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tro local jubilado en sus horas libres.
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el primer curso, llamado entonces “selectivo”, vine a Madrid a cursar la
carrera de ingenieria aeronautica en la Universidad Politécnica,la Gnica
donde entonces se impartia esa especialidad en Espafia.

Mi temprano, pero mantenido, interés por las cuestiones relativas
a la gestion de recursos, reflejada en las teorias matematicas de control
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A su término, tuve la suerte de recibir una beca de la Fundacion
March para cursar un Master en Economia de la Energia en el Instituto
Francés del Petroleo en Paris y, posteriormente, una beca Fullbright para
cursar un Master en Investigacion Operativa en la Universidad de Stan-
ford en California.

En 1982 obtuve la Catedra de Matematicas en la Facultad de Cien-
cias Economicas y Empresariales de la Universidad Complutense, en la
que han realizado importantes tareas docentes y de investigacion un
buen namero de miembros de esta Real Academia, algunos lamenta-
blemente ya ausentes.

Poco podia imaginar entonces que mi servicio publico se iba a
desarrollar en ambitos muy distintos al universitario.Asumi en aquellos
anos algunas responsabilidades de gestion publica a nivel municipal y
provincial que respondian a un compromiso politico que se podia com-
patibilizar con las tareas académicas. Sin embargo, las responsabilida-
des de los puestos que se me fueron encomendando aumentaron
también la dedicacion requerida. Pronto se convirtié en una carrera de
servicio publico en exclusividad, con responsabilidades de gobierno
que se fueron entrecruzando en los ambitos estatal y europeo.

Afortunadamente, también ha habido en este proceso episodios
que me permitieron volver al mundo académico, como fue mi presi-
dencia del Instituto Universitario Europeo de Florencia,la citedra“Jean
Monnet” en Integracion Econémica Europea, en el Instituto Complu-
tense de Estudios Internacionales, o el curso ;Quo Vadis Europa? que
desde hace veinticinco afios sin interrupcion vengo dirigiendo en la
Universidad Internacional Menéndez y Pelayo de Santander.

Para bien o para mal, tan diversa trayectoria me ha permitido aso-
marme a los multiples aspectos y enfoques que requieren ser conside-
rados en la toma de decisiones de gobierno, y, desde luego, he podido
apreciar las enormes dificultades que conlleva lograr acuerdos sobre
las cuestiones que afectan a millones de ciudadanos, cuya situacion
social, econémica y cultural puede ser muy diferente.

En este sentido, me hace especial ilusion entrar a formar parte de
una Real Academia cuya principal caracteristica es la transversalidad de
saberes, a la que confio poder colaborar eficazmente.

Mi predecesor en la medalla 7, Alejandro Nieto, fue miembro de
esta Real Academia durante dieciséis afios, desde su ingreso el 20
febrero 2007, hasta su fallecimiento el 3 octubre de 2023. Su discurso
de ingreso Los “sucesos de Palacio”del 28 de noviembre de 1843 refle-
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jaba sus multiples intereses que, mas alla de lo juridico, abarcaban el
analisis politico y unos extensos y profundos conocimientos historicos,
que se materializaron asimismo en muchas de sus obras.

No tuve la suerte de coincidir con Alejandro Nieto, ni pude pues
disfrutar de su conversacion ni de sus ensefianzas. Pero los amigos que
compartieron con €l los trabajos de esta Real Academia me elogiaban
sus inteligentes intervenciones, que reflejaban su preocupacion por el
rigor en el funcionamiento de la administracion y en la aplicacion de la
justicia en particular.Y siempre acompanando sus exposiciones con
buenas dosis de ironia en su muy aguda percepcion de las deficiencias
de la gestion publica.

De sus publicaciones, especialmente iluminadoras, resaltan sus ana-
lisis sobre el modo en que la calidad institucional condiciona el servi-
cio que la administracion debe prestar a todos los ciudadanos. Del
mismo modo que la colonizacion de las instituciones por parte de los
partidos politicos deteriora el Estado de Derecho y la calidad demo-
cratica v, a la larga no hace sino dificultar el progreso social y econo-
mico de un pais.Aspectos tratados también en diversas obras por Carlos
Sebastian, antiguo compaiiero de departamento en la Universidad Com-
plutense.

Tuve oportunidad de leer la publicacion de esta Real Academia
recogiendo las ponencias de la sesion In Memoriam de Alejandro
Nieto, asi como el numero monografico que le dedico la revista El Cro-
nista del Estado Social y Democrdtico de Derecho.las distintas ponen-
cias de sus colegas, algunos de los cuales antiguos alumnos suyos,
reflejan una sincera admiracion por su inteligencia y un enorme carifio
personal. También coinciden en resaltar su gran dedicacion al trabajo
universitario, como docente e investigador y estimulador de debates a
través de los distintos seminarios que regularmente organizo.

Ningun académico puede desear nada mejor.
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1.- INTRODUCCION
Objetivo

Este discurso de entrada en la Real Academia de Ciencias Morales
y Politicas pretende contribuir, desde mi experiencia personal, al anali-
sis de los problemas a los que la Unién Europea (UE) se ha enfrentado,
y se enfrenta, en particular con respecto a su papel en el mundo.

En efecto, he dedicado una parte muy importante de mi actividad
profesional y politica a participar en la construccion de la UE, 0 a cues-
tiones relacionadas con ella.

Lo hice desde el Parlamento Europeo, que he tenido el honor de
presidir. Desde el Consejo Europeo, en cuyas reuniones he participado
como Alto Representante de la Union para las Politicas Exterior y de
Seguridad (ARVP, en la jerga de Bruselas). Desde la Comision Europea,
de la que he sido vicepresidente. Desde el Consejo de la Union, en cuyas
reuniones he representado al Gobierno de Espana durante diez anos,
desde la adhesion de Espafia en 1986 a las entonces Comunidades Eco-
nomicas Europeas hasta 1996, habiendo presidido cuatro de sus for-
maciones, (Presupuesto, Telecomunicaciones, Transportes y Medio
Ambiente), cuando Espafia ejercia la presidencia rotatoria del Consejo,y
otras tres, (Exteriores, Defensa y Cooperacion), como ARVPY represen-
tando a las Cortes en la Convencion Europea que redact6 la non-nata
Constitucion para Europa, que acabé derivando en el Tratado de Lisboa.

La UE, un proyecto de paz ante un mundo problematico y
cambiante

Problemas no le han faltado a la UE en el primer cuarto de este
siglo XXI.
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Primero, la crisis financiera del 2008 que desequilibro la econo-
mia global en beneficio de China y hacia los paises no occidentales.
Segundo, el fracaso de la Primavera Arabe en producir democracias esta-
bles en esos paises y que cred una crisis de refugiados que a su vez
impulso el populismo de extrema derecha y fragilizo las democracias
occidentales. En tercer lugar, la pandemia del covid-19 que produjo una
crisis sanitaria y economica, y aceler6 la competencia geopolitica en
torno a las cadenas globales de suministros. Después, el regreso de la
guerra a nuestra vecindad inmediata, con la invasion de Ucrania por
Rusia en febrero de 2022, que fue calificado por varios lideres europeos
como ‘el final de una era’, seguida de los ataques terroristas de Hamas
y la cruenta guerra en Gaza y el Libano.Y, mas recientemente, las graves
dificultades en la relacion transatlantica'.

En este entorno conflictivo, hay que recordar que la UE fue,y debe
seguir siendo, un proyecto de paz para superar €l antagonismo secular
que tantas guerras habia producido entre los europeos y que habia ori-
ginado las dos guerras mundiales. Como Emmanuel Mounier decia hace
ya muchos afos: ‘la primera vocacion de Europa era evitar la Tercera
Guerra Mundial’ .

Pero conseguida la paz entre los europeos, ahora la UE tiene que
concebirse desde la perspectiva de su relacion con un mundo muy dife-
rente del de 1958, cuando iniciaron su andadura las Comunidades Euro-
peas tras la ratificacion del Tratado de Roma. Entonces, la descolonizacion
no habia terminado, la globalizaciéon econémica no se habia iniciado y
China era irrelevante.

El mundo de principios de este ano 2025 es también muy dife-
rente del que conociamos hasta hace poco. Nuestro mundo estaba
basado en una soélida alianza trasatlantica que, aunque incorporaba un
cierto elemento de vasallaje, nos aportaba seguridad. Rusia nos expor-
taba energia barata.Y China nos suministraba productos a bajo coste y
nos ofrecia un gran mercado donde invertir y exportar productos de
alto valor afiadido.Y, sobre todo, todavia no habiamos perdido el tren de
la revolucion digital.

'RHODE, B. (2024). Europe without America? Survival: Global Politics and Strategy, 66(2),
pp.1-XX.Abril-mayo.

2MOUNIER, E. (1948). Déclaration de guerre, Esprit, noviembre. Disponible en:
https://esprit.presse.fr/article/emmanuel-mounier/declaration-de-guerre-32488.
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Ese mundo se fue.Ya no existe. Es el momento del interregno,
donde lo viejo no acaba de morir y lo nuevo no acaba de nacer,y nacen
los monstruos, como decia Gramsci®. Y los europeos vivimos un
momento de definicion existencial acerca de la naturaleza de la Union
que unos y otros desean, o deseamos, construir. Es 1o que se ha llamado
los momentos Maquiavelo y Tocqueville de la Union“.

Las respuestas de la UE a los problemas
de los ultimos afos

Ante este futuro incierto, mas que especular sobre lo que podria
suceder en los proximos meses como consecuencia de las decisiones
del presidente Trump y la reaccion de los demas actores, incluida la pro-
pia UE, pretendo exponer y analizar desde las responsabilidades que
he asumido, que por definicion se refieren al pasado, las respuestas que
la UE ha dado a los grandes retos a los que se ha enfrentado en los tlti-
mos cinco anos.

Para situarlas en su contexto historico, me referiré también al largo
y complejo recorrido que hemos seguido hasta llegar a la situacion
actual.Y en el capitulo final, ofreceré algunos apuntes acerca de las pers-
pectivas futuras de la UE, teniendo en cuenta los importantes aconte-
cimientos que se han producido antes de poner fin a este texto.

En los ultimos cinco afos destacan, sin duda, tres acontecimien-
tos, dos de los cuales todavia se proyectan a sangre y fuego, sobre el
presente: la pandemia del covid-19 y las dos grandes guerras en nues-
tra vecindad, la de agresion de Rusia a Ucrania y la guerra en Gaza, que
incluye el Libano y el West Bank palestino.

Aunque hay, sin duda, otras guerras no menos mortiferas de las que
apenas hablamos, como la de Sudan, probablemente porque seamos
muy conscientes de que nuestra capacidad de influir en ellas sea escasa
y creamos, equivocadamente, que no nos afectan.

*GRAMSCLA. (1999). Cuadernos de la cdrcel. Edicion critica del Instituto Gramsci a cargo
de Valentino Gerratana,vol. 2, Era, Ciudad de México, 1999, p. 37.

iVéanse:

CHoPIN,T.Y SPECTOR, C. (2023).“El nuevo momento tocquevilliano de la Unién Europea”. Le
Grand Continent.16/11/2025. Disponible en: https://legrandcontinent.eu/es/2023/09/17/el-nuevo-
momento-tocquevilliano-de-la-union-europea/

SPECTOR, C. (2024).“Le moment machiavélien de l’Europe” Esprit n° 508, Avril 2024.
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Si, ese mundo cada vez mas cadtico, agresivo, multipolar y menos
multilateral, nos afecta. Un mundo en el que la fuerza se usa cada vez
mas como forma de resolucion de los conflictos y defensa de los pro-
pios intereses. Por eso he titulado este texto "La Union Europea, entre
guerras y elecciones, ante la dureza del mundo".

En cuanto a las elecciones,la mas importante de todas es la que ha
devuelto a Trump a la Casa Blanca en noviembre de 2024. Pero ha
habido,y hay, otras dentro de la UE, como las elecciones parlamentarias
en Austria y Alemania, las presidenciales de Rumania recientemente anu-
ladas y repetidas, que muestran la creciente fuerza de quienes promo-
cionan un modelo iliberal para una Europa definida por criterios
identitarios, blanca, cristiana y protegida de los flujos migratorios.Y el
rechazo a la “usurpacion” de la soberania de los pueblos europeos por
el cosmopolitismo y el ideal federalista que ha impulsado, al menos
hasta ahora, el proyecto europeo.

La fuerza de la UE es su unidad: los “momentos Hamilton
y Demostenes” de la UE

En dos de los tres acontecimientos que he citado, el covid-19 y la
invasion de Ucrania, la UE ha sido relevante porque se ha mantenido
unida, al menos hasta ahora. A ellos me referiré extensamente porque
nos han permitido, 0 mejor obligado, a progresar en la integracion, rom-
piendo algunos de los tabues y limitaciones que impedian una acciéon
mas eficaz de la UE y un compromiso mas firme con nuestros aliados.

A la respuesta al covid-19, 1a llamaré el "momento hamiltoniano" de
la UE.Y a la invasion de Ucrania me referiré como el "momento Demoste-
nes",en referencia a dos personajes historicos que vivieron circunstancias
y protagonizaron actitudes que me parecen relevantes respecto de esos
retos a los que nos hemos enfrentado y las respuestas que les hemos dado.

La division de los europeos ante el conflicto
Israel/Palestina

En cambio, ante la guerra provocada por los ataques terroristas de
Hamas el 7 de octubre de 2023,y la desproporcionada respuesta de
Israel que ha destruido Gaza causando la muerte de decenas de miles
de civiles, en su gran mayoria mujeres y nifios, el papel de la UE no ha
sido, desgraciadamente, relevante, porque no hemos estado unidos.

14
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Ya estabamos divididos antes de la dltima guerra en Gaza (¢ultima?),
cuando como ARVP decidi reemprender las reuniones del Consejo de
Asociacion con Israel, que llevaban casi diez afios interrumpidas como
consecuencia de la condena europea de la expansion de las colonias en
Cisjordania.

Nuestro maximo comun denominador se ha limitado al papel del
buen samaritano, que presta ayuda humanitaria sin entrar en la raiz del
conflicto, como si la catastrofe en Gaza hubiera sido causada por un
accidente de la naturaleza.

La UE no ha sido efectiva en la busqueda de soluciones politicas, mas
alla de reclamar retoricamente la solucion de los dos Estados, es decir, la
de un estado para Palestina, puesto que el otro, Israel, ya existe. Hemos
estado proponiendo esa solucion desde los fenecidos acuerdos de Oslo
hace treinta afios, haciendo poco, o nada, para convertirla en una realidad.

Nuestra division se ha manifestado en cada voto en la Asamblea
General de las Naciones Unidas, con unos Estados miembros votando a
favor, otros en contra,y otros absteniéndose.

La division y descoordinacion se ha manifestado también en las
actuaciones de algunos dirigentes de las instituciones comunitarias, des-
bordando el papel que los Tratados les atribuyen. Por supuesto, hemos
sido los grandes donantes de ayuda humanitaria. Pero ésta ha estado
bloqueada por Israel demasiadas veces y por mucho tiempo, sin que
cuestionaramos la violaciéon del Derecho Internacional que ese bloqueo
representaba.Y hemos permitido que “hubiera tantos muertos”;“dema-
siados” le han recriminado a Netanyahu varios lideres y ministros euro-
peos en sus visitas solidarias a Israel.

Mientras unos pocos Estados miembros, liderados por Espana e
Irlanda, pedian que se activase el Acuerdo de Asociacion con Israel, cues-
tionando el respeto de los derechos humanos en Gaza, otros seguian
suministrando armas y le declaraban su apoyo incondicional en nombre
de su responsabilidad historica por el Holocausto convertido en una
razon de Estado’® superior a cualquier juicio moral sobre lo que estaba
ocurriendo.Y buena parte del mundo nos ha acusado de usar un "dou-
ble standard",sobre las consecuencias de los conflictos en Gaza y Ucra-
nia sobre la poblacion civil.

STRAVERSO, E. (2024). Gaza ante la bistoria. Traducido por V. Olalla Salvador. 1* ed. Madrid:
Akal. ISBN: 978-84-460-5578-5.
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Y, en mi opinion, la mas grave division ha sido ante las decisiones de
la Corte Penal Internacional (CPD), que se cre6 con el gran apoyo de la UE.

Cuando las resoluciones de la CPI han sido contra Putin, las hemos
aplaudido y asegurado que seria detenido si pisaba suelo europeo, hip6-
tesis, por otra parte, altamente improbable. Pero cuando la Corte nos
recuerda la destruccion total de Gaza, la extension permanente de la
colonizacion en Cisjordania, las demoliciones de viviendas y expulsion
de los palestinos de Jerusalén Este,y lanza una orden de detencion con-
tra Netanyahu y su exministro de Defensa, Gallant, varios paises euro-
peos han dicho que no las cumplirian, y otros se han apresurado a
invitarle a que les visitara.

Si, cuando hablo de la UE enfrentada a la dureza del mundo, Pales-
tina es, sin duda, una de las partes mas dolientes de la humanidad. Pero
mis esfuerzos como ARVP en ese caso han sido en vano para conseguir
que la UE no se amparase en un horror para justificar otro horror. Con-
denando con toda la fuerza, como hemos hecho, los ataques terroristas
de Hamas, al tiempo que no reconociamos que Israel violaba sistemati-
camente el Derecho Internacional al usar el hambre como arma de gue-
rra®,y el alto nimero de victimas civiles causadas por los bombardeos
sobre areas densamente pobladas.

La leccion que hay que extraer de esta triste historia es que cuando
la UE no esta unida no existe.Y que hay temas de politica internacional
que nos dividen profundamente. Por ello, referirse al conflicto en
Oriente Medio, a sus causas y sus posibles soluciones, tiene interés per se,
porque es, sin duda, una herida abierta que esta causando un enorme
sufrimiento humano. Pero lo tiene menos desde el punto de vista de la
accion de la UE y de su Alto Representante vy, por lo tanto, no me refe-
riré a él en este discurso mas de lo que lo he hecho en esta introduccion.

El presente inmediato y el “momento Trump” de la UE

Aunque este texto se refiere a mi experiencia pasada, no puedo
obviar que el presente ha cambiado radicalmente desde el 1 de diciem-

¢ COoHN-BENDIT, D. y GLUCKSMANN, R. (2024).“Comment ne pas voir que la riposte israélienne
viole les lois de la guerre et piétine le droit international ?”. Le Monde,26/X1/2024. Disponible en:
https://www.lemonde.fr/idees/article/2024/11/26/daniel-cohn-bendit-et-raphael-glucksmann-com
ment-ne-pas-voir-que-la-riposte-israelienne-viole-les-lois-de-la-guerre-et-pietine-le-droit-internatio
nal_6414660_3232.html
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bre de 2024, cuando dejé mi puesto de ARVP. Sobre todo, en los verti-
ginosos dias desde que Trump asumi6 la Presidencia de EE.UU.el 20 de
enero.

En resumen, Ucrania esta siendo abandonada y la Rusia de Putin
rehabilitada internacionalmente por un presidente de EE. UU., con el
que la UE ya no puede contar, ni con su ayuda en tiempos de guerra ni
con su cooperacion economica en tiempos de paz.

Y su solucion para los problemas de Oriente Medio parece ser la
deportacion de dos millones de gazaties para construir, en su campo
de ruinas, la nueva Riviera del Mediterraneo version Mar-a-Lago, mien-
tras se da carta blanca a la colonizacion de lo que ya se llama abierta-
mente Judea y Samaria’.

A los graves acontecimientos de esta fluida situacion actual les
dedicaré el ultimo capitulo de este texto, incluyendo los ocurridos hasta
la reunion del Consejo Europeo sobre Ucrania y la defensa europea del
7 de marzo.Y me referiré a ellos como "el momento Trump” de la UE.

El nuevo presidente de EE. UU. lo merece, porque esta poniendo
en cuestion muchas de las premisas sobre las que los europeos habia-
mos construido nuestra vision del mundo, en particular la relacion tran-
satlantica y el multilateralismo cooperativo para resolver los problemas
globales de la humanidad, empezando por la salud y el cambio climatico.

Asi pues, mi discurso de entrada en la Real Academia de Ciencias
Morales y Politicas esta articulado en torno a la consideracion de tres
momentos historicos, representados por tres personalidades bien dife-
rentes, Hamilton, Demostenes y Trump.

Pero antes, expondré lo que fue mi primera experiencia en geo-
politica europea. Ocurrio a la temprana edad de dieciocho anos,y en
ella tuvo que ver Fernando Suarez,al que de nuevo agradezco el apoyo
decidido que prest6 a mi candidatura.

TFiLy, J. P (2025). “Gaza, Trump et nous”. Le Monde, 16/11/2025. Disponible en: https://
www.lemonde.fr/un-si-proche-orient/article/2025/02/16/gaza-trump-et-nous_6549056_6116995.
html
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2.- MI PRIMERA LECCION DE GEOPOLITICA
Mi ingreso en el Colegio Mayor Diego de Covarrubias

Pocos dias después de la muerte del afiorado miembro de esta Real
Academia, Fernando Suarez, su hijo, también Fernando, me hizo entrega
del texto de mi solicitud, cursada en julio de 1965, para ser admitido en
el Colegio Mayor Universitario Diego de Covarrubias de la Universidad
Complutense de Madrid, que entonces dirigia su padre.

La primera respuesta del Colegio Mayor fue negativa. Pero se pro-
dujo una vacante de ultima hora y,la tarde de un domingo de finales de
septiembre, Fernando Suarez me entrevisté y me admitié en el Cole-
gio. Esa conversacion fue decisiva en mi vida. No estaria hoy aqui si Fer-
nando Suarez no me hubiera seleccionado como colegial del Diego de
Covarrubias.

Lo relevante para este discurso de entrada en esta Real Academia
es la Cuestion Numero 10 del Formulario de Candidatura, que decia:“En
el caso de ingresar en el Colegio, debera el nuevo colegial pronunciar
ante los demas colegiales, una charla de veinte minutos de duracion,
sin hacer uso de notas o apuntes. ;Cual seria el tema y el titulo?”.

Mi primera conferencia sobre Europa en el mundo

Mi respuesta, segiin consta en la solicitud que Fernando Suarez le
pidio a su hijo que me entregara, fue:“Un tema de politica europea. Por
ejemplo, Europa y Espana en el mundo actual”.

No dejo de emocionarme que, casi sesenta anos después, cuando
estaba dejando el despacho desde donde me habia enfrentado a los
problemas de Europa ante la dureza del mundo, recibiese el recuerdo
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de lo que fue mi iniciacion en lo que hoy llamariamos la geopolitica
europea.

Y es sorprendente que un muchacho de dieciocho afios, que venia
de un pequeno pueblo del Pirineo catalan, cuyo escaso bagaje intelec-
tual se limitaba al selectivo de ciencias, escogiera un tema tan alejado
de esa combinacion de ciencias fisicas y matematicas que se ensenan
en la Escuela de Ingenieros Aeronauticos, y a cuyo estudio pretendia
dedicarme.

Alguna razon tenia que haber.Y, en efecto la hay. Habia conseguido
una beca para asistir, en ese verano del 65,a un curso sobre Europa ante
lo que entonces llamabamos Mercado Comun, en la Universidad Inter-
nacional Menéndez Pelayo ubicada, como todos sabemos, en el palacio
Real de la Magdalena en Santander.

Debi pensar que alli obtendria los conocimientos y la inspiracion
suficientes para poder hacer una exposicion sobre ese tema. El Palacio
de la Magdalena, asomandose al Cantabrico desde la punta de la penin-
sula que le da su nombre, resulté ser un lugar fundamental en mi vida.
Entonces era un viejo caseron, mal mantenido, en el que el aire marino
roia la tela y descomponia la madera. Su impresionante y medio aban-
donado parque estaba cerrado al publico y lo estuvo hasta que se abrio
con la llegada de los primeros ayuntamientos democraticos, catorce
anos después.

Con las limitaciones de la época, alli recibi mis primeras lecciones
de geopolitica. Tuve la suerte de que uno de los conferenciantes del
curso fuese Josué de Castro, al que nunca volvi a ver porque murio
pocos afos después.

Sin embargo, su pensamiento me impact6. Habia llegado a Espafia
huyendo del golpe de Estado de 1964 en Brasil y, antes, habia fundado
el Instituto de Nutricion de la Universidad de Brasil. En 1952, fue elegido
presidente de la Organizacion de la ONU para la Agricultura y la Ali-
mentacion (FAO). Su libro, Geopolitica del hambre,publicado en 1951,
desperto la conciencia del mundo sobre la terrible calamidad que es el
hambre, contribuyendo a crear una concepcion enteramente nueva de
los problemas del subdesarrollo.

Recuerdo su uso de la geografia y la ecologia para aportar una luz
singular a la complejidad del fenémeno de la desnutricion, un prob-
lema que no ha desaparecido, tanto por catastrofes naturales como por
endémicos problemas de subdesarrollo, mal gobierno o tragedias cau-
sadas por el hombre, como la hambruna en Gaza.
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¢Quién me iba a decir que, con el tiempo, siendo ministro de Trans-
portes y Obras Publicas (1991-1996), habria de contribuir a la restau-
racion integral del Palacio de la Magdalena, asignandole el 1 por ciento
del coste de las obras de la autopista Bilbao-Santander que la Ley obliga
a invertir para proteger el patrimonio en el entorno de la obra publica?

La Universidad Internacional Menéndez Pelayo ya habia recuper-
ado entonces el importante papel en el debate publico y en la difusion
del conocimiento en Espafia que tuvo durante la Segunda Republica
que la fundo.

Tampoco podia imaginar que me involucraria intensamente en sus
actividades, puesto que, desde el verano del afio 2000 hasta el de 2024,
y sin interrupcion alguna —cualesquiera que fuesen las responsabili-
dades de cada momento, como miembro de la Convencion Europea,
presidente del Parlamento Europeo, ministro de Asuntos Exteriores de
Espaia o ARVP—, he organizado y dirigido el curso ;Quo Vadis Europa?,
dedicado precisamente a explorar el futuro de la UE y su papel en el
mundo, tal como propuse titular mi intervencion ante los colegiales del
Covarrubias.

A lo largo de estos afos, han pasado por el ;Quo Vadis Europa?
multitud de expertos y responsables politicos, y eso constituye una de
las bases fundamentales de mi conocimiento sobre una cuestion en la
que me inicié de una forma tan voluntarista hace sesenta afos.

Desgraciadamente, si bien tengo la prueba documental de que asi
fue, no conservo ningun texto ni referencia del contenido de mi exposi-
cion, ni recuerdo nada de lo que pude decir entonces. ;Qué pude expli-
carles sobre como era el mundo en aquel momento y qué papel tenian
Espaiia y la UE, que ni siquiera se llamaba asi entonces? Francamente,
no lo sé.Pero puedo intentar reconstruirlo pasando revista a ese pasado.

¢Como era el mundo y qué era Europa en 1965?

En 1965 solo habian pasado siete afios desde la entrada en vigor del
Tratado de Roma. El papel de 'Europa’, entonces reducida a una union
aduanera y a algunos aspectos de la economia de solo seis paises, debia
ser bastante limitado. ;Qué podiamos esperar los jovenes espafoles de
entonces de la evolucion de esa experiencia de integracion supranacional
que estaba en sus comienzos y de la que no formabamos parte?

Lo mismo nos preguntamos hoy, cuando el mundo es mucho mas
complejo, la UE agrupa a veintisiete Estados, tiene diez candidatos en
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espera y sus competencias son mucho mas extensas.Y, ademas, se
enfrenta desde hace poco a un cambio radical en las relaciones con los
EE.UU., que ha sido su aliado mas importante y garante de la seguridad
en el continente desde el final de la Segunda Guerra Mundial.

Por diferente que sea la situacion actual, nuestro mundo de hoy
es ¢l lejano heredero de aquel mundo de entonces.Y, para explicar
como, entre guerras y elecciones, la UE se enfrenta hoy a la dureza del
mundo, seria bueno empezar recordando como era ese mundo o cOmo
lo interpretariamos ahora, con la distancia y la perspectiva que nos da
el tiempo.

¢De qué manera los problemas que hunden sus raices en aquel
entonces se han superado, se han agravado o han cambiado de natu-
raleza? ;Qué nuevos actores han aparecido que no existian hace sesenta
anos y cuales han desaparecido o se han vuelto irrelevantes?

Es, sin duda, un ejercicio muy distinto al de analizar, desde la cer-
cania del ultimo telediario, la preocupante actualidad en la que nos ha
precipitado la amenaza rusa y las decisiones tomadas por el nuevo pres-
idente de los EE. UU.

El escenario actual es bien diferente, incluso del que dejé atras en
Bruselas al acabar mi mandato como ARVPY ante la aceleracion de la
Historia® pensaba que resultaria bien dificil adivinar en qué situacion
estariamos al cabo de unos meses, cuando llegara la ocasion de pro-
nunciar mi discurso ante la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas.

Por eso, mas que predecir un futuro incierto, puede ser interesante
saber de donde venimos, como era el mundo de 1965, como interpre-
tamos ahora su evolucion y en qué se parece y se diferencia del de hoy.

Y eso me ha impulsado a revisar libros de historia y analisis
geopolitico de varios autores, algunos de los cuales, como Pascal Boni-
face,a cuyas obras debo mucho de mi cultura geopolitica, o Thierry de
Montbrial, quien fue mi profesor de Economia en el Instituto Francés
del Petroéleo y luego director y presidente del Instituto Francés de Rela-
ciones Internacionales (Ifri), me han acompanado con su magisterio.

A ellos,y a algunos otros autores, debo mi explicacion de como se
puede ver hoy, retrospectivamente, el mundo que debi tratar de inter-
pretar entonces y relacionarlo con el mundo de hoy.

8 GOMART, T. (2024). L'accélération de I'bistoire: Les noeuds géostratégiques d'un monde
bors de controle. Paris: Tallandier. ISBN: 9791021060692.
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El fin de la descolonizacion
y el inicio de la coexistencia pacifica

En sintesis, el mundo de 1965 era el del fin de la descolonizacion
y el inicio de la coexistencia pacifica entre los bloques enfrentados en
la Guerra Fria. Esta no habia terminado todavia, pero Moscu y Wash-
ington habian entendido que, para evitar el apocalipsis atomico, debian
rebajar su hostilidad. Ademas, su hegemonia —sobre todo la de Rusia—
estaba siendo desafiada desde dentro de sus respectivos bloques, y
emergian nuevos actores que no querian ser parte de la division Este-
Oeste.

Algo parecido nos pasa ahora con la aparicion de los bedge states,
o 'estados bisagra', que no quieren tomar partido entre nosotros, los
occidentales (zhe West), y Rusia con respecto a la guerra en Ucrania.
Estos Estados adoptan posiciones diferentes segun los casos y circun-
stancias. Pero ahora, con la actitud de Trump, el problema puede ser
que the West haya dejado de existir como una unidad ideologico-
estratégica, al menos en su dimension trasatlantica.

