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Resumen

En pocomas de un lustro, dos interpretaciones de la autonomia estratégica se han ido abriendo paso en
el marco de la Union Europea: una restringida —mas apegada a la dimension de defensa— y otra am-
pliada, con caracter multidimensional. Cada una de ellas tiene un origen y caracteristicas diferentes, asi
como una percepcion de América Latina que varia e influye en la propia forma de enfocar la relacion bi-
rregional y su asociacion estratégica. Por ello, el presente trabajo revisa, en primer lugar, la evolucion de
una nocion disputada en el seno de la UE para, en segundo término, abordar como cada una de estas apro-
ximaciones a la autonomia estratégica de la UE —restringida y ampliada— condiciona sus relaciones hacia
América Latina. Asimismo, y para concluir, se aborda un ejemplo paradigmatico de cooperacion birregio-
nal que marca una pauta para futuros programas de cooperacion entre ambas regiones en esta materia.
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Abstract

In just over five years two interpretations of strategic autonomy have been making their way within the
European Union, a restricted one more attached to the defense dimension and another expanded (or open)
with a multidimensional character. Each one of them has a different origin and characteristics, as well as
aperception of Latin America that varies and influences the way of approaching the bi-regional relationship
and its strategic association. For this reason, this paper first reviews the evolution of the strategic autonomy
as a disputed notion within the EU; secondly, it address how each of these approaches to the EU’s strategic
autonomy —restricted and expanded— affects its relationship vis-a-vis Latin America. Lastly, the paper
address a paradigmatic example of bi-regional cooperation that sets a pattern for future cooperation pro-
grams between both regions in this field.
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1. Introduccion®

El debate sobre la autonomia estratégica en la Union Europea (UE), con poco mas de un lustro de re-
corrido, se haido intensificando con cada una de las crisis que han ido abriéndose paso a escala inter-
nacional. Sila pandemia de coronavirus (COVID-19) y sus efectos a todos los niveles supuso un antes
y un después para esta nocion, la salida de Afganistan yla agresion de Rusia a Ucrania, con la invasion
a gran escala que se produce a partir del 24 de febrero (24-F), ha vuelto a poner el foco en las depen-
dencias estratégicas que tiene la UE, y con ello a revitalizar el debate en torno a la autonomia estraté-
gicay las medidas que conlleva su puesta en practica.

Lairrupcion de la COVID-19 a principios de 2020 en Europa y las medidas de confinamiento para mi-
tigarlo ya pusieron en evidencia vulnerabilidades criticas en un gran numero de paises respecto de las
cadenas globales de suministro. La escasez de medicamentos y equipamientos en momentos de des-
borde de los sistemas sanitarios, como por ejemplo paracetamol, equipos de proteccion individual
(EPI) o respiradores, junto con la “diplomacia de las mascarillas” que desplegaron paises como China,
abrio un debate sobre la necesidad de recuperar capacidades industriales autonomas.

A suvez, yconla pandemia todavia presente, esta problematica se ha reforzado a raiz de dos situacio-
nes criticas que han acaecido durante el segundo semestre de 2021 e inicios de 2022. Si la retirada de
Afganistan anunciada por Estados Unidos, y acompaiada por el resto de aliados, volvio a alimentar
los debates sobre las capacidades de la UE en situaciones criticas, la invasion de la Federacion de Rusia
a Ucrania, en especial tras el 24-F, y su impacto mas alla del prisma de defensa, fruto de sus hondas
implicaciones humanitarias, socioeconomicas y geopoliticas, ha hecho que el debate sobre la autono-
mia estratégica de la UE tenga todavia mas protagonismo. Si bien la respuesta de la UE a la agresion
rusa ha sido en esta ocasion mas contundente, rapida y coordinada, no han dejado de hacerse patentes,
nuevamente, las dependencias estratégicas que siguen presentes a la hora de afrontar una crisis de
magnitud, asi como las fuertes interrelaciones que existen entre paises y regiones.

Asi, ningun actor internacional esta quedando al margen de lo que esta aconteciendo en Ucrania, y
cada uno trata de posicionarse ante una agresion injustificada con un juego de equilibrios complejo,
ya que se cruzan variables éticas y humanitarias con vinculos diplomaticos, societales, comerciales y
geopoliticos. El impacto, ademas, no solo se esta reflejando en el ambito socioecondmico con el au-
mento de precios de commodities (como gas, carbon, girasol, trigo o maiz, entre otros), sino que algunos
se aventuran a ponerle fin a la globalizacion que hemos experimentado en las ultimas tres décadas
(Agnew, 2022). Desde luego, sea o no su fin, es evidente que el 24-F acelera algunas tendencias estruc-
turales y que, a pesar de que a la UE le ha impactado mas de cerca, paises como los latinoamericanos
novan a ser ajenos a sus repercusiones. Y, por ende, las propias relaciones eurolatinoamericanas me-
recen repensarse a la luz de estas transformaciones y de la firme apuesta por parte de la UE en dar
pasos para alcanzar una mayor autonomia estratégica.

! El autor agradece los comentarios trasladados por José Antonio Sanahuja a un manuscrito inicial, asi como la rica documen-
tacion sobre la materia que ha facilitado durante los meses de elaboracion de este trabajo. Tampoco puede omitirse la impres-
cindible labor de edicion que lleva a cabo José Andrés Fernandez Leost. Como no puede ser menos, los errores u omisiones que
puedan hallarse son responsabilidad exclusiva de quien lo firma.
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Este debate, ademas, se inscribe en una coyuntura ya de por si compleja y no exenta de riesgos tanto
parala UE como para América Latina. En los ultimos afios ha ido asentandose con fuerza una narrativa
de poder que proyecta una nueva guerra fria entre Estados Unidos y China —en entredicho, por el mo-
mento, a la luz de lo sucedido el 24-F— que subordina a ambas regiones, condicionando asi tanto sus
agendas politicas como sus capacidadesy los lazos de cooperacion. Escapar de dicha trampa cognitiva
implica, asimismo, no perder capacidad de agencia ni actorness, evitando que se consideren ambos es-
pacios regionales como meros tomadores de normas (o rule-takers), en lugar de actores con voz y ca-
pacidad de incidencia (rule-makers).

Cabe no perder de vista que América Latina tiene una amplia tradicion de reflexidon y experiencias
que, con mayor o menor éxito, se han orientado ala busqueda de una mayor autonomia para los paises
de la region (Tickner, 2014). Incluso la propia nocion de autonomia estratégica ha empezado a asu-
mirse en algunas reflexiones que aspiran a reorientar las politicas exteriores de los paises latinoame-
ricanos, como en el caso de Chile (Bywaters et al., 2021). Y tampoco puede obviarse que ninguna de
las crisis recientes, ya sea la pandemia o la guerra en Ucrania, ha revitalizado un regionalismo latinoa-
mericano en crisis (Rodriguez, 2021).

Por ello, este trabajo plantea ahondar los lazos de cooperacion de caracter birregional en materia de au-
tonomia estratégica como salida de mutuo beneficio para ambas regiones y en aras de reducir sus respec-
tivas dependencias estratégicas. El analisis se realizara eminentemente desde la perspectiva europea,
concluyendo con un ejemplo de buena practica que puede ser util para fortalecer la cooperacion birregio-
nal al mismo tiempo que se revitaliza su asociacion estratégica. Asi, algunas interrogantes que se preten-
den abordar son: ¢Qué se entiende por autonomia estratégica? ¢Como afecta cada una de las lecturas que
han aflorado en torno a esta nocion —restringida y ampliada— a las relaciones birregionales UE-LAC?
¢Como se puede abordar la cooperacion birregional desde un prisma de autonomia estratégica?

En aras de responder a estas interrogantes, el trabajo arranca con una evolucion del debate en torno a
la propia nocion de autonomia estratégica que da cuenta de las dos lecturas existentes en torno a ella:
por un lado, una restringida —mas apegada al ambito de la defensa— y por otro, una aproximacion
ampliada con un caracter multidimensional. Una y otra, respectivamente, afectan a dos elementos
nucleares en el proceso de integracion europeo: la relacion transatlantica como condicionante de la
arquitectura de seguridad europea, y el caracter abierto de la UE y la firme apuesta por el multilatera-
lismoy el orden liberal internacional, ambos en crisis.

Con ello se pretende contribuir a la comprension de la hoja de ruta de la UE tras los efectos que ha te-
nido la COVID-19 en la que la autonomia estratégica, junto con el Pacto Verde Europeo (PVE), es uno
de los dos pilares que orientan la accion del proceso de integracion europeo hacia dentro y hacia fuera,
en clara respuesta a la narrativa de poder que esta instalando una percepcion, mas que extendida, de
nueva bipolaridad entre Estados Unidos y China.

2. Autonomia estratégica en la UE: genealogia y comprension
de un concepto con dos lecturas

El debate conceptual sobre la autonomia estratégica ha generado una profusa bibliografia en poco mas
de un lustro. Empezando por el propio significante que, mas alla de su caracter estratégico, ha suscitado
diversas controversias entre los partidarios de hablar de “autonomia estratégica”, otros de “soberania
estratégica”, como el presidente francés, Emmanuel Macron; e incluso, mas recientemente, el propio
alto representante de la Union para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad y vicepresidente de la
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Comision (AR-VP), Josep Borrell, refiriéndose a la “responsabilidad estratégica”. Al margen de estas
discrepancias sobre su denominacion, es evidente que el significado del término, como suele suceder
con cualquier nocion relevante en el ambito sociopolitico, no es neutro y esta en disputa. Asi, tal y
como se ha adelantado, este trabajo parte de una diferencia entre dos acepciones o lecturas de la au-
tonomia estratégica: una acepcion restringida y otra ampliada (o abierta).

