos
energéticos propios y la Unién Europea aun menos, al quedar el
petréleo del mar del Norte fuera de los limites de la Unidén. La
dependencia del petréleo y sobre todo del gas ruso, no ha hecho
mas que aumentar en las ultimas décadas y se han realizado
muy pocos esfuerzos para moderar esa situacion’. La crisis de
Ucrania ha puesto de manifiesto la enorme vulnerabilidad que

74 Esto se debe también a una situacion muy compleja, especialmente respecto al gas
natural. Rusia es el mayor productor mundial de gas natural, la infraestructura para el
suministro a Europa esta ya hecha, el proceso de descarbonizacién ha dado mas peso
al gas que al carbén y la aversion de muchos paises europeos a la energia nuclear les
ha arrojado en manos del gas natural (Anderson, 2008).
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supone resignarse a esa dependencia, aunque habria que decir
que la agresion rusa a Ucrania confié no solo en la dependencia
europea de sus productos energéticos sino en su debilidad mili-
tar. La combinacion de estas dos dependencias es una formula
devastadora para una Unién Europea que aspira a jugar un papel
relevante e independiente en el concierto mundial.

La dependencia tecnoldgica tiene una importancia creciente, cu-
yas manifestaciones mas conocidas se han producido como con-
secuencia de la pandemia de COVID-19. Las dificultades para
mantener los mercados europeos abastecidos de productos cla-
ve, como microchips de ultima generacién, derivan en gran me-
dida de que Europa se ha quedado atras en la produccién de
este tipo de tecnologia punta (Amaro, 2022). No es un problema
exclusivamente europeo, ya que afecta también a gigantes tec-
nolégicos como China o Estados Unidos, aunque en distinta me-
dida. La produccion de la ultima generacidon de microchips tiene
lugar esencialmente en Corea del Sur y Taiwan, aunque como
consecuencia de una larga cadena de patentes, materias primas,
componentes y maquinas herramienta en la que la participacion
europea es menor que la de Washington o Pekin”>.

El caso es que Europa tiene el capital humano, cientifico e indus-
trial para competir en buena posicién en la carrera tecnolégica
global, pero la fragmentacion politica y la regulacion del merca-
do han dificultado de momento la aparicidon de grandes gigantes
tecnoldgicos europeos, por contraste con las grandes empresas
de este sector norteamericanas o chinas. La Comisidon Europea es
consciente de esta vulnerabilidad, que se hizo evidente durante
la pandemia al producirse una escasez generalizada de micro-
chips de dltima generacién. En consecuencia, la European Union
Chips Act, aprobada en 2021, prevé inversiones de hasta 43.000
millones de euros para lograr que el 20 % de los microchips
que se produzcan en 2030 se fabriquen en Europa (European
Commission, 2022).

Por ultimo, aparte de la energia y los microchips, Europa sufre
de dependencias evidentes en las cadenas de suministros globa-
les, que no obstante son comunes a la inmensa mayoria de los
actores estatales en el mundo. Resulta utépico pretender alcan-
zar un grado importante de autonomia en este campo, aunque

75 TSMC, por ejemplo, el mayor productor mundial de microchips es una empresa con
sede en Taiwan, pero con capital procedente de 645 propietarios internacionales, en su
mayoria norteamericanos (Fintel@, 2022).
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la experiencia de la pandemia ha llevado a impulsar un proceso
de renacionalizacidon, especialmente de determinados productos
de interés estratégico, que evite las carencias en caso de emer-
gencia mundial. Puede que con el tiempo se pueda reducir un
tanto la dependencia de algunos productos y, sobre todo, que los
paises de la Unién Europea alcancen en el futuro una situaciéon
mas equilibrada y diversificada en cuanto a proveedores. No cabe
esperar, sin embargo, una situacién de autosuficiencia en casi
ningun tipo de suministro.

En definitiva, la situacion de falta de autonomia estratégica de la
Unidn Europea deriva en primer lugar de sus carencias en el aspecto
de la accion exterior, especialmente de la accién exterior dura, en la
que las capacidades militares y de seguridad resultan esenciales. No
es tanto que los socios de la UE no dispongan de esas capacidades,
como que la Unién no dispone todavia de los instrumentos nece-
sarios para hacer un uso coherente de ellos. Incluso en el aspecto
menos duro de la diplomacia, el Servicio de Accion Exterior de la UE
tiene unas competencias enormemente disminuidas con respecto a
los ministerios de asuntos exteriores de los Estados miembros.

En un segundo orden, la falta de autonomia estratégica de la
Union Europea deriva también de una mala situacion en los mer-
cados globales, especialmente en dos areas clave como son la
energia y la tecnologia, ambas también muy relacionadas con
la seguridad y la defensa. Este es un aspecto en el que la Unién
puede hacer mas a corto y medio plazo, pues dispone de ins-
trumentos legales para ello. Tanto la pandemia como la guerra
de Ucrania han demostrado las vulnerabilidades europeas y han
provocado importantes reacciones en los 6rganos de la UE.