Al empezar a redactar este texto,antes de la eleccion de Trump, me
temia que pudiésemos enfrentarnos a una situacion “the Rest against
the West”, es decir, al mundo occidental enfrentado a una gran parte del
resto de la humanidad. Pero ahora, es la existencia misma de Occidente
lo que esta en cuestion. A esto volveré mas adelante, sin olvidar que,
hace sesenta afos, la relajacion entre los dos bloques gener6 también
contestaciones internas, con claros desafios al orden soviético en
Europa Oriental y, en menor medida y de otra manera, a la hegemonia
estadounidense en Europa Occidental.

Diez afnos antes de mi performance en el Covarrubias, en febrero
de 1956, se habia celebrado en Moscu el XX Congreso del PCUS, cono-
cido como el de la desestalinizacion. Jrushchov ley6 su famoso informe
sobre los crimenes de Stalin y lanz6 la idea de la 'coexistencia pacifica'.
Creia que un periodo prolongado de paz permitiria a la URSS ganar la
guerra economica, mientras que las 'contradicciones internas' inher-
entes al capitalismo como decia la doctrina, frenarian su crecimiento y
la URSS alcanzaria el nivel de bienestar economico de los EE. UU. en
1980. Tal cosa nunca ocurrid, pero el equilibrio del terror nuclear
impidio la guerra abierta en Europa, ya fuera convencional o nuclear.

Los pueblos sometidos a la dominacion soviética se tomaron en
serio la desestalinizacion y quisieron avanzar mas rapido. Demasiado
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rapido para Moscu.Asi ocurrié en Budapest, cuando el primer ministro
Nagy denunci6 el Pacto de Varsovia y declaré la neutralidad de Hungria.
La rebelion hungara fue aplastada y, poco después, Nagy fue ejecutado.

El mundo occidental que habia impulsado y saludado la rebelion
de los hungaros no reacciono. Estaba entonces concentrado en la
guerra provocada por la intervencion franco-britanica en Suez. Tam-
poco podia hacer mucho si no queria provocar una guerra nuclear con
la Union Soviética.

La edad hace revivir en mis recuerdos de nifio de diez afios que era
entonces, las voces de la radio describiendo como en Budapest se
intentaba detener a los tanques rusos con artesanales 'cocteles Molo-
tov'. ;Quién me iba a decir que, sesenta y cuatro afios después, tendria
ocasion de contemplar las hileras de tanques rusos calcinados a ocho
kilobmetros de la Rada (el Parlamento de Ucrania), que esta vez si se
habia logrado detener?

El Muro de Berlin

Después de Budapest, vino la Primavera de Praga, en agosto de
1968, que me sorprendié en un campamento de Milicias Universitarias.
¢Habria quizas anticipado en mi analisis geopolitico amateur que las
fuerzas de la libertad seguirian resquebrajando el imperio soviético?
Probablemente no, de la misma manera que nadie anticipo la caida del
Muro de Berlin, que, por cierto, empez6 a construirse a mediados de
agosto de 1961, solo unos cuatro afios antes de que yo me dirigiera a
mis compaineros del Colegio Mayor.

El Muro marco fisicamente la separacion de Alemania, tardo veintio-
cho afios en derrumbarse y lo hizo sin previo aviso. Bueno es recordarlo
ahora que la construccion de muros parece estar de moda en Europa.

A la invasion de Checoslovaquia, con 500.000 soldados de los paises
del Pacto de Varsovia, la llamariamos hoy, con el lenguaje actual, una gran
'operacion militar especial'. Sin embargo, el movimiento comunista inter-
nacional ya no la aprob6 unanimemente, como si lo hizo con Budapest.Los
partidos comunistas francés, italiano, rumano y yugoslavo y algan intelec-
tual, como el poeta comunista francés Louis Aragon”®, la condenaron.

*BONIFACE, P. (2017). Les relations internationales de 1945 a nos jours. Editorial Eyrolles.
ISBN 978-2-416-01584-7.
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Pero no hubo ninguna reaccion desde el mundo occidental. Habia
que respetar las areas de influencia de cada cual; cada uno era dueno
del patio de su barrio y debia evitarse una confrontacion abierta que
nos llevara a la guerra nuclear. Quizas Putin pensaba que hariamos lo
mismo cuando lanzoé sus tropas a la invasion de Ucrania, aunque ahora
Trump nos diga que fue Zelenski quien empezo la guerra. Pero esta vez,
hasta el momento al menos, Ucrania ha resistido, y ha sido nuestra ayuda
—sobre todo la de EE. UU., pero también la de la UE— lo que le ha per-
mitido hacerlo.

Ucrania, que recuerdo tenia buenos equipos de fitbol como el
Dinamo de Kiev, formaba entonces parte de la Union Soviética. Esta se
miraba frente a frente con los EE. UU.y los europeos.Ahora, por un cam-
bio espectacular en la actitud de los EE. UU., ambas potencias parecen
dispuestas a definir cuil es el territorio de Ucrania y a repartirse sus
riquezas minerales sin contar con Europa.

La autonomia estratégica de Europa,
vieja herencia gaullista

En 1965 la hegemonia estadounidense solo fue desafiada por el
General De Gaulle. Cierto que la situacion y las dinamicas econémicas
y sociales eran muy diferentes. Europa occidental habia reconstruido
sus economias, en buena parte gracias al Plan Marshall, pero también al
impulso del Mercado Comun. Nuestras empresas estaban ya compi-
tiendo con las norteamericanas, hasta alcanzar los superavits comer-
ciales que nuestro gran aliado ahora considera que son una agresion
que debe ser corregida.

Quizas cité que, un ano antes de mi intervencion, de Gaulle se
habia opuesto a la entrada de Gran Bretafia en la Comunidad Econdémica
Europea (CEE) por considerarla demasiado proamericana. Seguramente
tenia razon. La realidad de los dias en los que estaba escribiendo este
texto le da la razon a su profecia, cuando anticipaba que 'algin dia los
americanos se irin de Europa', dejaran de protegernos y tendremos que
asegurar nuestra propia defensa.

Parece que ese dia ya ha llegado. Quienes no se tomaron en serio
la necesidad de comprometerse mas con nuestras capacidades autono-
mas deben ahora lamentarlo.

Entre 1964 y 1965, De Gaulle desarroll6 intensos contactos con
los dirigentes soviéticos, respondiendo a una cierta fascinacion por

25



JOSEP BORRELL FONTELLES

Rusia que existe en la sociedad francesa, tanto desde la izquierda como
desde la derecha. Suya,y de esa época, es la perspectiva de una Europa
'del Atlantico a los Urales', que incluiria a la URSS, a la 'Rusia de siempre'
y excluiria a EE. UU.

Esta perspectiva no se ha materializado;la Historia ha ido en direc-
cion contraria, al menos hasta que Rusia vuelva a ser una democracia y
respete a sus vecinos.

No creo que en 1965 pudiera anticipar que, un afo después, Fran-
cia saldria de los mandos integrados (la estructura militar) de la OTAN
y dejaria de poner fuerzas a su disposicion, argumentando que las condi-
ciones que habian llevado a su creacion ya no existian.Ahora es un pres-
idente estadounidense el que se plantea tan trascendental cuestion.Y
de su respuesta depende la suerte de Ucrania y la manera en la que los
europeos vayamos a garantizar nuestra seguridad colectiva, que ya no
podemos dejar que dependa tanto del humor de los electores esta-
dounidenses cada cuatro anos y de la personalidad de quien elijan.

De Gaulle practico, avant la lettre, lo que ahora llamamos auto-
nomia estratégica.Visito Vietnam y cuestioné el papel del délar como
moneda internacional, como ahora hacen los lideres de los paises del
grupo BRICS, como Brasil. Reconoci6 a la Republica Popular China,
mientras que los EE. UU. seguian apoyando a Taiwan, como algunos
paises de la UE lo siguen haciendo, entrando en colision con nuestra
alambicada politica respecto a China, a la que consideramos oficial-
mente un competidor, un socio y un rival, aunque no todos los paises
europeos la consideren un rival, sino todo lo contrario.

En 1965, China no era un actor relevante ni econémica ni geo-
politicamente. Era la propia Union Soviética quien la consideraba un
rival por el liderazgo del bloque comunista.

Mientras toda esa dinamica se desarrollaba en el mundo, los euro-
peos construiamos nuestro 'mercado comun', dotindonos de medios
para acabar con la fragmentacion de nuestros mercados y llegar a ser
un competidor economico de EE. UU. Algo que hemos conseguido,
quizas con creces, al menos antes de que se produjera la revolucion
digital.Y eso nos pone ahora en la diana de Trump.

La emergencia del Tercer Mundo

La otra gran caracteristica de 1965 era la emergencia del Tercer
Mundo y de los paises llamados “no alineados”. Espana iba a tardar
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todavia veintiin afios en entrar en lo que entonces se llamaban las
Comunidades Europeas, pero en el mundo estaba emergiendo una cat-
egoria de actores que se negaba a aceptar la dicotomia Este-Oeste. Igual,
aunque por diferentes razones, que esta ocurriendo ahora.

Por diferentes razones, sin duda, porque muchos de los grandes
paises que hoy cuentan, o no existian porque todavia eran colonias, o
eran irrelevantes politica y economicamente, como China, que todavia
estaba a diez afios de iniciar su apertura economica tras el desastre de
la revolucion cultural maoista.

A ese grupo de paises se les llamaba el Tercer Mundo.Y algunos de
ellos desafiarian a EE. UU. desde su patio trasero latinoamericano mien-
tras Oriente Proximo se encendia en guerras territoriales e identitarias,
y Asia se sumia en las guerras postcoloniales como la de Vietnam.

Se generaban nuevos actores,algunos con estructuras muy débiles,
pero que se negaban a ser la infanteria de choque de la competicion
Este-Oeste.Y paises que entonces eran muy pobres y arruinados por la
guerra, como Corea del Sur, estan hoy en la punta del desarrollo tec-
noloégico.

Nominalmente, el Tercer Mundo surgié de la conferencia de
africanos y asiaticos en Bandung en 1955, casi al mismo tiempo que la
represion de Budapest y 1a fallida aventura neocolonial de Suez, donde,
por cierto, los EE. UU. no apoyaron a los franco-britanicos. En Bandung
solo eran veintisiete, representaban la mitad de la humanidad, pero solo
el 8 por ciento del PIB mundial. Eran muy variados, entre ellos habia paises
prooccidentales, otros neutrales y otros comunistas. Condenaron el colo-
nialismo, instaron a la defensa de los derechos humanos fundamentales
y a la igualdad de las razas. El que seria el futuro presidente de Senegal,
Léopold Senghor, consider6 que 'el complejo de inferioridad de los
pueblos africanos y asiaticos frente al mundo europeo habia muerto’ .

Pero la Conferencia de Bandung me debia quedar ya muy lejana.
Mis cercana a la mia en el Covarrubias fue la de Belgrado, en septiem-
bre de 1961.A ella asistieron veinticinco paises que hoy nos parecerian
una extrafia amalgama (Yugoslavia, India, Egipto, Afganistan, Arabia
Saudi, Birmania, Camboya, Ceilan, Chipre, Congo, Cuba, Indonesia, Irak,
Etiopia, Ghana, Guinea, Libano, Marruecos, Tunez, Argelia, Somalia,
Sudan,Yemen del Sur, Mali y Nepal).

'"SENGHOR, L. (1970). Libertad, negritud y bumanismo. Madrid: Editorial Tecnos.
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Algunos recién descolonizados, pero los demasiado vinculados a
EE. UU. (como Corea del Sur,Vietnam del Sur) o a la URSS (Corea del
Norte, Vietnam del Norte, China) no fueron invitados. Claramente, el
objetivo era crear un espacio que evitase tener que caer en una eleccion
binaria Este-Oeste, que no correspondia ni con su historia ni con sus
intereses. Por eso se llamaban el “tercer mundo”, como Blair inventaria
mas tarde la “tercera via” del socialismo.

Mas cerca todavia estaba octubre de 1964, cuando se celebré en
El Cairo una segunda cumbre de Paises No Alineados, con veinte par-
ticipantes mas. El objetivo era decirles a las grandes potencias, que
entonces solo eran dos, que 'no podian decidir solas el destino del
mundo'.

Ese mensaje deberia resonar también ahora, con la novedad de que
Europa deberia unirse a él y dirigirse no ya a las dos grandes superpo-
tencias, sino a las tres que ahora lo son: EE. UU.,Rusia y China.Al mismo
tiempo, deberia trazar las alianzas correspondientes con los paises del
Sur Global que comparten nuestra vision del mundo.

La “descentracion” de Europa

En 1965 los europeos ya habiamos sufrido la primera gran "descen-
tracion", como dice Pierre Haroche en su libro Dans la forge du monde "',
es decir, la pérdida de centralidad geopolitica que nos daban nuestros
imperios coloniales. Como explica Haroche, Europa ha sufrido después
una segunda "descentracion" causada por la confrontacion entre China
y EE.UU.y que ha trasladado la linea del frente, aunque sea virtual, desde
la vieja Europa al Pacifico.

Pero esa primera gran “pérdida de centralidad” fue muy lenta y
dolorosa y ha dejado un resentimiento anticolonial que perdura. Se puso
de manifiesto con el retraso en suministrar vacunas contra el covid-19
y la diferente responsabilidad en el origen del cambio climatico, asi
como el coste de las medidas necesarias para hacerle frente.

En 1960, las doce colonias francesas de Africa Occidental y Ecua-
torial Francesa, asi como Madagascar, ya eran independientes, aunque
mantuvieron vinculos de cooperacion con Francia.

""HAROCHE, P. (2024). Dans la forge du Monde: Comment le choc des puissances faconne
I'Europe. Paris: Fayard. ISBN: 978-2213726045.
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Muchos de estos vinculos se han roto ahora, en particular en el
Sahel, donde apenas queda presencia europea y hemos sido sustituidos
por los mercenarios de Wagner, ahora rebautizados como 'Africa Korps'
rusa. En 1965, solo hacia tres aflos que De Gaulle habia puesto fin a la
guerra de Argelia, cuando los acuerdos de Evian reconocieron su inde-
pendencia. Pero la plena reconciliacion todavia esta pendiente.

Portugal mantuvo sus posesiones coloniales en Africa hasta 1975.
El Africa angléfona experiment6 una descolonizacion suave entre 1957
y 1964, desde Ghana en 1957, Nigeria en 1960, hasta Kenia en 1963.
Rodesia del Norte se convirtio en Zambia en 1964. En Rodesia del Sur,
la minoria blanca declar6 la independencia para establecer la politica
del apartheid.En el Congo Belga fue mas dificil y vivié una guerra civil
en 1960, con el apoyo de la URSS y la intervencion de las fuerzas de la
ONU para poner fin al conflicto. La region de los Grandes Lagos, muy
rica en minerales, sigue siendo hoy un escenario de guerra y violencia.

La crisis de los misiles en Cuba

A lo que con toda seguridad debi referirme en 1965 fue a Cuba y
a la crisis de los misiles de 1962 . Conocimos esa crisis cuando
Kennedy anunci6 por television la presencia de armas nucleares rusas
en la isla. Tras dias de tension, muy cerca de una confrontacion naval y
aun mas cerca que nunca de la guerra nuclear, Rusia retird esas armas
después de arduas negociaciones. A Fidel Castro no debi6 de gustarle
nada lo ocurrido: supongo que debi6 sentirse tratado como un peoén
de brega por los soviéticos.

Las relaciones con Rusia no se restablecieron normalmente hasta
1970 y con EE. UU. nunca, basicamente por razones de politica interior
americana. Obama inici6 la apertura; es famoso su discurso en La
Habana, como lo son los de El Cairo y Tallin, y algunos otros, pero sus
palabras se las llevo el viento.

Recientemente, hemos asistido a la comedia bufa de Trump
declarando a Cuba pais patrocinador del terrorismo la tltima semana de
su primer mandato, a Biden retirindola de esa lista el ultimo dia del
suyo, después de esperar cinco afios,y a pesar, por cierto, de mis insis-

BONIFACE, P.(2017). Les relations internationales de 1945 a nos jours.Editorial Eyrolles.
ISBN 978-2-416-01584-7.
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tentes demandas como ARVPY de nuevo Trump la vuelve a incluir en
los primeros actos de su segundo mandato. Cuba sera lo que se quiera,
sin duda un régimen autoritario de partido Gnico, pero no es un pais
que patrocine el terrorismo, y menos ain por haber acogido en La
Habana las negociaciones entre el gobierno colombiano y la guerrilla
para acabar con ese conflicto.

Esa cadena de decisiones es reprobable porque no tiene ningun
fundamento real y porque ha causado un enorme e injustificado dano
al pueblo cubano. Después de la crisis de los misiles, Cuba fue excluida
por la presion americana de la OEA, la Organizacion de Estados Ameri-
canos, y las guerrillas se multiplicaron por América Latina, pero sin
influir de manera significativa en el reparto del poder.

La democracia fue sustituida en Brasil por una dictadura militar en
1964,y en 1965 los EE. UU. intervinieron en Santo Domingo. Son los
anos del antiimperialismo castrista, con una conferencia tricontinental
de La Habana (Asia, Africa y América Latina) que retne a delegados de
las fuerzas revolucionarias de 82 paises. Ernesto Guevara llamo a la
creacion de "uno, dos, tres... cien Vietnam", pero moriria dos afios
después en Bolivia, asesinado en una escuelita de un pueblecito de
barro y adobe que sigue como debia estar entonces. Esos aconteci-
mientos son parte de la historia de mi generacion, pero es dudoso que,
dadas las circunstancias de la época, hiciera referencia a ellas en 1965,
en plena dictadura franquista.

Las guerras de los afios 60: Vietnam y Oriente Medio

Es mas que probable que hablara de las tres grandes areas de con-
flicto, dos de ellas en términos de guerras atroces que marcaron los
anos 60:Vietnam, Oriente Medio y la disputa China/Rusia, aunque en
esta ultima la sangre no llegara al rio, como ya he dicho.

Tuve que hablar de la situacion en Oriente Medio. Casi veinte afios
después de la propuesta de la ONU de particion de Palestina bajo
mandato britanico, de la declaracion de independencia de Israel y de la
expulsion de unos 700.000 palestinos a los paises arabes vecinos, la
situacion de extrema tension entre Israel, por una parte,y Siria y Egipto,
acabaria desembocando en la Guerra de los Seis Dias en 1967.

Los israelies, rodeados por un pacto egipcio-sirio, lanzaron una
guerra relampago el 5 de junio de 1967. En pocas horas, las fuerzas
aéreas egipcias, jordanas y sirias fueron destruidas. La peninsula del
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Sinai, Cisjordania y Jerusalén Este (bajo soberania jordana),y la franja de
Gaza fueron totalmente ocupadas.

El 7 de junio, el Consejo de Seguridad declar6 un alto el fuego, que
entraria en vigor después de que Israel ocupara los Altos del Golan sirios,
que Trump ya ha reconocido como territorio israeli. Israel cuadruplico el
tamano de su territorio y De Gaulle rompi0 la alianza estratégica con Israel
y se acerco a los paises arabes mientras que Washington hizo lo contrario.

Cinco meses mas tarde, el Consejo de Seguridad adopto la famosa
y tantas veces citada Resolucion 242, proclamando la inadmisibilidad de
la adquisicion de territorio por medio de la guerra,la retirada de los ter-
ritorios ocupados por las fuerzas israelies y el reconocimiento de todos
los Estados de la region. Pero esta resolucion nunca fue aplicada. Ni
entonces ni ahora Israel se retir6 de los territorios ocupados, salvo Gaza.
Ya no es un pequeiio pais rodeado de potencias hostiles. Es una gran
potencia militar capaz de imponerse violando el Derecho Internacional
con total impunidad.

La cuestion de los territorios ocupados, progresivamente pobla-
dos por colonos israelies (ya son 700.000), en violacion de las Con-
venciones de Ginebra relativas a las obligaciones de los ocupantes
militares, se transformo en la cuestion palestina, que sigue sin solucion.
Hubiera sido muy dificil en 1965 anticipar toda la dinamica bélica y el
inmenso sufrimiento humano del conflicto entre Israel y Palestina que
se ha producido en los ultimos sesenta afios: sesenta afios de lucha de
dos pueblos por la misma tierra, sin perspectiva de solucion.

¢Y qué vision podia yo tener entonces de la guerra en Vietnam en
pleno franquismo? No sé en qué términos, pero seguro que no pude
dejar de hablar de la guerra en Vietnam.

Kennedy habia sido asesinado en 1963 y, en 1965, Johnson habia
decidido enviar 275.000 soldados, que ya eran 500.000 en 1968.Afios
después,en 1973-1974, siendo estudiante en la Universidad de Stanford
en California, veia esa guerra todos los dias en el telediario.Y creo que
las imagenes de los soldados arrastrandose heridos por el barro de los
arrozales y de los efectos de los bombardeos con napalm debieron
influir mucho en la sociedad americana y en su rechazo a la guerra.

Si los europeos, y los americanos, vieran la realidad dramatica de
los bombardeos en Gaza, con su cortejo de victimas civiles, de miles de
ninos mutilados, de las condiciones de sus hospitales y del terrible
sufrimiento de la poblacion civil, seguramente también su opinion seria
diferente. Como lo es en los paises arabes, donde estas imagenes estan
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mil veces mas presentes que en nuestras televisiones. Pero ojos que no
ven, corazon que no siente.Y esta es una de las grandes lecciones de
esta guerra: el blackout informativo que Israel ha decretado sobre las
operaciones en Gaza forma parte de la guerra de los relatos, que son una
poderosa arma en el mundo ultra-mediatizado y manipulado en el que
Vivimos.

Rusia y China

Otro acontecimiento de los anos 60 que contrasta radicalmente
con la situacion actual es la ruptura entre China y Rusia. Hoy, ambas
potencias han firmado un Tratado de Amistad 'sin limites', y China se
ha convertido en el mas importante apoyo de Rusia en su guerra con-
tra Ucrania.

Los tiempos han cambiado mucho desde la carta con veinticinco
puntos que Mao habia enviado a Jrushchov en junio de 1963, un par de
anos antes de mi conferencia iniciatica, en la que rechazaba la preemi-
nencia del Partido Comunista de la Union Soviética y acusaba a los diri-
gentes soviéticos de haber abandonado los principios del marxismo-
leninismo.

Rusia tuvo asi un enemigo adicional a EE. UU.y no precisamente
menor. Las cosas han cambiado mucho desde entonces: 1a 'amistad sin
limites chino-rusa' parecia concebida para hacer frente a los EE. UU.,
convertidos en una potencia del Indo-Pacifico. Pero la aproximacion
de los EE. UU. de Trump a la Rusia de Putin puede hacer converger a los
tres lideres: Trump, Putin y Xi Jinping, en una nueva definicién del orden
mundial sobre la base de esferas de influencia, en detrimento de
Europa.

Espero que no veamos la imagen iconica de los tres dirigentes:
Putin, Trump y Xi presidiendo desde la tribuna del Kremlin el desfile de
la victoria del proximo mayo. Pero, en todo caso, estos tres personajes
son los que van a escribir el futuro del mundo. Cual sera el papel de
Europa en €l es lo que esta por escribir .

3 LAMY, P, GNESOTTO, N.y BAER, J.-M. (2017). Oit va le monde? Le marché ou la force? Paris:
Odile Jacob.ISBN 978-2738135285.
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La distension y el condominio
americano-soviético del mundo

Para llegar a esta convergencia tripartita actual, hubo que avanzar
desde la coexistencia pacifica de 1965 a una mayor distension entre las
dos grandes potencias, que protagonizaron un verdadero 'condominio’
soviético-americano del mundo *.

La distension implico dos dinamicas positivas: limitar la carrera
armamentistica mediante una politica de control de armamentos y la
cogestion de los conflictos periféricos. Es la politica que desarrollo
Nixon al llegar a la Casa Blanca en 1969, con la inestimable colabo-
racion de Kissinger. No era una verdadera paz, de la misma manera que
la Guerra Fria no fue una verdadera guerra. La competencia entre las dos
grandes potencias siguio existiendo, pero el realismo, la realpolitik, seria
la base de las relaciones Este-Oeste.

La relacion Moscu-Washington evité que los conflictos periféricos
les afectaran negativamente. Cada uno mantuvo el control de su propia
area de influencia. EE. UU. no reaccion6 cuando los tanques rusos entraron
en Praga en 1968. La URSS no reaccioné ante el sangriento golpe de
Estado en Chile en 1973, que derrocé al gobierno de izquierdas de
Allende.

Ese proceso dificilmente se podia anticipar en 1965 porque Nixon
era un ultraconservador y virulento anticomunista, partidario en los
anos 50 del macartismo. Pero, contra toda hipétesis, abrio un proceso
de negociaciones que condujo a acuerdos que limitaron el desarrollo y
la proliferacion de armamentos y, mas adelante, a la apertura de China
al mundo.

De Roma a Helsinki

Si en mi ejercicio como conferenciante amateur ante los cole-
giales del Covarrubias hubiera contado con una bola de cristal cuyo
radio de accion se extendiera a los diez afios siguientes, habria final-
izado mi vision del mundo de ayer con el Tratado de No Proliferacion
Nuclear de 1970, 1a visita de Nixon a Moscu en 1972, el fin de la guerra

““BONIFACE, P. (2017). Les relations internationales de 1945 a nos jours. Editorial Eyrolles.
ISBN 978-2-416-01584-7.
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deVietnam en 1973, 1a guerra del Yom Kippur en 1973,y la firma de los
Acuerdos de Helsinki sobre la Seguridad y la Cooperacion en Europa en
1975.

Estos acuerdos fueron especialmente significativos, ya que con-
solidaron la colaboracion en materia de seguridad en Europa entre EE.
UU.y la URSS, mucho antes de la caida del Muro de Berlin. No obstante,
dicho acuerdo fue finalmente socavado con la invasion de Ucrania en
2022 ", que abre una nueva etapa en la historia de los conflictos en el
mundo.

Esta seria la vision que hoy podemos reconstruir de la evolucion
del mundo en un periodo de veinte afios, con 1965 en su centro.ANos
que comienzan con el Tratado de Roma en 1957, 1a matriz fundamental
de la UE y terminan en 1975 con un tratado sobre la seguridad en
Europa que ha dejado de representar hoy su originaria intencionalidad.

'"WASLEKAR, S. (2023). Entre guerre et paix: Histoire et politique des conflits dans le monde.
CNRS Editions. ISBN: 978-2271147110.
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3. DEL COLAPSO DE LA UNION SOVIETICA
AL DEL ORDEN DE LA POST-GUERRA FRIA

En la Conferencia de Helsinki se empezaron a sentar las bases de
un sistema de seguridad en Europa, pero la rivalidad ruso-americana
continuo, alimentada por desconfianzas mutuas y el fin de la distension
después de Nixon.

El énfasis del presidente Carter en la defensa de los Derechos
Humanos en el mundo entraba en colision con el principio de no inje-
rencia en los asuntos internos y el respeto a las esferas propias de cada
bloque. La intervencion soviética en Afganistan en 1979,y la temida en
Polonia en 1980-81 reavivaron las tensiones entre las dos superpoten-
cias. El condominio de EE. UU.y la Union Soviética sobre el mundo se
fue debilitando hasta que el colapso de esta puso fin al enfrentamiento
entre bloques.

La era de la globalizacion neoliberal
y el desplome del mundo comunista

La llegada de Reagan a la presidencia estadounidense en 1981 tuvo
una poderosa influencia en la Historia contemporanea. Por un lado,
supuso, junto aThatcher en el Reino Unido, el acta de nacimiento de las
politicas neoliberales en el mundo capitalista y por otro, el relanza-
miento de la carrera armamentistica y de la confrontacion ideologica
con la URSS.Ambas tendencias tuvieron profundas consecuencias en el
mundo de hoy, tanto en términos econémicos como geopoliticos.

La hegemonia cultural del neoliberalismo, basada en las bondades
del libre mercado, la privatizacion de empresas publicas, la liberaliza-
cion de los movimientos de capital y del comercio, la desregulacion
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financiera, y la competencia fiscal a la baja, ha durado casi treinta afios.
Una de sus consecuencias estructurales han sido las deslocalizaciones
industriales masivas a Asia, con profundos efectos en las clases popula-
res occidentales y en el retorno de los nacional-populismos. El neoli-
beralismo solo empezo6 a resquebrajarse a raiz de la crisis financiera de
2007-2008, siguiendo con la pandemia de 2020,y ahora con el “keyne-
sianismo militar” de Europa y su plan de rearme.

La competicion militar con la URSS acabé por dar la puntilla a un
sistema de economia planificada incapaz de mantener el pulso de la
carrera armamentistica y de la innovacion. De ahi surgio el programa de
reformas politicas y econdmicas de Gorbachov, Perestroika y Glasnost.
Gorbachov trat6é de instaurar un sistema democratico, mantener la uni-
dad de la federacion y transitar hacia una economia social de mercado.
Solo se intent6 el primer objetivo, la democratizacion, pero tampoco
llegaria a consolidarse a largo plazo.

La caida del Muro de Berlin de 1989 (que no fue prevista por
nadie, tampoco por los servicios de inteligencia occidentales) llevo “de
facto”a la disolucion del bloque de paises del llamado “socialismo real”.
En 1991 la URSS se disolvia ante el renacimiento nacionalista de la
mayoria de sus republicas, incluyendo, Ucrania, que se revelara como el
caso mas paradigmatico de pais “entre dos mundos”.

En cuanto a la dimension econdémica, la transicion de una econo-
mia planificada al capitalismo se hizo, con el consejo de las institucio-
nes financieras internacionales, Fondo Monetario Internacional y Banco
Mundial, de acuerdo con la llamada “terapia de choque”, con pocos
miramientos hacia el repentino incremento de las tasas de paro y
pobreza en los antiguos paises de la 6rbita comunista.

La izquierda reformista europea resulté también damnificada por
la caida del Muro, que sirvio para confirmar la validez universal del ideal
neoliberal, que acab6 impregnando, en buena parte, la accion de los
partidos socialdemdcratas. Por ejemplo, en la privatizacion de las empre-
sas publicas y en las politicas de oferta, frente a las tradicionales politi-
cas de impulso a la demanda agregada.

El fin de la historia y el nuevo orden internacional de la
post-Guerra Fria

A partir de 1989 el mundo parece abrazar el capitalismo desregu-
lado y la democracia liberal, aunque con excepciones notables (China).
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Fukuyama resume la nueva hegemonia ideologica con la idea del “fin de
la Historia”. El garante de este nuevo mundo es EE. UU., como centro de
un sistema internacional unipolar.

El periodo 1989-1991 supuso la expansion del ideal democratico en
el mundo y el nacimiento de la globalizacion con la incorporacion de
Rusia y China a la economia capitalista, ahora de dimension planetaria.
Nace asi un nuevo orden internacional, el de la post-Guerra Fria'¢,en el
que EE. UU. pasaba de ejercer el liderazgo del mundo occidental a un
liderazgo global. En términos generales, dicho orden se caracterizaba
por cuatro elementos: la economia de mercado, el libre comercio, la
democracia liberal, y el multilateralismo.