Esta distincion entre dos lecturas del significado de la autonomia estratégica, que separa la vertiente
militar de otra mas amplia de caracter multidimensional, responde a circunstancias que han condi-
cionado cada una de estas interpretaciones, con sus correspondientes efectos a la hora de abordar las
relaciones exteriores de la UE. Asi, en el caso que nos ocupa, la forma de situar y pensar a América La-
tina varia, y con ello su potencial para la asociacion estratégica. Algunos expertos como Van Middelaar
(2021b), por su parte, se han pronunciado a favor de esta diferenciacion, ya que ayuda a evitar amal-
gamas que perjudican la calidad del debate.

2.1. El repliegue defensivo tras la EUGS-2016: cuando se opta por ser autonomo
Yya no por transformar

Con algunos antecedentes inmediatos en 2013 referidos al fortalecimiento de una base industrial y
tecnoldgica de la defensa (BITDE)?, la apuesta por la nocidn de “autonomia estratégica” enla UE puede
situarse en la aprobacion de la Estrategia Global de la Union Europea (EUGS), en junio de 2016. La re-
vision de esta estrategia se inscribe en una sucesion de crisis en las fronteras meridionales y orientales
de la UE, y la percepcion de inestabilidad creciente en estas areas limitrofes al territorio comunitario.
En especial, tras las deficiencias constatadas durante la intervencion en Libia en 2011 y el escenario
de inestabilidad que quedd en el pais, por un lado, yla anexion de Crimea por parte de Rusia y la guerra
en el Dombas con Ucrania que se registra desde 2014, por el otro. Esta estrategia apuesta asi por una
nueva narrativa sobre la propia identidad del proyecto europeo que pretende adecuarse a un entorno
radicalmente transformado respecto al de principios de la década anterior en el que se impulsa su pre-
decesora, la Estrategia Europea de Seguridad (Consejo de la Union Europea, 2003).

Con esta interpretacion del entorno internacional mas conflictiva, compleja e incierta, se deja atras la
identidad cosmopolita y de potencia normativa que recoge EES y su revision de 2008 (Consejo de la
Union Europea, 2008). Si en la primera estrategia, marcada por lainvasion de Irak, la UE se proyectaba
como un actor internacional que basaba su accion exterior en valores como la democracia, los derechos
humanos y el multilateralismo, con la EUGS, en cambio, se aprecia un diagndstico mas receloso y cir-
cunspecto del entorno internacional, asi como menor asertividad (Sanahuja y Verdes-Montenegro,
2018). Podria afirmarse que la UE adopta un planteamiento defensivo al renunciar a influir y cambiar
el entorno internacional, tratando de extender su modelo de integracion, cohesion y democracia a
otras latitudes, y opta por alcanzar una mayor autonomia para evitar que desde fuera alteren sus inte-
resesy valores. Se produce, por tanto, un viraje pragmatico y de tinte realista bajo el denominado “prag-
matismo de principios” (principled pragmatism) que orienta la nueva estrategia de accion exterior de
la UE (Union Europea, 2016).

Por ello, respecto al concepto de autonomia estratégica como tal, la EES de 2003 no hace ninguna men-
cion alanocion en sus §2 paginas, y solo se encuentra una unica referencia a la “autonomia” en sentido
amplio cuando se hace alusion ala asociacion entre la UE yla OTAN, para subrayar que esta debe pre-
valecer en la toma de decisiones de cada uno de los organismos (EES, 2003). Por su parte, la EUGS re-

2 Véase el punto 16 de Consejo Europeo (2013).
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curre a este término en varios epigrafes de sus 41 paginas. Desde un primer momento y en el propio
prologo, esta nocion de autonomia estratégica se asocia con la de multilateralismo y queda anclada a
una voluntad de mantener un orden internacional basado en normas (rule-based) (UE, 2016). Ahora
bien, como se ha destacado en distintos trabajos, la EUGS no define explicitamente qué se entiende
por “autonomia estratégica”, lo que ha alimentado un amplio debate conceptual desde entonces, no
exento de polémica.

El primer documento de la UE que si recoge una definicion de lo que se entiende por autonomia es-
tratégica es el Plan de Implementacion en materia de Seguridad y Defensa (PISD), aprobado también
en 2016. Con él se impulsa la cooperacion europea en este ambito y la puesta en marcha de iniciativas
concretas, como la Politica Estructurada Permanente (PESCO) o el Fondo Europeo de Defensa (FED),
entre otras. Respecto a la autonomia estratégica, se afirma que esta “implica la capacidad de actuary
cooperar con socios internacionales y regionales siempre que sea posible, y al mismo tiempo operar
de forma auténoma cuando y donde sea necesario” (Consejo de la Union Europea, 2016: 17). Es decir,
en linea con la propia etimologia del concepto de autonomia, regirse por sus propias normas que, en
el caso de la UE, siempre se acompana de la cooperacion con terceros, y solo cuando esta no sea posi-
ble, por su propia cuenta. Asi, y teniendo presentes las referencias a este concepto a lo largo de esta
EUGS y el PISD, se observa una aproximacion con dos rasgos predominantes: por un lado, una com-
prension de la autonomia estratégica mas ligada a la proyeccion externa de la UE y, por otro, como esta
queda restringida a una dimension mas apegada a la de defensa por su origen.

2.2. La ruptura del “encanto narrativo” y la nueva “Comision geopolitica”

Un segundo momentum del concepto de “autonomia estratégica” se asocia al impacto que ha tenido
la Administracion Trump (2017-2021) en las relaciones transatlanticas y, sobre todo, en las percepcio-
nes sobre el caracter estratégico de este vinculo. Asi, sila EUGS plasma el interés por parte de la UE
de encaminarse hacia una mayor autonomia estratégica, la llegada de Trump a la Casa Blancay su ac-
titud recelosa —y en ocasiones incluso confrontativa— hacia los paises europeos ha sido un acicate
para subrayar suimportancia y la necesidad de apostar por ella. Como sefial6 Van Middelaar (2021a),
la Administracion Trump rompio con el “encanto narrativo” de la Alianza Atlantica que, pese a algunos
momentos de tension como la invasion de Irak en 2003, perdur6 durante setenta afos. Si bien algunos
apuntaban al caracter singular y la rara avis que suponia un presidente con un talante arrogante y ajeno
alos codigos de una alianza consolidada, otros muchos consideran que el cambio venia para quedarse,
al descansar en factores mas estructurales que coyunturales respecto a quién ocupa la Casa Blanca,
basados en la crisis de globalizacion y creciente competencia geopolitica que se aprecia a escala inter-
nacional (Sanahuja, 2018).

Ademas de las declaraciones recurrentes reclamando un mayor gasto en defensa por parte de los socios
europeos que forman parte de la OTAN, las tensiones entre Estados Unidos y la UE también afloraron
por otras cuestiones como las condiciones del Fondo Europeo de Defensa (FED), las sanciones im-
puestas por Estados Unidos tras la activacion del titulo IV de la Ley Helms Burton, o las amenazas por
elimpuesto a las grandes tecnoldgicas que se ha discutido en el ambito europeo, entre otras. Tampoco
puede obviarse el unilateralismo que adopto la politica exterior de la Administracion Trump, con la
erosion provocada hacia un orden internacional basado en normas cuyo sustento es el sistema multi-
lateral. Entre los ejemplos mas significativos, como la paralizacién del Organo de Apelacion de la Or-
ganizacion Mundial del Comercio (OMC) o el recorte presupuestario a la Organizacion Mundial de la
Salud (OMS) en plena pandemia, cabe mencionar también la ruptura de consensos y negociaciones
en los que habia participado asertivamente la UE, como el Acuerdo de Paris sobre el clima, el Acuerdo
con Iran en materia de no proliferacion o el reconocimiento de Jerusalén como capital de Israel. Estas
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conductas procedentes de una administracion estadounidense dejaron recaer sobre la UE la respon-
sabilidad de velar por un orden basado en normas, asi como la necesidad de forjar alianzas con terceros
paises que cristalizaran en asociaciones en pro del multilateralismo (Lazarou, 2020a).

Alo largo del mandato de Trump hubo distintas decisiones que evidenciaron un viraje estratégico
en la politica estadounidense, con posicionamientos proteccionistas por parte de Estados Unidos y
una apuesta por incentivar el reshoring en un momento de crisis de globalizacion y creciente com-
petencia geopolitica. Este viraje, corroborado durante la gestion de la pandemia, termino por afian-
zar en el ambito europeo la percepcion de que sus problemas, tanto en su territorio como en su
vecindario, son para Estados Unidos una cuestion que incumbe a los europeos. Dado que la prioridad
de las administraciones estadounidenses es frenar el ascenso de China, el foco ya no estaba en el
continente europeo, sino en Asia y el Indo-Pacifico (Tocci, 2020). Un viraje que con la llegada de
Biden, a pesar de un mayor compromiso en el ambito multilateral y un tono con Europa mas respe-
tuoso, parecia mantenerse.