3. El amigo americano

Estados Unidos fue el garante de la seguridad de Europa
Occidental durante toda la Guerra Fria y materializé este com-
promiso principalmente a través de la OTAN, aunque también
mediante acuerdos bilaterales de defensa y asistencia mutua con
diversos paises europeos. Esta situacion era inicialmente venta-
josa para ambas partes, aunque no estuvo exenta de tensiones
y con el tiempo v el fin de la Guerra Fria se puso cada vez mas
en cuestion, tanto por parte europea como norteamericana. Pese
a las dudas, los europeos nunca fueron capaces de desarrollar
una alternativa creible a las garantias que ofrecia el poder militar
norteamericano.
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Como en todas las relaciones humanas, una relacion de depen-
dencia excesiva y prolongada entre paises no suele ser sana.
El defendido tiende a percibir que su defensor abusa de su si-
tuacion, y asi ocurre con frecuencia. El caso es que el defensor
también puede considerar a su defendido como un aprovechado,
especialmente si disponiendo de capacidad para construir su pro-
pia defensa no la utiliza.

La defensa de Europa, que implicaba durante la Guerra Fria la posi-
bilidad de tener que recurrir al empleo de armas nucleares, siempre
fue un problema para Estados Unidos. Mantener fuerzas desplega-
das en Europa era una carga importante para las arcas norteameri-
canas, algo que se hizo mas patente que nunca cuando Washington
se involucrd en el largo conflicto vietnamita. Por otro lado, la pers-
pectiva de que un ataque soviético en Europa pusiese a Estados
Unidos en la tesitura de responder con armas nucleares, inician-
do asi un probable armagedon, fue siempre motivo de dudas. La
flexibilizacion de las condiciones para emplear armas nucleares en
Europa durante los afios 60, en una evolucion de la rigida doctrina
de la represalia masiva en caso de ataque de la era Eisenhower, ter-
mind por provocar una crisis en la OTAN que culminé con la salida
de Francia de la estructura militar en 1966 (Gavin, 2001).

El tema del excesivo compromiso norteamericano en la defensa
de Europa, y el esfuerzo que eso conllevaba salié de nuevo a
la palestra en los afios 90, tras la desaparicion de la amenaza
soviética. Los sucesivos presidentes norteamericanos, desde Bill
Clinton hasta Obama, convirtieron en mantra el mensaje de que
Europa deberia gastar mas en su defensa, pero Europa no gasté
mas sino menos y Estados Unidos fue progresivamente reple-
gando fuerzas del teatro europeo. Pese a todo, Europa demostra,
durante las guerras de la antigua Yugoslavia, que necesitaba el
poder militar norteamericano, no ya para afrontar un peligro so-
viético que ya no existia, sino para hacer frente a conflictos me-
nores en el propio suelo europeo.

Las fuerzas armadas norteamericanas habian experimentado una
revolucion en sus procedimientos de combate, adaptados ya a
la era digital, de la que Europa estaba todavia muy lejos en los
afios 90, pero también quince aflos mas tarde (en 2011) en Libia.
La progresiva incapacidad de los aliados europeos para interope-
rar militarmente con las fuerzas norteamericanas exasperaba a
Washington, que volvié a hacer un llamamiento en el afio cru-
cial de 2014 (crisis en Ucrania y penetracion del Daesh en Irak)
a que sus aliados en la OTAN gastasen al menos el 2 % de su

191



José Luis Calvo Albero

producto interior bruto en defensa (Davis y Chamberlain, 2014).
Luego llegdé el huracan Trump que, con poco tacto diplomatico,
taché a sus aliados de poco menos que simples parasitos. Pese a
ello, incrementd levemente el nivel de fuerzas en Europa, aunque
amenazd con medidas draméticas, como retirar sus fuerzas de
Alemania, corazén tradicional de la presencia militar norteameri-
cana en Europa durante los ultimos setenta afios (Stewart y Ali,
2020).

Trump no era mas que el heraldo deslenguado de un sentimiento
que muchos lideres politicos norteamericanos, tanto republicanos
como demdcratas, comparten: los europeos se aprovechan exce-
sivamente de la disposicidon norteamericana a garantizar su segu-
ridad y defensa. Y eso es caro, especialmente en un momento en
el que esta surgiendo otra superpotencia, China, que requiere la
mayor parte de la atenciéon y de la capacidad de disuasion militar
norteamericana.

Sin embargo, la actitud norteamericana hacia el rearme europeo
ha sido siempre un tanto ambigua. Se anima un mayor gasto
nacional en defensa, pero se muestra una enorme desconfianza
hacia el desarrollo de una politica comin de seguridad y defensa
en el marco de la Unién Europea. Las razones para esta actitud
son faciles de comprender: aunque Estados Unidos protesta por
la dependencia que los aliados europeos tienen de Washington en
cuanto a defensa, esa dependencia le es en realidad muy bene-
ficiosa. Estados Unidos sigue siendo indispensable para los euro-
peos y los Estados europeos son aliados enormemente valiosos
para Washington. La perspectiva de que una Unién Europea con
capacidades de seguridad y defensa incrementadas redujese dra-
maticamente su dependencia militar de Estados Unidos no seria,
sin embargo, tan halaguefia.