Y, en particular, por:

* La primacia de Occidente y, sobre todo, de EE. UU.

* Un proceso de democratizacion en el antiguo bloque comunista
y en el llamado Tercer Mundo, aunque con excepciones nota-
bles:las mas importantes, China y, con el tiempo, la propia Rusia.

» Globalizacion econdmica de corte neoliberal, reduccion de la
pobreza a nivel mundial, pujanza de las economias emergentes
(China, Brasil, India) y,en consecuencia, redistribucion del poder
econdmico global.

» Cooperacion y multilateralismo, frente a competicion geopoli-
tica.

* Debilitamiento de la competicion ideologica izquierda-derecha.

* Profundizacion de la integracion europea, con la creacion de la
Union Monetaria 'y de la Politica Exterior y de Seguridad Comun
(Tratado de Maastricht de 1992).

De este modo, el sistema internacional alcanzo, hacia 2001, el
grado mas alto de cooperacion, multilateralismo y resolucion pacifica de
conflictos en la historia de las relaciones internacionales.

°Véase entre otros a Ruiz DEVESA, D. (2024).“El colapso del orden internacional surgido en
19897, La Hora Digital,8/11/2024, disponible en https://www.lahoradigital.com/noticia/37784/
opiniones-plurales/el-colapso-del-orden-internacional-surgido-en-1989.aspx
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Los fallos del nuevo modelo
Lamentablemente, este modelo tenia debilidades importantes:

* La economia de mercado y la democracia no siempre van de la
mano, como se ha podido comprobar en China y, con el tiempo,
en Rusia.

El sistema internacional depende de la benevolencia del pais-

lider (EE. UU. en este caso).

El caracter liberal-democratico no impidi6 el creciente unilate-

ralismo por parte de EE. UU., primero con George Bush junior

(salida unilateral del Tratado de Misiles Antibalisticos en 2002,

invasion de Irak en 2003),y luego con Trump.

* El fin del mundo bipolar no resolvio por si mismo focos de conflicto
que han tenido un fuerte impacto cualitativo en la estabilidad del sis-
tema internacional:Afganistan y los talibanes, Israel- Palestina, Iran.

» La globalizacion neoliberal favorecié a muchos paises en vias de
desarrollo, pero agravo los problemas ambientales (cambio cli-
matico), y las desigualdades sociales y econémicas en los paises
del primer mundo (debido a la competencia fiscal, deslocaliza-
ciones industriales, despoblacion del mundo rural, etc.).

La evolucion de este nuevo orden post-Guerra Fria ha ido coinci-

diendo con importantes cambios socioeconoémicos y culturales:
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» Amplias capas sociales en los paises ricos se han convertido en
“perdedores” con la globalizacion.

* Los cambios tecnologicos han dado lugar a profundos efectos
sociales y politicos: internet, telefonia moévil, redes sociales.

* Como consecuencia de estos dos efectos, se ha producido una

mayor polarizacion politica y han cobrado un notable protago-

nismo las ‘politicas de identidad’, utilizadas especialmente con-

tra los inmigrantes, al reaparecer los nacional-populismos de

extrema derecha (Orban, Le Pen, Milei, Trump), y que habian

caido en la marginalidad tras la Segunda Guerra Mundial.

La integracion monetaria europea no ha venido acompanada de

un pilar fiscal y se inserta en un federalismo politico limitado

con la pervivencia de los vetos nacionales en cuestiones clave

como la politica exterior.
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Deterioro gradual y colapso del orden de 1989

Hubo ademas importantes acontecimientos politicos y econoémi-
cos que deterioraron progresivamente €l orden establecido tras el fin de
la Guerra Fria:

* Los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001 y el sesgo
unilateral de la politica exterior de los EE. UU.

¢ Las intervenciones de EE. UU. en Oriente Medio que acabaron en

retiradas militares y desastres politicos, desde Irak a Afganistan.

La crisis financiera y economica en el periodo 2007-2014, resul-

tado de una creencia ciega en las bondades del libre mercado y

la conveniencia de la desregulacion, conduciendo a un aumento

de las desigualdades norte-sur y en el interior de las sociedades
occidentales.

La Rusia de Putin adopt6 una posicion neoimperialista, exten-

diendo sus nuevas ambiciones al Caucaso, Ucrania y el Medite-

rraneo, con una especial afeccion a Europa por su presencia en
el Sahel.

* China comenz0 a aparecer como una gran potencia, propo-
niendo su modelo como el sistema mas eficiente para asegurar
el crecimiento econdmico y la mejora de las condiciones socia-
les y tomando iniciativas internacionales propias, como la crea-
cion del Banco Asiatico de Desarrollo o la Nueva Ruta de la Seda.

* El referéndum en favor del Brexit y la primera victoria de Trump
en los EE. UU. en 2016.

* La primera agresion de Rusia a Ucrania, en 2014 y anexion de
Crimea.

La sucesion de eventos que he descrito brevemente hace que en
la actualidad estén en crisis todos los pilares del orden internacional
(la economia de mercado,la democracia liberal, el multilateralismo y el
liderazgo americano) generado tras el colapso de la Union Soviética:

* Crisis de la economia de mercado: nuevo proteccionismo comer-
cial, aparicion de oligopolios digitales, y desigualdades crecientes.
* Crisis de la democracia liberal: pujanza de los extremismos y los
nacionalismos, y nuevos instrumentos de comunicacion social
donde proliferan los discursos del odio y la desinformacion.
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Retroceso de las democracias en el Sur Global, y autoritarismos
en Rusia y China.

* Crisis del multilateralismo: competicion geopolitica, inoperancia
del Consejo de Seguridad, cuestionamiento del sistema de Nacio-
nes Unidas, paralisis de la Organizacion Mundial del Comercio,
estancamiento relativo de la integracion regional.

* Crisis del liderazgo americano, acentuada a partir de finales de
enero de 2025 por el acceso a la presidencia del tandem Trump-
Musk y el fin de la “benevolencia” relativa de los EE. UU. como
lider del sistema internacional.

El nuevo sistema internacional

Como consecuencia de todo ello, el sistema internacional actual se

caracteriza por las siguientes dimensiones estructurales:
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* Primacia economica y militar de los EE. UU. en términos absolu-
tos, pero pérdida de poder relativo frente a China.

* Caracter impredecible de la diplomacia estadounidense y de la
relacion transatlantica.

* Retroceso del proceso de democratizacion en el mundo,y de la
calidad de la democracia en el interior de los paises.

* Aparicion de potencias revisionistas de caricter autoritario que
se oponen a la primacia occidental y al orden multilateral basado
en reglas y surgido tras la Segunda Guerra Mundial, en favor de
logicas de poder, y creciente cooperacion entre las mismas:
Rusia, China, Iran, Corea del Norte.

* Nuevas dialécticas: democracia-autoritarismo, tecnocracia-popu-
lismo.

* Re-equilibrio del poder economico mundial en favor del “Sur
Global”.

» Importancia de los flujos migratorios y manipulacion politica de
los mismos.

* Aceleracion del cambio climatico.

* Focos persistentes de inestabilidad: Sahel, Oriente Medio.

* Una Europa mas integrada pero no lo suficiente y que pierde
peso econoémico, competitividad,y capacidad tecnologica frente
a EE.UU.y China.



LA UNION EUROPEA, ENTRE GUERRAS Y ELECCIONES, ANTE LA DUREZA DEL MUNDO

Asi, nos encontramos hoy con un mundo que, desde el punto de
vista geopolitico, se puede dividir en tres grandes areas, por no utilizar
la denominacion de “bloques” que seria actualmente muy inapropiada:

* El Gran Oeste: EE. UU., Europa, Canada,Australia, Japon, repre-
sentando, con cada vez mas contradicciones, el paradigma liberal-
democratico y multilateral,y cuya unidad esta ahora cuestionada
con la llegada de Trump.

¢ El Gran Este: Rusia, China, Iran, Corea del Norte, que impugnan
el citado paradigma por no compartir la idea democratica y opo-
nerse al liderazgo americano.

* El Gran Sur: Brasil, India, Sudafrica, Nigeria, etcétera. Ambiva-
lentes sobre el paradigma liberal-democratico y sobre el lide-
razgo estadounidense. Buscan sobre todo reformar el sistema
multilateral en su beneficio. Creen que pueden prosperar explo-
tando la competencia entre el Gran Oeste y el Gran Este.

Es en este nuevo contexto internacional en el que se produjeron
dos grandes acontecimientos: la pandemia del covid-19 de 2020 y la
invasion rusa de Ucrania de 2022, que generaron una reaccion de la UE,
movilizando recursos y rebasando sus marcos de accion habituales.

Junto con el regreso de Trump a la presidencia de los EE. UU., cons-
tituyen el cierre definitivo de la era abierta el 9 de noviembre de 1989
y los describiré en detalle en los siguientes capitulos de este texto.
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4. EL MOMENTO HAMILTONIANO:
LA RESPUESTA A LA PANDEMIA DEL COVID-19

El afio del covid

El ano 2020 fue el ano del covid. También fue cuando se rompid
uno de los tabues que impedian una mayor integracion europea: el que
los Estados no podian emitir deuda comun para financiar gasto comu-
nitario. Por eso, algunos consideraron que ese habia sido un "momento
hamiltoniano", en referencia al primer secretario delTesoro de los EE.UU.,
que en 1770 comunitarizo la deuda que los estados federados habian
generado para financiar la Guerra de la Independencia.

Por las razones que luego explicaré, la UE no pas6 exactamente
por un "momento hamiltoniano", lo que no le quita importancia a la
respuesta fiscal que le dio a la crisis del covid-19.

Como todos sabemos, de forma inesperada, un virus catalogado
como el covid-19 y coloquialmente llamado "coronavirus" porque apa-
rece como una corona cuando el microscopio le amplia, produjo una
excepcional crisis global. Fue una combinacién de crisis sanitaria y eco-
noémica que consideramos de dimensiones “biblicas”, sin saber muy bien
qué queriamos decir con eso.

En poco tiempo, su difusion por casi todo el mundo obligé a los
gobiernos a limitar la movilidad y la mitad de los terricolas se recluye-
ron en sus casas. Se provoco un coma inducido en la actividad econ6-
mica, bajo la respiracion asistida de una inyeccion monetaria y fiscal
sin precedentes.Y durante un afo escuchamos el macabro conteo dia-
rio de muertos e infectados.

Para los que pasamos "el afio del virus" trabajando en las institu-
ciones europeas, la experiencia fue extraordinaria, intensa y a veces dra-
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matica.Vivimos una doble y contradictoria sensacion. Por una parte, de
ralentizacion y vacio y, por otra, de acumulacion de acontecimientos y
aceleracion de la historia .

Viéndonos embozados con mascarillas, contemplando desde los
vacios despachos de la Comision las calles desiertas de Bruselas, era
dificil evitar una opresiva sensacion de estupor. Una sensacion que te
acompanaba alli donde miraras.

La plaza de San Marcos en Venecia, huérfana de toda presencia
humana y con los peces retornando a una laguna de recobrada trans-
parencia. La iglesia del Santo Sepulcro de Jerusalén que cerrd sus puer-
tas un Viernes Santo por primera vez desde la peste negra de 1349. Los
convoyes de camiones militares transportando cadaveres en Bérgamo
a la busqueda de cementerios donde enterrarlos. Los hospitales se lle-
naban y las empresas se cerraban, creciendo las cifras de muertos y de
desempleados. En EE. UU. la cifra de parados aument6 en veinte millo-
nes en cuatro semanas. De Espaiia e Italia, los paises inicialmente mas
afectados, llegaban noticias sobre el nimero de fallecidos. Desde el pri-
mer caso detectado el 31 de enero, a 45.000 a finales de abril.

En la Comision y el Consejo discutiamos la respuesta novedosa
que exigia una situacion que desbordaba las peores previsiones. Pero
tardamos en tener una clara conciencia de la magnitud del problema 'y
de lo que estaba por venir.

Algunos destacados lideres politicos mundiales bromeaban en
Davos sobre una "gripecita" que solo causaria algunas decenas de muer-
tos (Trump en su primer mandato), o que se iria como vino (Bolsonaro),
o defendiendo que no habia que tomar medidas restrictivas a la movi-
lidad porque lo mejor era alcanzar la “inmunidad de rebano”, aunque
eso implicara aceptar una cierta letalidad transitoria (en Suecia y en
Reino Unido por ejemplo, o el negacionismo de Trump en EE. UU.), con
los desastrosos resultados que sufrieron e€sos paises.

No faltaron profetas sobre las consecuencias de la pandemia del
covid-19, vaticinando que de ella emergeria un nuevo mundo.Algunos ana-
listas consideraban ya al 2020 como un mojon fundamental en la Historia

7Sobre lo que supuso tratar de desarrollar la politica europea en estas condiciones, véase
con caracter general mi texto: BORRELL, J. (2021).“European Foreign Policy in Times of Covid-19”,
European Union External Action. Disponible en: https://www.eeas.europa.eu/eeas/european-
foreign-policy-times-covid-19_en
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de la Humanidad y hablan de “AC”y “DC” para referirse al “antes”y “des-
pués” del coronavirus, como solemos hacer con el nacimiento de Cristo.

El covid-19 caus6 120.000 muertos en Espana segun las cifras ofi-
ciales **, aunque se estima que fueron muchos mas. Pero hemos olvi-
dado el dramatismo de esos dias, como se olvido la gripe llamada
"espanola" de 1919 al empezar los felices afios 20.Al hablar ahora del
covid-19 parece que nos referimos a un acontecimiento lejano y dis-
tante que no ha dejado huella en la realidad actual. No ha sido asi, desde
muchos puntos de vista, como hemos estado recordando en los dias
anteriores a que finalizara este texto.

El covid-19 aceler6 algunas de las grandes tendencias de fondo de
nuestro mundo de ayer,como la digitalizacion, la desigualdad **,1a emer-
gencia de Asia en la geopolitica mundial, y 1a polarizacion social y poli-
tica. Pero creo que el afio del "coronavirus" no sera considerado como
el segundo gran parteaguas de la Historia con gran mayuscula.

Y no ha sido asi por la extraordinaria rapidez en la concepcion,
fabricacion y distribucion de vacunas, aunque la eficacia y caracter
benigno de las mismas fueron objeto de desinformacion y polémica
politica. Ademas, estuvieron disponibles de forma muy desigual segun
los niveles de renta de los distintos paises. Los mas pobres las tuvieron
mas tarde y en menor cantidad. Los datos de los ritmos de vacunacion
lo muestran con terrible evidencia. En marzo de 2022 los paises de renta
baja habian dispuesto de 20 vacunas por cada 100 habitantes, los de
renta media 110 y los de renta alta 200, suficientes para haber vacu-
nado dos veces a toda la poblacion. En septiembre de 2023 las cifras
eran 48, 150 y 210, respectivamente.

Ello ha creado un resentimiento contra los paises desarrollados.
Ya les podemos decir y repetir que la UE ha sido la mayor exportadora
de vacunas y uno de los grandes donantes (mucho mas que EE. UU.),
pero la opinion de los interesados no se corresponde con esta narrativa.

Varijos jefes de gobierno me han dicho amargamente, "yo queria
comprarles vacunas, no soy un pais pobre, las puedo pagar, pero mien-

' Ministerio de Sanidad. (2023). Actualizacion n° 672. Enfermedad por el coronavirus
(COVID-19).30 de junio de 2023. Disponible en:https://www.sanidad.gob.es/areas/alertasEmergen
ciasSanitarias/alertasActuales/nCov/documentos/Actualizacion_672_COVID-19.pdf

' MEsA, M. (coord.) (2021). El mundo después de la pandemia: enfrentar la desigualdad
y proteger el planeta. Anuario 2020-2021. Madrid: Centro de Educacion e Investigacion para la
Paz (CEIPAZ).
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tras la gente se moria ustedes me dijeron que no tenian.Y las que lle-
garon vinieron de China y de Rusia. ;Que no eran tan efectivas? Puede
ser, pero era mejor que nada. Ustedes llegaron tarde”. Este resentimiento
en muchos paises de “renta media” todavia perdura.

Al mismo tiempo, el Servicio Europeo de Accion Exterior se convit-
ti6 en una gigantesca oficina de viajes intentando coordinar el regreso de
mas de 600.000 europeos cuyos planes de viaje se alteraron por el cierre
de fronteras y la supresion de vuelos. Su repatriacion fue un hermoso ejem-
plo del valor anadido de la UE, porque juntos, si nos coordinamos, multi-
plicamos nuestra capacidad de acciéon en beneficio de los ciudadanos.

La geopolitica del covid-19 y la autonomia estratégica

Asistimos también a un proceso de caracter geopolitico, al que me
referi como la “batalla de las narrativas” o la “diplomacia de la generosi-
dad”. Algunos paises competian para presentarse como los mas efi-
cientes en la lucha contra el virus y en su disposicion a ayudar a los
demas. Recuerdo los médicos cubanos y los convoyes de camiones mili-
tares rusos aerotransportados a Milan para aportar las mascarillas, ador-
nados con banderolas “from Russia with love”, mientras se quemaba la
bandera europea para protestar por las actitudes de paises vecinos que
guardaban para si esos preciosos y humildes trozos de tela convertidos
de repente en un producto estratégico. En realidad, esos envios tuvie-
ron una escasa dimension, aparte de la dudosa eficacia de sus vacunas.
Pero politicamente fue una operacion muy eficaz.

La crisis del covid-19 fue un gran laboratorio de ideas. Nos dio la
ocasion de explorar el futuro de la globalizacion, el papel del Estado y
la reduccion de las cadenas de produccion globales, 1a evolucion de la
gobernanza mundial y el multilateralismo *, que ya se encontraba en
crisis antes de la pandemia por la rivalidad entre China y EE. UU.?.Y
también sobre la competencia entre los sistemas politicos de la demo-
cracia liberal y los que incorporan distintas dosis de autoritarismo.Y
sobre como preparar a las democracias europeas para hacer frente a
riesgos graves € imprevistos como las pandemias.

* MEsA, M. (coord.) (2020). Riesgos globales y multilateralismo: el impacto de la COVID-
19.Anuario 2019-2020. Madrid: Centro de Educacion e Investigacion para la Paz (CEIPAZ).

*'Institut Francais des Relations Internationales (IFRI) (2020). Politique étrangére - Eté
2020: COVID-19: choc sanitaire et géopolitique. Trump, et apreés? Paris: IFRI.
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Como ahora ante la guerra de Ucrania, nos preguntabamos si esa
pandemia era evitable o si se asemejaba al famoso “cisne negro” del que
habl6 Taleb ». El atribuye tres caracteristicas al “cisne negro”: el estupor,
porque nada en el pasado hacia sospechar que pudiera ocurrir; la
enorme convulsion que provoca;y, por ultimo, la racionalizacion de lo
que sucede. La naturaleza humana siempre necesita inventar explica-
ciones a posteriori para que el presente sea comprensible y predecible.
Taleb considera que el covid-19 no fue un “cisne negro”, precisamente
porque era previsible *.

En efecto, hacia anos que los especialistas en enfermedades infec-
ciosas nos alertaban de la aceleracion del ritmo de las epidemias a causa
de la aceleracion en la pérdida de biodiversidad *. En los altimos veinte
anos, era el tercer coronavirus beta que habia sido capaz de saltar la
barrera de las especies. Obama y Bill Gates lo habian advertido. No es
ocioso, por lo tanto, preguntarse por qué la comunidad internacional no
estaba bien preparada,aunque mas importante era pensar como podri-
amos prepararnos para €l futuro, tanto para combatir las consecuen-
cias de una pandemia como para evitar la aparicion de nuevas.

Primero, diversificando las fuentes de abastecimiento del sector
sanitario, como la guerra nos obligo después a diversificar los suminis-
tros energéticos. Nuestra dependencia de China, especialmente en mas-
carillas y vestuario de proteccion, era enorme (50 por ciento). El 40 por
ciento de los antibioticos importados por Alemania, Francia o Italia pro-
vienen de China, que produce el 90 por ciento de la penicilina que se
consume en el mundo.Y aunque parezca increible, cuando llegé el
covid-19 no se producia en Europa un solo gramo de paracetamol.

Segundo, la creacion de una reserva de productos esenciales para
garantizar su disponibilidad en todo el territorio europeo. La creacion
del programa RescUE *, constituyé un primer paso en esa direccion,
pero honestamente no sé cuanto hemos avanzado en ella.

2TaLeB, N. N. (2012).“Cisne negro. El impacto de lo altamente improbable”, Booklet.

»Taleb dice que “el cisne blanco del coronavirus era previsible”, entrevista en Bloomberg,
31/111/2020.

* El informe del Comité Nacional de Inteligencia de 2008 menciona el riesgo de “una enfer-
medad respiratoria nueva y muy contagiosa, para la que no existe tratamiento”.

» Es el mecanismo europeo de proteccion civil y ayuda humanitaria. Véase: https://civil-
protection-humanitarian-aid.ec.europa.eu/what/civil-protection/resceu_en
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Tercero, la reubicacion de la produccion lo mas cerca posible de
los lugares de consumo *. Cadenas de valor mas cortas, por tanto, mas
seguras y menos dependientes de factores imprevistos,y ademas puede
ayudar a la lucha contra el cambio climatico, aunque también pueda
aumentar el coste de los productos. ;No seria mas sensato ubicar mas
actividades en el Magreb o en Africa, es decir, en nuestro vecindario, en
lugar de en Asia? La prioridad de Europa deberia ser desarrollar su peri-
feria inmediata. En unos momentos en que estamos hablando de crear
asociaciones estratégicas con Africa, deberiamos ver en qué ambitos se
pueden poner en marcha. Los medicamentos es claramente uno de
ellos.

Nuestro interés radica en no depender demasiado de potencias
que, algun dia, puedan hacernos pagar de un modo u otro el precio de
nuestra dependencia. Es lo que ahora llamamos, en una denominacion
que ya se ha acunado y todos citamos, la "weaponisation of dependen-
cies", en afortunada expresion de los profesores Newman y Farrell (la
instrumentalizacion geopolitica de las interdependencias econémicas).
Las dependencias excesivas se convierten en armas .

También se crey6 que el restablecimiento del papel estratégico
del Estado seria una prioridad después de la crisis. En parte ha sido asi
porque se ha revalorizado el papel de la sanidad publica y de los servi-
cios publicos en general. Podemos decir que la pandemia ha sido un
segundo golpe al pensamiento neoliberal, después del que le produjo
la crisis financiera *.

Pero este restablecimiento no ha sido facil porque Europa se basa
en una combinacion de varios Estados y un mercado tnico. Los Estados
europeos se han ido desprotegiendo progresivamente para permitir la
construccion del mercado anico y Europa ha olvidado su proteccion

*FARREL, H. y NEWMANN,A. (2020).‘Will the Coronavirus end globalization as we know it? The
pandemic is exposing market vulnerabilities no one knew existed’, Foreign Affairs, 16/111/2020.

Véase también: FARREL, H.y NEWMANN,A. (2023). 'The New Economic Security State', Foreign
Affairs, 102(6), pp. 35-47. Disponible en: https://www.foreignaffairs.com/united-states/economic-
security-state-farrell-newman

27 FARREL, H. y NEWMANN, A. (2019). Weaponized Interdependence: How Global Economic
Networks Shape State Coercion. International Security (2019) 44 (1): 42-79. https://doi.org/
10.1162/isec_a_00351

*#Véase entre otros Ruiz DEVEsA, D. (2020). Coronavirus: A new beginning for Europe and
the Left', Foundation for European Progressive Studies, 8 mayo. Disponible en: https://feps-
europe.eu/publication/735-coronavirus-a-new-beginning-for-europe-and-the-left/
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colectiva. De ahi nuestro interés mas bien tardio en la reciprocidad de
acceso al mercado.

Afortunadamente, las cosas han empezado a cambiar y la crisis del
covid aceler6 el cambio de rumbo. Se empez6 a hablar de un mayor
control de la inversion extranjera y de las distorsiones exdgenas de la
competencia, de una Europa abierta pero no ofrecida (ouverte mais
non offerte) al resto del mundo. No podemos seguir preocupandonos
por las distorsiones intracuropeas e ignorar las de nuestros competi-
dores fuera de Europa.

También habia que evitar que grupos extranjeros aprovecharan la
caida de valor de los activos para controlar empresas europeas. La cri-
sis puso de manifiesto el caracter asimétrico de nuestras relaciones con
China, y la necesidad de instrumentos de correccion de esta situacion .
La concesion por China de licencias de 5G puso de manifiesto la mar-
ginacion de los operadores europeos. Nokia y Ericsson solo obtuvieron
recientemente €l 11,5 por ciento del mercado chino, frente al 25 por
ciento en 4G. Mientras, Huawei ya tenia entonces el 30 por ciento del
mercado europeo de 5G.

Si en Europa hemos tardado en crear un mecanismo de control de
la inversion extranjera, se debe a que algunos gobiernos consideraban
que las oportunidades que ofrecian algunos mercados emergentes eran
demasiado grandes para sacrificarlas a un control mas estricto de las
inversiones procedentes de esos mercados. Pero cuando esos mismos
Estados se han percatado de que podian ser objeto de adquisiciones
extranjeras en sectores estratégicos, han cambiado de opinion.

Asi pues, la crisis del covid-19 empez6 a poner de manifiesto que
Europa no puede ser la tinica region del mundo que cumple las normas
de competencia cuando las demas no lo hacen, y que la globalizacion
acrecienta la vulnerabilidad de los paises que no toman las precaucio-
nes suficientes para garantizar su seguridad en sentido amplio. Desde
entonces, la seguridad econémica se convirtié en uno de los grandes
temas de la geopolitica.A partir de esa crisis sanitaria, se reforzo la idea
de una autonomia estratégica europea, que no se limitase al ambito mili-
tar, sino también al tecnologico, energético y de los recursos naturales,

» ESPINOZA, J. (2020).“Vestager urges stake building to block Chinese takeovers”, Financial
Times, 12/1V/2020. Disponible en: https://www.ft.com/content/e14f24c7-e47a-4¢c22-8¢f3-{629
da62b0a7
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sanitario, alimentario *°, etc. Esta autonomia estratégica se concebia en
torno a seis acciones fundamentales:

* Reducir nuestra dependencia no solo en el ambito sanitario, sino
también en las tecnologias del mafana, como las baterias o la
inteligencia artificial.

» Impedir la adquisicion de nuestras actividades estratégicas por
agentes externos a Europa, lo que supone definir previamente
cuiles son consideradas como tales.

* Proteger nuestras infraestructuras sensibles contra los ciberata-
ques y acciones de sabotaje.

* Evitar que el traslado de determinadas actividades econémicas 'y
la dependencia resultante menoscaben nuestra autonomia de
decision (las deslocalizaciones, tan en boga durante el zénit neo-
liberal).

* Ampliar el poder normativo europeo a las tecnologias del
mafana para impedir que otros lo hagan a nuestras expensas.

» Asumir el liderazgo en todos los ambitos donde la falta de gober-
nanza mundial conduce a la destruccion del sistema multilateral.

Desafortunadamente, cuatro afios después estamos muy lejos de
haber avanzado en la consecucion de esos objetivos, que siguen for-
mando parte, cada vez con mayor urgencia, de nuestra agenda politica.

La respuesta fiscal de la UE a la crisis

La crisis del covid-19 puso claramente de manifiesto una de las
principales debilidades de la Union Monetaria: la ausencia de una fun-
cion de estabilizacion fiscal para la zona del euro en su conjunto ‘que
provoca una sobrecarga de la politica monetaria con fines de estabili-
zacion y una combinacion de politicas inadecuada’*'.

Véase a este respecto y entre otros: Fundacion Avanza (2024). Europa frente al espejo:
perspectivas de progreso tras las elecciones europeas. 2" ed. Madrid: Editorial Pablo Iglesias. Dis-
ponible en: https://labavanza.es/wpcontent/uploads/2025/01/Europa_frente_al_espejo_persec
tivas_de_progreso_tras_las_elecciones_segunda_edicion_2-1.pdf

* Butl, M. (2020). 'Riding through the storm: Lessons and policy implications for policy-
making in EMU',VoxEU, 12/1/2020. Disponible en:https://cepr.org/voxeu/columns/riding-through-
storm-lessons-and-policy-implications-policymaking-emu
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Como ante la crisis del euro, pero esta vez de forma mucho mas
rapida, efectiva,y decidida, hubo que improvisar nuevas formas de orga-
nizar la solidaridad europea. La gran operacion de intervencion fiscal a
la que llamamos ‘Next Generation EU’ fue una respuesta muy diferente
en intensidad y rapidez a la que se dio a las primeras grandes crisis de
la economia europea, la financiera y la del euro, entre el 2008 y el 2013.

Probablemente porque se habia aprendido de los errores cometi-
dos entonces en politica fiscal. Y porque la pandemia fue una pertur-
bacion simétrica en sus origenes y no cabia culpar a nadie en particular
de sus causas,aunque fue muy asimétrica en sus consecuenciasy sus enor-
mes costes se distribuyeron de forma desigual social y territorialmente.

Pero esa respuesta innovadora y solidaria no resultaba ni mucho
menos evidente al comienzo de la pandemia.

El norte de Italia fue la primera region de la UE que tuvo que afron-
tar a finales de enero el devastador impacto del covid-19. Para mediados
de marzo, el virus SARS-CoV-2, se propagaba ya con rapidez a otros pai-
ses europeos, sobre todo hacia Espafia y Francia, causando brotes masi-
vos de casos, desbordando los hospitales y sistemas de salud.

Las primeras reacciones reflejaron una actitud nacionalista de los
gobiernos de la UE. Ante el aumento en los casos de covid-19 en sus
paises intento cada uno proteger a su poblacion nacional adoptando
medidas restrictivas a la exportacion de suministros médicos, en un
momento en que Italia los necesitaba desesperadamente. Costaria unas
cuantas semanas reconocer que, para enfrentar la crisis de manera efec-
tiva, hacia falta una respuesta europea coordinada.

La decisiva actuacion del BCE

La incertidumbre radical sobre el futuro de la economia mundial
sembroé el panico en los mercados financieros. Afortunadamente los
bancos centrales reaccionaron con rapidez, inundando los mercados
de liquidez para evitar una crisis financiera sistémica que podria ser la
antesala de una depresion mundial.

El BCE puso en marcha un nuevo programa de compra de activos
publicos (Pandemic Emergency Purchase Programme, PEPP) de hasta
750.000 millones de euros* que se ampliaria mas adelante hasta un

3 A precios de 2018.
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total de 1,85 billones de euros. Mas alla de su enorme volumen, el BCE
se autoconcedio una extraordinaria flexibilidad en sus compras de acti-
vos publicos. Las compras de bonos soberanos no se verian limitadas
por el peso de cada pais en el capital del BCE. «<No hay limites en nues-
tro compromiso con el euro» ¥, anuncié Christine Lagarde.