Desde el convencimiento de que la UE ya no puede ignorar ni inhibirse de la politica de poder y la
competencia hegemonica, la Comision Europea liderada por Ursula Von der Leyen asumid funciones
el1de diciembre de 2019, con Josep Borrell como AR-VP. Desde los primeros discursos que compartio
el Colegio de Comisarios, liderado por la exministra de Defensa alemana, se aprecid una voluntad
de proyectarse como una “Comision Geopolitica”. En ese sentido Von der Leyen reconocia que no
se podia seguir dando por sentado el orden internacional liberal. Por su parte, Borrell ha insistido
desde su llegada en la necesidad que tiene la UE de “hablar el lenguaje del poder” y el imperativo
de evitar “verse aprisionada” entre Estados Unidos y China, frente a las pretensiones y narrativas
de una nueva bipolaridad con ambos paises como protagonistas. En ese sentido, se ha empezado a
hablar de “Doctrina Sinatra” (o “Doctrina Borrell”) para aludir a la voluntad de la UE de “actuar a
su manera”. Es decir, de interpretar la realidad internacional con una mirada propia, al mismo
tiempo que se defienden los valores e intereses gracias a un mejor uso de los instrumentos comuni-
tarios disponibles (Borrell, 2020a).

2.3. La pandemia como shock y acelervador de la autonomia estratégica

Conlairrupcion de la pandemia de COVID-19 en Europa a principios de 2020, y una vez empezaron a
apreciarse sus efectos a todos los niveles, la importancia de la autonomia estratégica empezo a hacerse
todavia mas patente, sobre todo en lo que se referia a su concepcion “ampliada” y sus abordajes desde
otras dimensiones, como la industrial o la tecnoldgica, entre otras. Buena parte de esa dinamica se
debe al impacto que supuso la ruptura de algunas cadenas de suministro globales, con un especial im-
pacto durante los primeros meses de la pandemia, al afectar a insumos criticos. Durante las primeras
olas de 2020 se registraron en distintos paises, a escala internacional y en la UE, carencias en el sumi-
nistro de equipamientos de proteccion individualizada (EPI), paracetamol o mascarillas. Posterior-
mente, esas deficiencias y su efecto se han apreciado en otros materiales, como los productos
farmacéuticos necesarios para desarrollar la vacuna o en los semiconductores que se utilizan en dis-
tintas industrias, como el sector del automovil.

Asi, el conjunto de vulnerabilidades apreciadas durante la respuesta a la pandemia ha puesto de ma-
nifiesto la debilidad —o poca resiliencia— de la industria europea respecto a alguno de sus competi-
dores a escala global, ala hora de responder en un momento de crisis ala demanda de productos clave.
En ese sentido, se ha tomado conciencia de las fuertes dependencias externas de la UE, especialmente
con los paises asiaticos. Por ello, un shock o evento critico como la pandemia ha ampliado los ambitos
en los cuales se ha empezado a hablar de autonomia estratégica mas alla de la dimension de defensa.
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Tan es asi que los desarrollos de la UE ya plasman esa nueva mirada a ambitos como la Inteligencia
Artificial (IA), la politica industrial o las materias primas criticas (MPC o CRW por sus siglas en inglés),
entre otros ambitos. En ese sentido, es elocuente igualmente el non paper que aprobaron los gobiernos
de Espaiiay Paises Bajos sobre autonomia estratégica, mientras se preserva una economia abierta. En
él figuran doce dimensiones desde las que se puede trabajar la autonomia estratégica en el marco de
la UE mas alla de la defensa: desde el mercado unico, pasando por la transformacion digital, la inno-
vacion, la politica industrial orientada al futuro, la capacidad de articular estandares internacionales,
la salud, el clima y la energia, las migraciones, el rol internacional del euro, la fiscalidad internacional,
las relaciones exteriores y el multilateralismo (Gobierno de Espaia y Gobierno de Paises Bajos, 2021).
Se observa asi la ampliacion del concepto a raiz de un entorno internacional distinto al de 2016, y con
una conceptualizacion mas geoeconomica que la inicialmente planteada.

Fruto de todo ello, desde la Comision se han terminado difundiendo nuevas acepciones de la autono-
mia estratégica 0, como se puntualiza en algunos documentos, de la “autonomia estratégica abierta”.
La adjetivacion del concepto durante la gestion de la pandemia, como se ha sefialado en algun trabajo,
responde a la voluntad de reconciliar a quienes propugnan un fortalecimiento de las politicas indus-
triales y quienes quieren preservar la apertura como garantia de competitividad e innovacion (Le-
febvre, 2021). Una muestra de las nuevas acepciones que afloran de la nocion queda plasmada en la
siguiente definicidon que figura en un documento de la Comision con motivo de los debates sobre la
actualizacion de la estrategia industrial: “la habilidad de conformar el nuevo sistema de gobernanza
econdmica global y desarrollar beneficio mutuo en las relaciones bilaterales, al mismo tiempo que se
protege a la Union Europea de practicas abusivas e injustas, incluyendo la diversificacion y fortaleci-
miento de las cadenas globales de valor en aras de mejorar la resiliencia ante futuras crisis” (Comision
Europea, 2021: 7-8). O, lo que es lo mismo, una comprension de la autonomia estratégica mas coope-
rativay apegada ala gestion de las interdependencias que se han generado con la globalizacion en aras
depara escapar de las 1ogicas de dependencia y autosuficiencia (Ntousas, 2021).

2.4. El24-F: la eclosion de la “Europa Geopolitica” y el restablecimiento del vinculo
transatlantico

La invasion de Ucrania a gran escala que se lleva a cabo por parte de Rusia el 24-F es un momento clave
parala UE, y ha supuesto un nuevo capitulo para la autonomia estratégica con las dos lecturas de lanocion
entrando en juego. Las dependencias con ambos paises, en especial en materia energética por las impor-
taciones europeas de gas y petrdleo rusos, son un aspecto clave que ha obligado a reajustes geopoliticos
para garantizar su suministro. Tampoco se pueden perder de vista las repercusiones que esta teniendo en
las cadenas de suministro globales, con incidencia en otras commodities, como el trigo, el maiz o el girasol,
componentes como la potasa, o minerales estratégicos como el paladio o el niquel. Todo ello, alimentando
una escalada inflacionaria que tensiona las economias a escala mundial y, entre otros efectos, repercute
en la seguridad energética y la seguridad alimentaria mas alla de las fronteras europeas.

Por un lado, desde la aproximacion restrictiva, el 24-F ha impulsado la unidad de accion de la UE, con
rapidez y contundencia ante una agresion no provocada e injustificada, reconocida asi por la Asamblea
General de Naciones Unidas (Naciones Unidas, 2022). Desde la UE, junto con paises occidentales como
Estados Unidos, Canada o Suiza, entre otros, se respondid no solo con apoyo politico, material y hu-
manitario a Ucrania, sino que se pusieron en marcha histdricas sanciones a Rusia que han mostrado
una cara mas asertiva de la UE, con una instrumentalizacion coercitiva de las redes de interdependen-
cia (weaponisation) con Rusia (Foroohar, 2022). Si bien las sanciones a este pais se vienen aplicando
desde la anexidn de Crimea, la magnitud de los paquetes adoptados tras la invasion a gran escala de
Ucrania es tal que ha llegado a prohibirse el acceso al sistema SWIFT a siete bancos rusos, las transac-
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ciones con el Banco Central de Rusia, el cierre del espacio aéreo de la UE a todas las aeronaves de ese
pais, ademas de sanciones individuales a politicos y oligarcas vinculados con el Kremlin, o la suspen-
sion de la retransmision de los canales de comunicacion publicos (Russia Todayy Sputnik) en territorio
comunitario.

En paralelo, no hay que perder de vista que esta crisis ha supuesto una revitalizacion del vinculo tran-
satlantico y de la cooperacion entre la UE y la OTAN como espacios complementarios, cerrandose asi
el debate sobre si la apuesta por la autonomia estratégica, y una mayor cooperacion europea en de-
fensa, es la alternativa a Estados Unidos. Aunque la invasion sorprendio al grueso de los especialistas,
las advertencias desde la Administracion Biden fueron constantes en las semanas previas, lo que no
solo supone un espaldarazo a la inteligencia estadounidense, sino que también ha permitido recuperar
confianza entre los socios transatlanticos y reaccionar con mas rapidez. Entre las historicas medidas
que se han tomado en respuesta a la invasion, se observa cdmo ambos espacios se han alineado, lo que
muestra el potencial y sinergias con la autonomia estratégica. Tras los tropiezos de la Administracion
Biden con sus socios europeos a raiz de la salida de Afganistan y el impulso a la iniciativa AUKUS, con
la crisis en Ucrania se esta logrando reestablecer el vinculo transatlantico al percibirse Estados Unidos
como un “poder europeo”’, completamente involucrado y acompafiando en la respuesta, y no como un
“poder en Europa”, como se estaba percibiendo en los ultimos afios (Mars, 2022).