Una Unién Europea mas independiente no se alinearia tan auto-
maticamente con los intereses de Washington y aumentaria la
posibilidad de que llegase a convertirse en un competidor con el
tiempo. El potencial econdmico europeo no es muy distante del
norteamericano y ya han surgido contenciosos de entidad sobre
cuestiones econdmicas. No obstante, la dependencia en defensa
tiende a neutralizar estos desencuentros ya que, especialmente
en tiempos de crisis, el alineamiento con Washington resulta obli-
gado. Estados Unidos se siente mas seguro con una Europa de
Estados que con una Europa unida.
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Pese a estas desconfianzas, la actitud norteamericana no puede
calificarse de hostilidad hacia la Unidén Europea. Si acaso, de pre-
vencién ante una Unién que rebase claramente los limites de una
organizacién meramente econdémica con los aspectos legales y po-
liticos asociados que resulten imprescindibles. Un ente europeo con
capacidad de accidén exterior, y especialmente de defensa, sefialaria
una linea roja que Estados Unidos preferiria que no se traspasase.
No obstante, unida o no, Washington es consciente de que tendra
que seguir contando con Europa como aliado y socio preferente.

4. La amenaza rusa

En realidad, la Federacién Rusa no tendria por qué ser una ame-
naza para Europa. De hecho, si se preguntase a un ruso es muy
probable que observase que es mas bien el resto de Europa quién
ha supuesto histéricamente una amenaza para Rusia, con la mo-
lesta tradicion de invadir su territorio cada cierto tiempo. Ademas,
Rusia es claramente parte de la cultura y la identidad europea ha-
biendo ejercido influencias decisivas a lo largo de la historia para
la conformacioén de lo que hoy conocemos como Europa.

Sin embargo, en el momento actual, en plena guerra en Ucrania,
resulta dificil hacer un analisis de la seguridad europea en el que
Rusia no aparezca como una amenaza. El comportamiento de la
Rusia de Putin ha roto claramente lo poco que quedaba de la ar-
quitectura de seguridad en Europa y ha convertido parte del con-
tinente en un campo de batalla. Ademas, el riesgo de extension
del conflicto, e incluso la posibilidad de que una Rusia sobrepasa-
da en el campo de batalla termine por utilizar armas nucleares,
convierten esta crisis en la mas seria ocurrida en Europa desde la
Segunda Guerra Mundial.

Pese a esta situacion y al brutal comportamiento ruso lo cierto es
que de las negociaciones entre Rusia y Ucrania se puede deducir
que Moscu consideraria una amenaza inaceptable el ingreso de
Ucrania en la OTAN, pero estaria dispuesto a aceptar su candida-
tura a miembro de la Unién Europea. Esta postura, procedente de
un actor como Rusia obsesionado con su seguridad, nos dice mu-
cho sobre como se ve a la Unién Europea en Moscu: sencillamen-
te como un actor poco relevante. En ningln caso una amenaza.

La actitud rusa hacia la politica comun de seguridad y defensa
(PCSD) de la Unidn Europea es ambigua. Por un lado, al igual
que Estados Unidos, pero por razones diferentes, Moscu preferi-
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ria una UE mas bien cosmética y centrada en los aspectos econ6-
micos, que un ente mas sélido con aspiraciones geopoliticas y de
seguridad. Rusia sabe que los paises europeos, con la excepcion
de Reino Unido, ahora fuera de la UE, y hasta cierto punto de
Francia, son débiles si se consideran aisladamente. El problema
es que, si un dia llega a consolidarse una unibn mas sdélida, la
potencia econdmica, demografica e incluso militar de la Unidn
Europea seria mucho mayor que la de Rusia. Asi pues, la postura
inicial de MoscU hacia una UE méas auténoma y con mayores ca-
pacidades defensivas seria negativa.

No obstante, los dirigentes del Kremlin son también conscientes
de las enormes dificultades que debe afrontar la idea de una Euro-
pa de la defensa. También conocen la polémica sobre la eventual
competicion entre la OTAN y la UE en un futuro, y la inquietud que
provoca a veces la PCSD en Estados Unidos. En este sentido, y en
tanto en cuanto el desarrollo de la PCSD pueda provocar desave-
nencias entre Washington y sus aliados europeos, Moscu puede
encontrar en ello una oportunidad para debilitar a sus potenciales
adversarios occidentales. La postura rusa seria asi mas flexible, y
probablemente méas favorable a un desarrollo de la Europa de la
defensa siempre que se diesen dos condiciones. La primera, que
ese desarrollo fuese disruptivo para las relaciones entre aliados de
la OTAN a uno y otro lado del Atlantico. La segunda, que no condu-
jese a convertir a Europa en una superpotencia militar.

Moscu es también consciente de la gran influencia que en la UE
ejercen Francia y Alemania, dos paises que siempre han apostado
por una relacién colaborativa con Moscl, al menos hasta la inva-
sion de Ucrania en 2022. Ademas, otros «grandes» de la Unién,
como Italia o Esparfia, mantienen también una actitud poco belico-
sa hacia Rusia y habria que buscar entre los socios del Este, espe-
cialmente Polonia y los Estados Balticos, para encontrarse con una
actitud manifiestamente hostil. Lo que preocupa a Vladimir Putin
es en realidad Estados Unidos, a quien identifica como un adversa-
rio sin paliativos, y a sus aliados incondicionales en Europa. Ahora
que el Reino Unido ha abandonado la Unién Europea, la hostilidad
hacia Rusia esta solo presente en paises de segunda y tercera fila,
aunque en los ultimos meses el sentimiento antirruso se haya dis-
parado en Europa ante la crisis de Ucrania.