El objetivo del BCE era en cierta medida el mismo que el de Mario
Draghi en julio de 2012:impedir que aumentos en las primas de riesgos
de la deuda soberana, no justificados por condiciones fundamentales,
pusieran en riesgo la sostenibilidad de la deuda publica en los paises
financieramente mas vulnerables. El contexto era, no obstante, muy dife-
rente.Y la preocupacion por el riesgo moral se aparco para que los
gobiernos pudieran tender una red de seguridad al sector privado mini-
mizando las cicatrices de la crisis.

La actuacion del BCE resulto decisiva. Permitié que todos los
gobiernos de la zona euro pudieran expandir extraordinariamente sus
déficits publicos y endeudarse sin que ello supusiera un aumento en las
primas de riesgo de la deuda soberana.

La respuesta fiscal de los Estados miembros

La reaccion inicial de la UE a la pandemia se dirigio también a faci-
litar la respuesta fiscal de los gobiernos nacionales. Por primera vez, la
UE suspendi6 las reglas fiscales del Pacto de Estabilidad y Crecimiento.

Las excepcionales medidas de asistencia financiera a las empresas
chocaban con la prohibicion de las ayudas de Estado que impone el
Tratado de Funcionamiento de la UE (TFUE). Pero la Comision aprob6
un "Marco Temporal” para las ayudas de estado, autorizando a los
gobiernos a conceder apoyo financiero masivo a empresas y sectores en
dificultades en forma de ayudas directas, subvenciones, garantias de
préstamos,y otro tipo de mecanismos de asistencia financiera. Primero
Alemania y después todos los que pudieron reaccionaron con progra-
mas fiscales nacionales. El Parlamento aleman aprobaba por primera
vez la suspension de la debt brake (freno a la deuda), la norma consti-
tucional introducida en 2009 (y que ahora se proponen derogar en
2025 para los gastos de defensa) por el Gobierno de Angela Merkel,

3 LAGARDE, C. (2020). 'Our response to the coronavirus emergency', European Central Bank,
19 marzo. Disponible en: https://www.ecb.europa.eu/press/blog/date/2020/html/ecb.blog
200319~11f421e25¢.en.html
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para reforzar la disciplina presupuestaria, y que prohibia los déficits
publicos estructurales superiores al 0,35 por ciento del PIB.

Otros paises europeos lanzaron también sus primeros paquetes
fiscales. El presidente del Gobierno espafol, Pedro Sanchez, anunci6 un
paquete de medidas por valor de 100.000 millones de euros, la mayor
respuesta fiscal de la historia. Aun asi, su potencia quedaba a afios luz
del paquete aleman, sencillamente porque la capacidad de endeuda-
miento no era la misma.

La respuesta fiscal a nivel de la UE

Lo realmente importante fue la respuesta fiscal desde la propia UE.
La excepcional gravedad de la doble crisis, sanitaria y econoémica, esta
segunda a raiz sobre todo del confinamiento, y su especial naturaleza,
originada por un virus del que no escapaba ningin pais, presiono a los
lideres europeos para articular una respuesta innovadora y coordinada
que evitara una fractura quizas irreversible entre los europeos.

Por una parte, se aprobo el programa SURE, bajo el cual la Comi-
sion Europea concedid préstamos por un valor de 100.000 millones de
euros a bajo tipo de interés, para que los Estados miembros pagaran las
prestaciones de desempleo temporal necesarias debido a la pandemia.
Sin embargo, esto no era suficiente, porque no dejaba de ser mas endeu-
damiento.

La UE no contaba con un pilar fiscal centralizado capaz de reac-
cionar con rapidez y contundencia, como habia hecho EE. UU. Mien-
tras los Estados miembros paraban el choque cada uno con sus medios,
la respuesta fiscal de la Union seria mas lenta e iria encaminada, a tra-
vés del instrumento que llamamos Next Generation EU (NGEU, por
sus siglas en inglés), a impulsar la recuperacion tras la pandemia.

La concepcion del NGEU se inicié con una discusion informal en
la reunion del Consejo Europeo del 17 de mayo de 2020 sobre los «coro-
nabonos». Italia, el pais mas afectado por la pandemia, y Espaiia plante-
aron la necesidad de dar una respuesta solidaria de la UE a través de
una emision conjunta de deuda. La flexibilizacion de las reglas fiscales
de la UE y el resto de propuestas de la Comunicacion de la Comision
del 13 de marzo no eran suficientes. Reaparecia asi el debate sobre los
«eurobonos», pero ahora con el nombre de «coronabonos».

La discusion se formalizo en el Consejo Europeo del 26 de marzo
de 2020. Francia, Italia, y Espafia, lideraron la defensa de la propuesta,
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que apoyaban también Bélgica, Luxemburgo, Portugal, Eslovenia, Irlanda
y Grecia.

Alemania, los paises del Norte y alguno del Este como Estonia, se
opusieron tajantemente. Se reabrian asi las heridas abiertas en la crisis
de la Eurozona entre los llamados “acreedores” del norte y los “deudo-
res” del sur.

La presidenta de la Comision se uni6 inicialmente a los paises del
Norte en su rechazo de los coronabonos. En una entrevista en la agen-
cia de noticias alemana DPA, declar6 que el término ‘coronabonos’ era
simplemente un eslogan y que la cuestion importante de fondo era el
asunto de las garantias para hacer la emision de esos bonos, lo que gene-
raba preocupacion legitima en Alemania y en varios otros paises de la UE.

Estos comentarios provocaron una oleada de indignacion y duras
protestas en Italia, el pais con el mayor nimero de fallecidos por el
virus. La presidenta de la Comision present6 sus disculpas a Italia>*
pero la Comision se mantuvo al margen de esa discusion hasta que
hubo un acuerdo franco-aleman que le daba luz verde y ponia sobre la
mesa la cifra de 500.000 millones de euros de deuda conjunta europea.
A partir de entonces se puso en primera linea de forma que se acabase
atribuyéndole el mérito de haber roto el tabu de la emision de deuda
conjunta a nivel europeo.

Para que la UE fuera capaz de articular una respuesta colectiva y
solidaria frente a la crisis de la pandemia, era necesario que Alemania
cambiara de bando en el seno del Consejo Europeo,lo que ocurri6 gra-
dualmente, a lo largo de abril y de mayo. En apenas cuatro semanas, Mer-
kel paso a liderar a los partidarios de dar una respuesta solidaria a una
crisis excepcional. A ese cambio de posicion contribuyé mucho la presion
de Francia y de Espafia,y los posicionamientos del Parlamento Europeo.

A principios del mes de abril, en la fase mas dura del confina-
miento, la expansion del covid-19 continuaba acelerandose en Europa.
Los casos confirmados ya habian superado los 600.000. Italia, Espana,
Francia y el Reino Unido eran los paises mas afectados. El aplanamiento
de la curva de casos ain parecia lejano en muchos paises europeos a
pesar de las draconianas restricciones a la movilidad.

¥ France 24 (2020). 'European Commission apologises to Italy for lack of help in corona-
virus crisis', 3/IV/2020. Disponible en: https://www.france24.com/en/20200403-european-com
mission-italy-ursula-van-der-leyen-apology-coronavirus-covid19-giuseppe-conte
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Mientras tanto, el debate sobre la respuesta fiscal de la UE a la pan-
demia se centro6 en la disyuntiva préstamos versus subvenciones, grants
versus loans.Alemania y otros paises del Norte querian instrumentar la
solidaridad a través de préstamos, mientras que Francia y los paises del
Sur argumentaban que los créditos no eran el instrumento adecuado,
porque un objetivo esencial de la emision de deuda conjunta era, pre-
cisamente, evitar un fuerte aumento de la deuda de los paises mas vul-
nerables financieramente.

Para entonces, la narrativa sobre la naturaleza de la crisis era ya amplia-
mente compartida en Europa. También en Alemania, donde se reconocia
ya que esta crisis era muy diferente a la de la Eurozona de 2010-2012.No
se habia producido por un choque asimétrico que afectara a un tnico
pais, ni su origen estaba en la politica econoémica inapropiada de algin
pais. Era un shock exégeno simétrico, en su origen provocado por un virus,
pero con consecuencias asimétricas porque afectaba con especial grave-
dad a los paises del Sur, tanto por el namero de victimas, como por el
impacto econémico, debido al mayor peso del turismo en sus economias.

Sin embargo, su potencia fiscal era muy inferior a la de los menos
afectados. La capacidad de Italia y Espafia para proporcionar subven-
ciones a sus empresas en dificultades estaba a afos luz de la de Alema-
nia que concederia el 41 por ciento del total de las ayudas de estados
solicitadas en 2020 y Francia del 20 por ciento, frente al 35 por ciento
del resto de paises de la UE.

Conforme avanzo6 el mes de abril, la posicion de Alemania fue pivo-
tando desde los préstamos hacia las subvenciones, es decir, ayudas no
reembolsables. Pero los gobiernos de los paises autodenominados fru-
gales, Paises Bajos,Austria, Dinamarca y Suecia, seguirian rechazando las
subvenciones y se negaban a aceptar que la Union se endeudara para
realizar sustanciales transferencias de renta entre paises.

Hasta que el 18 de mayo llegé el acuerdo franco-aleman. Macron
y Merkel estaban de acuerdo en emitir deuda a través del presupuesto
de la Union por valor de 500.000 millones de euros,y distribuir los fon-
dos en forma de ayudas no reembolsables. De este modo, la pandemia
reactivo el eje franco-aleman. El acuerdo politico entre ambos paises
en mayo de 2020 fue la culminacion de semanas de intensos intercam-
bios entre Macron y Merkel, tratando de superar la fuerte division en la
cumbre de lideres europeos del 26 de marzo.

En menos de un mes, ambos lideres cedieron en sus posiciones
iniciales.Angela Merkel abandono6 a sus tradicionales aliados de los pai-
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ses del Norte en materia fiscal, y paso a liderar, junto con Macron el blo-
que de los paises abanderados de la «solidaridad». Estos abandonaron su
propuesta inicial de emitir deuda en comun a través de un instrumento
creado fuera del Tratado porque se pensaba que no era legalmente posi-
ble emitir deuda de la UE para financiar transferencias.

Cuando se entendié que si seria posible, sobre la base legal del
Articulo 122 del TFUE, que habilitaba al Consejo de la UE a adoptar
medidas excepcionales en situaciones de emergencia, Francia paso a
liderar con Alemania una propuesta que, para muchos, suponia crear
una modalidad especifica de «eurobonos»: la Comision emitiria deuda
conjuntamente a plazos muy largos, respaldada por garantias otorgadas
por los Veintisiete, y que se distribuiria en forma de ayudas no reem-
bolsables a los Estados miembros, a través de un fondo de recuperacion
respaldado por el presupuesto de la UE y vinculado al siguiente Marco
Financiero Plurianual.

El pacto franco-aleman abri6 el camino para el lanzamiento de la
propuesta de NGEU por la Comision. Sin ese acuerdo previo entre Fran-
cia y Alemania no se hubiera hecho una propuesta tan innovadora. Asi
se llego al historico acuerdo politico entre los veintisiete lideres de los
Estados miembros en la larga reunion del Consejo Europeo del 17-21 de
julio de 2020. Habia pasado medio afio desde el primer caso del virus.

La NGEU, una respuesta innovadora

NGEU fue sin duda una respuesta innovadora y, muchos la saluda-
ron como el avance mas importante hacia una mayor integracion entre
los paises de la UE desde la creacion del euro y se empezo a utilizar la
expresion "momento hamiltoniano" . Desde luego, fue un proceso de
‘mutualizacion’ de deuda.

La UE ya habia emitido deuda en el pasado.Pero no con este volumen
ni con la misma finalidad. La emision de deuda de NGEU multiplicaba por
12,5 el récord anterior, que detentaba el Mecanismo Europeo de Estabili-

»Veéase entre otros Calhoun, G.(2020). 'Europe's Hamiltonian Moment - What Is It Really?',
Forbes, 26/V/2020. Disponible en: https://www.forbes.com/sites/georgecalhoun/2020/05/26/
europes-Hamiltonian-moment-what-is-it-really/. Casi inmediatamente se cuestiono este término:
Hall et alter Financial Times (2020).“Is the Franco-German plan Europe’s ‘Hamiltonian’ moment?”,
Financial Times, 21/V/2020. Disponible en: https://www.ft.com/content/2735a3f1-bc58-477c-
9315-c98129d12852
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dad Financiera creado en 2010, con un volumen maximo de deuda auto-
rizado de 60.000 millones,y que financiaba préstamos a los Estados.

La principal novedad de NGEU radicaba en que los fondos obte-
nidos en los mercados de capitales a través de una emision conjunta de
deuda se destinarian a conceder ayudas no reembolsables a los Estados
miembros para hacer frente a las consecuencias de un choque macro-
econoémico.

Hasta el verano de 2020, nadie creia que el presupuesto de la UE
pudiera registrar déficits como los de los estados soberanos. El Tratado
en su articulo 310 del TFUE establece que «el presupuesto debera estar
equilibrado en cuanto a ingresos y gastos». Durante décadas, este prin-
cipio del «equilibrio presupuestario» se habia interpretado inequivoca-
mente como una prohibicion para que la UE se endeudara para
financiar su propio gasto. En efecto, si no hay déficit no hay necesidad
de emitir deuda para financiarlo (salvo que el endeudamiento sirva para
financiar préstamos que quien los recibe tiene que devolver para amor-
tizar la deuda).

La arquitectura legal de NGEU * sorte6 este mandato al considerarla
como una medida temporal y excepcional, en respuesta a una crisis tam-
bién excepcional, adoptada con la base legal de Articulo 122 del TFUE:

1.S8in perjuicio de los demds procedimientos establecidos en los Tratados,
el Consejo, a propuesta de la Comision, podrad decidir, con un espiritu de
solidaridad entre Estados miembros, medidas adecuadas a la situacion
economica, en particular si surgieven dificultades graves en el suministro de
determinados productos, especialmente en el dmbito de la energia.

2. En caso de dificultades o en caso de serio riesgo de dificultades graves
en un Estado miembro, ocasionadas por catdstrofes naturales o aconte-
cimientos excepcionales que dicho Estado no pudiere controlar, el Con-
sejo, a propuesta de la Comision, podra acordar, en determinadas
condiciones, una ayuda financiera de la Union al Estado miembro en
cuestion. El Presidente del Consejo informarad al Parlamento Europeo
acerca de la decision tomada.

*Véase la opinion del servicio juridico del Consejo que fue clave para validar legalmente
la solucion politica acordada: Council Legal Services (2020).‘Opinion of the Legal Service on Pro-
posals on Next Generation EU’, 9062/20. Disponible en https://data.consilium.europa.eu/doc/
document/ST-9062-2020-INIT/en/pdf
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Asti, los ingresos derivados del endeudamiento por el NGEU se cla-
sificaron contablemente formando parte del capitulo “otros ingresos” no
presupuestarios, con la consideracion de «ingresos externamente asig-
nados», que no forman parte formalmente del presupuesto de la UE, lo
mismo que los gastos que se financian con esos ingresos, de modo que
formalmente no se incurria en déficit.

De esta manera, las ayudas no reembolsables de NGEU repartidas
a los Estados miembros y las asignadas a financiar bienes publicos desde
la UE, aunque en la practica no dejan de ser gastos de la Union, no se
computan dentro del presupuesto, con lo que, formalmente, se cumple
el mandato del equilibrio presupuestario.

Analizando con mas detalle la arquitectura fiscal de la UE, el arti-
culo 311 del TFUE, establece que el presupuesto de la Union debe finan-
ciarse totalmente con «recursos propios», que el Tratado no define, pero
anade, en una aparente contradiccion, «sin perjuicio de otros ingresos»,
que se consideran marginales. Pero la contradiccion se salva si los “otros
ingresos”, en este caso los que provienen del endeudamiento, contri-
buyen a financiar las politicas de la UE, en este caso para hacer frente
al virus, pero no se considera que financien el presupuesto. De este
modo el endeudamiento destinado a financiar gastos de la Unién no
chocd, al menos formalmente, con la exigencia de equilibrio presu-
puestario establecida en el articulo 312 del TFUE, gracias a la clasifi-
cacion como “otros recursos”. Aunque, evidentemente, la UE gener6
por primera vez un déficit financiero, en el sentido de que sus gastos
eran superiores a sus recursos propios y la diferencia se financiaba
con deuda.

A grandes males grandes remedios, y o que no se podia hacer se
hizo porque la extrema urgencia y necesidad era evidente: la gente se
moria y el virus podia afectar a todos. El procedimiento utilizado reci-
bi6 la bendicion del Tribunal Constitucional aleman. En su decision de
diciembre de 2022, este Tribunal dio la luz verde a este esquema de
contabilidad creativa. Después de criticar varios aspectos de NGEU,
concluy6 que no podia descartarse que el NGEU y la reforma de la Deci-
sion de Recursos Propios, cuyo techo de ingresos se elevo para aco-
modar el endeudamiento, fuera compatible con los Tratados, teniendo
en cuenta la excepcionalidad de la crisis y que se trataba de una solu-
cion que se aplicaba por una sola vez y de forma temporal.

58



LA UNION EUROPEA, ENTRE GUERRAS Y ELECCIONES, ANTE LA DUREZA DEL MUNDO

¢Fue NGEU un momento hamiltoniano?

La alusion al momento hamiltoniano de la UE hace referencia a
Alexander Hamilton, el primer secretario del Tesoro de EE. UU., quien,
por cierto, no era un "blanco anglosajon", sino que era medio mulato y
habia nacido en una isla caribena. Era uno de esos emigrantes hoy delez-
nados que acudi6 a EE. UU. cuando todavia no eran los EE. UU. Lleg6 a
Nueva York becado por sus conciudadanos, pero extremadamente
pobre. El gener6 la deuda publica federal consolidando la deuda con-
traida durante la revolucion americana por las trece excolonias para
financiar su esfuerzo de guerra contra la metropoli britanica. Unas colo-
nias habian puesto mas dinero y otras mas muertos. A los muertos no
se les podia devolver la vida, pero se podia compartir el diferente
esfuerzo econémico que unos y otros habian hecho. Esa decision con-
tribuy6 a fortalecer el sistema financiero de EE. UU. favoreciendo la
supervivencia del nuevo estado federal. Pero el genio de Hamilton no
consistio solo en comunitarizar la deuda, que, a fin de cuentas, es rela-
tivamente facil. Es mucho mas facil endeudarse que devolver lo que se
ha tomado prestado. Su genio consistio en inventar los impuestos fede-
rales para amortizar y pagar esta deuda. No fue facil, tuvo que impo-
nerlos a punta de bayoneta en algunos estados que se resistian. Asi
nacio, con el tiempo, un impuesto federal sobre la renta, porque un
estado es federal cuando el poder central dispone de impuestos que
pagan todos los federados. No se puede utilizar la palabra federal en
vano.No se puede decir que un estado es federal cuando el poder cen-
tral de la federacion renuncia a gravar todas las bases fiscales en una
determinada parte de la federacion.

Por tanto fue la NGEU un verdadero momento hamiltoniano?

En sentido estricto no lo fue¥, llamarle asi es un abuso de lenguaje
0 una mala comprension de lo que hizo Hamilton después de una gue-

7Véanse entre otros:

GEORGIOU, C. (2021).“Europe’s ‘Hamiltonian moment’? On the political uses and explanatory
usefulness of a recurrent historical comparison”, Economy and Society,Volumen 51,2022, ntimero 1.
Disponible en: https://cadmus.eui.eu/bitstream/handle/1814/73647/RESO_A_1968676_Final%
20Proofs.pdf?sequence=2

GIACON, R. y MACCHIARELLL, C. (2022).'A Hamiltonian moment for Europe? Demystifying Next
Generation EU and the EU's recovery funds', EUROPP, 25 marzo. Disponible en: https://blogs.
Ise.ac.uk/europpblog/2022/03/25/a-Hamiltonian-moment-for-europe-demystifying-next-genera
tion-eu-and-the-eus-recovery-funds.
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rra de independencia y lo que hizo la UE cuando la gente moria por el
covid. Con la creacion de NGEU no se consolida, ni siquiera parcial-
mente, la deuda acumulada por los paises europeos en el pasado,como
pretendian algunas propuestas de Eurobonos que se lanzaron durante
la crisis de la Eurozona. Lo que se decide es emitir nueva deuda por un
valor maximo de hasta 750.000 millones de euros *, respaldada por el
presupuesto de la UE y que debe devolverse con nuevos y futuros recur-
s0s propios (aun sin acordar, por cierto).

La nueva deuda no es deuda de los Estados miembros, sino de la
UE, es decir de todos sus Estados miembros. Es deuda comiin,y por eso
se hablé de un momento hamiltoniano, porque por primera vez la UE
emitié deuda para financiar transferencias no reembolsables a los Esta-
dos miembros. Pero no se consolidan a nivel europeo las deudas pre-
existentes que es lo que hizo Hamilton, ni se disponen, por ahora, de
impuestos europeos para amortizar la deuda de NGEU, aunque el Con-
sejo Europeo de julio de 2020 acord6 crear nuevos “recursos propios”
para este fin. Ademas, esta deuda, aunque es cuantiosa, solo se emitira
una vez. Esta por ver si en el futuro —tal vez para gastos de defensa y
otros bienes publicos europeos— se pueden hacer nuevas emisionesy,
sobre todo, si estas se repiten indefinidamente, que es lo que hacen todos
los paises abriendo asi un horizonte fiscal potencialmente infinito.

El verdadero momento bamiltoniano

Es frecuente comparar el camino hacia el federalismo de EE. UU.
con el proyecto de integracion europeo. Pero se olvida que el momento
hamiltoniano clave en EE. UU. no fue la decision de 1790 de consolidar
la deuda de las excolonias en la Convencion que redact6 en Filadelfia
la Constitucion del nuevo estado federal, donde Hamilton también
desempeiié un papel importante. La Constitucion otorgo al Gobierno
Federal la capacidad de imponer impuestos para financiar sus gastos y
hacer frente al servicio de la deuda federal. Con esta decision, el
gobierno central dejaba de depender totalmente de las contribuciones
voluntarias de los estados, como ocurria bajo la Confederacion.

En 1791,Alexander Hamilton propuso complementar los ingresos
del estado federal derivados de los aranceles y las contribuciones de

* A precios de 2018.
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los estados creando un nuevo impuesto sobre el whisky. El Congreso
podia autorizar esta medida porque la Constitucion lo permitia. Pero el
nuevo impuesto produjo un fuerte rechazo entre los productores, lo
que en 1794 tuvo como resultado la Rebelion del Whisky . El presidente
George Washington, actu6 con firmeza para sofocar la rebelion y rea-
firmar el poder del gobierno federal, enviando un ejército de 13.000
hombres para hacer cumplir la ley. A pesar de que ese impuesto fraca-
saria como fuente de ingresos a largo plazo, el episodio de la Rebelion
del Whisky consolido la autoridad del gobierno federal demostrando
que estaba dispuesto a utilizar la fuerza para garantizar la obediencia a
las leyes federales.

Durante la guerra civil, el Gobierno Federal necesitaba recursos
para financiar el esfuerzo bélico. En 1861, el Congreso de los Esta-
dos Unidos aprobo la "Revenue Act of 1861", que implementaba el
primer impuesto federal sobre la renta en la historia del pais. Este
impuesto fue abolido en 1872 al finalizar la guerra y mejorar las finan-
zas federales. En 1894, el Congreso aprobd una nueva ley sobre el
impuesto sobre la renta (la "Wilson-Gorman Tariff Act") que hoy nos
pareceria modesto porque su tipo era del 2 por ciento. Pero el Tri-
bunal Supremo declaré inconstitucional la ley. Segun la Constitucion
de 1787,los impuestos directos debian ser distribuidos entre los esta-
dos de acuerdo con la poblacion de cada uno. Esta restriccion se
habia introducido en la Constitucion para beneficiar a los estados
mas pequenos.

En 1913 se aprobo la 16* Enmienda que eliminaba esa restriccion
y se establecio un verdadero impuesto directo de caracter federal que
permite al gobierno central redistribuir los recursos y mejorar la igual-
dad de oportunidades para todos los ciudadanos, sin importar en qué
estado o region vivan.

La situacion actual en la UE es comparable a la de EE. UU. en la
etapa de la Confederacion. La UE no tiene capacidad para imponer
impuestos con los que financiar sus gastos. Depende esencialmente de
las contribuciones de los Estados miembros, que en la actualidad repre-
sentan en torno al 70 por ciento de los recursos de la UE. La UE tam-
poco tiene un ejército con el que demostrar el poder coactivo del
estado central. La Constitucion americana doto al gobierno federal de
EE.UU. de las competencias esenciales de los estados soberanos:la poli-
tica exterior, la defensa nacional y la capacidad para establecer impues-
tos. Pero tal cosa no ha ocurrido atn en la UE.
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La UE no puede por si misma aumentar el techo maximo de las
contribuciones estatales, ni puede crear nuevos recursos propios de la
Union, incluyendo sus propios impuestos. El Tratado establece en el ar-
ticulo 311 que los gastos de la Union se financian con sus “recursos
propios”, pero no define lo que son recursos propios. Estos se definen
en la legislacion secundaria por medio de una ley muy especial:la Deci-
sion de Recursos Propios, una norma considerada cuasiconstitucional,
porque su aprobacion requiere unanimidad de Consejo, tras consultar
al Parlamento Europeo y la ratificacion por los Estados miembros segun
los procedimientos constitucionales de cada uno, lo que en muchos
paises requiere la aprobacion de los parlamentos nacionales. Es decir,
equivale en la practica a una cuasimodificacion de los Tratados. Esta
arquitectura revela la voluntad de los Estados miembros de preservar la
soberania de sus parlamentos en las cuestiones basicas relacionadas
con la financiacion de la UE. El Parlamento Europeo, en cambio, no tiene
ningun papel sustancial en la determinacion de los ingresos de la Union,
ni tampoco, por cierto, en la aplicacion del articulo 122 del TFUE.

Representation without taxation

"No taxation without representation” era el lema de las colonias
americanas durante el siglo XVIII para expresar su oposicion a los
impuestos que el Parlamento britanico imponia a los colonos ameri-
canos sin que estos tuvieran representacion en el Parlamento. Este
lema se convirtié en uno de los pilares ideologicos de la Revolucion
Americana. Impulsando la lucha por la independencia y la creacion de
un gobierno en el que los ciudadanos estuvieran representados en las
decisiones que los afectaban, incluidos los impuestos. "Representation
without taxation" es la expresion que describe la situacion en la UE:
aunque los ciudadanos de la UE estan representados politicamente en
el Parlamento Europeo, la UE no tiene capacidad para imponer impues-
tos con los que financiar sus gastos (los cuales si que aprueba la Euro-
camara).

Esto crea una desconexion entre la representacion politica de los
ciudadanos y la falta de poder fiscal de la Union, lo que supone un limite
a la integracion politica y fiscal de la UE. Los impuestos siguen siendo
el nucleo de la soberania nacional y se consideran un ejercicio pura-
mente estatal (también su armonizacion esta sometida a la unanimidad).
Los excepcionales requisitos para modificar la Decision de Recursos
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Propios de la UE y la regla de unanimidad de la UE en las decisiones
relacionadas con impuestos es la transposicion de esa realidad **

La UE se diseno inicialmente como una organizacion con un fuerte
caracter intergubernamental, en la que los Estados miembros conser-
vaban su soberania fiscal. Con el Tratado de Maastricht se asumi6 el
compromiso de avanzar hacia una union politica cada vez mas estre-
cha. Desde entonces se han hecho avances en la integracion.

La UE ha ido asumiendo competencias en muchas areas, pero sigue sin
capacidad para imponer impuestos directos a los ciudadanos o empresas
de los Estados miembros. En lugar de eso,1a UE ha dependido hasta ahora
de las contribuciones de los Estados miembros al presupuesto de la UE.

La cuestion es si NGEU es un precedente para otras acciones simi-
lares en el futuro o si, por el contrario, no pasara de ser una respuesta
excepcional a una crisis excepcional a través de un instrumento cuya
arquitectura legal se ha construido * sobre esa base, disefiado expresa-
mente para que resulte muy dificilmente replicable. Conviene recordar
que la pandemia del covid-19 fue, por encima de todo, una tragedia
humana de una magnitud sin precedentes en el Gltimo siglo.A su vez,
los confinamientos y restricciones a la movilidad para contener la
expansion del virus paralizaron buena parte de la actividad econémica,
provocando la mayor crisis de la economia global desde la Segunda
Guerra Mundial. Para la UE la recesion de 2020 fue la mas grave de toda
su historia.Y la NGEU fue la respuesta a esa crisis excepcional, con una
doble vertiente: sanitaria, con la compra mancomunada de vacunas, y
economica, que fue NGEU, pero concebida como una acciéon que su
propia excepcionalidad la hacia, seguramente, irrepetible.

En el Berlin Global Dialogue de 2024 ', a Macron le preguntaron
si podria convencer al lider aleman de volver a emitir deuda conjunta,
como sugeria Mario Draghi en su informe, para paliar el déficit de inver-
sion europeo. Macron respondio que la ultima vez que eso ocurrio fue
en respuesta a la pandemia, con ayuda de “un colega llamado covid-19”.

% SAINT-AMANS, P. (2024). 'Broader border taxes: a new option for European Union budget
resources', Policy Brief 06/2024, Bruegel, 21/111/2024. Disponible en: https://www.bruegel.org/
policy-brief/broader-border-taxes-new-option-european-union-budget-resources

“European Commission (2020).‘Q&A: Next Generation EU - Legal Construction’, QANDA/20/
1024,9 Junio. Disponible en https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/qanda_20_1024

#'Véase: https://www.politico.eu/article/france-emmanuel-macron-germany-olaf-scholz-
europe-global-threats-economy-china-american-protectionism/

63



JOSEP BORRELL FONTELLES

Pero ¢es posible que otras circunstancias igualmente excepciona-
les, aunque no bajo la forma de una nueva pandemia, permitan repetir
el uso del mismo instrumento? Ahora se habla de emitir eurobonos para
financiar el rearme de Europa. El ultimo Consejo Europeo del 6 de marzo
de 2025 decidi6é emitir 150.000 millones de euros de deuda europea,
pero para conceder préstamos a los Estados para que estos financien
aumentar sus capacidades de defensa. Una vez mas aparece la diferen-
cia entre préstamos y subvenciones, loans or grants. De momento segui-
mos en la lo6gica de endeudarse para prestar. No es una repeticion del
NGEU porque no se conceden subvenciones no reembolsables a los
Estados.

En realidad, estamos todavia muy lejos de un verdadero momento
hamiltoniano para la UE. La propia caracterizacion del NGEU como
"hamiltoniano", al menos en parte, dependera también en ultima ins-
tancia de si la amortizacion de su deuda se hara por contribuciones
nacionales al presupuesto comunitario 0 por nUEvos recursos propios
captados directamente por la Comision en forma de nuevos impuestos.