El Consejo Europeo informal celebrado en Versalles los dias 12 y 13 de marzo para analizar la respuesta
al 24-F por parte de los lideres europeos ha sido denominado por algunos como una “Cumbre estraté-
gica” (Anghel y Sabbati, 2022), y reafirmd la importancia de ir alcanzando una mayor soberania a escala
europea. Aunando las dos lecturas de la autonomia estratégica, se cerrd con un compromiso de reforzar
las capacidades de defensa y reducir progresivamente la dependencia del petroleo, gas y carbon rusos,
junto con una identificacion de cinco sectores clave sobre los que la UE tiene que reducir su depen-
dencia estratégica: materias primas, semiconductores, salud, digital y alimentacion, en aras de cons-
truir una base econdmica mas sdlida (Consejo Europeo, 2022a).

La “Europa geopolitica” que ha eclosionado con el 24-F y los vientos bélicos que se han agitado dejan
patente una voluntad por parte de los lideres europeos de gastar “masy mejor” en el ambito de la de-
fensa, y avanzar en la historicamente mas rezagada cooperacion europea en defensa. Como sucedio
en otros momentos historicos del proceso de integracion europeo, parece percibirse un cierto consenso
que invita a aprovechar el impulso, porque los costes de la “no Europa” en materia de defensa estan
viéndose con mas claridad (Borrell, 2022b). Sintomatico de este clima es que se haya roto incluso algun
“tabu” que la UE no habia asumido histéricamente, como el uso del Fondo Europeo de Apoyo a la Paz

(FEP) para proporcionar material bélico ofensivo a Ucrania.

3. Unalecturarestringida: c<donde quedala “otra relacion transatlantica”
en elimpulso estratégico?

La invasion de Ucrania por parte de Rusia se produjo en un contexto en el que la mayoria de los paises
europeos se encontraban inmersos en dos procesos de reflexion que, al mismo tiempo que recogen su
lectura del entorno internacional desde un prisma de seguridad y defensa, sirven para orientar sus ac-
ciones en esta materia a corto y medio plazo. El primero de ellos se inscribe en el marco de la UE y se
ha desarrollado durante dos afios, como una iniciativa alemana que se abrio paso en junio de 2020y
se prolong0d hasta marzo de 2022: 1a Brujula Estratégica (Strategic Compass). Por otro lado, y habién-
dose solapado durante algunos meses, conviene no perder de vista la revision y actualizacion del Con-
cepto Estratégico para el periodo 2021-2030 que esta llevando a cabo la Organizacion del Tratado del
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Atlantico Norte (OTAN), y en la que el grueso de la alianza lo conforman paises europeos, junto con
Estados Unidos y Canada. Este ultimo documento aun en proceso de elaboracion y debate se aprobara
durante la Cumbre de Madrid prevista para julio de 2022. En ambos casos, por su caracter estratégico,
merece la pena preguntarse qué rol ocupa América Latina en esta reflexion, es decir, donde queda la
“Otra relacion transatlantica”.

Como ha sefialado el AR-VP, Josep Borrell, la Brujula Estratégica debe servir para que la UE, a través
de sus Estados miembros, definan con claridad cuales son las prioridades y donde son capaces los eu-
ropeos de marcar las diferencias hasta 2025-2030 con metas concretas, maxime tras lo acontecido el
24-F. Como apuntan algunos analistas, lo mas importante de este ejercicio de la Brujula Estratégica
seran los resultados tangibles que genere a corto plazo, puesto que Europa se encuentra ante el reto
mas importante que atraviesa su seguridad en décadas (Fiott, 2022).

Asumiendo que no hay capacidad por parte de la UE para estar presente en todos los lugares con la di-
mension requerida, es preciso mejorar la direccion politico-estratégica, lo que conlleva una prioriza-
cion, ademas de la acomodacion de las diferentes culturas estratégicas de los respectivos Estados
miembros. Todo ello para que se pueda articular una cultura estratégica comun de escala europea que
permita implementar los lineamientos acordados de forma mas operativa y eficaz. Por ello, este pro-
ceso que no reemplaza la EUGS-2016, sino que la precisa y desarrolla, arrancd en 2020 y esta siendo
liderado por parte de los Estados miembros, mientras el AR-VPy el Servicio Europeo de Accion Exte-
rior (SEAE) se limitan a ejercer un rol de penholdersy dar apoyo (Fiott y Theodosopoulos, 2020).

Existe un cierto consenso en que este ejercicio debe permitir articular con un sentido de proposito
compartido los importantes desarrollos que ha tenido el pilar de defensa en el ultimo lustro, entre los
cuales se pueden destacar la Cooperacion Estructurada Permanente (PESCO, por sus siglas en inglés),
el FED o la Revision Anual Coordinada de Capacidades (CARD), entre otras. A su vez, el propdsito no
deja de ser el aterrizaje de lo que se entiende por autonomia estratégica en este ambito, proporcio-
nando con ello una bateria de indicadores tangibles para medir el nivel de ambicion alcanzado (No-
vaky, 2020). Ademas, en aras de mejorar la implementacion, la Brujula Estratégica incluye una
iniciativa de intervencion rapida en todo el espectro de acciones previsto por los tratados de la UE que,
adiferencia de los intentos anteriores, cuenta con un enfoque modular —definido por escenarios con-
cretos y acompanado de entrenamientos conjuntos—, y con directrices claras para que, en funcion de
la mision, se determine el tipo y el tamano de la fuerza (Borrell, 2021b).

Ahora bien, desde esta lectura restringida apegada a la dimension de defensa, es donde las dependen-
cias de la UE y sus Estados miembros son mayores respecto a terceros. Concretamente con un pais,
Estados Unidos, que proporciona en torno al 50% de los equipamientos y capacidades esenciales para
las misiones, al punto de que este pais, por sisolo, cubre los cuellos de botella y vacios existentes en la
defensa europea en aspectos clave como: el reabastecimiento aéreo (AAR, por sus siglas en inglés),
municiones de precision guiada (PGM); inteligencia, vigilancia y reconocimiento (ISR); eliminacion
de defensa aérea enemiga (SEAD); control y comando (C2), defensa aérea y ciberseguridad. Asi, ini-
ciativas como la PESCO tienen un caracter aun modesto y avanzan lentamente para cubrir estas vul-
nerabilidades e, incluso asumiendo que los europeos cumplieran con sus compromisos de aqui a 2035,
se estima que estos seguirian dependiendo de Estados Unidos para un tercio de las capacidades mili-
tares criticas (Billion-Galland y Thomson, 2018).

En ese sentido, es sintomatico que, tras la tension que genero para Francia el lanzamiento de la inicia-
tiva AUKUS —acordada en secreto entre Australia, Reino Unido y Estados Unidos, y que cancelaba un
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importante contrato de venta de submarinos—, se aprovechara la ocasion por parte de Macron para
revitalizar el discurso en torno a la autonomia (y soberania) estratégica en la UE (FT, 2021a). Ahora
bien, los intereses militares franceses desplegados en operaciones en el exterior, como el Sahel, y sus
dependencias con respecto a Estados Unidos, obligan a ponderar la retdrica frente a los vinculos de
factos. De ahi que algunos expertos insistan en dejar atras los debates conceptuales estériles, califica-
dos incluso de “toxicos”, y se abogue por asumir en primer lugar las crecientes dependencias entre
paises europeos y con terceros (Major y Molling, 2020).

Através de iniciativas como la PESCO que se han ido impulsando en los ultimos aos, se han aprobado
47 proyectos de cooperacion entre paises europeos para reducir estas brechas de capacidades, al
mismo tiempo que se mejora la base industrial europea, y 26 de ellos se espera que hayan dado resul-
tados concretos durante el periodo 2021-2025. No obstante, como ha revelado el primer informe ela-
borado en el marco del CARD, la defensa europea adolece aun de fragmentacion, duplicacion y un
compromiso insuficiente en aspectos operacionales. Como recuerda Borrell para ilustrar estas falen-
cias en materia de capacidades, Europa tiene 30 tipos distintos de buques de guerra y 16 tipos de tan-
ques, mientras que Estados Unidos —primera potencia militar— tiene cuatro y uno, respectivamente
(EurActiv, 2021).

Tampoco cabe perder de vista que la autonomia politica y operacional exige asimismo una autonomia
industrial en el ambito de la defensa. A pesar de los avances que han supuesto algunas de las iniciativas
yamencionadas (PESCO, FED, CARD) para el impulso a una base industrial europea, en esta cuestion
se ha observado con mas fuerza la ambivalencia de Estados Unidos respecto a la autonomia estraté-
gica, en especial enlo que respecta a la participacion exclusiva en estos proyectos europeos de empre-
sas de los Estados miembros, que no afecta a las licitaciones nacionales. A este respecto, incluso llegd
ahaber un intercambio de misivas entre responsables comunitarios y estadounidenses, y desde la UE
se tuvo que recordar que el marco de licitacion y compra europeo en el ambito de la defensa es mas
abierto y competitivo que el mercado de adquisiciones estadounidense. Incluso se hicieron publicos
unos datos que corroboran que la balanza comercial en defensa es favorable a Estados Unidos: con es-
timaciones que fijan en un 81% el valor de los contratos que copa este pais en Europa, mientras las in-
dustrias europeas en Estados Unidos solo logran el 19% del valor total de los contratos de su industria
de defensa (El Pais, 2019).