La crisis de Ucrania ha trastocado un tanto este esquema, sobre
todo porque se ha producido una reaccién en la Unién Europea
mucho mas dura que la que Putin esperaba. El cambio de mayor
calado, si es que llega a materializarse en la practica, es la de-
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cision del Canciller Scholz de finalizar la tradicional «Ostpolitik»
alemana de acercamiento a Rusia (Barber, 2022). El cierre inde-
finido del gasoducto Nord Stream II y el plan de realizar una in-
version de 100.000 millones de euros en los préoximos afios para
rearmar a Alemania muestran una actitud diferente, mucho més
dura y con un vuelco de la distensiéon a la disuasion.

Algo parecido puede decirse de la decision de dos socios de la UE,
Suecia y Finlandia, de presentar su candidatura a miembros de la
Alianza Atlantica. Esto ha sido un golpe especialmente duro para
Moscu, porque situaria a un aliado de la OTAN (Finlandia) en su
frontera, que ademas transcurre a lo largo de 1.340 kildmetros,
colocando a la OTAN peligrosamente cerca de la gran base naval
rusa de Murmansk, en el mar Blanco. Adicionalmente, la incorpo-
racion de Suecia y Finlandia a la OTAN convertiria al mar Baltico
en un lago aliado y amenazaria la supremacia rusa en el Artico.

Por si fuera poco, la UE también ha sido especialmente dura en la
aplicacion de sanciones a Rusia (mucho mas de lo esperado) pese
a las reticencias de algunos paises, especialmente en lo que se
refiere a cortar los suministros energéticos desde Rusia. Asimis-
mo, la UE ha desviado unos 2.000 millones de euros del Fondo
para la Paz (European Peace Facility) al suministro de armas y
equipo militar a Ucrania. En esta enérgica reacciéon ante la agre-
sién rusa ha tenido mucho que ver la postura del alto represen-
tante para Asuntos Exteriores, Josep Borrell, que se ha mostrado
especialmente duro hacia las acciones de Moscu.

Pese a toda deriva hostil de la Unién Europea, la actitud de Moscu
sigue siendo en algunos aspectos mas moderada que, por ejem-
plo, con la OTAN’®. También es cierto que, como en los Estados
Unidos de Trump, Putin prefiere relacionarse no con los repre-
sentantes de la Unidn Europea en si, sino con los lideres de sus
diferentes Estados miembros. Durante la crisis de Ucrania el pre-
sidente ruso ha mantenido un contacto preferente con el presi-
dente francés, Emmanuel Macron’’ y en menor medida con el
canciller aleman Olaf Scholz.

76 E| 17 de junio de 2022 Putin declaré pablicamente que no tenia ningin problema
con la candidatura de Ucrania a la UE, que «no es una alianza militar, como la OTAN».
77 Macron ha desarrollado una relacién especial con Putin que le ha permitido hablar
con él varias veces a lo largo de los tres meses de guerra. En este periodo Francia
también ostenta la presidencia rotatoria de la Unién Europea. En cualquier caso, no
esta claro si esta relacion es algo mas que un instrumento de Putin para obtener infor-
macién y publicitar su mensaje (De Lange, 2022).

195



José Luis Calvo Albero

En cualquier caso, la estrategia rusa siempre es divisiva: su
objetivo es crear divisiones entre Europa y Estados Unidos y
también, en menor medida, crearlas en el seno de la propia
Unidn, de manera que dificulten su desarrollo futuro. Probable-
mente, en la vision del Kremlin Occidente es un enemigo Unico,
con Estados Unidos como su lider indiscutible y los europeos
como fieles, o no tan fieles, seqguidores. Asi pues, cualquier
estrategia que contribuya a romper lazos entre los diversos
componentes de ese «mundo occidental» ira en la direccion co-
rrecta. Para este fin cuenta con aliados muy Uutiles dentro de la
propia UE, entre los que destaca el presidente hidngaro Viktor
Orban, reconocido apoyo de Rusia incluso en los momentos
mas dificiles.

Moscu ha apoyado también, de una manera variable, cualquier
fendmeno que pueda tener un efecto disruptivo en la Unidn
Europea. Se han comentado mucho sus posibles apoyos a la
opcion del «bréxit» en el referéndum de 2016 en Reino Unido.
En realidad, no hay mucha evidencia de que esos apoyos fueran
mas lejos que utilizar las plataformas informativas que controla
el gobierno ruso, como Russia Today o Sputnik para favorecer
la opcién de romper con la Unién Europea en el referéndum
(Wintour, 2018).