Y solo la Historia dira si el proceso de integracion ira mas lejos y
permitira que, para financiar nuestra defensa comuin, hagamos lo mismo
que se hizo para combatir al virus.
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5. El MOMENTO DEMOSTENES DE LA UE:
LA RESPUESTA A LA INVASION DE UCRANIA

La guerra en sus fronteras provoca
el despertar geopolitico de Europa

Cuando, el 24 de febrero de 2022, la Rusia de Putin invadi6 Ucra-
nia, la guerra volvié a Europa. En realidad, era la continuacion de la que
comenz6 en el Dombas tras los sucesos del Euromaidan y la ocupacion
de Crimea en 2014. Sin embargo, aquella era una guerra de baja inten-
sidad de la que nos habiamos olvidado.

Ese momento se ha descrito como un "momento Demostenes", en
referencia al famoso orador ateniense que intenté movilizar a sus con-
ciudadanos —con sus célebres discursos, Las Filipicas— para que se
defendieran de la agresiva Macedonia. No obstante, aunque Ciceron lo
considero ‘el orador perfecto’, Demostenes no tuvo mucho éxito en su
prédica: Atenas fue invadida,y él se suicido para no caer en manos de
los macedonios.

Esperemos que nuestra realidad no acabe tan mal. Pero esa refe-
rencia historica refleja bien las circunstancias de nuestro tiempo, con
una Europa que ha descuidado su seguridad frente a la amenaza exis-
tencial que representa la Rusia de Putin, aunque no todos los Estados
miembros de la UE la consideren como tal.

El secretario general de las Naciones Unidas califico la invasion
como una «violacion de la integridad territorial y la soberania de Ucra-
nia, incompatible con los principios de la Carta de las Naciones Uni-
das». También supuso un golpe mortal a la arquitectura europea de
seguridad nacida en Helsinki en 1975 y reforzada tras la caida del Muro
de Berlin en 1989.
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La invasion de Ucrania ha sido el evento que mas ha puesto a
prueba la politica exterior y de seguridad comun de la UE.Y con el radi-
cal giro que el presidente Trump ha dado a la posicion de EE.UU. en ese
conflicto, la cuestion de la seguridad y la defensa se ha convertido en
la nueva frontera de la integracion europea, como ocurrio en el pasado
con el mercado interior, la creacion del euro y su crisis en 2008-2012.

Esa invasion represent6 el "despertar geopolitico de Europa". Pero,
sobre todo, nos hizo descubrir que estabamos mal preparados para
hacer frente a la dureza del mundo. Mal preparados para la brutal alte-
racion de las condiciones de la vida y de la muerte que represento la
covid, la explosion de violencia en Oriente Medio o el retorno de la
competencia conflictiva entre Estados. En suma, al retorno de la power
politics, la politica del poder.Y estabamos mal preparados para la dureza
del mundo porque la unidad europea se construyo en oposicion a la
idea misma del poder.

Las naciones europeas habian pasado siglos en guerra unas contra
otras, en nombre de la religion o de sus ambiciones imperiales.Y la UE
ha sido, precisamente, un intento de superar el instinto bélico que tanto
dano nos habia hecho a lo largo de los siglos.

El punto de partida de la nueva Europa era asegurar la paz,y se
hizo construyendo interdependencias mutuamente convenientes: soli-
daridades de hecho, como las llamaron los padres fundadores. Empe-
zando por la economia, puesto que el intento inicial de hacerlo por la
defensa —con la Comunidad Europea de la Defensa de los afios cin-
cuenta, que ahora aparece como la cuestion crucial— no prospero.

Ese proyecto supranacional de paz entre los europeos, con una
vocacion federal no plenamente realizada, ha sido un gran éxito que no
valoramos suficientemente. La UE ha traido ochenta afnos de paz a nues-
tro continente. Hoy, la sola idea de una guerra entre los Estados euro-
peos es inimaginable. Pero, instalados en la Pax europea, bajo la
sombrilla protectora de la Pax americana, empezamos a creer que la
guerra también estaba desapareciendo en el resto del mundo o que las
guerras de los demas ya no nos concernian.

Pero, nos guste o no, nos conciernen. Fuimos los grandes actores
de la historia durante quinientos afios. Hoy, como dice Pierre Haroche **,

“2 HAROCHE, P (2024). Dans la forge du Monde: Comment le choc des puissances faconne
I'Europe. Paris: Fayard. ISBN: 978-2213726045.
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la historia se ha convertido en un producto de importacion en Europa.
Ahora la hacen los otros, entre guerras y elecciones, como he titulado mi
discurso de entrada en esta Real Academia de Ciencias Morales y Politicas.

La Historia la hacen los soldados rusos que se pusieron en marcha
una madrugada de febrero,invadiendo Ucrania. La hacen los ciudadanos
norteamericanos, que eligieron en otofno de 2024 a un presidente que
influira decisivamente en la suerte de Ucrania y en nuestra propia seguridad.

La esta escribiendo la carrera tecnolégica entre los EE. UU.y China,
cuestion central de nuestro tiempo, que puede llevar a una confronta-
cion entre la potencia dominante y la emergente, pero que se librara en
los confines del Indo-Pacifico. Pero la Historia también llama a nuestra
puerta. La guerra en Ucrania nos ha recordado que hay que tomar en
nuestras manos la incomoda tarea de garantizar nuestra seguridad y que
esta, a veces, empieza por la del vecino, lo que sin duda implica costes
que hay que asumir, no solo por razones morales, sino también por nues-
tro propio interés. Putin decidi6 la invasion pensando que Ucrania no
podria resistir y que, en quince dias, habria desalojado al gobierno "nazi"
de Zelenski e instalado en Kiev un régimen titere, como el de Lukas-
henko en Bielorrusia. Pero cometio un triple error: sobrevalorar la capa-
cidad militar de su ejército, infravalorar la voluntad de resistencia de
los ucranianos,y creer que nuestra dependencia del gas ruso nos impe-
diria ayudarles a defenderse de una forma decisiva.

La tibia respuesta occidental a la ocupacion de Crimea en 2014,
limitada entonces a sanciones econoémicas de reducido alcance, la nega-
tiva de Merkel en la Conferencia de Seguridad de Munich a armar a
Ucrania y la supuesta debilidad de EE. UU. después de la retirada de
Kabul debieron convencerle de que los occidentales no reaccionarian
y los ucranianos no resistirian. Pero la guerra dura ya tres anos y Ucra-
nia sigue resistiendo, con un altisimo coste material y humano.Algunas
regiones, como Donetsk, estan en ruinas y, segun los datos de la ONU,
11.500 civiles han muerto desde la invasion hasta finales de 2024.

Ucrania podria seguir resistiendo si no le faltara el apoyo occi-
dental. Pero Trump acaba de suspender el de EE. UU., y esta por ver si
la unidad de los europeos se va a mantener. La unanimidad en el apoyo
a Ucrania se ha perdido en el Consejo Europeo extraordinario del 6 de
marzo de 2025,a causa de Orban y Fico, ultimo acontecimiento al que
me refiero en este texto.

Y también esta por ver si nuestras solas capacidades, las actuales,
no las que podamos tener en el futuro cuando la Historia haya pasado

67



JOSEP BORRELL FONTELLES

pagina, serian suficientes para que Ucrania siga su combate. Es decir,
que pudiésemos reemplazar el apoyo estadounidense. Lo que equival-
dria a practicamente duplicar nuestra actual ayuda.A pesar de la buena
disposicion proclamada por gobiernos e instituciones europeas en Kiev
en el aniversario de la invasion, hay muchas razones para dudarlo. Lo
que si sabemos es que dos paises de la UE ya han expresado claramente
su oposicion a seguir armando a Ucrania.

El futuro esta por escribir y,en este momento de aceleracion de la
historia, los acontecimientos tardaran poco en desbordar los analisis de
este texto. Por eso, quiero ahora referirme a la génesis y desarrollo de
este conflicto, tan grave y que nos afecta tan de cerca, a la respuesta
que le ha dado la UE y a mi participacion en ella como ARVP.Aunque la
cercania es una circunstancia determinada por la geografia, Tallin y Lis-
boa estan a distinta distancia de Moscu, y las amenazas, en consecuen-
cia, se perciben de diferente manera.

La compleja relacion historica entre Rusia y Ucrania
Ucrania deja de ser una Repuiblica Soviética

Dificil y largo es tratar de resumir la compleja relacion entre Ucra-
nia y Rusia, forjada durante siglos antes de que fuera una republica
soviética,y, sobre todo, después de que dejara de serlo en 1991 hasta la
invasion del 24 de febrero de 2022.A este relato han contribuido espe-
cialmente las obras citadas en esta referencia ®.

Ucrania se convirtio en una republica independiente el 24 de
agosto de 1991 por el voto de su Parlamento, la Verkbovna Rada o
Consejo Supremo. Solo uno de sus miembros vot6 en contra.Y fue rati-

“Entre otras:

Pury, S (2023). Russia’s Road to War with Ukraine: invasion amidst the asbes of empires.
Londres: Biteback Publishing. ISBN: 978-1785907708.

CoLosIMO, J.-E (2022). La crucifixion de l'Ukraine: Mille ans de guerres de religions en
Europe. Paris: Big Book. ISBN: 978-2226476609.

VAN MIDDELAAR, L. (2018). Quand I'Europe improvise: Dix ans de crises politiques. Paris:
Gallimard. ISBN: 978-2072734922.

FoucHER, M. (2022). Ukraine-Russie: La carte mentale du duel (Tracts N°39). Paris: Galli-
mard. ISBN: 978-2072997372.

TRAVAGLIO, M. (2024). Ucraina, Russia e Nato in poch e parole.Italia: PaperFIRST. ISBN: 979-
1255430513.
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ficado en referéndum el 1 de diciembre, solo una semana antes de que
la URSS dejara de existir por el Tratado de Belavezha, firmado el 8 de
diciembre por los dirigentes de las republicas soviéticas de Rusia, Bie-
lorrusia y Ucrania. En realidad, fue la decision de Ucrania la que acelerd
e hizo inevitable el fin de la URSS.

El resultado fue claro: una participacion del 84 por ciento y un
90,3 por ciento a favor de la independencia.Todas las regiones la apo-
yaron, incluso Crimea, aunque esta lo hizo con el porcentaje mas bajo,
un 54 por ciento (recordemos que Jrushchov la habia cedido a Ucrania
en los afos cincuenta). En este resultado tuvo un gran peso la memo-
ria del Holodomor, la hambruna causada por la colectivizacion de la
tierra que provoco la muerte de entre 3,5 y 5 millones de ucranianos.

Los treinta afios transcurridos desde el referéndum hasta la inva-
sion fueron un periodo permanentemente convulso. Ucrania tuvo que
establecer, sin experiencia previa, un régimen democratico, delimitar
fronteras postimperiales y definirse geopoliticamente tejiendo una red
de reconocimiento con sus vecinos, notablemente con Polonia.

Ucrania en el gran tablero mundial

En "El gran tablero mundial"*, Zbigniew Brzezinski, de origen
polaco y que habia sido el Asesor para la Seguridad Nacional del presi-
dente Carter,apuntaba que, sin Ucrania, Rusia no podria ser un imperio
euroasiatico y que convenia acercar al nuevo pais a occidente, como
una cabeza de puente democratica en el continente. Esta vision fue rapi-
damente percibida en Mosct como una estrategia ofensiva dirigida con-
tra Rusia.Y la OTAN, comparada con "una alianza de la misma naturaleza
que el Eje, que podia acabar en una nueva operacion Barbarroja contra
Rusia a través de Ucrania".

Por su parte, Vaclav Havel afirmaba que la propia Rusia no sabia
donde empezaba y donde terminaba ©.Y este problema de definicion
territorial ha tenido sus ecos y consecuencias en la Europa postsovié-
tica, y no solo para Ucrania. En ese contexto, las relaciones entre Rusia

“ BRZEZINSKI, Z. (2021). Le Grand Echiquz‘er: L'Ameérique et le reste du monde. Paris:
Fayard/Pluriel. ISBN: 978-2818501429.

“HAVEL, V. (2001). Rusia, condcete a ti misma. Project Syndicate. Disponible en: https://
www.project-syndicate.org/commentary/know-thyself-russia/spanish

69



JOSEP BORRELL FONTELLES

y Ucrania se han caracterizado por una amarga interaccion postimpe-
rial entre un eximperio que todavia no ha renunciado a serlo y su antiguo
dominio desde el siglo XVIL, y al que se llamo6 malaya Rus o (Malo-
rrossiya), es decir, “pequefia Rusia”.

Y hoy, desgraciadamente, como dice Michel Foucher *, Ucrania se
ha convertido en el escenario de una “revancha fratricida de los diri-
gentes rusos por el hundimiento de su imperio”, cuyos grandes cambios
han surgido a menudo de conflictos bélicos, desde Crimea en 1856
hasta Afganistan en 1989,y de las suspicacias levantadas por la exten-
sion al Este de las alianzas defensivas de Occidente, percibidas en Mosct
como ofensivas.

La etapa de los dos Leonid ™

Durante los primeros trece afios de su independencia, Ucrania
estuvo dirigida por dos Leonid: Leonid Kravchuk y Leonid Kuchma.
Ambos pasaron la mayor parte de su vida adulta en la Union Soviética.
Kravchuk provenia de Ucrania occidental, y Kuchma, rusoparlante, del
Este. Pero ambos se esforzaron en unir ambas partes del pais, guardando
un equilibrio entre Rusia y el mundo occidental.

Kravchuk pasoé sin transicion de presidir el Soviet Supremo de la
Republica Soviética de Ucrania a presidir la nueva Republica indepen-
diente. Negoci6 con Boris Yeltsin el reparto de la flota soviética del mar
Negro —Ia mitad para cada una de las armadas, ucraniana y rusa— y le
alquilo la base naval de Sebastopol.

Firm6 en enero de 1994 el Acuerdo Trilateral Conjunto EE. UU.-
Ucrania-Rusia, por el que se acordaba la entrega a Rusia del arsenal
nuclear de la URSS que estaba ubicado en suelo ucraniano y que repre-
sentaba un tercio del total. A cambio, EE. UU., Reino Unido y Rusia fir-
maron en diciembre del mismo afio el Memorandum de Budapest, por
el que se comprometian a respetar la soberania y la integridad territo-
rial de Ucrania, una garantia que Putin viene incumpliendo desde 2014,
afno en que invadio por proxys el Dombas y se anexiond Crimea.

“FOUCHER, M. (2022). Ukraine-Russie: La carte mentale du duel (Tracts N°39). Paris: Galli-
mard. ISBN: 978-2072997372.

7 PURL, S. (2023). Russia s Road to War with Ukraine: invasion amidst the ashes of empi-
res. Londres: Biteback Publishing. ISBN: 978-1785907708.
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Casi al mismo tiempo en 1993 el presidente Clinton decide apo-
yar la expansion de la OTAN a los paises del Este de Europa. En Moscu,
esa expansion se consider6 como una expresion de las aspiraciones
imperialistas de EE. UU. Desde entonces, los lideres rusos, empezando
por el propio Gorbachov, han considerado que esta decision violaba el
espiritu, si no la letra, de las garantias que representantes de EE. UU.,en
particular el Secretario de Estado Baker, les habian dado en 1990,
cuando se produjo la reunificacion de Alemania, de que la OTAN no se
extenderia hacia el Este.Aunque nunca fueron recogidas por escrito en
ningun Tratado, eso ha derivado en una confrontacion de grandes pro-
porciones entre Rusia y EE. UU., que ha continuado hasta ahora. El
punto de vista occidental ha mantenido que Ucrania tiene derecho de
adherirse a las alianzas estratégicas que decida, sin reconocer al Krem-
lin ningun derecho de veto al respecto.

Por su parte Rusia fund6 en 1992 la Organizacion del Tratado de
Seguridad Colectiva (OTSC) como una reminiscencia del Pacto de Var-
sovia en la Guerra Fria, pero que ya solo contaba con seis miembros de
las antiguas republicas soviéticas: Armenia, Bielorrusia, Kazajistan, Kir-
guistan, Rusia y Tayikistan. Ucrania no se hizo miembro de la OTSC, lo
que fue una gran decepcion para Moscu.

Las dificultades econdmicas que emergieron de la ruptura de la
URSS agravaron las tensiones politicas. En 1993, quien era su primer
ministro, Kuchma, dimitié para enfrentarse a Kravchuk por la presi-
dencia. En 1994, Kuchma gano las elecciones y se mantuvo como pre-
sidente durante una década, hasta 2004. El también llevé a cabo un
juego de equilibrismo entre Rusia y la Alianza Atlantica. Ucrania ingreso
en el Consejo de Europa, firm6 una Estrategia de Integracion con la UE
en 1996 y un acuerdo muy simbolico sobre una Asociacion Especial
entre Ucrania y la OTAN en 1997. Pero, por otro lado, renovo el acuerdo
sobre la base de Sebastopol y firmé un Tratado de Amistad, Coopera-
cion y Asociacion con Rusia, en el que se reconocio la inviolabilidad de
las fronteras existentes y el respeto a la integridad territorial.

En octubre de 1999, Kuchma fue reelegido presidente en unas
elecciones plagadas de irregularidades. Impulsado por una pésima situa-
cion econdmica de decrecimiento e hiperinflacion, empezo a acercarse
a Moscu buscando apoyo politico y econémico, coincidiendo con la
llegada al poder de Putin en Rusia. Se celebraron acuerdos para el
acceso al mercado ruso y la cooperacion energética, y ascendié una
clase politica oligarquica asociada a la privatizacion de las industrias
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estatales. En este momento, Ucrania no se consideraba a si misma como
miembro potencial de la UE ni de la OTAN.

Al mismo tiempo, se estaba produciendo la expansion al Este de la
UE y de la OTAN: entre 1999 y marzo de 2004, la OTAN admitia a otros
diez nuevos miembros, nueve de los cuales habian sido o republicas
soviéticas o miembros del Pacto de Varsovia. En 2004, poco antes de las
elecciones europeas que me iban a llevar a la presidencia del Parla-
mento Europeo,la UE admitia a diez nuevos Estados, la mayoria del cen-
tro y este de Europa.

En la etapa final de Kuchma, el sistema politico ucraniano empezo
a mostrar las practicas que imposibilitaron un acercamiento mas rapido
a Europa: corrupcion, oligarquia empresarial que controlaba los medios
de comunicacion, intimidacion de la prensa libre, asesinatos de periodis-
tas y ausencia de independencia judicial. Asi, a menudo se identificaba a
Ucrania con corrupcion, inestabilidad politica e influencia omnipresente
del Kremlin. La narrativa rusa la presentaba como, de facto, una parte
mas de Rusia, una “Pequeia Rusia” o de "pequenos rusos", como se les
llamaba en la version mas chauvinista de su relato. Rusia negaba su exis-
tencia como pais, presentando la independencia ucraniana como un
error o accidente y no como el resultado de la voluntad popular.

George W. Bush desvel6 como, en 2008, Putin le dijo: «Tienes que
entender, George, que Ucrania no es realmente un pais». Aunque en
declaraciones oficiales por esas mismas fechas, tras su intervencion en
Georgia, afirm6 que Rusia habia reconocido a Ucrania en sus fronteras
internacionales, incluida Crimea. Un discurso bien distinto al de 2014
y, desde luego, al de 2022, con el que justifico la invasion de Ucrania.

La etapa de Yulia y los dos Viktor

A partir de octubre de 2004 la historia de Ucrania es la del enfren-
tamiento entre dos Viktor: Viktor Yushchenko, proeuropeo, y Viktor
Yanukovich, prorruso .

Ambos habian sido primeros ministros de Kuchma, se enfrentaron
en las elecciones presidenciales de 2004 y dividieron al pais dando lugar
a la llamada "Revolucion Naranja".

“PuRl, S. (2023). Russia’s Road to War with Ukraine: invasion amidst the ashes of empi-
res. Londres: Biteback Publishing. ISBN: 978-1785907708.
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A pesar de sufrir un boicot informativo,Yuashchenko mantuvo una
campana vibrante hasta que en una cena fue envenenado con dioxina
quimica. Salvo la vida, pero con la cara desfigurada para siempre por el
efecto del veneno.Aunque no se probo, se consider6 un intento de ase-
sinato ordenado por el Kremlin debido a la orientacion prooccidental
del candidato.

Fue substituido durante su convalecencia por su aliada Yulia
Tymoshenko que se convirtio en la figura visible de la llamada Revolu-
cion Naranja. Pero Yushchenko consiguio presentarse a unas elecciones
que dieron ganador, por escaso margen, a Yanukovich. Putin se precipito
en felicitarlo. Pero ni la poblacién ni la comunidad internacional acep-
taron el resultado.

Las irregularidades en el proceso electoral provocaron un movi-
miento sostenido de manifestaciones, actos de desobediencia civil y
huelgas. Hasta que el Tribunal Supremo ordené convocar nuevas elec-
ciones el 26 de diciembre y el escrutinio dio vencedor a Yaschenko
con el 52 por ciento de los votos. Lo que no dejaba de mostrar un pais
partido por la mitad, con dos almas, una proeuropea y otra prorrusa.

Pero, para la opinion publica y los gobiernos occidentales, se pre-
sentaba como la continuacion de la liberacion de Europa del Este tras
la Guerra Fria y de la respuesta popular contra las ambiciones antilibe-
rales de Rusia. Era la validacion de la politica exterior estadounidense
del momento, que recalcaba la superioridad, e incluso la inevitabilidad, de
la expansion de las democracias liberales capitalistas por todo el mundo.

Durante esta crisis, la particion de Ucrania entre las regiones orien-
tales, que habian apoyado a Yanukovich, y las regiones occidentales,
que habian votado en masa por Yushchenko, lleg6 a ser una posibili-
dad real. Kuchma hizo un llamamiento a ambas partes para que lo evi-
taran,y a eso contribuyeron varios lideres extranjeros, entre ellos Lech
Watesa, el antiguo presidente polaco; el lituano Valdas Adamkus;y el
Alto Representante del Consejo de la UE, Javier Solana. Recuerdo bien
nuestras conversaciones de entonces, yo desde Bruselas como presi-
dente del Parlamento Europeo y él desde Kiev.

Yushchenko llego6 a la Presidencia con la determinacion de sacar
a Ucrania de la orbita del Kremlin y con una renovada voluntad de
entrar en la OTAN y en la UE. Rusia comenzo a temer seriamente una
pérdida de influencia sobre Ucrania.

Rusia hizo uso del arma de la energia y cort6 durante un tiempo
el abastecimiento de gas a Ucrania. Recuerdo muy bien como las nego-
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ciaciones con Gazprom descarrilaron.Tras un largo pulso,Yushchenko
tuvo que aceptar un dudoso trato para restablecer el suministro. Las
tensiones con su aliada y primera ministra, Yulia Timoshenko, conduje-
ron a su destitucion y, mas tarde, en 2011, a su condena a siete afios de
carcel por corrupcion debido a la firma con Rusia de contratos de gas
desventajosos para Ucrania.

Para tener un apoyo suficiente en el Parlamento, tuvo que nom-
brar, paradojicamente, primer ministro a Yanukovich.Asi, Ucrania se con-
vertia en un campo de batalla, por el momento solo ideologico, donde
chocaban ambiciones geopoliticas y personales.

Visto en perspectiva, la Revolucion Naranja de 2004 fue una pri-
mera sefial a la UE de la centralidad estratégica de Ucrania para el futuro
de Europa.Y creo que no prestamos la atencion que merecian €sos
manifestantes de todas las edades que desafiaban la nieve, el frio y la
policia. Teniamos entonces otras prioridades politicas: EE. UU. habia
intervenido en Irak, justificindolo como parte de la “guerra contra el
terrorismo” tras los atentados terroristas del 11-S;una UE optimista estre-
naba la ampliacion “Big Bang” hacia Europa Central y Oriental, dejando
fuera a exrepublicas soviéticas como Ucrania y Moldavia; y debatia
opciones para avanzar mas en su integracion.

Si echo la vista atras, hay dos momentos de este turbulento periodo
que asocio a mis primeras experiencias en torno a Ucrania y Rusia. El
primero, en febrero de 2005, la invitacion al Parlamento Europeo del
presidente ucraniano Viktor Yushchenko, poco después de la Revolu-
cién Naranja, con la cara marcada por los efectos del envenenamiento
con dioxina.

El segundo, una cena en 2006 con los miembros del Consejo Euro-
peo y Putin durante la presidencia finlandesa, en el contexto de la cum-
bre UE-Rusia. La Eurocamara me habia mandatado pedirle cuentas por
el asesinato de la periodista Anna Politk6vskaya y decirle que la UE no
cambiaria el gas que Rusia empezaba a suministrarnos masivamente por
el respeto a los derechos humanos.Asi lo hice, para gran enfado de Putin.

Era evidente que Rusia caminaba ya rapidamente hacia el autori-
tarismo, pero la respuesta europea no lo tuvo en cuenta, como proba-
ban la persecucion e incluso el asesinato de periodistas criticos, como
Shchekochikhin ya en 2003, la mencionada Politkovskaya, opositores
politicos y ex-agentes exiliados del KGB criticos con el régimen (Litvi-
nenko en 2006), hasta llegar, afios después, a la eliminacion de los abo-
gados Magnitsky y Markélov en 2009, o de lideres como Nemtsov (2015)
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o el propio Navalni en 2024. La Francia de Chirac prefirié hacer negocios
con Rusia y la Alemania de Merkel, construir gasoductos; el proyecto de
gasoducto Nord Stream 2 se continu6 para asegurarse una energia barata.

Durante la presidencia de Yashchenko (2005-2010) tuvieron lugar
tres acontecimientos importantes: el discurso de Putin en la Conferen-
cia de Seguridad de Munich,la cumbre de la OTAN en Bucarest y la gue-
rra en Georgia.

Putin en Munich

El discurso de Putin en Munich el 10 de febrero de 2007 marcé el
inicio de su enfrentamiento con Occidente, considerando la ampliacion
hacia el Este de la OTAN como un acto hostil que contradecia las garan-
tias que habria recibido Rusia de sus socios occidentales®. Para la his-
toria queda dilucidar si el plan de Putin, desde el principio de su acceso
al poder en 1999, era reconstruir la esfera de influencia rusa y frenar el
proceso de democratizacion iniciado por Gorbachov y Yeltsin, o bien la
evolucion fue menos lineal, alimentada, por factores coyunturales como
la retirada de EE. UU. del Tratado que limitaba los misiles antibalisticos,
o la guerra de Irak, con un consiguiente “desencanto” por lo occidental.

En todo caso, en Munich, lugar atlantista por excelencia, los diri-
gentes occidentales interpretaron su discurso como el lamento de una
Rusia en declive y no le concedieron mayor importancia.

Ucrania se queda a las puertas de la OTAN

En abril de 2008 tuvo lugar la cumbre de la OTAN en Bucarest, a
la que se habia invitado a Putin. Es dificil de imaginar ahora a Putin
siendo invitado a una cumbre de la OTAN. Pero tal cosa ocurrié por-
que, aunque ahora no se recuerde, Clinton y Yeltsin habian firmado en
los 90 el Partenariado por la Paz entre la OTAN vy los Estados postso-
viéticos, Rusia incluida, y la creacion del Consejo OTAN-Rusia.

Se llegb a Bucarest sin acuerdo sobre una cuestion existencial:
¢debia la OTAN dar entrada a Georgia y Ucrania? Los EE. UU., los paises
balticos y Polonia querian ofrecerles el Plan de Accién para la Mem-

¥TRAVAGLIO, M. (2024). Ucraina, Russia e Nato in poche parole.Italia: Paper FIRST.ISBN: 979-
1255430513.

75



JOSEP BORRELL FONTELLES

bresia (Membership Action Plan, MAP, por sus siglas en inglés). Ello no
presuponia su ingreso, pero todos los paises a los que se les habia ofre-
cido habian acabado ingresando en la OTAN. En cambio, Europa occi-
dental —Alemania, Francia, Espafia, Italia, Portugal, Bélgica, Paises Bajos
y Luxemburgo— y también Noruega lo rechazaban.

Al final, se lleg6 a una solucion de compromiso: no se ofrecio el
MAP, pero en el comunicado de la cumbre se decia que la OTAN aco-
gia con satisfaccion las aspiraciones de Ucrania y Georgia de ingresar en
la Alianza: “Hoy hemos acordado que estos paises se convertiran en
miembros de la OTAN”. Sin poner fecha. Se invit6 oficialmente a Croa-
ciay aAlbania a unirse a la OTAN, pero Georgia y Ucrania se quedaron
en la lista de espera, sin promesas solidas de entrar en el futuro.

Esta declaracion, que se hizo con Putin como invitado, dejo a Ucra-
nia en tierra de nadie. La OTAN no daba a Ucrania ninguna garantia de
seguridad, pero la marcaba con el sello de un compromiso de pertenen-
cia futura.

Putin lo consider6 una amenaza directa a la seguridad de Rusia.Y
cuestion6 de forma implicita la integridad territorial de Ucrania, sugiriendo
que era una creacion artificial en la que, tras la Segunda Guerra Mundial,
se mezclaron territorios de Polonia, Chequia, Rumania y, sobre todo, de
Rusia, ya que la entrega de Crimea habia sido simplemente una decision
del Politbur6 del Comité Central del Partido Comunista Soviético.

Y después de las advertencias, las amenazas:“Si se anade la cuestion
de la OTAN vy otros asuntos, la propia existencia del Estado ucraniano
podria verse amenazada”.Todo estaba ya ahi en 2008, como amenaza y
como declaracion de intenciones.

Para Carl Bildt, exprimer ministro y exministro de Asuntos Exte-
riores sueco, la declaracion de compromiso de Bucarest fue un error
que "cred expectativas que no se cumplieron y temores exagerados”.
Nunca sabremos qué hubiera podido ocurrir porque la Historia no se
repite. Por un lado, un rapido proceso de adhesion podria haber pre-
venido la agresion rusa a Ucrania. Por otro, si no se hubiera hecho la pro-
mesa de adhesion sin fecha, Kiev no habria estado tan directamente en
el punto de mira del Kremlin.

La Guerra contra Georgia

Pocos meses después de Bucarest, en agosto de 2008, se iniciaba
una guerra abierta en Georgia.La inici6 imprudentemente el presidente
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Saakashvili atacando a los independentistas de Osetia del Sur. Rusia
desat6 una devastadora contraofensiva, ocupando ripidamente un ter-
cio del territorio de Georgia, para después reconocer a las dos Repu-
blicas separatistas de Abjasia y Osetia del Sur. La UE negocio un alto el
fuego con la intervencion directa del presidente Sarkozy, que viajo a
Moscu como presidente rotatorio del Consejo Europeo (todavia el Con-
sejo no tenia una presidencia permanente como la que ahora ejerce
Antonio Costa).

¢Cudl fue la causa y cual la consecuencia de esa guerra? Los EE. UU.
y los europeos del Este sostienen que, si se hubiera concedido el MAP
a Georgia, Putin no se habria atrevido a atacarla, pero fue Georgia quien
inicio, en este caso, la guerra.