Por otro lado, en paralelo a la Brujula Estratégica y en el marco de la reflexion promovida por parte de
la nueva Comision para alcanzar una mayor autonomia estratégica, cabe mencionar el debate susci-
tado sobre el método para la toma de decisiones. Se trata de agilizar este proceso para las competencias
que se inscriben en la PCSD vy la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC), regidas en ambos
casos por logicas intergubernamentales que, de acuerdo con los tratados vigentes, tienen el requisito de la
unanimidad. Ante la lentitud y la paralisis que genera, se ha recuperado por parte del AR-VP —encomen-
dado por la propia presidenta de la Comision— explorar todas las disposiciones que contemplan los trata-
dos, entre las cuales se incluye la votacion por mayoria cualificada (QMV, por sus siglas en inglés) para
las clausulas pasarela (passerelle clauses) y la abstencion constructiva (Borrell, 2020b). Este debate, que
no es nuevo en el proceso de integracion europeo, ha sacado a relucir alguna tension entre instituciones

3 El desencuentro sobre el lanzamiento de la iniciativa AUKUS y la cancelacion del contrato de submarinos por parte de Australia
se produjo en paralelo a la presentacion de la estrategia europea para el Indo-Pacifico y otra noticia clave para los intereses mi-
litares franceses en el Sahel: el asesinato del lider del Estado Islamico del Gran Sahara, Walid al-Sahrawi, por parte de sus tropas
en el marco de la Operacion Barkhane. Una mision liderada por Francia, aunque dependiente de las capacidades desplegadas
por Estados Unidos para ello, como aviones de transportes para el apoyo logistico, drones de vigilancia y reconocimiento, los
servicios de inteligencia para el rastreo de objetivos y el reabastecimiento de aviones KC-135 (FT, 2021b).
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comunitarias, ya que el presidente del Consejo, Charles Michel, se ha mostrado por su parte mas in-
clinado a mantener el criterio de la unanimidad, mientras el Parlamento Europeo se ha alineado con
la Comisidn y ha apoyado de forma constante el mayor uso de la QMV (Consejo de la Union Europea,
2020; Latici, 2021).

En lo que afecta al proceso de definicion de la Brujula Estratégica propiamente, este arranco durante
la presidencia alemana del Consejo en 2020 y se ha organizado en tres etapas: en primer lugar, se llevo
a cabo un analisis de las amenazas y riesgos a través de los servicios de inteligencia de los 27 Estados
miembros, en coordinacion con el Centro de Inteligencia de la Union Europea (EU INTCEN), para que
estuviera listo para su presentacion durante la reunion de ministros de Defensa de la UE, que tuvo
lugar en noviembre de 20204. Posteriormente, y con el impulso de la presidencia del Consejo portu-
guesa, se dio paso al dialogo estratégico, estructurado para identificar vacios de capacidades, y definir
objetivos claros y realizables. Por ultimo, se llegd a la negociacion final y la adopcion de las prioridades
por parte de los Estados miembros durante la presidencia francesa del Consejo Europeo, marcada por
la invasion de Ucrania y aprobada finalmente en el Consejo Europeo del 24 de marzo (Consejo Euro-
peo, 2022b). En ese sentido, cuatro son los ejes que estructuran la Brujula Estratégica, vinculados con
los cuatro ejes de la politica de seguridad y defensa de la UE —actuar, proteger, invertir y asociarse—,
para los cuales se estan acotando las prioridades, objetivos y politicas para implementar: i) gestion de
crisis, ii) resiliencia, iii) desarrollo de capacidades y iv) alianzas.

Atendiendo a este ultimo aspecto, relativo a las alianzas, y que implica de forma mas directa a las
relaciones con otros socios, merece la pena apreciar el rol periférico que, en linea con la EUGS-
2016, ocupa América Latina parala UE. Tal y como se observa en la Tabla 1, este tipo de documentos
obligan a priorizar el nivel de importancia que tienen las relaciones desde el prisma de seguridad
y defensa, y, del mismo modo que Estados Unidos y la OTAN ocupan el primer lugar, América La-
tina es el ultimo grupo de paises mencionado en el eje dedicado a las alianzas. Ademas, si bien para
otras regiones se apuesta por la colaboracion multilateral a través de organizaciones regionales
(Unidn Africana, ASEAN, GCC, Liga Arabe), en el caso latinoamericano se opta inicamente por un
marco bilateral, y queda como la inica region que no se toma en consideracion, junto con Oceania
(SEAE, 2021).

Mas alla de la posicion relativa que la UE otorga a América Latina, en linea con el escaso interés que
despierta la region para los socios comunitarios, la mencidn a la region en la Brujula Estratégica se li-
mita a un parrafo que insiste en los lazos histdricos y culturales compartidos, asi como al multilatera-
lismo basado en principios y valores comunes. En clave de riesgos, se destacan los desequilibrios
socioeconomicos que han visibilizado la pandemia y que, en algunos casos, amenazan la estabilidad
politica. Asimismo, merece la pena mencionar la preocupacion que generan la fragilidad centroame-
ricana y la crisis persistente en Venezuela, al contribuir a la division regional y la presion migratoria,
lo que alimenta los retos frente al crimen organizado y los peligros para los esfuerzos en aras de alcan-
zar la paz en Colombias.

4 El documento recibio los inputs pero no se sometio a votacion.

s Concretamente, se sefiala lo siguiente: “Finally, with Latin America we share deep historical and cultural ties, as well as a
commitment to multilateralism based on common fundamental principles and values. Nevertheless, the Covid-19 pandemic
has brought to the fore socio-economic imbalances in a number of Latin American countries and, in some cases, threatened
political stability. A fragile Central America and a persistent crisis in Venezuela contribute to regional divisions and strong
migratory pressures, fuelling further drug related organised crime challenges and endangering peace efforts in Colombia”
(SEAE, 2021: 6).
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TaBLA 1. Listado de las alianzas multilaterales y bilaterales que recoge
la Brujula Estratégica

Multilateral Bilateral

1 OTAN Estados Unidos

2 ONU Canaday Noruega

3 UA Reino Unido

4 OSCE Turquia

5 ASEAN Balcanes occidentales
6 GCC / Liga Arabe Socios del Este (Georgia, Ucrania, Moldavia)
7 Vecindad sur

8 Socios africanos

9 Indo-Pacifico
10 América Latina

Fuente: Elaboracion propia a partir de Consejo Europeo (2022b).

Sin duda, el énfasis en materia de seguridad por parte de la UE estd en el “arco de inestabilidad”, tam-
bién denominado “flanco Este” (Vecindad oriental) y “flanco Sur” (Magreb, Sahel y Cuerno de Africa),
como queda patente en el historial y la presencia de las operaciones desplegadas en el marco de la
PCSD. No obstante, la creciente competicion estratégica global esta revitalizando alianzas con orga-
nismos regionales mas politicos basadas en valores e intereses compartidos (like-minded) y globales,
en las que América Latina encajaria por sus multiples vinculos con la UE. Asi, parece que la Brujula
Estratégica pretende trascender el modelo unico de partenariados de la PCSD (CSDP parnterships)
que se limitaba a un enfoque comun para las misiones y operaciones en el marco de la PCSD, apostando
por asociaciones mas flexibles y variadas en areas como la formacion, la interoperatibilidad, el inter-
cambio de informacidn, la diplomacia de defensa o las alianzas tecnoldgicas (Fiott y Lindstrom, 2021).

Sin dejar de reconocer que la crisis del regionalismo latinoamericano no ha ayudado a este momento
de reimpulso estratégico, dado que el “vaciamiento latinoamericano” ha dejado huérfana de actorness
alaregion en materia de seguridad y defensa, si se echa en falta el acervo perdido en clave surameri-
cana que brindaba la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR). Tal y como se destaco en trabajos
previos, la apuesta por acuerdos marco de gestion de crisis por parte de la UE con Chile o Colombia,
con un componente mas reputacional que de caracter operativo y efectivo, no contribuia a reforzar un
organismo de cooperacion subregional que contaba con unos ejes de cooperacion incipientes —indus-
tria de defensa, formacion y capacitacion, operaciones en el exterior, recursos naturales estratégicos—
que facilitarian la cooperacion y coadyuvarian a las respectivas autonomias de ambas regiones (Sana-
hujay Verdes-Montenegro, 2015). Por otro lado, tampoco puede obviarse que, si bien tuvo avances im-
portantes en materia de cooperacion regional en materia de defensa, esta experiencia suramericana
adolecid de un ensimismamiento que condiciono sus vinculos con otras regiones, como en este caso
la UE (Verdes-Montenegro, 2018).
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Transcurridos ya algunos afos de paralisis que ha dejado inoperante a la UNASUR, cabe preguntarse en
qué medida pueden influir en Chile y Colombia los cambios politicos internos que se estan registrando,
como el que ya se ha producido en el primer pais, tras la victoria de Gabriel Boric, 0 ante una posible victoria
de Gustavo Petro en las presidenciales, favorito en los sondeos. Y ello en tanto pueden reorientar sus po-
liticas exteriores y alianzas, como, a la inversa, ser objeto de un trato diferenciado y un menor interés por
estrechar vinculos en materia de seguridad y defensa por parte de los socios comunitarios.