En ese sentido, son también muy conocidos los vinculos del ré-
gimen de Vladimir Putin con diversos partidos y organizaciones
politicas de extrema derecha. Quizas el apoyo mas publicitado
ha sido la financiacién del Frente Nacional francés de Marine Le
Pen con 11 millones de euros en 2014, coincidiendo con la ocu-
paciéon rusa de Crimea y la postura favorable a la operaciéon del
partido de Le Pen (Gatehouse, 2017). Los apoyos, sin embargo,
se han otorgado en otros paises, aunque los datos sobre ello
sean oscuros y solo esporadicamente salgan a la luz, como en el
escandalo del gobierno de coalicién austriaco roto en 2019 por
las denuncias de financiacién rusa recibida por uno de sus socios,
el ultraderechista Partido de la Libertad (Datta, 2022). El idilio
entre Putin y los partidos europeos de extrema derecha se basa
tanto en coincidencias ideoldgicas como en calculos estratégicos.
El régimen ruso representa la ideologia antiliberal defendida por
la mayoria de estos partidos, mientras que la actitud de la ex-
trema derecha europea hacia la Unidn Europea, y en ocasiones
incluso hacia la OTAN, es extremadamente critica. Sembrando en
el campo politico de la extrema derecha Putin trata de conseguir
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lo que la URSS no consiguié apoyando a la extrema izquierda
durante la Guerra Fria.

5. La incégnita china

China es el tercer mejor cliente de la Unién Europea (10,2 % de
sus exportaciones) y su principal proveedor de bienes (22,4 %
de sus importaciones) segun datos de 2021 (Eurostat, 2022).
Entre Bruselas y Pekin los mayores contenciosos tienen que ver
con el respeto a los derechos humanos, la propiedad intelectual
y la a veces excesiva penetracion de empresas chinas en compa-
filas e infraestructuras europeas. Ninguno de esos contenciosos
es de una gravedad crucial. Ademas, el acuerdo de inversiones
(EU-China Comprehensive Agreement on Investment o CAl)
abrio las puertas a una nueva era de relaciones econdémicas. Sin
embargo, la invasién de Ucrania ha torcido considerablemente
esta relacién, hasta ahora positiva.

El CAI no ha sido todavia ratificado, ni parece que lo vaya a ser en
un futuro cercano, al menos mientras China se niegue a condenar
la invasion rusa de Ucrania (Yuen Yee, 2022). Ademas, el alinea-
miento con Estados Unidos consecuencia del conflicto orienta ine-
vitablemente a la UE a una linea mas dura hacia China. Aunque
es a la OTAN mas que a la UE a la que Estados Unidos intenta
implicar en una nueva estrategia de contencién hacia China, el
resultado de semejante estrategia tendra inevitablemente conse-
cuencias en la relacién entre Bruselas y Pekin.

Como ocurre con Rusia, China mantiene una postura de ambigue-
dad ante la posibilidad de una Unién Europea mas consolidada
como actor global y con capacidades militares y econdmicas que
le permitan gozar de una mayor autonomia estratégica. Por un
lado, preferiria tratar en el plano bilateral con cada pais europeo
antes que hacerlo con una UE reforzada, que seria un negociador
mucho mas duro y un competidor mas en el equilibrio global.
Por otro, la perspectiva de que un incremento de la autonomia
estratégica europea limite su dependencia de Estados Unidos y
termine por debilitar el vinculo entre ambos resulta atractiva.

La diferencia con Rusia es que China es un actor lejano, no supone
una amenaza militar para el territorio europeo y su peso econo6-
mico es tan importante que obliga a mantener unas relaciones al
menos aceptables. Si cortar los lazos econémicos con Rusia tras
la invasién de Ucrania esta suponiendo una dura prueba para las
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economias europeas, cortar los lazos con China se antoja simple-
mente impensable, so pena de catastrofe econémica mayuscula.

La estrategia tradicional europea hacia China, al igual que la nor-
teamericana, se basaba en que la modernizaciéon de la sociedad
china y la prosperidad econémica del pais terminaria por llevar
a una democratizacion progresiva. Eso convertiria a China en un
actor mas cercano a Occidente y mucho més féacil de tratar. Esa
estrategia sufria de un exceso de optimismo ya en origen, por-
que la democratizacion de China no necesariamente significaria
que se convirtiese en un competidor global menos activo y que
se echase en los brazos de Occidente. Por afiadidura, el paso del
tiempo ha demostrado que ese eventual proceso democratizador
es bastante menos probable de lo que inicialmente se pensaba.
Por el contrario, el régimen del Partido Comunista tiende a ser
cada vez mas autoritario, y la practicamente inexistente expe-
riencia histérica china con la democracia no lleva a su poblacién a
exigirla en las calles. El confucionismo, o mejor la curiosa combi-
nacion de confucionismo y comunismo que practica actualmente
el régimen de Pekin, parece gozar de una solida aceptacion po-
pular (Harsha, 2020).

La alternativa es una coexistencia con una China que no tiene
visos de convertirse ni en democratica ni en aliada de Occidente,
pero que por otro lado tampoco expresa intenciones expansio-
nistas o agresivas, mas alla de lo econémico. El discurso mas
agresivo de China se concentra en la recuperacion de su territo-
rio nacional, especialmente Taiwan, y en el control geografico de
zonas que considera esenciales para mantener los flujos comer-
ciales que alimentan al pais. Esas zonas se limitan de momen-
to al mar de la China Meridional y el mar de la China Oriental,
aungque todo indica que las ambiciones chinas se extenderan ra-
pidamente al indico. En definitiva, se trata de una exigencia de
presencia y control en zonas de influencia cercanas al territorio
chino que recuerdan a las ambiciones de Rusia respecto a su
«extranjero proximo», pero también a las norteamericanas sobre
Centroamérica, por ejemplo. La habitual estrategia de las gran-
des potencias de mantener el control de zonas adyacentes para
su propia seguridad.