Otros, como Alemania, opinan que fue precisamente la promesa
de ingreso en la OTAN lo que precipito la contundente respuesta rusa,
pero, igualmente, la motivacion principal de Moscu fue proteger a la
poblacion rusofila de Abjasia y Osetia del Sur.

Un debate parecido tiene lugar hoy con la invasion rusa de Ucra-
nia. Pero,de momento, paradoéjicamente, lo que se ha producido ha sido
el efecto contrario al que Putin buscaba, puesto que ha impulsado la
entrada en la OTAN de dos paises historicamente neutrales: Suecia y
Finlandia, este segundo con una larga frontera con la Federacion Rusa.

Esta claro que todos los vecinos de Rusia ven en su pertenencia a
la OTAN la unica garantia de seguridad, al menos hasta el regreso de
Trump a la Casa Blanca. Pero ahora esta garantia ya no es fiable. Los
europeos tienen que buscar otras garantias de seguridad distintas de
las que esperaban de su pertenencia a una alianza a la que la invasion
de Ucrania sac6 de la "muerte cerebral", que decia Macron en 2019,
pero que puede caer en una inoperancia declarada por su principal
S0cCio.

Este es uno de los debates mas importantes de este momento his-
torico. Me esforcé en ponerlo en evidencia durante mi mandato como
ARVP y habia sido evitado hasta ahora. Pero, de nuevo, como dijo Mon-
net, Europa solo se construye en las crisis.

De Yischenko a Yanukévich y el Acuerdo de Asociacion
Probablemente debido al efecto de la crisis financiera mundial y a
los problemas para materializar la entrada de Ucrania en la UE y en la

OTAN, Yushchenko perdi6 las elecciones presidenciales de 2010.
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Obtuvo solo el 5 por ciento de los votos. Esta vez, el vencedor fue su
rival Yanukovich, que se impuso en segunda vuelta a Yulia Timoshenko.

Se volvio a dejar patente la profunda division del pais*.Yanukévich
arrasé en las provincias rusofilas, obteniendo el 90 por ciento de los
votos en Donetsk, el 78 por ciento en Crimea y el 71 por ciento en Jar-
kov.A pesar de las numerosas reclamaciones, las elecciones fueron reco-
nocidas como validas por las organizaciones que habian enviado
misiones de observacion electoral.

Ucrania revivio el debate existencial sobre si unir su destino a
Europa o a Rusia. Parecia que volvia la influencia de Rusia, pero Yanu-
kovich quiso mas bien tratar con ambos lados y ver cuanto podia con-
seguir de cada uno de ellos. De hecho, eligié Bruselas como destino de
su primer viaje oficial, reafirmando con ello su promesa electoral de
alcanzar el Acuerdo de Asociacion con la UE, que se habia empezado a
negociar en 2007.

La Union fij6 un calendario para que el acuerdo se firmase en la
cumbre de Vilna en noviembre de 2013.Yanukévich estaba bajo la doble
presion de Rusia y de la UE. Por un lado, en agosto, Rusia habia sus-
pendido las importaciones de Ucrania como medida de retorsion por
no querer integrarse en una union aduanera con Rusia, Bielorrusia y
Kazajistan.Y, por el otro, para el presidente de la Comision Europea,
José Manuel Durio Barroso, formar parte de esa union aduanera era
incompatible con el tratado de libre comercio con Europa. Si realmente
lo era o0 no,y si la UE hubiera podido encontrar formulas imaginativas
para evitar el choque, es otra cuestion para la Historia.

Van Middelaar*' argumenta que Merkel intent6 salir del binario "es lo
uno o es lo otro", pero, una vez mas, la logica de la norma prevalecio en la
posicion europea frente a la 16gica del acontecimiento y de la oportunidad.

Putin recibi6 a Yanukovich en Moscu y prometiéo comprar bonos
ucranianos y reducir el precio del gas para Ucrania. Asi, una semana
antes de la cumbre enVilna, en la que se debia firmar el acuerdo con la
UE, Yanukovich lo puso en “pausa”.

La cumbre se celebro de todos modos, con el enfado de los repre-
sentantes de la UE, del presidente Barroso y de Herman Van Rompuy,

* Puri, S. (2023). Russia’s Road to War with Ukraine: invasion amidst the asbes of empi-
res. Londres: Biteback Publishing. ISBN: 978-1785907708.

' VAN MIDDELAAR, L. (2018). Quand I'Europe improvise: Dix ans de crises politiques. Paris:
Gallimard. ISBN: 978-2072734922.
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entonces ya presidente permanente del Consejo Europeo. La politica
del doble baile de parejas de Yanukovich habia llegado a su limite.

La revolucion del Euromaidan

Antes ya de la cumbre, miles de ucranianos empezaron a congre-
garse en la plaza del Maidan v, al saber que Yanukévich no firmaba el
acuerdo con la UE, se quedaron todo el invierno. En enero se produje-
ron los primeros muertos por disparos de las fuerzas de seguridad. Los
ministros de Exteriores de Alemania, Suecia y los Paises Bajos, asi como
algunos europarlamentarios e intelectuales europeos, hacian discursos
en la plaza, donde ondeaban las banderas europeas.

Lo que ahora llamariamos interferencia estadounidense se puso
de manifiesto cuando Moscu intercepté y publicé una conversacion
telefénica entre Victoria Nuland, enviada especial del presidente
Obama,y el embajador de EE. UU. en Kiev, en la que se barajaban nom-
bres para un posible gobierno de coalicion. En esa conversacion, Nuland
se refiere a la UE en términos poco valorativos del papel de Europa con
la expresion "Fuck the EU", que se hizo famosa*.

El 19 de febrero, francotiradores nunca identificados causaron en
pocas horas ochenta muertos y cientos de heridos entre los manifes-
tantes.Al dia siguiente, los ministros de Exteriores de Alemania, Francia
y Polonia negociaron un acuerdo entre Yanukévich y la oposicion. Pero
el Parlamento voto la liberacion de Yulia Timoshenko y los manifestan-
tes exigieron la marcha de Yanukoévich. El acuerdo era demasiado fragil,
este temia por su vida y, dos dias después huyo del pais. Dicen que, en
el maletero de un coche, como se ha dicho de otros lideres politicos
que decidieron huir.

¢Cual es la interpretacion adecuada de lo que ocurrié en el Mai-
dan? Los ucranianos lo han bautizado como la Revolucion de la Digni-
dad. La narrativa rusa defiende que lo ocurrido no fue una rebelion
popular, sino un golpe de Estado orquestado por los EE. UU.y los euro-
peos contra un presidente democraticamente elegido.Y de esos polvos
vinieron muchos lodos...

2VAN MIDDELAAR, L. (2018). Quand I'Europe improvise: Dix ans de crises politiques. Paris:
Gallimard. ISBN: 978-2072734922.
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La anexion de Crimea y la invasion del Dombas

Putin aprovecho el vacio de poder. El 27 de febrero, tropas rusas
o prorrusas sin insignias, a las que se llamo "los hombres de verde", ocu-
paron el Parlamento de Crimea e izaron la bandera de la Federacion
Rusa. Rapidamente, se instalé un gobierno titere prorruso y, el 16 de
marzo, se organizé un referéndum en el que el 97 por ciento de los
votantes “eligieron” que Crimea se integrara en Rusia. Putin dijo que no
tuvo nada que ver con lo ocurrido y que los "hombres de verde" eran
milicias autoctonas que actuaban en autodefensa.

Esos mismos dias, se firmé6 en Bruselas la parte politica del Acuerdo
de Asociacion de Ucrania con la UE, con la nutrida asistencia de los jefes
de Estado o primeros ministros de los entonces Veintiocho. Pero la
comunidad internacional no reaccioné debidamente a la anexion ile-
gal de Crimea por Rusia.

La respuesta de la UE fue limitada. Se propuso adoptar sanciones
contra Rusia, pero las discusiones se eternizaron por los distintos inte-
reses de los Estados miembros. Algunos eran exportadores de armas a
Rusia, otros querian su energia y otros le vendian frutas y verduras.

Después de anexionar Crimea, Putin continu6 invadiendo el terri-
torio ucraniano en el este del pais, en las provincias rusoéfilas de Donetsk
y Luhansk (el Dombas). La guerra habia empezado y puso de relieve la
falta de preparacion de las fuerzas armadas ucranianas.

Putin nego su involucracion en lo que consideraba una rebelion
separatista y la UE no hizo practicamente nada hasta que, el 14 de julio,
el avion civil MH17 fue derribado sobre Ucrania por un misil lanzado
por las fuerzas prorrusas en el Dombas. Dos tercios de las victimas eran
holandeses, y rapidamente se adoptaron sanciones econoémicas, aun-
que de un alcance limitado.

Poroshenko y los Acuerdos de Minsk

En mayo de 2014, 1a Republica Popular de Donetsk y la Republica
Popular de Luhansk, que cubrian el territorio del Dombas, se declararon
independientes. Ese mismo mes, se celebraron elecciones presidencia-
les en Ucrania. Las gan6 Poroshenko, un rico empresario que habia sido
ministro de Exteriores, con un programa claramente proeuropeo y en
todas las circunscripciones electorales, salvo en las ocupadas por Rusia
donde no se pudieron celebrar las elecciones.
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El 27 de junio se firmo la parte economica del Acuerdo de Asocia-
cion con la UE. En junio, se produjo el primer intento diplomatico para
detener la guerra en el Dombas, aprovechando las celebraciones del
desembarco en Normandia a las que también estaba invitado Putin. Con
los buenos oficios de Merkel, Poroshenko y Putin llegaron a un princi-
pio de acuerdo, plasmado en el Protocolo de Minsk (no confundir con
los posteriores Acuerdos de Minsk), que firmaron los representantes de
Ucrania, Rusia y la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en
Europa (OSCE) *.

No sirvio para mucho. Nunca se respeto el alto el fuego previsto 'y
las dos nuevas "republicas" organizaron elecciones que el presidente
de la OSCE califico de “contrarias a la letra y el espiritu del Protocolo”.
En enero de 2015, las fuerzas prorrusas iniciaron una nueva ofensiva
sobre territorio ucraniano.

Kiev pidi6 armas, que Washington estaba dispuesto a conceder.
Pero el 7 de febrero de 2015, en la Conferencia de Seguridad de Munich,
Merkel se neg6 a armar a Ucrania porque creia que ello solo provoca-
ria mas victimas y no detendria a Rusia. Desde Munich, Merkel viajo a
Washington. Con el apoyo de Obama, Hollande y Merkel elaboraron un
nuevo plan de paz que se present6 en Minsk el 11 de febrero.

El Acuerdo de Minsk II no acab6 con la guerra, pero evito al
menos que degenerara en un conflicto mayor. Ahora, a raiz de la reu-
nion extraordinaria del Consejo Europeo del 6 de marzo de 2025, se
citan mucho esos acuerdos y se especula sobre cual de los dos beli-
gerantes salié ganando.Y se extraen lecciones, como que la paz hay
que acordarla y asegurarla, que peacemaking y peacekeeping tienen
que ir de la mano o las soluciones no solo no duran, sino que al final
empeoran la situacion.

En todo caso, cualquier compromiso empieza con un alto el fuego
que debe ser vigilado y verificado.Y de aqui las actuales discusiones
sobre quién se encargaria de hacerlo ahora si Trump y Putin logran
imponer una paz, o al menos un alto el fuego, en Ucrania.

Minsk IT nunca lleg6 a aplicarse, ni por una parte ni por la otra. En
particular, la reforma constitucional exigida como condicion para que
Ucrania recuperara la soberania sobre el Dombas, en el marco de una

3VAN MIDDELAAR, L. (2018). Quand I'Europe improvise: Dix ans de crises politiques. Paris:
Gallimard. ISBN: 978-2072734922.
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estructura federal en la que esas "republicas" hubiesen podido vetar la
entrada de Ucrania en la OTAN.

Después de Minsk II, 1a lucha en el Dombas fue perdiendo inten-
sidad, pero la guerra nunca ceso6. Hasta febrero de 2022, antes de la inva-
sion a gran escala de Ucrania, el conflicto se habia cobrado mas de
14.000 vidas.

Ucrania se instala en la guerra

En mis visitas a Ucrania como Alto Representante de la UE, ante-
riores a la segunda invasion, percibia que el pais se habia instalado en
dos realidades paralelas. Por un lado, el flujo constante de soldados heri-
dos y muertos en la zona de guerra del Dombas, el duelo por los caidos
y el peso psicologico sobre los veteranos.Y, por otro, la vida seguia,
incluso animadamente, en las grandes ciudades, lejos de las bombas del
frente.

Durante este periodo, que coincidié con la presidencia de Petro
Poroshenko (junio de 2014 a mayo de 2019), un mandato muy largo
dadas las circunstancias y antecedentes del pais, se genero un extraino
cisma entre la zona de guerray el resto del territorio. En el exterior, ese
conflicto, mas o menos congelado, recibia cada vez menos atencion.

Lo que estaba pasando en Siria, donde la intervencion de Rusia
habia aumentado el nimero de refugiados hacia Europa, parecia mas
importante. La seguridad en las fronteras de Europa del Este se situaba
al final de la lista de prioridades occidentales, si bien la guerra iniciada
por Rusia contra Ucrania en 2014 se percibia siempre al borde de la
escalada.

Mientras tanto, la economia de Ucrania se desplomo y los escan-
dalos de corrupcion se sucedieron.Al final de su largo mandato, Poros-
henko acabé ostentando el indice de popularidad mas bajo del mundo,
segun el Instituto Gallup.

La llegada de Zelenski

El 21 de abril de 2019, Volodimir Zelenski, cuya lengua materna es
el ruso, fue elegido presidente en segunda vuelta con el 73 por ciento
de los votos frente a Poroshenko. En ese momento dificil para Ucrania,
llegaba a la presidencia una figura original que rompia con la dinamica
seguida, o mas bien sufrida, por el pais desde su independencia. Sus
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bases trascendian las viejas divisiones geograficas y linguisticas del pais.
Consiguio apoyos tanto en las regiones tradicionalmente nacionalistas
ucranianas (y prooccidentales) del oeste, como en las zonas mas pro-
rrusas del este. Gano en 24 de las 25 regiones en las que se celebraron
elecciones.

El ascenso de Zelenski implicaba un salto de la politica ucraniana
hacia una nueva generacion auténticamente postsoviética, algo que no
podia gustar en el Kremlin y que ahora parece que tampoco gusta en
Washington.Aunque Putin no apreciaba particularmente a Poroshenko,
al menos este era parte de una generacion que habia vivido en la URSS.
En comparacion, Zelenski era relativamente indescifrable para Rusia:
personificaba los principios del Euromaidan, era de una familia culta
judia y, aunque era rusoparlante, no tenia demasiados recuerdos de la
era soviética.

Trump ha descalificado a Zelenski, acusindolo de ser un medio-
cre y oscuro comico que habia conseguido que Biden gastara 300.000
millones de dodlares en su defensa.Aparte de la “inexactitud” de la cuan-
tia gastada por EE. UU. en la ayuda a Ucrania, a la que luego me referiré,
es cierto que Zelenski, antes de ser elegido presidente de Ucrania, era
un actor. Pero no un mediocre y oscuro actor comico, sino el showman
mas famoso del pais.

Zelenski dio el salto a la politica después del extraordinario éxito
de su serie televisiva Servidor del pueblo, el mismo nombre que dio a su
partido. En la serie protagonizaba el papel de un maestro de escuela
que llega a presidente de Ucrania y trataba de cambiar un sistema poli-
tico dominado por los oligarcas y una administracion corrupta.

Una escena de la serie captura perfectamente el sentir de una gran
parte del pueblo ucraniano: el profesor tiene un suefio en el que los
dioses le dicen:los ucranianos “son lideres del mundo en la produccion
de aceite de girasol, el tercer productor mundial de grano, fabrican avio-
nes, cosechadoras, tractores... jes el paraiso! (...) pero ;como es posi-
ble que el pais esté endeudado? ;A donde va toda esa riqueza?”,y el
maestro responde: “A los bolsillos de unos cuantos que roban a la
gente”, y los dioses sentencian: “Como todos roban, el profesor tiene
que actuar, se necesita un cambio”.

La candidatura de Zelenski no fue la excentricidad de una cele-
bridad en busqueda de un nuevo reto vital, sino el compromiso publico
de un ciudadano harto del estado de las cosas en su pais. Se postulo
para liderar un proyecto politico de regeneracion democratica que per-
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mitiera a Ucrania salir del marasmo en que se encontraba desde la diso-
lucion de la Union Soviética.

El modelo ruso no ofrecia ni de lejos la perspectiva de progreso del
modelo europeo. Entre 1990 y 2021, la renta per capita de Ucrania se
mantuvo estancada con respecto a la de Rusia. En contraste, en el
mismo intervalo, la renta per capita de Polonia pas6 de ser un 12 por
ciento superior a casi cuadruplicar la renta per capita rusa.

En su discurso de investidura reafirmo sus dos prioridades: lograr
un alto el fuego en el Dombas y luchar contra la corrupcion. Recuerdo
su compromiso al respecto:“...a lo largo de veintiocho afios, politicos
pomposos han creado las condiciones para sobornar, robar y expoliar
recursos. Nosotros construiremos el pais de las otras oportunidades:
que todos seamos iguales ante la ley y que todas las normas sean hones-
tas y transparentes. Por eso no quiero mis fotos en vuestros despachos.
Cuelguen en su lugar las fotos de sus hijos, y mirenlas cada vez que
vayan a tomar una decision.”

Pidi6 al Parlamento que aprobara leyes para eliminar la inmunidad
parlamentaria, penalizar el enriquecimiento ilicito y establecer listas
electorales abiertas, y que destituyera al jefe del servicio de seguridad,
al fiscal general y al ministro de Defensa.

El 8 de julio de 2019, fiel a su estilo, Zelenski invitd a Putin a hablar
sobre Crimea y el Dombas con la presencia de Donald Trump, Theresa
May,Angela Merkel y Emmanuel Macron. Era un intento de revitalizar el
“formato Normandia”. En Paris, el 9 de diciembre de 2019, justo cuando
yo llevaba una semana en mi nueva responsabilidad como ARVP en Bru-
selas, Macron, Merkel, Putin y Zelenski retomaron las conversaciones
que llevaban mas de tres anos interrumpidas.

Al acabar, se anuncioé un nuevo alto el fuego y el intercambio de
prisioneros. Pero Zelenski dejo bien claro que “Dombas y Crimea son
Ucrania”y que cualquier tipo de “federalizacion” era “imposible”, ya que
Ucrania era un Estado unitario. Aunque se acordo la continuaciéon de
las conversaciones cuatro meses después, nunca volvieron a reunirse.

La esperanza que parecia abrirse cediéo el paso a un nuevo
aumento de la tension. En febrero de 2020, Putin sugirié en el medio
TASS que Rusia y Ucrania debian unirse y anticipaba que los occiden-
tales se opondrian. En sus propias palabras: “Una integracion de Rusia
y Ucrania... supondria un rival global para Europa y para el mundo. Por
eso haran lo que haga falta para mantenernos separados". Es decir,en la
mentalidad de Putin, los que querian mantener a Ucrania separada de
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Rusia eran los poderes occidentales. La opinion y la voluntad de los
ucranianos no se mencionaban.

El problema de fondo de las dificiles
relaciones entre Ucrania y Rusia

Se suele decir, sobre todo en algunos ambitos de la izquierda y tam-
bién de la extrema derecha en Europa, que el asunto de Ucrania no esta
tan claro. Que, por supuesto, no esta nada bien invadir a un pais vecino
y usar la fuerza bruta como lo ha hecho Putin, pero... hay peros que
permiten ser indulgentes y hasta comprensivos con esta actitud. Con-
denable, por supuesto, no nos interpreten mal, se apresuran a insistir,
estamos contra la guerra, claro, pero...

Se citan muchos peros: Ucrania siempre ha sido parte de Rusia;
sus fronteras, como republica soviética, las trazo6 Stalin sin ningan rigor,
poco menos que como las potencias coloniales europeas las trazaron
con escuadra y cartabon en Africa; Crimea fue rusa hasta que Jrush-
chov, cuyo despacho en Kiev he visto como se conserva al mas puro
estilo soviético, se la "regalo" a Ucrania. Hay una minoria rusoparlante
que le da al pais, como minimo, un caracter multinacional. Rusia ha sido
acosada por el despliegue de la OTAN en sus fronteras, que ha llegado
a colocar misiles tan cerca como lo estaban los rusos en Cuba,y Putin
ya habia avisado de que su paciencia se agotaba.

En algunos de esos argumentos hay una parte de verdad y otros son
falsos. Hay minorias rusoparlantes en Ucrania, por supuesto, pero muchos
paises no son monolingues. No habia ningin despliegue de misiles de la
OTAN en territorio ucraniano ni ningain plan para hacerlo.Y si nos pone-
mos a cuestionar la intangibilidad de las fronteras, apafiados vamos.

Sobre 1a redaccion de las conclusiones de la cumbre de 1a OTAN
en Bucarest ya he dado mi valoracion. Estaba claro que los paises de
Europa occidental se habian opuesto y se oponian a la entrada de Ucra-
nia en la Alianza Atlantica. De momento, solo han dicho si a su adhesion
a la UE —lo que tampoco debe hacerle mucha gracia a Putin—, pero
que con la guerra se ha acelerado.

También se suele argumentar: "Pero hombre, ;a quién se le ocurre
hacerse miembro de la OTAN siendo vecino de Rusia?" Pues si ese es un
argumento para ver con benevolencia la reaccion de Putin, ;cémo valo-
ramos ahora las posibles reacciones frente a la admision —nada hipo-
tética, sino bien real y efectiva— de Suecia y Finlandia? Que yo sepa,
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Finlandia tiene una larga frontera con Rusia, a la que, por cierto, tuvo
que ceder un 20 por ciento de su territorio cuando la URSS la invadio
después de la Segunda Guerra Mundial. ;También seriamos comprensi-
vos si Putin se creyera justificado a atacarla? ;O el problema se resuelve
otra vez con cesiones territoriales? Y, en ese caso, ¢quién sera el
siguiente?

Quizas Moldavia, que no esta en la OTAN, o puede que alguna repu-
blica baltica exsoviética, que temen ser presa facil del imperialismo
ruso, como ya lo fueron en su forma zarista, soviética y,ahora, puede que
postsoviética. Cierta es la diferencia entre las dos partes de Ucrania, la
occidental y la oriental, al menos hasta 2014.Algunos consideran que se
trata de dos paises separados por un gran rio, el Dniéper.Ya he expli-
cado como se ha manifestado esta division en los procesos electorales
desde la independencia.

En una cita del famoso ensayo El choque de civilizaciones**, Hun-
tington definia a Ucrania como "un pais bisagra con dos culturas dis-
tintas": una Ucrania occidental, fuertemente nacionalista, que habla
ucraniano y reconoce la autoridad del Papa, y una Ucrania oriental,
mayoritariamente ortodoxa y que se comunica en ruso.

Esta division cultural, marcada a lo largo de la historia del pais,
enfrentado a dos presiones imperiales distintas y a la falta de continui-
dad bajo la forma de una entidad politica nacional constante, es la que
ha dado lugar a una imagen de comunidad inestable y dividida, some-
tida al paternalismo polaco y ruso. La guerra actual, como todo con-
flicto bélico, suele ser un gran factor creador de identidades y puede,
quizas, terminar de acufiar una identidad estatal ucraniana europeizada,
tras unos intentos postsoviéticos frenados por la presencia de los oli-
garcas y una corrupcion generalizada.

La antigua division marcada por el Dniéper en dos mitades, una
mas ucraniana y otra mas rusa, que se reflejaba incluso en las eleccio-
nes, ha sido eliminada, mas que acentuada por el conflicto. Por ello, en
mi opinion, al final, el fondo del asunto no era ni es la defensa de las
minorias rusoparlantes, ni la adhesion de Ucrania a la OTAN, ni el des-
pliegue imaginario de armas nucleares en las fronteras de Rusia como
una nueva Cuba, ni la reconstruccion de una identidad rusa desmem-

*"HUNTINGTON, S. P. (1997). El choque de civilizaciones y la reconfiguracion del Orden
Mundial. Barcelona: Paid6s. ISBN: 9789501254297.
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brada por los caprichos de Stalin y Jrushchov o las ambiciones de los
VeCinos europeos.

La esencia del problema, que no tiene facil solucion, reside en la
naturaleza cada vez mas autoritaria del régimen ruso y en su profunda
conviccion de que la extension de los valores de libertad y democracia
a sus fronteras constituye una amenaza mortal para su supervivencia.
De ahi la activacion o reactivacion de la vieja tendencia imperialista.
De hecho, Putin se comporta como un imperialista del siglo XIX, el de
los zares. Incluso Lenin ha sido criticado por haber reconocido la exis-
tencia de Ucrania y rehabilitado el principio de una soberania, aunque
muy limitada, para los vecinos de Moscu.

Contesta los principios del orden internacional construido desde
1945 y la Carta de las Naciones Unidas, basada en el respeto a la sobe-
rania y la integridad territorial de los Estados. Que otros también hayan
violado esos principios no me sirve de consuelo ni le quita validez a
mi argumento.

El régimen ruso esta dispuesto a tolerar una Ucrania autoritaria a
su servicio, pero no una Ucrania democratica que escape a su control.
Por ello, acepta y apoya una Bielorrusia autoritaria, pero no una Bielo-
rrusia democratica.Y, al igual que se ha embarcado en un proceso meto-
dico de destruccion de Ucrania, Putin estaba inmerso en una légica de
absorcion de Bielorrusia, aunque nadie contemplara la adhesion de este
pais ni a 1a UE ni a la OTAN.

Nadie cuestiona la proximidad historica, cultural y religiosa entre
Ucrania y Rusia, lo que podria abordarse con un sinfin de féormulas coo-
perativas. Por eso, la guerra entre estos dos paises tan cercanos e€s una
verdadera tragedia. Una tragedia para el pueblo ucraniano, que ha
pagado un alto precio por su independencia. Pero también una trage-
dia para el pueblo ruso, que no creo que realmente quiera una guerra
con Ucrania. Sin embargo, tiene pocas oportunidades para expresarse.

Tambores de guerra: del covid-19 a la Gran Invasion

En 2020 el proceso de acercamiento de Kiev a la UE seguia en mar-
cha. Desde 2014, ya habiamos proporcionado a Ucrania 14.000 millones
de euros en diferentes formas de ayuda, y el Banco Europeo de Inver-
sion (BED habia financiado proyectos por otros 6.500 millones. Tam-
bién era esperanzador que, desde el mes de julio de ese ano, el alto el
fuego se estabilizara en el Dombas.
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Después de su recuperacion del envenenamiento por parte de
agentes rusos, el 17 de enero de 2021, Alexéi Navalni viajo voluntaria-
mente de Alemania a Rusia.Y, como era de esperar, fue detenido por las
autoridades rusas poco tiempo después de aterrizar. Un juez ruso deci-
dio6 su encarcelamiento y, el 2 de febrero, un tribunal de Mosc1 lo con-
dend a dos anos y medio de prision.

En esos momentos especialmente delicados, el 5 de febrero de
2021 visité Moscu para, entre otras cosas, tratar su situacion, discutir la
cuestion ucraniana y evitar una ruptura completa de relaciones. El
intento resulto infructuoso a todos los efectos. Incluso, ante la prensa,
Lavrov trato de equiparar la situacion de Navalni con el trato dado a los
independentistas catalanes en Espana.

En junio de 2021 publiqué, junto con la Comision Europea,la comu-
nicacion “Relaciones UE-Rusia: Respuesta, contencion e implicacion”, en
la que constatamos el deterioro de las relaciones con Rusia a causa de sus
“acciones militares e hibridas en los conflictos no resueltos que alimenta
tanto en Ucrania, Georgia y Moldavia como en los paises vecinos meri-
dionales de la UE, en particular en Siria y Libia”. No dejamos de mencionar
que Rusia era el primer proveedor de energia de la UE, con un 26 por
ciento de las importaciones de petroleo y un 40 por ciento de las de gas.
La comunicacion explicaba que nuestro Pacto Verde pondria fin por si solo
a tal nivel de dependencia, ya que la UE consumiria en el futuro un volu-
men muy inferior de hidrocarburos. Una vision que hoy parece ingenua.

El 12 de julio de 2021, Putin public6 un largo ensayo sobre la uni-
dad historica de los rusos y los ucranianos. En €l, sostenia que “rusos y
ucranianos son un solo pueblo, un todo Gnico” y creaba un enemigo
inexistente al afirmar que “se esta obligando a los rusos de Ucrania a
negar sus raices y a creer que Rusia es su enemigo”.

En este ambiente de escalada verbal, en octubre, los EE. UU. com-
partieron evidencia de que Putin planeaba la invasion a gran escala de
Ucrania. Se trataba de un analisis compilado a partir de imagenes de
satélite, comunicaciones interceptadas y fuentes personales. La inteli-
gencia estadounidense, de la que somos muy dependientes, elabor6 una
descripcion muy completa del plan militar de Putin: las fuerzas rusas
tomarian Kiev en tres o cuatro dias, mientras las fuerzas especiales, el
Spetsnaz,localizarian y detendrian a Zelenski; un ejército ruso avanza-
ria desde el este hasta el rio Dniéper, mientras que otro ocuparia la costa
sureste desde Crimea hasta una linea norte-sur que se extenderia desde
Moldavia hasta el oeste de Bielorrusia.
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Esta informacion fue recibida con gran escepticismo en Europa,
quiza porque, al final, todos nos inclinamos a creer que no va a ocurrir
lo que no deseamos que ocurra. Putin gozaba en ese momento de una
reputacion como lider nacionalista y agresivo, pero frio y calculador.
Por tanto, no parecia probable que se embarcara en la invasion de un
pais de mas de cuarenta millones de habitantes que, en su gran mayo-
ria, rechazaba su modelo sociopolitico, como quedé demostrado en la
eleccion por abrumadora mayoria de Zelenski.

Para William J. Burns, el director de la CIA, que habia sido embaja-
dor de EE.UU. en Moscu, Putin tenia una obsesion con Ucrania,a la que
consideraba, al mismo tiempo, una plataforma desde donde atacar a
Rusia y una parte fundamental de su proyecto identitario.

Como parte de lo que parecia un plan trazado, el 15 de diciembre
Putin propuso un tratado con los EE. UU. para obtener “garantias de segu-
ridad”, considerando que esta era indivisible y no podia lograrse poniendo
en riesgo la de su vecino, en referencia a la expansion de la OTAN en sus
fronteras. Exigia que no se produjera ninguna nueva ampliacion de la
OTAN, incluida, por supuesto, la de Ucrania, y que la Federacion de Rusia
y los Estados miembros de la OTAN a 27 de mayo de 1997 no desplega-
ran misiles que les permitieran alcanzar el territorio de las otras partes.