Respecto a los instrumentos y recursos disponibles, el FEP, aprobado hace apenas un afio (22 de marzo
de 2021), integra el mecanismo Athena parala financiacidon de las operaciones en el marco de la PCSD
y el Fondo de Apoyo a la Paz para Africa, con un monto equivalente a 5.000 millones de euros para el
periodo 2021-2027. Con ello, no solo se auna ambos instrumentos, sino que, en sunuevo formato FEP,
la contribucidon comun deja de ser minoritaria (en torno al §%-10%), y abarca la totalidad del fondo.
Ademats, este fondo tiene repercusiones para las relaciones birregionales con América Latina ya que
su alcance geografico se extiende y puede financiar operaciones militares de apoyo a la paz y de me-
didas de asistencia para paises socios en cualquier lugar del mundo (Consejo de la UE, 2021). Como
se advertido en algun trabajo, no obstante, y al calor de algunas polémicas que ha levantado suuso en
Ucrania a la hora de financiar la donacion de armamento ofensivo, seria oportuno redirigir el FEP al
Marco Financiero Plurianual para que pueda ser objeto de escrutinio por el Parlamento Europeoy for-
talecer la legitimidad democratica en su uso (Macchiarini, 2022).

Finalmente, en el marco de la OTAN, como se ha adelantado, se esta produciendo igualmente un pro-
ceso de revision de los desafios y amenazas de la alianza que concluira con el nuevo Concepto Estra-
tégico 2021-2030, durante la cumbre que se celebrara en Madrid, prevista para el 29 y 30 de junio de
2022. El debate como tal se abrid ya tras la cuambre de Londres de diciembre de 2019, en la que el se-
cretario general de la OTAN, Jens Stoltenberg, lanzo la agenda “OTAN 2030” para lograr una alianza
lista, fuerte y unida de cara a la creciente competencia global y a unas amenazas mas impredecibles.
Esta agenda, tras un periodo de consultas con los propios paises aliados, expertos independientes y
otros actores (privados, parlamentarios, sociedad civil, etc.), se tradujo en nueve propuestas que fueron
respaldadas por los miembros de la alianza durante la cumbre de Bruselas celebrada en 2021. Entre
ellas, figura la adopcidn del nuevo Concepto Estratégico en la cumbre prevista para 2022 (propuesta
9) y una mencion a América Latina y la UE en la propuesta 5, como socios de ideas afines (like-minded)
que, junto con otras regiones y organizaciones internacionales, fortalezcan sus vinculos con la OTAN
para preservar un orden internacional basado en normas (OTAN, 2021).

Es inevitable, como apunta alguna experta, que en el marco de la profundizacion en la cooperacion
entre la UE yla OTAN tome forma una division del trabajo tanto a nivel regional como funcional (Kunz,
2021). Cabria preguntarse si, aprovechando la ventana de oportunidad que ofrecen ambos procesos
de reflexion de caracter estratégico —Brujula Estratégica para la UE y Concepto Estratégico para la
OTAN—, no podria plantearse un fortalecimiento de la cooperacion con América Latina en esta ma-
teria, y que la UE quedara como el actor apropiado para dinamizarlo. La reflexion correspondiente va
aafectar también a los socios internacionales de la OTAN (PAG, por sus siglas en inglés), con Colombia
como unico caso latinoamericano. A este respecto, como se apunta en otro trabajo, con moderada com-
patibilidad y oportunidad, al no contribuir a la estrategia en el Indo-Pacifico que cobra protagonismo
para Estados Unidos (Grgic, 2021), y con un escenario de cambio politico en ciernes que abre interro-
gantes sobre sus futuros socios y la propia percepcion que genera como aliado.

Entodo caso, no deja de ser paradojico que —mientras la discusion en ambos foros (UE y OTAN) sobre
la necesidad de un enfoque mas global y con socios y organizaciones internacionales de ideas afines

(like-minded) gana fuerza— el foco e interés hacia América Latina a este respecto sea marginal. Mas
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alla de los valores compartidos siempre enunciados, segun demuestran los principales indicadores
sobre democracia desde hace anos, como el Democracy Index (EIU, 2022), y a pesar de la erosidn y la
desafeccion que se aprecia a escala global, ninguna otra region se aproxima al apoyo y simpatia que
se registran en América Latina.

4.Unalectura ampliada: una oportunidad para revitalizar la asociacion
estratégica birregional

Como se ha sefialado, la irrupcion de la pandemia de COVID-19 y el patron de disrupciones de las ca-
denas de suministro globales que se esta registrando en los ultimos afios (Agnew, 2022) —desde la gue-
rra comercial Estados Unidos-China pasando por el bloqueo del canal de Suez®—ha abierto paso auna
comprension ampliada de la autonomia estratégica con una agenda que toma en consideracion otras
dimensiones que van mas alla de la militar. Esta lectura multidimensional en aras de una mayor resi-
liencia de las sociedades europeas, ademas, esta estrechamente vinculada con el plan de transforma-
cidn que ha aprobado la UE para los proximos afios en torno a la transicion digital y ecologica. Ambas
transiciones, en ese sentido, son ejes estructurales del plan de recuperacion y resiliencia que ha em-
prendido la UE a través del fondo NextGenerationEU tras el impacto socioeconomico que ha generado
la pandemia.

Entre los principales retos que conlleva la apuesta por estas transiciones, denominadas en la jerga co-
munitaria “transiciones gemelas” (fwin transitions), y sus interrelaciones con la autonomia estratégica,
cabe destacar el recelo a dejar atras la dependencia en combustibles fosiles para pasar a depender
ahora de materias primas criticas (MPC). Como viene advirtiendo la Agencia Internacional de la Ener-
gia (AIE) a través su World Energy Outlook, existe un desajuste entre las metas del Acuerdo de Parisy
la disponibilidad de los minerales esenciales para cumplirlas (AIE, 2021). De este modo, si el Pacto
Verde Europeo ya advertia de los riesgos, la nueva estrategia industrial de la UE reconoce directamente
que el acceso a los recursos es una cuestion de seguridad estratégica para el éxito de las transforma-
ciones hacia una descarbonizacion productiva.

Paralarelacion de la UE con América Latina, la mayor demanda de este tipo de materias y su caracter
estratégico se ilustra con los casos mas sintomaticos del litio y el niobio: componentes esenciales para
la produccion de baterias eléctricas y de alta tecnologia, como condensadores y superconductores, im-
portados respectivamente en un 78% de Chile y un 85% de Brasil (Comision Europea, 2020)”. Tampoco
puede perderse de vista el peso del cobre que copan en buena medida Chile, Bolivia y Peru, o la bauxita
y el mineral de hierro en el caso de Brasil. A su vez, los paises europeos también son proveedores de
MPC, como el estroncio (en Espaiia) o el hafnio (en Francia), ademas de cobalto, bauxita, berilio, bis-
muto, galio, germanio, indio o borato, sumados a yacimientos potenciales detectados a través del pro-
grama Copernicus.

Alaescasez de proveedores y fuentes cabe sumar que la demanda de estas materias primas se va a in-
crementar en las proximas décadas, como en el caso del litio, cuyas estimaciones son que podria mul-
tiplicarse practicamente por diez, pasando de las 43.000 toneladas de 2017 a las 415.000 en 2050. Por
ello, se entiende que los MPC pueden ser objeto de posibles tensiones y desabastecimientos en los pro-
ximos anos y, al mismo tiempo, una oportunidad para los paises que los atesoran, ya que, si pueden

¢ En alusion al bloqueo que se produjo en dicho canal después de que, en marzo de 2021, el Ever Given, portacontenedor tai-
wanés con bandera panameiia, encallara e impidiera el trafico maritimo en una ruta clave del comercio mundial.

7 Otros CRW que afectan a la UE, aunque fuera de su relacion con América Latina, son el caso de las tierras raras (importadas
desde China por la UE en un 98%), el borato (en un 98% de Turquia) y el platino (en un 71% por Africa del Sur).
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industrializar esos sectores y aportarles mayor valor agregado, podrian beneficiarse de las transiciones
en marcha.

Como ha plasmado la UE en distintos documentos sobre la cuestion, lo ideal es que no exista una de-
pendencia de ningun pais ni proveedor superior al 33%, y por ello, ademas de poner en marcha un Plan
de Accion sobre los MPC y revisar su estrategia industrial —aprobada de forma previa a la pandemia
yrevisada araiz de las falencias observadas—, se ha tratado de identificar en qué ambitos hay mayores
riesgos, y con qué paises, ademas de determinar los sectores y ejes clave.

Respecto a esto ultimo, tal y como ha explicitado la Comision Europea, lograr una UE con capacidad
y libertad para actuar pasa por reforzar su autonomia estratégica abierta, que se articula en torno a
diez ejes: i) asegurar un sistema de alimentacion y salud sostenible y resiliente, ii) garantizar energia
descarbonizaday accesible, iii) fortalecer la capacidad en la gestion de datos, IA y tecnologias disrup-
tivas, iv) garantizar y diversificar el suministro de materias primas criticas, v) asegurar el liderazgo a
la hora de configurar los estandares globales, vi) construir un sistema economico y financiero resiliente
y preparado para los retos futuros, vii) desarrollar y retener las habilidades y talentos que responden a
las ambiciones de la UE, viii) fortalecer las capacidades en seguridad y defensa, y el acceso al espacio,
ix) trabajar con socios globales para promocionar la paz, la seguridad y la prosperidad para todos y x)
fortalecer la resiliencia de las instituciones (Comision Europea, 2020a). Estos diez ambitos abren un
espacio para el didlogo de politicas entre la UE y América Latina en aras de una convergencia regula-
toria entre ambos espacios que deja espacio para desplegar el denominado “Efecto Bruselas™®.