Parece, pues, poco probable que China pretenda extender su in-
fluencia politica y militar directa mucho mas alla de lo que consi-
dera sus «zonas de interés» y es dificil que eso lleve a un choque
con Europa al menos a corto y medio plazo. La situacion es muy
diferente con los Estados Unidos, que est& aplicando sin ambages
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una estrategia de contencién de China, apoyando militarmente a
Taiwan, estableciendo alianzas en el Pacifico de orientacién muy
negativa para los intereses chinos o realizando acciones de pre-
sencia naval en las zonas en litigio del mar de China Meridional
para garantizar la libertad de navegacion.

Las hipotesis por las que Europa y China pueden entrar en una si-
tuacién de confrontacién en un futuro cercano son esencialmente
dos: la primera seria consecuencia del apoyo europeo a Estados
Unidos en su estrategia de contencion de China en el Pacifico; la
segunda que, en un momento dado, la penetraciébn econémica
china en Africa o Europa sea de tal magnitud que llegue a ser per-
cibida no solo como una competiciéon por recursos y mercados,
sino como una amenaza a la seguridad.

La guerra en Ucrania ha incrementado la posibilidad de la primera
hipétesis, aunque no todavia de manera dramatica. La postura
ambigua de Pekin respecto a la agresion rusa no ha mejorado sus
relaciones con Europa, pero precisamente por ser ambigua tam-
poco las ha empeorado demasiado. Haria falta un apoyo explicito
de China a Rusia, mediante la entrega de materiales militares o
acciones que puedan contribuir a neutralizar las sanciones contra
Moscu, para que las relaciones entre Europa y China entrasen
en una fase de tensidon. No obstante, un enconamiento de las
posturas de unos y otros, si la guerra se prolonga, podria llevar
progresivamente a esa situacion.

Estados Unidos intentara atraer a la OTAN al Indopacifico para
apoyar su estrategia de contencion de China, pero eso podria te-
ner también repercusiones en la relacion entre la UE y Pekin. 23
de los 27 miembros de la UE son también miembros de la OTAN
o han solicitado serlo en un plazo breve y es facil identificar los
intereses de ambas organizaciones como bastante coincidentes.
Una presencia activa de la OTAN en el Indopacifico tendria un
efecto negativo en las relaciones entre Bruselas y Pekin, aunque
es probable que, aun asi, los dirigentes chinos continuasen pri-
vilegiando a la UE como interlocutor independiente de Estados
Unidos.

Al contrario que Rusia, la actividad de China para utilizar las po-
siciones con frecuencia divergentes de Estados Unidos y la UE
como un elemento de division y fractura es todavia limitada. Aun-
que la diplomacia china ha adquirido un tono mas agresivo en
estos ultimos afos, bajo el liderazgo de Xi Jing Pin, su estrategia
sigue mas orientada a la penetracion en mercados y la defensa
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de sus intereses econémicos que a promover un eventual papel
de potencia global. La salida del Reino Unido de la Unién Europea
ha contribuido ademés a hacer disminuir el aspecto hostil de la
organizacion a los ojos de Pekin, dado el seguidismo britanico de
la estrategia norteamericana de contencién de China en Asia.

Algunos episodios concretos han abierto ademas oportunidades
para que la diplomacia china pueda aprovechar diferencias entre
Washington y Bruselas. El anuncio norteamericano de la creacién
de la alianza defensiva AUKUS (Australia, Reino Unido y Estados
Unidos) en septiembre de 2021, claramente orientada contra los
intereses chinos, negociada a espaldas de los europeos y cau-
sando serios perjuicios econdmicos a Francia, fue una de esas
oportunidades para China.

Su recorrido, no obstante, fue corto ya que el estallido de la gue-
rra en Ucrania pocos meses después llevé a los socios de la UE
a reunirse alrededor del liderazgo norteamericano de nuevo. En
este sentido, la decision de Vladimir Putin de invadir a su vecino
ucraniano no parece que haya gozado de una especial aproba-
cion en Pekin. Aunque China debe mantener la alianza con la
Federacion Rusa como medio de compensar la todavia superior
economia y potencia militar de Occidente, la aventura rusa tiene
todo el aspecto de provocar un efecto exactamente contrario.
Que la Unidn Europea se acerque a Estados Unidos y a la OTAN
en el escenario europeo no es una buena noticia para China,
porque hay muchas posibilidades de que esa unidad de accién se
replique en Asia, contribuyendo a la estrategia norteamericana
de contencidén sobre Pekin.

En cualquier caso, hay mucho de incégnita todavia en cuanto a
la actitud de China respecto a una Unién Europea mas auténo-
ma. En realidad, hay mucho de incégnita en cuanto a qué tipo de
superpotencia sera China en el futuro, cémo utilizara el inmenso
poder que estda acumulando y como definira tanto sus zonas de
interés como la jerarquia de sus relaciones con otros Estados. En
principio, no parece que Pekin vea a Europa como mucho mas
que un mercado, pero eso podria cambiar ante una Europa mas
poderosa o una China mas asertiva.