Putin sabia que estas condiciones eran inadmisibles para los paises
de la OTAN, porque en los acuerdos de Helsinki se consagra el derecho
de los paises a escoger sus alianzas, y ello dejaria indefensos a los Esta-
dos que aun no eran miembros de la Alianza ante potenciales ataques.

Ademas, los dirigentes rusos excluian deliberadamente cualquier
referencia a la UE. Parecian tener la intencion de retroceder el reloj
hasta los tiempos de la logica de la Guerra Fria. Pero ya no podia haber
un Yalta 2. Acordamos con EE. UU. que no se discutiria nada sobre la
seguridad en Europa sin los europeos y que Ucrania deberia estar en la
mesa de cualquier discusion que le afectara. Esto contrasta con la actual
actitud de los EE. UU., cuyo presidente ha lanzado un proceso de nego-
ciacion directo con Rusia sin participacion de Ucrania y mucho menos
de los europeos.

La propuesta provoco la reaccion europea. Macron y Scholz habla-
ron por separado con Putin. El presidente ruso se limit6 a reiterar sus
exigencias de “garantias de seguridad que excluyeran cualquier nueva
expansion de la OTAN hacia el Este”.

En esas visperas navideias, los telediarios mostraban las largas
columnas de tanques dirigiéndose a la frontera de Rusia con Ucrania,

89



JOSEP BORRELL FONTELLES

mientras Putin y Lavrov,ante toda la evidencia, seguian negando la inmi-
nencia de la invasion.

El 22 de diciembre, el secretario de Estado de EE. UU., Antony Blin-
ken, comparti6 la ultima informacion sobre los planes de invasion de
Putin. El Estado Mayor de la UE, adscrito directamente al ARVP y enton-
ces dirigido por un almirante francés, junto con un general italiano
encargado de la coordinacion con los jefes de Estado Mayor de los ejér-
citos europeos, consideraba del todo improbable que Putin iniciara una
invasion de Ucrania para llegar a Kiev y provocar un cambio de régi-
men. Podria intentar, como mucho y no siendo poco, ocupar los apro-
ximadamente dos tercios del Dombds que atin no controlaba.

En visperas navidefias, el 23 de diciembre, Putin dio su rueda de
prensa anual, que acostumbra a durar unas cuatro horas. Mensajes espe-
cialmente importantes porque, en Rusia, dos tercios de la poblacion se
informan solo a través de la television estatal. Reiter6 que Ucrania era un
pais artificial, pero que solo buscaba garantias de seguridad para Rusia.

Desde entonces, hasta la invasion dos meses después, se inicié un
verdadero ballet diplomatico para intentar evitarla, pero en vano.

Mi visita a la linea del frente en el Dombas

Entre el 4 y el 6 de enero de 2022 visité la linea del frente con la
parte ocupada por Rusia en la region del Dombas, sobrevolando la
estepa helada que fue testigo de violentas batallas de tanques durante
la Segunda Guerra Mundial. Desde noviembre, con la excusa de efectuar
maniobras, Rusia habia estado concentrando fuerzas de manera inusual
en torno a la frontera: mas de 150.000 hombres, que ahora, después de
tres afios de guerra, ya son 700.000. Los telediarios seguian mostrando
convoyes ferroviarios cargados de tanques camino de las fronteras de
Rusia con Ucrania y también hacia Bielorrusia, desde donde finalmente
partio el ataque.

Después de la visita al frente, el primer ministro ucraniano me
planteo francamente el fondo de la cuestion: “estamos convencidos de
que Rusia va a invadirnos.Y lo va a hacer pronto. Putin no concentra
150.000 efectivos en nuestras fronteras solo para asustarnos. Cuando
nos ataquen, ustedes no vendran en nuestra ayuda con sus tropas. Uste-
des no van a mandar a los jovenes europeos a morir por Kiev,y lo com-
prendemos.Tampoco querran provocar laTercera Guerra Mundial. Pero,
al menos, ¢nos daran las armas que necesitaremos para defendernos?”.
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Esa conversacion y esa pregunta, en ese momento y lugar, se que-
daron grabadas en mi mente. Entonces no supe muy bien qué contes-
tarle, porque la respuesta dependia de un acuerdo unanime entre los
veintisiete Estados miembros.Y sabia cuan dificil seria conseguirlo. Le
dije que seguiriamos prestando a Ucrania apoyo politico, diplomatico
y econoémico.

En enero, los EE. UU. y la OTAN respondieron a las propuestas de
tratado y de acuerdo que habia formulado Rusia. Los EE. UU. se mos-
traron dispuestos a “abordar nuestras respectivas preocupaciones de
seguridad”, siempre que Rusia terminara sus acciones amenazantes
hacia Ucrania.Y, a la vez, reiteraban su apoyo a la politica de puertas
abiertas de la OTAN, es decir, al derecho de Ucrania y cualquier otro
Estado a solicitar el ingreso en la Alianza Atlantica.

Lavrov envio el 1 de febrero una carta a todos sus colegas en los
Estados de la UE y a algunos otros paises,como Canada, en la que lamen-
taba la respuesta recibida de los EE. UU.y la OTAN y la incomprension
que demostraban del principio de seguridad igual e indivisible, funda-
mental para toda la arquitectura de seguridad europea.

Reconocia que la Carta sobre la Seguridad Europea, firmada en la
Cumbre de la OSCE de Estambul en noviembre de 1999, subrayaba el
derecho de cada Estado a elegir o cambiar sus acuerdos de seguridad,
incluidos los tratados de alianzas, a medida que evolucionen, asi como
el derecho de cada Estado a la neutralidad. Pero recordaba que la Carta
condicionaba directamente esos derechos a no reforzar la seguridad de
un Estado a expensas de la seguridad de otros.Y terminaba lamentando
que el principio de seguridad indivisible "se interpretase de forma selec-
tiva como justificacion del rumbo actual hacia la expansion irrespon-
sable de la OTAN".

Esa carta fue un intento mas de Rusia de obviar la existencia de la
UE como un actor geopolitico. Lavrov escribié a todos los Estados
miembros para intentar que mostraran divisiones entre ellos en sus res-
puestas. Pero estos aceptaron contestar con una Unica carta, del 9 de
febrero, firmada solo por mi como ARVP para manifestar un anico cri-
terio y senalar el valor del proyecto de la UE.

Se hacia un llamamiento a Rusia para que redujera la tension y
diera marcha atras en su despliegue militar en Ucrania. Se proponia a la
OSCE como el foro adecuado para abordar las preocupaciones en mate-
ria de seguridad de todas las partes interesadas, en complementariedad
con otros formatos existentes, incluido el Consejo OTAN-Rusia. La seca
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respuesta de Lavrov fue decir que €l habia escrito a los ministros de un
conjunto de Estados y que le habia contestado un burdcrata. Nunca mas
he tenido ocasion de hablar con €l

La relacion de Rusia con China

Es también muy importante sefialar la relacion de Rusia con China
en esos dias criticos. A dieciocho dias de ordenar el ataque a Ucrania,
Putin logro fortalecer sus lazos con China. Putin y el presidente de
China, Xi Jinping, cultivan su amistad a base de numerosos y prolongados
encuentros personales. Ambos paises comparten el interés de presen-
tarse al mundo como una alternativa al modelo politico y socioecon6-
mico que representa Occidente.

Putin visito Pekin el 4 de febrero y logré una extensa declaracion
conjunta de Rusia y China, en la que se proclamaba que ambos paises
estaban unidos por una "amistad sin limites", que no hay areas "prohi-
bidas" de cooperacion y que el fortalecimiento de la cooperacion estra-
tégica bilateral no esta dirigido contra terceros paises ni se ve afectado
por el cambiante entorno internacional y los cambios circunstanciales
en terceros paises.

Aprovecharon la ocasion para teorizar su relativismo conceptual a la
hora de entender la esencia y la practica de la democracia, que me temo
que el hoy presidente Trump no esta muy lejos de compartir. China y Rusia
se describen "como potencias mundiales con un rico patrimonio cul-
tural e historico, [que] tienen tradiciones democraticas de larga data, que
se basan en mil anos de experiencia de desarrollo,amplio apoyo popu-
lar y consideracion de las necesidades e intereses de los ciudadanos".

Rechazaban cualquier injerencia de Occidente en sus asuntos
internos so pretexto de proteger la democracia y los derechos huma-
nos.Y declaraban su apoyo a los intereses geopoliticos de cada uno,
incluyendo Taiwan.

China también se oponia a una nueva ampliacion de la OTAN.
Ambos paises hacian un llamamiento a la Alianza para “que abandone
sus planteamientos ideologizados de Guerra Fria, respete la soberania,
la seguridad y los intereses de otros paises, la diversidad de sus antece-
dentes civilizacionales, culturales e historicos,y ejerza una actitud justa
y objetiva hacia el desarrollo pacifico de otros Estados".

Se desconoce a ciencia cierta si Putin advirtié a Xi de que en los
proximos dias intentaria una invasion a gran escala de Ucrania. En cual-
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quier caso, como veremos mas adelante, al menos en lo que respecta a
la guerra de Ucrania, China si ha puesto limites a su apoyo a Rusia, aun-
que, sin ese respaldo, Mosca no podria continuar la guerra.

Zelenski en Muanich 2022

Por esas fechas se reunio de nuevo la tradicional Conferencia de
Seguridad de Munich, donde se habian producido los importantes dis-
cursos de Putin y de Merkel antes citados. En ese foro, el 19 de febrero,
Zelenski dio su ultimo discurso vestido de civil hasta la fecha de escri-
bir estas lineas, en una atmosfera prebélica.

Que yo sepa, nadie le ha acusado de romper la etiqueta en todas
las innumerables reuniones a las que ha asistido vestido con "torpe indu-
mentaria", que diria Machado. Salvo en la celebrada en la Casa Blanca
con el presidente Trump y el vicepresidente Vance, que empez6 con
bromas sobre su uniforme de campana. Una ocasion que, sin duda,
pasara a la historia de las relaciones diplomaticas, y no precisamente
de forma favorable para los lideres estadounidenses.

En su discurso, Zelenski hizo referencia a lo que habia dicho Putin
en el mismo foro en 2007, para afiadir que no entendia por qué no se
habia actuado de forma diferente. Zelenski fue muy critico con las lar-
gas que estabamos dando a Ucrania para su ingreso en la UE y la OTAN.
“Fue aqui, hace quince afios,donde Rusia anuncio su intencion de desa-
fiar la seguridad mundial. ;Qué hizo el mundo? Apaciguamiento. Y cual
ha sido el resultado? La anexion de Crimea y la agresion contra mi pais”.

Zelenski sefalé que, ante la pasividad occidental, Ucrania estaba
conteniendo el expansionismo ruso en beneficio del resto de Europa.
Agradeci6 la ayuda que se le fuera a prestar, pero recordé que no se tra-
taba de gestos caritativos ante los cuales Ucrania debia inclinarse, sino
de una contribucion a la seguridad de Europa y del mundo.

En el terreno de la adhesion a la UE, se han dado pasos importan-
tes, puesto que desde el Consejo Europeo de diciembre de 2023 Ucra-
nia es oficialmente candidata a ser miembro de la Union. Pero, sobre la
OTAN, los ucranianos tienen una respuesta clara y nada satisfactoria por
parte del miembro mas importante de la Alianza. En 2025, 1a demanda
de membresia de Ucrania en la OTAN esta cerrada por el mismo pais
que quiso abrirla en 2008.

Tres dias después de Munich, Putin realizé una alocucion televi-
sada en la que, con un lenguaje extremadamente agresivo, anunci6 el
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reconocimiento por parte de Rusia de la Republica Popular de Donetsk
y de la Republica Popular de Luhansk en el Dombas. Ese mismo dia,
invité al ministro de Exteriores ucraniano, Dimytro Kuleba, a participar
en el Consejo de Asuntos Exteriores extraordinario de la UE. Se decidio
dotar a Ucrania de una nueva ayuda macrofinanciera y aprobamos por
unanimidad el primer paquete de sanciones contra los 351 miembros
de la Duma Estatal de Rusia que votaron el reconocimiento de las repu-
blicas del Dombas, asi como contra otras 27 personas y entidades que
participaban en las amenazas a la integridad territorial, la soberania y la
independencia de Ucrania.

Empieza la invasion

Poco después de las cinco de la madrugada del 24 de febrero de
2022, el Centro de Crisis del Servicio de Accion Exterior me desperto
con un escueto mensaje: “Estin bombardeando Kiev” La invasion habia
comenzado por cuatro frentes distintos, con bombardeos en Kieyv, Jar-
kov, Odesa y el Dombas.

Poco antes, Putin habia anunciado el inicio de una "operacion mili-
tar especial" contra Ucrania, con toda la retorica del jefe de guerra que
afirma que debe salvar a su pueblo, victima de humillaciones y genoci-
dios, y acabar con el régimen "nazi" de Kiev.Al final, ahadia cinicamente:
“No es nuestro plan ocupar el territorio ucraniano. No pretendemos
imponer nada a nadie por la fuerza”.

El presidente Charles Michel convoco de urgencia al Consejo Euro-
peo. En su intervencion por videoconferencia, el presidente Zelenski
declar6 que se quedaba en Kiev y que, quizas, esa seria la ultima vez
que lo veiamos con vida.

El principal objetivo ruso para derrocar a Zelenski era tomar el
aeropuerto de Antonov, donde se fabrican los aviones mas grandes del
mundo, situado a diez kilometros de Kiev, mediante una operacion aero-
transportada. Con una gran superioridad numérica, sesenta helicopte-
ros desembarcaron efectivos rusos y,a las 15 horas, la television mostro
la bandera rusa ondeando en la torre de control: "Antonov ha sido cap-
turado". Sin embargo, el ejército ucraniano decidié bombardear el aero-
puerto para impedir el aterrizaje de los aviones IL-76 de transporte de
tropas, lo que les oblig6 a regresar a sus bases. La toma relampago del
aeropuerto habia fracasado,y con ella una pieza clave para la toma de
la capital.
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Mas tarde, las columnas de tanques que iban a entrar en Kiev por
el norte también fueron detenidas por unidades de artilleria altamente
moviles, aunque algunos vehiculos lograron avanzar hasta ocho kil6-
metros del edificio de la Rada, el Parlamento de Ucrania, donde todavia
permanecen sus carcasas carbonizadas.

¢Por qué fracaso la toma de Kiev? Las fuerzas armadas ucranianas
ya no eran las de 2014; habian sido reconstituidas y modernizadas, y
ademas, estaban en maxima alerta y seguramente conocian el plan.Y
Zelenski decidi6 permanecer en Kiev. Esa decision fue fundamental
para frustrar la rapida invasion que Putin habia imaginado.

Sin embargo, mis asesores militares estimaban que, a pesar de
haber detenido el golpe inicial, la resistencia ucraniana solo podia durar
unas semanas.Afortunadamente no ha sido asi y a ello contribuy6 deci-
sivamente la ripida movilizacion de la ayuda militar de EE. UU. y tam-
bién la de Europa.

La triple respuesta europea

La respuesta de la UE, tanto de sus instituciones como de sus Esta-
dos miembros, fue de una sorprendente unidad en la decision de apoyar
a Ucrania politica, econémica e incluso militarmente junto con EE. UU.
Con algunas excepciones, asi ha sido al menos hasta los ultimos meses
de 2024.1a llegada de Trump a la Presidencia de EE. UU. plantea las mas
graves incognitas al respecto.

Esa reaccion no estaba garantizada desde el principio ni era espe-
rada por Rusia. Se compuso fundamentalmente de tres tipos de accio-
nes: los sucesivos paquetes de sanciones diplomaticas, politicas,
comerciales, financieras y personales, con la finalidad de desconectar la
economia rusa de la economia mundial y dificultar su capacidad de
financiar la maquinaria bélica; el apoyo econémico y militar a Ucrania;
y aislar a Rusia de la comunidad internacional.

Las sanciones sectoriales y personales

Inmediatamente después de la invasion, se adopt6 el primer
paquete de sanciones —que técnicamente se denominan ‘medidas res-
trictivas’— posterior a la guerra.

Por su importancia y rapidez, esas “sanciones” no tenian prece-
dente. Estaban dirigidas a los sectores financiero, energético y del trans-
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porte, a los productos de doble uso, al control y la financiacion de las
exportaciones, y la politica de visados.

Desde el primer Consejo, ya quedo patente el gradualismo en la
respuesta de la UE a la invasion de Ucrania. Cada decision, desde expul-
sar a Rusia del SWIFT (el sistema internacional usado por los bancos
para hacer transferencias entre ellos) hasta la entrega de aviones de
combate, ha sido objeto de un farragoso debate entre quienes defendian
sus intereses comerciales, advertian sobre la ineficacia de la propuesta
o el riesgo de escalada militar con Rusia, y quienes argumentaban que
era una medida imprescindible para que Ucrania pudiera ganar la gue-
rra. Pero desde el inicio de la guerra hasta la fecha se han aprobado die-
ciséis paquetes de sanciones, quince de ellos durante mi mandato como
ARVP, 1o que demuestra que se ha actuado de forma gradual pero tam-
bién continua.Y esas medidas restrictivas son cada vez mas estrictas,
desplegadas para debilitar la base econémica de Rusia, privandola de
tecnologias y mercados clave y reduciendo significativamente su capa-
cidad para financiar y conducir la guerra.

Se ha discutido mucho, y con razon, sobre la eficacia de esas san-
ciones, pero tuvieron un fuerte impacto ya en el primer afio de la gue-
rra (2022) sobre la economia rusa. Los datos muestran la magnitud del
mismo *:

* La economia rusa se contrajo un 2,1 por ciento.

 La manufactura, que crecia de manera sostenida antes de la inva-
sion, cayo un 6 por ciento.

* La industria de alta y media-alta tecnologia registré una pérdida
anual del 13 por ciento.

e La produccion de vehiculos de motor cay6 un 48 por ciento inte-
ranual.

* La fabricacion de otros equipos de transporte disminuy6 un 13
por ciento.

* La produccion de computadoras, productos electronicos y opti-
cos bajo un 8 por ciento.

* El comercio minorista se redujo en un 10 por ciento y el comer-
cio mayorista en un 17 por ciento.

*BORRELL, J. (2023). Europe between two wars: EU foreign policy in times of conflict. Bru-
selas. Servicio Europeo de Accion Exterior (EEAS). Disponible en: https://www.eeas.europa.eu/
eeas/hrvp-josep-borrell-latest-book-europe-between-two-wars-eu-foreign-policy-2023_en
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Las sanciones contra Rusia son un veneno de accion lenta: tardan
en producir sus efectos, pero lo hacen,y de una forma irreversible *. Eso
es lo que esta comenzando a suceder, y dificultaran desarrollos futuros
de su potencial energético; por ejemplo, Rusia no podra desarrollar nue-
vos campos de gas en el Artico sin la tecnologia occidental, pero nunca
se dijo que la economia rusa colapsaria inmediatamente por el efecto
de las sanciones.

Y, ciertamente, no ha colapsado. Los datos muestran un notable
crecimiento econémico, pero es la consecuencia y claro ejemplo de
una politica de ‘keynesianismo de guerra’, similar a la aplicada en Ale-
mania en la década de 1930.En 2024, el gasto en defensa de Rusia habia
aumentado un 70 por ciento en comparacion con el afio anterior y,
actualmente, el 30 por ciento del presupuesto nacional y el 6 por ciento
del PIB estan oficialmente destinados a la defensa, sin duda con recur-
sos adicionales de caracter secreto.

Aunque para un régimen autoritario como el de Putin, reorientar
la economia hacia la produccion militar resulta relativamente sencillo,
ello conlleva una drastica reduccion del gasto en areas fundamentales
del presupuesto publico que afectan a la poblacion. Las consecuencias
de este reajuste ya estan impactando la vida de muchos ciudadanos
rusos, pero, sobre todo, esta reorientacion productiva ha disparado la
inflacion (10 por ciento en 2024) y el tipo de interés, fijado en febrero
de 2025 en un 21 por ciento.Ademas, el rublo se encuentra en su nivel mas
bajo en muchos afos, cotizando a valores inferiores a los de la pandemia.

Una de las puntas de lanza de la estrategia para debilitar la econo-
mia rusa se ha centrado en el ambito energético, con un doble obje-
tivo: disminuir la principal fuente de ingresos de exportacion y en
particular hacia la UE y reducir la dependencia energética que nos habia
sumido en una crisis de precios de la electricidad descontrolados.

Uno de los componentes con mayor peso en la estrategia de desa-
coplamiento energético de la Union ha sido la prohibicion de impor-
tacion de carbon y en las limitaciones a la del petrdleo ruso. Como
ejemplo, en el primer trimestre de 2023 las importaciones de produc-
tos energéticos desde Rusia habian caido un 80 por ciento. En 2021
Rusia era el principal proveedor de petroleo para la UE, en el primer tri-

¢ BORRELL,J. (2023). Discurso en el Pleno del PE del Alto Representante Josep Borrell sobre
el primer aiio de la invasion de Rusia y la guerra de agresion. 15/11/2023.
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mestre de 2024 las importaciones de la UE apenas representaban un 6
por ciento del volumen adquirido en el mismo periodo de 2021.

El caso de las exportaciones de gas es especialmente sensible en
particular para algunos paises. Nunca se decidi6 la prohibicion de
importacion de gas natural ruso, que antes de la guerra representaba el
40 por ciento de las importaciones totales de gas en la UE. Pero se han
reducido enormemente,y a ello obviamente ha ayudado la destruccion
del gasoducto Nord Stream, las medidas restrictivas a la importacion de
Gas Natural Licuado (GNL), como la prohibicion de transbordo de GNL
ruso en infraestructuras portuarias de la UE o el bloqueo de nuevas
inversiones en proyectos de GNL.

Sin embargo, el GNL ruso ha comenzado a regresar sigilosamente
al mercado europeo. En Espafa, en particular, las importaciones han
aumentado notablemente. Las actuales cifras muestran una clara recu-
peracion del peso de las importaciones de gas ruso que vuelven a repre-
sentar el 20 por ciento del total cuando habian disminuido al 14 por
ciento. De estas importaciones el 13 por ciento se siguen realizando
por gasoducto y el 7 por ciento por via maritima.

Como es natural, Rusia ha buscado compensar la pérdida del mer-
cado europeo con ventas a paises como China e India. Estos paises han
aumentado significativamente sus importaciones de petroleo ruso
desde que el G7 introdujo su limite de precios a finales de 2022, bene-
ficiandose de un claro descuento. Los datos lo confirman®":

* Las importaciones de petroleo de India desde Rusia pasaron de
1,7 millones de barriles por mes en enero de 2022 a 63,3 millo-
nes de barriles por mes en abril de 2023.

 Antes de la invasion de Ucrania, el petréleo ruso representaba
solo el 0,2 por ciento de las importaciones totales de petroleo de
India. En abril de 2023, esa cifra se elevaba al 36,4 por ciento.

A este respecto, el objetivo de la limitacion de precios impuesta
por €l G7 era reducir los ingresos de Rusia sin desequilibrar el mercado
mundial del petréleo.Y lo mismo se puede decir del gas.Y asi ha sido:
los ingresos por gas y crudo en febrero de 2025 son un 18 por ciento

”BORRELL, J. (2023). Europe between two wars: EU foreign policy in times of conflict. Bru-
selas. Servicio Europeo de Accion Exterior (EEAS). Disponible en: https://www.eeas.europa.eu/
eeas/hrvp-josep-borrell-latest-book-europe-between-two-wars-eu-foreign-policy-2023_en
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inferiores al mismo mes del ano precedente **. En 2023 ya se habian
reducido en un 24 por ciento respecto a 2022%.

Aunque nuestras sanciones no son extraterritoriales, como son las
de EE. UU.,, es decir, solo los agentes economicos europeos estan obli-
gados a cumplirlas, porque entendemos que el cumplimiento de nues-
tras leyes no se puede exigir a los demas, hay que afrontar con mas
decision el problema de la elusion o circunvalacion de esas sanciones,
que se manifiesta, por ejemplo, en la reexportacion de productos euro-
peos por parte de muchos paises, en particular del Caucaso y Asia Cen-
tral hacia Rusia.

Asi, por ejemplo, en el periodo 2021-2023,Armenia ha aumentado
un 185 por ciento el valor de sus importaciones de la UE, de 750 millo-
nes de euros a mas de 2.159 millones. En Azerbaiyan ha habido un
aumento del 60 por ciento, de 1.468 millones de euros en 2021 a mas
de 2.300 millones en 2023. Kirguistan, en 2021, solo importaba algo
mas de 260 millones de euros,y en 2023 las exportaciones de la UE a
este pais superaron los 2.700 millones, un aumento del 937 por ciento .

Dificilmente puede explicarse este repentino interés por produc-
tos europeos si no hubiera una reexportacion a terceros, en particular
a Rusia. Aunque se ha incluido una clausula de prohibicion de la reex-
portacion, hay un problema de control y cumplimiento. Son necesarios
mas esfuerzos en este sentido.

En el plano econdmico y financiero, se aprob6 también la conge-
lacion de los activos financieros rusos depositados en Europa, inclui-
dos los del Banco Central de Rusia, que representaban mas de 300.000
millones de euros. Los rendimientos de estos activos se han movilizado
en favor del rearme y reconstruccion de Ucrania.Ahora se discute si los
propios capitales y no solo sus rendimientos pueden ser legalmente con-
fiscados, ante la perspectiva del final de la ayuda militar estadounidense.

Ademas, se impulsaron medidas para contrarrestar la desinforma-
cion rusa con acciones concretas, como la prohibicion de las emisiones

*# Oilprice.com (2025).“Russia’s oil and gas revenues dropped by 18% in February”. [en
linea] Disponible en: https://oilprice.com/Latest-Energy-News/World-News/Russias-Oil-and-Gas-
Revenues-Dropped-by-18-in-February.html

» Atlantic Council (2025).“Oil, gas and war”. Disponible en: https://www.atlantCPIouncil.
org/content-series/russia-tomorrow/oil-gas-and-war/

% Parlamento Europeo (2025). EU sanctions against Russia 2025: State of play, perspectives
and challenges. European Parliamentary Research Service. Disponible en: https://www.europarl.
europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2025/767243/EPRS_BRI(2025)767243_EN.pdf
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en los paises de la UE de los canales Sputnik y Russia Today, ambos
financiados por el Kremlin.

En conclusion, como consecuencia de su guerra contra Ucrania,y
de la respuesta europea en forma de sanciones, la economia rusa esta
ahora mas concentrada que nunca en la exportacion de materias primas
basicas,a menudo vendidas con descuento, a cambio de bienes de tec-
nologia media y alta. La idea de que Rusia es inmune a las sanciones
occidentales y de que el tiempo juega a su favor en su guerra de agre-
sién no se sostiene. Segun algunos observadores,la economia rusa podria
entrar en una crisis sistémica mas pronto que tarde. Pero Rusia tiene la
piel dura y lo ha demostrado muchas veces a lo largo de la historia.

El apoyo econémico y militar

En conjunto y hasta ahora,la UE, junto con sus Estados miembros,
ha sido el mayor donante de ayuda a Ucrania si se suman todas las areas
de apoyo: economica y financiera, asistencia militar, ayuda humanitaria
y proteccion civil,apoyo a los refugiados, investigacion de crimenes de
guerra, seguridad energética, proteccion a la infancia y reconstruccion.

La ayuda europea ha proporcionado apoyo directo a nifios, escue-
las, hospitales y al propio Estado ucraniano para mantener su funcio-
namiento, ademas de suministrar armamento, incluyendo sistemas de
defensa antiaérea, proyectiles de artilleria, armas antitanque, misiles, tan-
ques, aviones de combate y vehiculos de infanteria. Parte de estos fon-
dos se han destinado a financiar medidas de apoyo a Ucrania y a los
paises vecinos para atender a los casi diez millones de refugiados que
se desplazaron tras la invasion.

Asimismo, la UE ha facilitado instruccion militar a 73.000 soldados
ucranianos en centros de entrenamiento distribuidos en varios Estados
miembros, desde Espana hasta Polonia.

En el tercer aniversario de la invasion, el importe total compro-
metido en todas estas acciones ascendia a 185.000 millones de euros,
de los cuales 137.000 ya han sido desembolsados. El resto se financiara
con cargo a los 50.000 millones previstos en el Fondo para Ucrania para
el periodo 2025-2027. Esta cantidad también incluye el préstamo de
35.000 millones de euros propuesto inicialmente por el G7, garantizado
por los beneficios generados por los activos rusos congelados, parte de
cuyos rendimientos se han asignado directamente a la compra de mate-
rial militar para Ucrania.
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De este monto total, el 65 por ciento se ha entregado en forma de
subvenciones, mientras que el 35 por ciento restante se ha facilitado
como préstamos en condiciones concesionales o muy favorables (a
largo plazo y con posibilidad de refinanciacion), lo que en la practica
los hace susceptibles de convertirse en subvenciones.

No tiene sentido, por tanto, la queja del presidente Trump de que
la ayuda europea a Ucrania se habia facilitado a través de préstamos
reembolsables que los europeos recuperarian, mientras que la ayuda
estadounidense habia sido proporcionada en forma de subvenciones a
fondo perdido.Tampoco tiene sentido que haya cifrado la ayuda esta-
dounidense a Ucrania en 350.000 millones de dolares. La mejor esti-
macion, sumando los importes de las sucesivas decisiones de apoyo a
Ucrania desde el inicio de la guerra, es de 175.000 millones de dolares
(162.000 millones de euros) por parte de EE. UU., frente a los 185.000
millones de la UE y sus Estados miembros. De esta cantidad, 69.000
millones de doélares han ido directamente a alimentar la actividad de la
industria armamentistica estadounidense mediante pedidos militares®'.

Parte importante de ese “despertar de Europa como actor geopo-
litico" que he citado y tanto se menciona fue el suministro de armas a
un Estado en guerra lo que implicaba romper otro de los tabues que
limitaban la capacidad de respuesta de la UE.

En efecto,la gran novedad de la ayuda europea, recordando la con-
versacion con el primer ministro ucraniano (4nos van a dar armas para
defendernos?), ha sido el apoyo militar de la UE a Ucrania. Hasta ahora,
se habia interpretado que el Tratado de Lisboa establece la prohibicion
de financiar la compra de armas con el presupuesto comunitario, aun-
que mi interpretacion es que la prohibicion se refiere a la financiacion de
las operaciones militares de la Politica Exterior y de Seguridad Comun.
Podria ser que los nuevos vientos nos hagan descubrir una nueva inter-
pretacion del Tratado. Pero, para esquivar tal restriccion, se crearon fondos
especificos intergubernamentales que no forman parte del presupuesto
comunitario, como el Fondo Europeo de Apoyo a la Paz (FEAP, EPF por
sus siglas en inglés).