Por su parte, en lo que respecta al diagnostico de las dependencias estratégicas de la UE, y en el marco
de renovacion de la estrategia industrial de la UE, el § de mayo de 2021 la Comisidn hizo publico un
estudio sobre dependencias estratégicas y capacidades. Con un analisis de mas de 5.000 bienes que
importa la UE, se observo que en 137 de ellos hay una alta dependencia de terceros paises. Por paises
de los que depende en mayor medida la UE, en orden de mayor a menor, figuran China (que representa
alrededor de la mitad de esos productos), Vietnam y Brasil. Los principales sectores en los cuales se
constatan estas dependencias externas son los ecosistemas de la industria de energia intensiva —ma-
terias primas y procesadas, y quimicos—, algunos productos de la industria farmacéutica, asi como los
mencionados componentes clave para la transicion digital y ecoldgica.

Por ello, lejos de aspirar a una autosuficiencia, detras de la busqueda de una mayor autonomia estra-
tégica abierta —aunque a veces también se enmarque como soberania o resiliencia— la pretension es,
segun el comisario Thierry Breton, “la de tener opciones, contar con alternativas, que exista una compe-
tencia. Evitar las dependencias forzosas, tanto en el plano econdmico como geopolitico” (Breton, 2020).
O, lo que es lo mismo, que impere la libre competencia frente a mercados cautivos de logicas monopolis-
ticas o cartelizadas, dado que la apertura (openess) estimula la prosperidad, el dinamismo y la estabilidad.
Por ello, dentro de la estrategia para lograr una mayor diversificacion de proveedores de este tipo de MPC
y garantizar el suministro, ademas de una apuesta por una mayor industrializacion, extraccion y reutili-
zacion (circularidad) ad intra, hacia fuera la Comision esta desarrollando asociaciones estratégicas inter-
nacionales para materias primas fundamentales que no se encuentran en Europa.

8 El “Efecto Bruselas” o poder regulatorio de la UE, popularizado por Anu Bradford, se entiende como la habilidad de la UE
para influir en la regulacion de distintas dimensiones normativas a escala global, sin coercion ni cooperacion, sino gracias a la
difusion de regulaciones por medio de mecanismos de mercado. Al regular la UE su mercado unico, por su peso de acuerdo
con su renta per capita, asi como sus estandares mas elevados, las multinacionales tienden a incorporarlo para el conjunto de
su actividad a escala internacional para evitar mayores costes de transaccion que se derivarian del cumplimiento de distintas
regulaciones (Bradford, 2020).
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Estas asociaciones estratégicas ya se han empezado a tejer en formato piloto desde 2021 con Canada
y hay contactos abiertos con algunos paises africanos y de la vecindad; asi, es de esperar que la revita-
lizacion de la asociacion estratégica entre la UE y América Latina integre esta problematica en futuros
encuentros birregionales. Como con el resto de socios, la Comision debe articular esta asociacion de
acuerdo con principios de transparencia y unas practicas de mineria sostenibles y responsables. En
esta materia, es de celebrar que una iniciativa mas avanzada, como la Alianza Europea para las Mate-
rias Primas (ERMA, por sus siglas en inglés), centrada en primera instancia en las necesidades mas
urgentes —como el suministro de tierras raras para imanes y motores, baterias y pilas de combusti-
ble— ya haya incorporado a empresas latinoamericanas, como las brasileias CBMM o Auriim Assets
S. A,, o la chilena BioLantanidos. Es de esperar que, por su caracter inclusivo, se puedan incorporar
igualmente otros actores relevantes, como entidades publicas, centros de investigacion, universidades,
ONG, instituciones financieras, sindicatos o asociaciones (ERMA, 2021).

Estas alianzas con América Latina son el espacio propicio para revitalizar la asociacion estratégica birre-
gional, conectando las necesarias “alianzas verdes” que se derivan del Pacto Verde Europeo, con aquellas
que se precisan para responder a la necesaria autonomia estratégica. Tras la invasion rusa de Ucrania a
partir del 24-F y la mayor conciencia de la dependencia energética que arrastra la UE, parece vislumbrarse
una convergencia de ambos ejes (Sanahuja, 2022). El plan REPowerEU que impulsd la Comision en
marzo de 2022 como respuesta aspira a desacoplar ala UE de su dependencia energética con Rusia gracias
auna reduccion de dos tercios de sus importaciones de gas con ese pais (McWilliams et al., 2022).

Esto supone un impetu renovado hacia las renovables a medio plazo, y un costoso reajuste de provee-
dores a corto plazo, aparte de mas contaminante y nocivo al reorientarse hacia gas natural licuado
(GNL) extraido con métodos de fracturacion hidraulica (fracking). Sera preciso, pues, atender hasta
qué punto este impetu por las renovables se confirma, de forma que los imperativos de seguridad ener-
gética no eclipsen los objetivos de descarbonizacion. Tampoco se puede desatender el uso de la politica
energética por parte de la UE como herramienta activa de influencia externa nilos efectos nocivos que
puede tener para terceros paises, y por lo tanto en agregado. Con la subida en los precios del gas natural
que esta produciendo la guerra en Ucrania, se esta advirtiendo una apuesta renovada por el carbon, al
ser un recurso mas economico a la par que menos sostenible.

Se abre en definitiva un nuevo ciclo de una UE geopolitica y para la autonomia estratégica, con nuevas
oportunidades de cooperacidn y de rearticulacion de lazos con Ameérica Latina. Una herramienta in-
dispensable, en este aspecto, es la red de Acuerdos de Asociacion que se ha articulado a escala birre-
gional en las ultimas dos décadas. Lejos de entenderse como meros acuerdos de libre comercio, estos
tienen un marcado caracter geopolitico que no puede perderse de vista, con un importante potencial
para abrir un espacio compartido de dialogo de politicas, asi como de convergencia regulatoria para el
cambio de los modelos de produccion y consumo (Sanahuja, 2021b; Sanahuja y Rodriguez, 2021). Igual-
mente, merece la pena atender a buenas practicas en el ambito birregional que han sido capaces de
abordar problematicas de interés compartido y que se inscriben en una logica de autonomia estraté-
gica. A continuacion, se analizara una de ellas: la iniciativa BELLA.

4.1. BELLA: un ejemplo paradigmadtico de la autonomia estratégica abierta

Como ha apuntado José Antonio Sanahuja, una UE geopolitica que anhela una mayor autonomia es-
tratégica conlleva una implicacion constructiva hacia América Latina, junto con la promocion de coa-
liciones flexibles, abiertas y efectivas. Tres son, segun este, los ejemplos de una actuacion mas
autonoma y flexible por parte de la UE, o lo que es lo mismo, de muestras incipientes de la Doctrina
Sinatra en América Latina: i) el tradicional rechazo de las sanciones de la Ley Helms-Burton contra
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Cuba; ii) la posicion de la UE en la crisis en Venezuela, y iii) la actuacion coordinada de los Estados
miembros de la UE que son parte del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), impulsada por el AR-
VP, con motivo de la eleccidon de un nuevo director del organismo. Esto ultimo a raiz de la decision que
adoptd la Administracion Trump de romper la regla no escrita que otorga dicho puesto a un candidato
procedente de un pais latinoamericano (Sanahuja, 2021a).

En este trabajo, ademas, se quiere destacar otra iniciativa que puede alinearse dentro de la cooperacion
UE-América Latina desde una perspectiva de autonomia estratégica, aunque su origen sea previo a la
propia agenda de la UE: el programa Building the Europe Link to Latin America (BELLA), que conecta
ambas regiones a través de un cable submarino. Dicho programa, que da continuidad al estudio Europe
Link to Latin America (ELLA) que se inicio en 2011, ha habilitado el sistema de cable submarino de ul-
tima generacion EllaLink con 6.000 km de extensidon que conecta la UE, desde Sintra —con interco-
nexion previa en Lisboa y Madrid— hasta América Latina, via Fortaleza (Brasil), con interconexiones
interoceanicas previstas con Guayana Francesa, isla de Madeira, islas Canarias y Cabo Verde, asi como
terrestres con otros nodos como Marsella en el caso europeo, y latinoamericanos como Sao Paulo,
Porto Alegre, Buenos Aires, Santiago, Bogota y Lima.