6. Conclusiones

La actitud de las grandes potencias hacia la Unién Europea fue
durante mucho tiempo de desconfianza, pero esa desconfianza
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no ha llegado todavia a convertirse en hostilidad abierta. Duran-
te décadas la organizacién fue simplemente un club econémico
que convertia el mercado europeo en mas atractivo de lo que ya
era de por si. La antigua Comunidad Europea apenas esbozaba
la necesidad de una politica exterior y de seguridad comun y la
posibilidad de una unibn mas fuerte, que llegase a traducirse en
algo similar a una potencia global, parecia remota. Los asuntos
de seguridad global se seguian tratando de manera bilateral con
las potencias europeas, como Francia y Reino Unido.

Tras el Tratado de Maastricht en 1992, en el que se exponia cla-
ramente que la Unién queria llegar a mas, las suspicacias au-
mentaron. Paraddjicamente, las mas evidentes surgieron en el
tradicional aliado norteamericano, que veia con cierta inquie-
tud la perspectiva de una Unién Europea mas independiente de
Washington y con mas instrumentos para actuar de manera co-
herente en la escena internacional. En cualquier caso, y pese a
que la Unién avanzé muy rapido en los afios 90 y en la primera
década del siglo XXI, pronto quedo claro que los procesos nece-
sarios para que la organizacion pudiese transformarse un dia en
gran potencia, y por tanto en un posible competidor, eran labo-
riosos y dificiles.

La activacion de la politica europea (luego comun) de seguridad
y defensa y la creacion en 2009 del Servicio de Accion Exterior
activaron ciertas alarmas, pero el poco desarrollo de esas inicia-
tivas contribuyé a que la preocupacién no llegase a ser excesiva.
En realidad, en los agravios de las grandes potencias contra la
Union Europea apenas figuraban cuestiones geopoliticas o rela-
cionadas de algin modo con la proyeccién del poder europeo al
exterior. Las quejas tenian mas que ver con la solidez que esta-
ban adquiriendo las instituciones europeas en la defensa de sus
intereses econdmicos y en la aplicacion de medidas defensivas,
que a veces se consideraban proteccionistas, para acceder al ju-
goso mercado europeo.

Para Estados Unidos los aliados europeos han sido siempre una
parte esencial en su papel de potencia global. La unién de la ma-
yoria de ellos en torno a una asociacion principalmente econémi-
ca no fue vista con malos ojos, porque reforzaba la coherencia de
Europa y la alineaba con el modelo econédmico norteamericano,
aunque con sus propias peculiaridades. No obstante, Washington
siempre prefiridé tratar con cada pais europeo en formato bila-
teral. Algo similar ocurrié con la Federacion Rusa y China, que
no veian una amenaza grave en la existencia de la UE, aunque
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también preferian las relaciones bilaterales. Tratar de pais a pais
era en general mas agil, se llevaba a cabo de una manera mas
equilibrada y se evitaba la problematica burocracia de Bruselas,
asi como su inflexibilidad en la negociacion. No obstante, segun
el mercado europeo fue quedando cada vez mas sometido a las
reglas de la UE, la relacién con Bruselas se asumié como un mal
inevitable, aunque menor.

La perspectiva de una Europa convertida en una potencia militar
no intimida especialmente a Rusia y China, que saben que falta
un largo y tortuoso camino para que eso llegue a convertirse en
realidad, si es que alguna vez llega a serlo. El mayor peligro para
estas dos potencias es que Europa se alinee con Estados Unidos
en el plano de la seguridad, reforzando considerablemente el
poder militar de Washington. Europa por si misma no es gran
cosa militarmente porque no hay un liderazgo claro en la defensa
europea y no se han construido todavia los elementos que den
coherencia al uso de las capacidades militares nacionales. Con
Estados Unidos como lider, organizador y coordinador, sin em-
bargo, la aportacién militar europea puede adquirir un caracter
mas temible.

Algo similar, aunque matizado en algunos aspectos, pude de-
cirse del alineamiento europeo con la politica comercial nortea-
mericana. La Unidbn Europea tiene ya su peso en los mercados
mundiales, representa alrededor del 15 % del PIB mundial y sus
intereses economicos son defendidos con aceptable eficacia des-
de Bruselas. La UE y Estados Unidos representarian juntos el
35 % del PIB y el 27 % del comercio global, una cifra muy supe-
rior a la de China, Rusia e India juntas. La amenaza, de nuevo,
no es tanto una Europa unida como una firmemente aliada con
Estados Unidos.

En este sentido, las aspiraciones de la UE a un cierto nivel de
autonomia estratégica ofrecen una oportunidad a Rusia y China
para conseguir un efecto potencialmente disruptivo para esa te-
mida alianza. Una UE mas auténoma y mas independiente de
Estados Unidos es una perspectiva positiva para Moscu y Pekin.
Es cierto que la autonomia estratégica europea podria plantear
por si misma un cierto nivel de amenaza militar, y sobre todo eco-
noémica, pero el efecto de un mundo occidental menos coherente
en su accidn exterior compensaria con creces ese problema.

Eso explica, por ejemplo, la enorme hostilidad rusa hacia la
OTAN, que representa la unién entre ambas orillas del Atlantico,
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y su actitud mucho menos hostil hacia la Union Europea. También
que se haya lanzado a una guerra devastadora para impedir que
Ucrania llegue a ser miembro de la OTAN, pero no vea con malos
ojos la candidatura de Kiev a la UE. El peligro no es Europa, sino
la unidad de Europa y Estados Unidos.

Por el mismo motivo, resulta inevitable que Washington se pre-
ocupe por las aspiraciones europeas de una mayor autonomia
estratégica. Aunque los inquilinos de la Casa Blanca protesten
con frecuencia por el escaso interés que los europeos dedican
a su defensa y los gastos que eso supone para el contribuyen-
te norteamericano, lo cierto es que la situacion de dependen-
cia europea en materia de seguridad le es muy beneficiosa.
Washington preferiria que los Estados europeos gastasen mas en
defensa cada uno de ellos, o bien en el marco de la OTAN, pero
no es un proyecto de defensa comun que deje al margen al aliado
norteamericano.

Las cuestiones industriales también juegan un papel importante
en la desconfianza de Estados Unidos hacia la defensa europea.
Los primeros pasos realmente solidos de la UE para construir ca-
pacidades defensivas comunes se han dado precisamente en el
campo de la industria de defensa. El programa PESCO (coopera-
cion estructurada permanente) y el Fondo Europeo de la Defen-
sa (EDF) estan orientados a favorecer el desarrollo de una base
industrial comun para la defensa europea. En ese aspecto, la UE
podria convertirse en un competidor de Estados Unidos, primer
proveedor mundial de equipamiento para la defensa, no solo por
el autoabastecimiento de los mercados militares europeos, sino
por la competencia en los mercados globales de armas.

Asi pues, resulta paraddjico que las mayores objeciones a la
autonomia estratégica europea, al menos en sus aspectos mas
relacionados con la seguridad clasica, procedan del gran alia-
do estadounidense. No obstante, hay que matizar tanto la
desconfianza norteamericana como los buenos ojos con los que
Rusia y China parecen observar el desarrollo de una Europa mas
auténoma.

Para Estados Unidos, Europa seguira siendo un aliado preferente
incluso si llega a construir un sistema militar, industrial y eco-
némico que la haga mucho mas independiente de Washington.
Con toda seguridad, Europa también mantendra una relacion
privilegiada con Estados Unidos, aunque llegue a alcanzar esa
situacion. La relacion entre ambas orillas del Atlantico se basa
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en una comunidad de modelos éticos, politicos y econémicos que
las lleva en muchas ocasiones al acuerdo que a la divergencia.
Sin duda, Washington se siente mas cémodo con cierto grado
de dependencia europea de las capacidades norteamericanas en
seguridad y se siente particularmente incémodo con alguien que
le haga sombra en el lucrativo mercado global de la defensa. No
obstante, y aunque eso pueda dar lugar a desencuentros pun-
tuales, no cambiara draméaticamente la naturaleza de la relacion
entre ambos.

En el caso de Rusia y China, ambos ven a la Unién Europea como
un competidor tanto geopolitico como econdmico. Para Rusia,
la competencia tiene mas de lo primero y para China de lo se-
gundo. Su postura mas favorable hacia una eventual autonomia
estratégica europea no se deriva de que vean con buenos ojos
una Europa convertida en potencia global, sino de la oportunidad
de aprovechar esa autonomia como instrumento para abrir una
brecha entre ambas orillas del Atlantico. Para Moscu y Pekin, el
competidor principal es Estados Unidos y una medida légica en
su estrategia contra Washington es aprovechar cualquier circuns-
tancia para separarlo de sus aliados europeos.

Esa aparente actitud favorable hacia una Europa mas autbnoma,
no quiere decir que ambas potencias, especialmente Rusia, no
pongan palos en las ruedas de la construcciéon europea cuando
tengan oportunidad para hacerlo. En realidad, Moscu y Pekin de-
searian una Europa lo suficientemente auténoma como para en-
friar sus relaciones con Washington, pero no lo suficientemente
sélida como para desarrollar una accién exterior y de seguridad
propia y coherente.

En definitiva, el incremento de la autonomia estratégica de la
Unién Europea no despierta oposiciones enconadas en las tres
principales potencias globales, aunque si recelos. Las posturas
mas o menos favorables tienen mas que ver con la relacion de la
Unién Europea con Estados Unidos que con su eventual acceso al
rango de superpotencia global, algo que todavia produce escep-
ticismo tanto en Washington como en Moscu o Pekin. En el futu-
ro, segun el proyecto europeo salga adelante o no, y segun su
grado de éxito, esta situacion podria cambiar. No obstante, pese
a que una Europa mas auténoma podria aumentar los recelos
norteamericanos no es probable que llegase a afectar a los fun-
damentos de la relaciéon entre ambas orillas del Atlantico. De la
misma manera, las oportunidades que una UE mas autosuficiente
podria representar para Moscu y Pekin en su enfrentamiento con
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Estados Unidos no es probable que lleguen a cambiar su vision de
Europa como un competidor.
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