Dicho programa viene acompaifiado de un derecho irrevocable de uso (IRU, por sus siglas en inglés)
para una red birregional de investigacion y educacion que se beneficiara de una menor latencia para
los proyectos conjuntos (estimado en menos del §0%), logrando asi una mayor velocidad para el trabajo
en remoto en ambitos que demandan grandes volumenes de datos, como la astronomia, la fisica de
particulas y de altas energias, o la observacion de la tierra. Esta red esta compuesta de seis redes de
investigacion europeas —DFN (Alemania), FCT/FCCN (Portugal), GARR (Italia), RedlIris (Espafia) y
RENATER (Francia)—y cinco latinoamericanas —CEDIA (Ecuador), RENATA (Colombia), REUNA
(Chile) y RNP (Brasil)— lideradas en el primer caso por GEANT, como consorcio europeo, y la Red-
Clara, conformada por once redes nacionales latinoamericanas que vinculan a mas de 2.000 institu-
ciones educativasy cientificas en Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua y Uruguay (RedClara, 2021).

Conviene tener presente que los cables submarinos de comunicaciones son una infraestructura critica,
yaque el 97% del trafico mundial de comunicaciones, lejos de realizarse por satélite o via aérea, se desplaza
bajo el océano. Estos cables cuentan con un importante componente geopolitico, puesto que su ausencia
puede generar vulnerabilidades y dependencias hacia terceros paises sobre los estandares regulatorios,
como en materia de proteccion de datos. En el caso de la UE y América Latina, es el segundo cable que se
habilita entre ambas regiones, puesto que existe un antecedente, el Atlantis-2 entre Argentina y Portugal.
Sin embargo, por su capacidad bruta (40 Gigabits por segundo), queda ya limitado para transmisiones de
voz y no bastaba para dar respuesta al mayor numero de usuarios y las tecnologias que han irrumpido
desde entonces, que demandan una capacidad mayor, lo que a la postre hacia depender para la interco-
nexion de ambas regiones de infraestructuras que pasaban por Estados Unidos.

Esta iniciativa, que tiene, como se ha sefialado, un importante componente en ciencia e investigacion
no deja de ser un ejemplo paradigmatico de lo que en el Latin American Economic Outlook (OCDE,
2021) —no sin ciertos paralelismos con la “economia de mision” que promueve la economista Mariana
Mazzucato (2021)—ha denominado alianza internacional orientada por una mision (mission-driven in-
ternational partnership). Asi, el programa cuenta con un enfoque multidimensional que trasciende el
cientifico-educativo y atesora también un componente geopolitico. Ha requerido de una aproximacion
whole of government que apuesta por una colaboracion intersectorial —tres direcciones generales de la
UE han estado implicadas: Redes de Comunicacion, Contenido y Tecnologias (DG-CONNECT), Aso-
ciaciones Internacionales (antes DG-DEVCO, hoy DG-INTPA) y la Direccion General de Industria de
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Defensay Espacio (DG-DEFIS)—y publico-privada (el consorcio EllaLink). Todo ello con un horizonte
de largo plazo, si se atiende a los 25 afos de vida util que se prevén para el proyecto. Su construccion se
inicid en 2018 y se inauguro en 2021, con un coste estimado en 40 millones de euros, de los cuales 25
son provistos por la UE y el resto por la comunidad de redes latinoamericanas, incluyendo contribu-
ciones en especie por medio de sus infraestructuras que equivalen a 25 millones de euros (programa
BELLA, 2021). Cabe recordar, asimismo, que la puesta en marcha de este programa fue la unica men-
cion por parte de la presidenta Von der Leyen a América Latina durante su discurso sobre el estado de
la Union de 2021°.

Por el momento que atraviesa el regionalismo latinoamericano, fuertemente debilitado yllegando in-
cluso a calificarse de “vaciamiento” (Gonzalez et al., 2021) —entre otros motivos, por la polarizacion
que ha sufrido la region con el consecuente bloqueo de cualquier iniciativa de caracter politico—, pa-
rece oportuno plantearse un programa de cooperacion con un componente mas funcional, técnico y
pragmatico (Ruano y Saltalamacchia, 2021; Nolte, 2021). Por ello, una cooperacion interregional que
siga el ejemplo del programa BELLA puede interpretar adecuadamente el momento politico latinoa-
mericano, al mismo tiempo que ayuda a fortalecer las autonomias respectivas y la cooperacion en su
conjunto. En esta linea, una iniciativa a explorar seria la difusion y el aprovechamiento de datos que
proporciona el programa Copernicus, a través de plataformas como la Academia Copernicus, y lle-
gando incluso a valorarse una cooperacion mas estrecha que permita incrementar el conocimientoy
la monitorizacidn de los recursos naturales de la region, asi como la gestion ambiental.

5.Reflexiones finales: coopera o depende

Siinicialmente la autonomia estratégica se abrio paso en el ambito de la seguridad y la defensa, fruto
de los cambios en el entorno internacional y la inestabilidad en las fronteras este y sur de la UE, una
disrupcion como la de la pandemia ha ampliado las dimensiones consideradas. Por ello, este trabajo
ha abordado las dos aproximaciones que operan de la autonomia estratégica en el ambito de la UE:
restringida y ampliada. Cada una cuenta con caracteristicas distintas, tal y como se apunta en la Tabla
2; el propio rol e importancia que ocupa América Latina en las relaciones exteriores y de cooperacion
de la UE varia ostensiblemente.

Desde lalectura restringida apegada ala dimension de defensa, es donde las dependenciasdela UE y
sus Estados miembros son mayores respecto a terceros, concretamente en sus relaciones con Estados
Unidos, que cubre buena parte de los cuellos de botella y los vacios existentes en la defensa europea.
Desde esta perspectiva, el lugar en el que queda América Latina es periférico, en linea con la EUGS-
2016, y tal y como se ha plasmado en el Strategic Compass. En este documento, publicado en marzo
de 2022 tras dos afos de debate y deliberacion por parte de los Estados miembros y el SEAE, América
Latina es el ultimo grupo de paises mencionado en el eje dedicado a las alianzas, y en su caso, a dife-
rencia del resto de regiones, salvo Oceania, se opta unicamente por un marco bilateral. Se echa en
falta, por tanto, una mayor atencion a Ameérica Latina, y la oportunidad perdida de desplegar una coo-
peracion mas estrecha desde esta mirada, teniendo en cuenta que la region latinoamericana se alinea
con la apuesta por alianzas mas globales y afines (like-minded), gracias al sostén que habilitan instru-
mentos como el FEP.

9 Concretamente, las palabras de Von der Leyen fueron las siguientes: “iNosotros [la Unién Europea] queremos crear vinculos
yno dependencias! Y sabemos como pueden funcionar estas. Desde este verano, un nuevo cable submarino ha conectado Brasil
y Portugal” (traduccion propia) (Comision Europea, 2021b).
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Por su parte, desde una aproximacion ampliada o de “autonomia estratégica abierta” se responde a
una tension distinta, en este caso mas enfocada a la resiliencia de la UE y a reconciliar a quienes pro-
pugnan un fortalecimiento de las politicas industriales y quienes quieren preservar la apertura como
garantia de competitividad e innovacion. Esta lectura no solo es mas cooperativa y apegada a la gestion
de las interdependencias, sino que coloca a América Latina como un socio estratégico a la hora de res-
ponder con una logica de beneficio mutuo a las transiciones que ambas regiones tienen que empren-
der, tanto a nivel ecoldgico como digital y productivo. Por su caracter multidimensional, y teniendo
en cuenta las dependencias estratégicas que se advierten con estas agendas de cambio, es de esperar
una revitalizacion de la asociacion estratégica entre la UE y América Latina con una agenda que integra
estas problematicas para proximos encuentros birregionales.

La UE geopolitica que esta abriéndose paso tras el 24-F ucraniano, en la que parecen aunarse las dos
aproximaciones de la autonomia estratégica, conlleva una implicacion constructiva hacia Ameérica La-
tina, junto con la promocidn de coaliciones flexibles, abiertas y efectivas. Existen buenas practicas en
ese sentido que marcan una senda apropiada para articular la cooperacion UE-América Latina desde
una perspectiva de autonomia estratégica, como el programa BELLA. Con un componente mas fun-
cional, técnico y pragmatico que se alinea bien con el momento que atraviesa el regionalismo latinoa-
mericano, pone en marcha una alianza internacional orientada por una mision que incluye un
componente geopolitico que permite ganar autonomia a ambas regiones, involucrando un abanico
amplio de actores e intereses.

En estalinea, entre las multiples opciones que se abren desde una perspectiva ampliada de la autono-
mia estratégica, cabe plantearse un programa similar a BELLA, que difunda y saque mayor partido a
los datos del programa Copernicus, aportando un mayor conocimiento y monitorizacion de los recur-
sos naturales de América Latina, al mismo tiempo que se mejora la gestion ambiental en la region.
También es de esperar una incorporacion de otros actores, mas alla del sector privado en la ERMA,
que, en el ambito de las materias primas criticas (MPC), integre principios de transparencia y unas
practicas de mineria sostenibles.

TaBLA 2. Lecturas de la autonomia estratégica y las implicaciones
paralarelacion birregional UE-ALC

Restringida Ampliada
Evento critico Inestabilidad en vecindad UE COVID-19
(Este y Sur)
Tension de fondo Vinculo transatlantico (OTAN) Orden mter'naglonal abierto
(vs. proteccionismo)
Dimension/es Defensa Muln.d 1men§1onal ,
(medio ambiente, energia, etc.)
Relaciones UE-ALC Periféricas y bilaterales Socio estratégico

Fuente: Elaboracion propia.
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