Es importante sefialar que el FEAP no forma parte, estrictamente
hablando, del presupuesto de la UE, como suele afirmarse. Es un instru-

*'WoLg M (2025).“The US is now the enemy of the west”. Financial Times, 25/11/2025.Dis-
ponible en: https://www.ft.com/content/b46e2e24-ca71-4269-a7ca-3344e6215ae3.
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mento extrapresupuestario en el sentido de que no es aprobado por el
Parlamento Europeo ni esta sometido al control del Tribunal de Justicia.
Al inicio de la legislatura, cuando se discutieron las perspectivas finan-
cieras plurianuales, los Estados miembros acordaron dotarlo con 5.000
millones de euros.

Con respecto al FEAP se planted una cuestion de extrema impor-
tancia para la ayuda militar de Europa a Ucrania. Si utilizamos este fondo
para apoyar a los ejércitos de Mali, Niger, Mozambique u otros paises,
¢por qué no podriamos utilizarlo para Ucrania? Los funcionarios del
SEAE consideraban que nunca la UE habia financiado armas letales para
un pais en guerra abierta con otro. Pero que no se haya hecho nunca no
significaba que no se pudiera hacer. El domingo siguiente a la invasion
propuse que asi se hiciera y el Consejo lo aprobd por unanimidad.Y
una vez que el Consejo decidié que se podia equipar militarmente a
Ucrania a través del FEAP, los Estados miembros comenzaron a hacerlo
de forma bilateral y a solicitar un reembolso parcial de su coste al fondo,
cuya dotacion se increment6 hasta los 17.000 millones. Polonia, los pai-
ses balticos y otros suministraron armamento a partir de los stocks que
habian heredado de los tiempos del Pacto de Varsovia, y afortunada-
mente esos stocks existian.

El importe vehiculado a Ucrania a través del FEAP fue incremen-
tandose con el tiempo y se estructuro en tres tipos de financiacion:

1. Entrega inmediata de municion de artilleria, especialmente de
155 milimetros, a partir de las existencias actuales de los Esta-
dos miembros, o de los pedidos pendientes.

2. Agregacion de la demanda de varios paises para acelerar la
adquisicion de municion de 155 milimetros para reponer las
existencias de los Estados miembros y garantizar el apoyo a
Ucrania a largo plazo.

3. Apoyo al aumento de la capacidad de fabricacion de la indus-
tria europea de defensa para compensar el importante déficit
de capacidad de produccion de nuestra industria de defensa
que se habia generado en los ultimos treinta afos.

Es cierto que la ayuda militar de EE. UU. ha sido superior a la euro-
pea, con una valoracion de 64.000 millones de doélares (59.000 millones
de euros), frente a los 48.000 millones de euros aportados por Europa,
aunque esta cifra puede haber aumentado. La diferencia de unos 11.000
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millones de euros entre ambas partes puede ser ahora menor. Sin
embargo, en materia de apoyo militar no solo es relevante el coste, sino
también las caracteristicas y capacidades del material suministrado .

Pese a ello, la ayuda militar europea no ha sido irrelevante, como
afirman algunos. En particular, durante 2024, cuando las interminables
discusiones en el Congreso y el Senado de EE. UU.,alentadas por el enton-
ces expresidente Trump, paralizaron la asistencia estadounidense durante
seis meses, lo que, desgraciadamente, se tradujo en pérdidas humanas para
el Ejército ucraniano. Debido a este retraso, en 2024 la ayuda militar esta-
dounidense fue equivalente a la suma de la ayuda europea y britanica.

La mayor parte del apoyo militar de la UE ha sido financiada direc-
tamente por los Estados miembros, lo que ha generado no pocos pro-
blemas de coordinacion.Ademas, se han movilizado 6.100 millones de
euros a través del citado FEAP %, Desafortunadamente, otros 6.900 millo-
nes de euros del FEAP no han podido ser gastados o, mejor dicho, reem-
bolsados a los Estados miembros que los habian adelantado, debido al
veto de Hungria®, que se opuso a seguir utilizando este mecanismo
como canal para la ayuda militar a Ucrania.

En realidad, el reglamento del fondo no exige unanimidad para
efectuar los pagos, ya que Hungria se habia abstenido en la decision ini-
cial de proporcionar ayuda a Ucrania a través del FEAP,y la unanimidad
no seria necesaria para su aplicacion caso por caso. Sin embargo, en el
Consejo no hubo apoyo suficiente para aplicar esta interpretacion. Esto
demuestra que, aunque se critica ampliamente la regla de la unanimi-
dad, en la practica se aplica incluso mas alla de lo establecido en los
Tratados. Es posible que los Estados miembros consideren que la una-
nimidad es una garantia de que nada se hara en contra de su voluntad
y, bajo el principio de reciprocidad, prefieren no reducir su ambito de
aplicacion.

Dado que la cuestion del uso de la unanimidad en las decisiones
de ejecucion no se ha llevado al Tribunal de Justicia de la UE, la alter-

@ Kiel Institute for the World Economy (2025). Ukraine Support Tracker - Data. Disponi-
ble en: https://www.ifw-kiel.de/publications/ukraine-support-tracker-data-20758/

% Véase: https://www.consilium.europa.eu/en/policies/eu-solidarity-ukraine/#military

“ Euronews (2024). 'What is the European Peace Facility and why Hungary is blocking the
disbursements to Ukraine', Euronews, 14/11/2024. Disponible en: https://www.euronews.com/my-
europe/2024/10/14/what-is-the-european-peace-facility-and-why-hungary-is-blocking-the-disbur
sements-to-ukrai
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nativa que se contempla es crear un sistema de contribuciones volun-
tarias de los Estados miembros sin Hungria, es decir, una nueva version
del FEAP en la que no participen todos los Estados.

Las criticas a la ayuda militar europea a Ucrania

La ayuda militar ha sido objeto de fuertes criticas, pues algunos la
consideran una forma de prolongar la guerra. Siempre he sabido que
habia una manera facil y rapida de acabar con esta guerra: bastaba con
dejar de ayudar a Ucrania, porque sola no podria resistir. Pero a quienes
sostienen que nuestra ayuda no ha hecho sino prolongar el conflicto,
les preguntaria si les importa la forma en que esta guerra termine. Si,
cesar la ayuda militar habria sido una forma,y ademas rapida, de ponerle
fin, porque Ucrania no podria defenderse. Esta era una de las posibles
respuestas a la pregunta que me hizo el primer ministro ucraniano en
el Dombas: No les daremos armas porque no serviria de nada; vayan
levantando la bandera blanca.

Es la respuesta que dio Merkel en la Conferencia de Seguridad de
Munich cuando Rusia ocup6 Crimea e inicio la guerra en el Dombas. La
rendicion de Ucrania es, sin duda, una forma de acabar con la guerra.
Pero ello implicaria un triunfo para el agresor, Putin, quien no se deten-
dria ahi, sino que tendria un fuerte incentivo para continuar su expansion
militar. La sumision del pueblo ucraniano, como lo esta el bielorruso, lle-
varia a la presencia de tropas rusas en las fronteras de Polonia, consti-
tuyendo una amenaza directa para nuestra seguridad.

El 24 de febrero de 2022 no habia soluciones intermedias: o esta-
bas por ayudar a Ucrania o estabas dispuesto a que el agresor se saliera
con la suya. Sin embargo, tengo la sensacion de que, una vez tomada la
decision de apoyar a Ucrania, lo hicimos demasiado despacio y con
demasiadas limitaciones, como suele ocurrir en la UE. Lo mismo sucedio
durante la crisis del euro, cuando se acuiio la frase oo little and too late.

Y es cierto que cada vez que habia que subir un escalon en la capa-
cidad de los armamentos que nos planteibamos suministrar a Ucrania,
casi siempre por iniciativa y presion de Polonia o los paises balticos,
habia que vencer enormes resistencias dentro del Consejo, por el temor
a las reacciones de Rusia, que no en vano es una potencia nuclear,como
el propio Putin se encargaba de recordar de cuando en cuando.

Empezamos suministrando, o mejor dicho, proponiendo suminis-
trar cascos, en lo que se convirtio en el famoso error de la ministra ale-
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mana Christine Lambrecht,y terminamos enviando cazas F-16 y misiles
de largo alcance. Pero siempre tras perder meses preciosos en discu-
siones internas para vencer la reticencia de unos y otros ante la posible
reaccion rusa.Al final,acababamos haciendo lo que se habia propuesto,
pero con un retraso considerable.Asi ocurrio con los tanques Leopard,
los misiles Patriot y, por supuesto,los aviones de combate, cuya entrega
propuse desde los primeros dias de la guerra, comenzando con los MiG
que adn conservaban los ejércitos del Pacto de Varsovia. Lo mismo suce-
di6 cuando se debatio la posibilidad de permitir el uso de armamento
para atacar objetivos dentro de Rusia. Es decir, no solo interceptar las fle-
chas, sino también abatir a los arqueros, otra de las frases sintéticas que
hemos acufnado durante este conflicto.

En el caso de los tanques Leopard, cuando los ucranianos los soli-
citaron a Berlin en 2023, el canciller Scholz se opuso firmemente. Final-
mente, Alemania condicion6 su entrega al envio de tanques Abrams
por parte de EE.UU. Como resultado, Washington envié un namero sim-
bolico de Abrams para que los europeos, en contrapartida, entregaran
una cantidad mucho mayor de Leopard. Mientras que algunos Estados
miembros proporcionaron unos pocos, otros vaciaron sus arsenales.

Mi conclusion es clara: si hubiéramos entregado mas armas y con
mayor rapidez,la dinamica militar en el frente habria sido mucho mas favo-
rable para Ucrania. Pero Europa no es un Estado, y mucho menos una
superpotencia. Alemania lo ha entendido bien. Aunque estan realizando
un esfuerzo considerable por Ucrania, el mayor de todos los europeos sin
duda e incluso muy significativo en términos de PIB, se ha asegurado de
que su compromiso militar no exceda lo que estan dispuestos a hacer los
estadounidenses. En general, Alemania no ha ido mas lejos de lo que EE.
UU. podria aceptar, no fuera que quedara descolgada en la operacion.

Alemania no ha entregado todavia sus misiles Taurus, los inicos
que habrian permitido a los ucranianos destruir el puente de Kerch,
con las consecuencias estratégicas que ello habria implicado. El canci-
ller Scholz siempre se opuso tajantemente, pero €sta vez mantuvo su
oposicion hasta el final. Ahora sabemos que en la construccion de los
Taurus intervienen elementos tecnologicos producidos en EE. UU., lo
que permitiria a Washington prohibir su uso, ya que una de las condi-
cionalidades que se aplican en la venta de componentes militares es la
capacidad de veto sobre su uso final.

Esta situacion es una consecuencia de que, de manera explicita o
implicita, EE. UU. ha sido considerado, al menos hasta ahora, el garante
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ultimo de la seguridad europea. Por ello, los paises o lideres mas dis-
puestos a ayudar a Ucrania han sido también los mas atlantistas. Sin
embargo, este equilibrio ha cambiado radicalmente con la llegada de
Trump, un giro que analizaré en el ultimo capitulo de este texto.

Pero antes, es importante considerar la tercera accion politica y
diplomatica clave: el aislamiento internacional de Rusia, cuyos resulta-
dos han sido, en el mejor de los casos, mitigados.

El aislamiento internacional de Rusia

Después de que Rusia utilizara su veto en el Consejo de Seguri-
dad, el 2 de marzo la Asamblea General de la ONU adopt6 una resolu-
cion de condena a la invasion rusa, deplorando la agresion cometida
por la Federacion de Rusia y exigiendo la retirada inmediata de todas
sus fuerzas del territorio de Ucrania dentro de sus fronteras reconoci-
das internacionalmente. El texto fue aprobado por 141 Estados miem-
bros de lIa ONU. Solo cinco votaron en contra: Rusia, Bielorrusia, Corea
del Norte, Eritrea y Siria. Hubo 13 ausencias y 35 abstenciones.

Este patron se ha repetido en cada votacion con algunas variacio-
nes. La lista de votos en contra no ofrece sorpresas. Sin embargo, la lista
de abstencionistas merece un analisis detallado. Paises tan relevantes
en la geopolitica mundial como Argelia, China, India, Pakistan, Senegal,
Sudafrica y Vietnam se abstuvieron. ;Por qué? ;Por qué paises tan impor-
tantes no apoyan una resolucion de condena a una violacion tan evi-
dente del derecho internacional, que ademas ha causado un enorme
namero de victimas?

Las causas son variadas. Hay razones historicas de peso. Gran parte
de Africa conserva recuerdos positivos del apoyo soviético a 1os movi-
mientos independentistas anticoloniales durante la Guerra Fria,y buena
parte de la élite africana se educ6 en Moscu. También existe el recuerdo
reciente de la diferencia en la rapidez con la que los productores de
vacunas atendieron a estos paises durante la pandemia, lo que ha in-
fluido en sus posicionamientos actuales.

A ello se suman intereses concretos y particulares. Rusia sigue
siendo el principal proveedor de armas de India.Ademas, Moscu utiliza
su veto en el Consejo de Seguridad para proteger los intereses de pai-
ses aliados como Mali.

Por su parte, China,a cambio de su relacion de amistad ‘sin limites’
con Rusia, ha incrementado significativamente sus relaciones comer-
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ciales con Moscu, asegurandose materias primas a bajo precio y un mer-
cado estable para sus productos. Mientras China ha desarrollado un
extraordinario sector productivo de alto valor anadido, Rusia ha man-
tenido una economia esencialmente extractiva, con un peso significa-
tivo del sector militar.

No obstante, la visita de Estado de Xi Jinping a Moscu en marzo de
2023 revelo ciertos limites en esta relacion. Durante su encuentro con
Putin, Xi le advirtié personalmente de que bajo ningin concepto debia
usar armas nucleares contra Ucrania. Esto demuestra que la amistad sin
limites entre China y Rusia si tiene, en realidad, algunas restricciones.
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6. EL MOMENTO TRUMP: ;LA EDAD ADULTA
DE EUROPA EN UN NUEVO MUNDO?

La guerra en Ucrania ha durado ya mas de tres anos. Rusia no ha
desalojado al “régimen nazi” de Zelenski de Kiev. No ha ganado la guerra,
pero tampoco la ha perdido. Ucrania ha resistido la invasion pagando
un enorme precio material y humano, pero no ha conseguido recupe-
rar todos los territorios ocupados por la invasion. No ha perdido la gue-
rra, pero tampoco la ha ganado.

En el primer afio de guerra,y contra todo pronostico, Ucrania logro
desalojar al ejército ruso de una gran area al norte de Kiev,al este de Jar-
kov y de la ciudad de Jerson. Sin embargo, siguen en manos de Moscu
la mayor parte del Dombas (Donetsk y Lugansk), que ya estaban en
buena medida bajo control prorruso desde 2014, y, sobre todo, las pro-
vincias (oblasts) de Zaporiyia y Jerson, a raiz de la invasion del 24 de
febrero de 2022. Putin, como minimo, ha logrado el objetivo estratégico
de establecer un “puente terrestre” entre el Dombas y Crimea.

A Putin le basta con seguir no perdiendo. Puede financiar una eco-
nomia de guerra porque sus hidrocarburos le siguen generando recur-
sos: bastante menos que antes de las sanciones, pero suficientes. Sin
embargo, a Ucrania no le basta con no perder: necesita estar en posicion
de fuerza en el momento en que se pudiera negociar la paz. La ayuda
de EE.UU.y de Europa tenia por objetivo ayudarle a conseguirlo sin lle-
gar a ser una parte beligerante en el conflicto.

Ucrania y Europa tras el regreso de Trump

Todo ha cambiado radicalmente con el regreso de Trump.Y el ter-
cer aniversario de la guerra ha coincidido con los dias mas sombrios
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para la relacion de Europa con EE. UU., su mas importante aliado durante
la Guerra Fria y después de la caida del Telon de Acero.

El 13 de febrero de 2025, Trump lanzo directamente negociaciones
con Putin, rompiendo la unidad con los aliados europeos. El 24 de
febrero rehabilité internacionalmente a Rusia al negarse a reconocer
en la ONU su condicién de agresor en esa guerra. El 28 de febrero se
produjo la humillante visita de Zelenski a la Casa Blanca y, el 3 de marzo,
para forzar a Ucrania a negociar sobre unas bases claramente favora-
bles a Mosct, al que ya ha concedido la mayor parte de sus exigencias,
decidi6 suspender bruscamente la ayuda militar y dejar de compartir
inteligencia con Ucrania.

Y lo hace sabiendo que, a corto plazo, los europeos dificilmente
pueden incrementar su ayuda para compensar la pérdida de la ayuda
estadounidense. Asi, en la vispera del Consejo extraordinario del 6 de
marzo,la UE se ha enfrentado a un doble desafio, econoémico y de segu-
ridad. Se puede decir que todo eso era previsible. Bastaba con leer los
tuits del candidato Trump, y los legisladores republicanos, bajo su égida,
ya habian obstaculizado durante seis criticos meses la ayuda militar a
Ucrania en tiempos de Biden.

También era previsible la guerra comercial contra la UE. El impacto
economico de los aranceles decididos contra los productos europeos
se estima en 28.000 millones de dolares. En Bruselas hemos estado en
posicion de ‘cuerpo a tierra’. De consolidarse estos aranceles la Comi-
sion respondera con subidas equivalentes de los nuestros porque esta-
bamos ya preparados para hacer frente a medidas de tipo comercial si
no podiamos evitarlo. Sin embargo, no esperabamos un ataque en el
terreno ideolégico, como la humillante caricatura que nos hizo el vice-
presidente Vance en Munich sobre la Europa decadente que niega la
libertad de expresion. Un discurso muy revelador de las intenciones de
Trump.Tampoco esperibamos un abandono tan brusco por parte de
EE. UU. de la alianza con Europa ni su aproximacion a Rusia.

Pero no nos enganemos: Trump no es un accidente de la historia;
en todo caso, seria la segunda vez que se tropieza con la misma piedra.
Tampoco es un fenomeno pasajero, sino el sintoma de una transforma-
cion profunda de la potencia americana. Refleja el cansancio de un pais
que ha sido garante del orden internacional y que ahora adopta posi-
ciones de proteccionismo econémico y cultural. EE. UU. es ahora un
pais soberanista, nacionalista y unilateralista, que busca nuevamente la
proteccion de sus fronteras y la expansion territorial, poniendo la
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potencia al servicio de la economia y la economia al servicio de la
potencia®.

En lo que respecta a Ucrania, de Biden a Trump, los EE. UU. han
pasado de la movilizacion al abandono, de la empatia hacia el pais al
desprecio hacia su lider, y de una estrategia de apoyo calculado a una
actitud ultra-transaccional, exigiendo el pago del respaldo prestado y
afirmando falsamente que la ayuda europea se ha materializado en cré-
ditos garantizados. Han pasado de un apoyo significativo, pero medido
para evitar que el conflicto se extienda mas alla de las fronteras ucra-
nianas, a una presion implacable para finalizar la guerra rapidamente.Y
hacerlo a través de un acuerdo entre Trump y Putin que ya ha comen-
zado a negociarse sin los ucranianos y, mucho menos, sin los europeos.

Frente a un Biden que era un veterano forjado en los tiempos de
la Guerra Fria, Trump tiene otras coordenadas mentales. Su apresura-
miento por imponer una paz,y de paso exigir cobrarse en minerales
ucranianos el apoyo que hasta ahora les ha prestado, esta cargado de
amenazas para Ucrania, que no puede prescindir del apoyo de Was-
hington. Es mas que dudoso que, buenas palabras aparte, los europeos,
bien representados por los que han acudido a Kiev para apoyar a
Zelenski en el aniversario de la guerra, podamos sustituirles. Ni siquiera
todos estan dispuestos a intentarlo como demuestra el que uno de ellos,
Hungria, haya votado junto a EE. UU. en la resolucion de la Asamblea
General a la que antes me he referido, y haya bloqueado la posicion
comun europea al respecto en la reunion del Consejo Europeo del 6 de
marzo pasado.

Me temo que lo que puede ocurrir se va a parecer mas al pacto
Ribbentrop-Molotov para repartirse Polonia que a los acuerdos de
Munich para contentar a Hitler con un trozo de Checoeslovaquia, como
dice Alberto Priego de la Universidad de Comillas. Eso ya lo hicimos
cuando Rusia se apropié de Crimea.

Al presentar en la Asamblea General de las Naciones Unidas una
resolucion apoyada nada menos que por Rusia, Bielorrusia, Corea del
Norte y Nicaragua sobre la guerra en Ucrania, con el objetivo de con-

¢ HADDAD, B. (2019). Le paradis perdu: L'Amérique de Trump et la fin des illusions euro-
péennes. Paris: Grasset. ISBN: 978-2246820161.

% PRIEGO,A. (2025).‘No es el acuerdo de Munich, es el pacto Ribbentrop-Molotov’, Asociacion
Almendron. Disponible en: https://www.almendron.com/tribuna/no-es-el-acuerdo-de-Munich-es-
el-pacto-ribbentrop-molotov
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trarrestar otra presentada por la UE, el presidente Trump ha renunciado
al liderazgo del mundo libre. Esta decision quedo confirmada cuando
EE. UU.vot6 y aprobd, junto con Rusia y China, una resolucion del Con-
sejo de Seguridad sobre Ucrania. Se trata de la primera resolucion sobre
este conflicto en tres anos de guerra y la primera desde el inicio de la
invasion.

En esa resolucion, EE. UU. pone en pie de igualdad a Ucrania y Rusia
al hablar de "conflicto" entre ambos, en lugar de referirse a una agresion
de Rusia contra Ucrania, como pretendieron los cuatro paises de la UE
que se sientan en el Consejo de Seguridad, junto con el Reino Unido.

Su abstencion dice mucho, pero no lo suficiente; mas bien, demues-
tra la debilidad de Europa, pues un solo veto de Francia o el Reino Unido
hubiera impedido la aprobacion de dicha resolucion.

En Oriente Medio, tras autorizar una venta adicional de armas a
Israel por valor de 7.000 millones de dolares, Trump ha anunciado que
EE. UU. tomara el control de manera permanente de la Franja de Gaza,
expulsara a dos millones de palestinos e iniciara una reconstruccion
basada en un gran proyecto inmobiliario. Este desproposito ha provo-
cado consternacion internacional,y la ONU ya ha alertado de que tales
planes de desplazamiento forzado de la poblacion constituirian un cri-
men de guerra.

Una actuacion de este tipo, al igual que los anteriores deseos de
anexion de Groenlandia o incluso de Canada, va mas alla de lo que se
habia podido prever sobre los propositos de Trump. Sin embargo, esta
en linea con el apoyo total que ha venido dando a Israel, pais al que ya
ha reconocido la soberania sobre los Altos del Golan y a Jerusalén como
su capital tnica. Con ello, demuestra una vez mas que ha hecho suyas
las visiones de la extrema derecha supremacista de Israel, impidiendo
cualquier solucion pacifica y equilibrada al conflicto.

Europa frente a Trump y el lenguaje del poder

Todo esto ha generado alarma en Europa. Sin embargo, no creo
que ni la opinion publica europea ni muchos de sus lideres hayan
tomado atn plena conciencia de las implicaciones que tendria aban-
donar a Ucrania para la seguridad de Europa.Tampoco somos del todo
conscientes —y a algunos puede que no les importe— del coste poli-
tico que conlleva, frente a una parte muy importante del mundo,la acti-
tud que la UE y la mayoria de sus Estados miembros han adoptado
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respecto a las violaciones del derecho internacional en Gazay a la masa-
cre de la poblacion civil. O las normas del Derecho tienen un valor uni-
versal, o su alcance es limitado en el espacio y el tiempo segun las
circunstancias y a quiénes afectan.Y si este es el caso, entonces debe-
mos estar preparados para que ese relativismo moral acabe también
aplicandose a nosotros. Desgraciadamente, en las actuales circunstan-
cias, no creo que la UE pueda, o quiera, desempenar un papel relevante
en la busqueda de una solucion al problema de Oriente Medio.

En consecuencia, la ya citada reunion del Consejo Europeo del 6
de marzo se centr6 en dos temas: el apoyo militar a Ucrania y el rearme
de Europa. Sobre el primero, el Consejo no llegd a ningun acuerdo
debido a la oposicion de Hungria. En cuanto al rearme militar, se aprobo
el proyecto de invertir 750.000 millones de euros en la industria euro-
pea de defensa. Para ello, se prevé un endeudamiento de la UE por
150.000 millones, utilizando nuevamente el articulo 122 del Tratado de
Funcionamiento. Ademas, se acord6 aumentar el techo de gasto para
que cada Estado pueda, si asi lo desea, incrementar su gasto en defensa
hasta el 1,5 por ciento del PIB. Esta medida responde a la necesidad de
asumir las responsabilidades que hemos estado evitando durante
mucho tiempo al delegarlas en EE. UU.

Las actuales circunstancias otorgan especial relevancia a la frase:
“Europa debe aprender a utilizar el lenguaje del poder”, que fue la mas
recordada de mi examen ante el Parlamento Europeo en septiembre de
2019 para obtener la aprobacion como vicepresidente de la Comision
Europea. Cinco anos después, y a pesar de mis esfuerzos, creo que la
vieja Europa necesita con urgencia un curso intensivo sobre como ejer-
cer el poder si no quiere ser victima del creciente desorden mundial.Y
no solo en lo que respecta al poder blando —soft power— que nos
otorgan nuestra potencia comercial y nuestra capacidad regulatoria,
una idea que tanto nos reconforté cuando fue descrita por Anu Bradford
en su libro The Brussels Effect®.

Poco antes de la invasion de Ucrania, al presentar la "Brajula Estra-
tégica"®, con la que pretendia coordinar e impulsar el esfuerzo comun

¢ BRADFORD, A. (2020). The Brussels Effect: How the European Union Rules the World.
Oxford: Oxford University Press. https://doi.org/10.1093/0s0/9780190088583.001.0001

% DE MIGUEL, B. (2021). Josep Borrell: Europa estd en peligro y los europeos no son siem-
pre conscientes de ello.El Pais. 10/X1/2021. Disponible en: https://elpais.com/internacional/2021-
11-10/josep-borrell-europa-esta-en-peligro-y-los-europeos-no-siempre-son-conscientes-de-ello. html#
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de los Estados miembros en materia de seguridad y defensa® adverti
que “Europa esta en peligro".Y sin querer atribuirme el papel de Casan-
dra, lamento que se hiciese poco caso a esas propuestas, y menos aun
en aplicarlas.

Muchas de las que ahora se proponen estaban ya incluidas en la
“Brajula Estratégica”, aunque no tuvieran la ambicion cuantitativa que
ahora les da la urgencia.

Que la UE estaba en peligro lo dijo también el presidente Macron
después de las elecciones europeas de julio del 2024™.Y el informe
Draghi™ que ha sido muy debatido pero cuya aplicaciéon encuentra
serias dificultades, nos advierte de una crisis existencial debido a nues-
tro retraso tecnologico, a nuestra escasa capacidad de innovacion,y a
la falta de inversiones para hacer frente a la vez a nuestras necesidades
defensivas, a la transicion ecologica y a la transformacion digital.

¢Hacia la Europa de la defensa?

Esas carencias, especialmente las que afectan a nuestra capacidad
defensiva, se plantean ahora con mucha mas urgencia y dramatismo
debido a la actitud de los EE. UU. de Trump. Sin embargo, este “momento
Trump” puede obligarnos a reaccionar y a dejar de creer que podiamos
seguir resguardandonos indefinidamente —y a bajo coste— bajo el
paraguas protector de EE. UU. De hecho, esta reaccion ya se ha produ-
cido.La nueva utilizacion de la clausula de asistencia financiera de emer-
gencia para autorizar los 150.000 millones de euros de deuda
comunitaria es parte de esa respuesta.

A nivel nacional, el futuro canciller de Alemania, Friedrich Merz,
tras ganar las elecciones, rompié uno de los tabues de la politica ale-

% BORRELL, J. (2022). Europa en peligro: ;qué futuro le espera a la seguridad y la defensa
de la UE? - Discurso del Alto Representante y Vicepresidente Josep Borrell en la Biblioteca Sol-
vay. Servicio Europeo de Accion Exterior. Disponible en: https://www.eeas.europa.eu/eeas/por
cientoE2por ciento80por ciento9Ceurope-danger-what-next-eu-security-and-defencepor cien-
toE2por ciento80por ciento9D-speech-high-representativevice-president-josep_en

™ El Pais (2024). Macron convoca elecciones legislativas tras la victoria de Le Pen en las
europeas. YouTube. Disponible en: https://www.youtube.com/watch?v=oBvyaYVpJjo

' DRAGHI, M. (2024). The future of European competitiveness - A competitiveness strategy
Jfor Europe.Bruselas: Comision Europea. Disponible en: https://commission.europa.eu/topics/eu-
competitiveness/draghi-report_en#paragraph_47059
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mana al urgir la independencia de Europa respecto a EE. UU.: "Mi prio-
ridad absoluta es reforzar a Europa para que, tan pronto como sea posi-
ble y paso a paso, alcancemos la independencia de Estados Unidos" ™.

Se trata de un giro copernicano en la politica que Alemania ha
seguido durante mucho tiempo.A diferencia de Francia,a Alemania le
resultaba inconcebible pensar en términos de la famosa autonomia
estratégica, que tantos rios de tinta ha hecho correr en Bruselas en
los ultimos afios y que ahora se ha convertido en un objetivo com-
partido por ambos paises, con Berlin dispuesta por primera vez a tra-
tar con Paris la posible expansion de la proteccion del paraguas
nuclear francés.

Conscientes de que este objetivo requiere un esfuerzo financiero
adicional, los dos grandes partidos alemanes de centro derecha y cen-
tro izquierda han llegado a un acuerdo para reformar la Constitucion y
eliminar la clausula que impedia elevar el déficit anual por encima del
0,35 por ciento del PIB, el famoso "freno a la deuda" al que Alemania ha
estado tan ligada.

En definitiva, los europeos debemos afrontar una incomoda reali-
dad:los EE.UU. nos han dejado solos en materia de seguridad y defensa.
Ya nos lo dijo de Gaulle y nos lo recordo6 otro francés. Cuando en 2017
el presidente Macron pidi6 reforzar la defensa de Europa, en particular
reduciendo su dependencia de Washington, sus llamamientos fueron
considerados una afrenta a la OTAN. Mejor habriamos hecho en con-
solidar la defensa europea para no depender tanto de EE. UU. para garan-
tizarla.Y no solo en términos de planeamiento militar, sino también
desde el punto de vista tecnologico.

Una alianza militar como la OTAN reposa sobre una cualidad
basica:la fiabilidad. La seguridad de que los miembros de la Alianza cum-
pliran los compromisos que han aceptado en caso de agresion contra
uno de ellos. Esta fiabilidad ha sido destruida por Trump con sus actua-
les planteamientos. La otra caracteristica fundamental de una alianza
militar es su capacidad de movilizar fuerzas interoperables de distintos
Estados, preparadas para ello, bajo una estructura de mando y control
unica.

2 DW Espaiiol. (2025). "Merz: independizar a Europa de Estados Unidos 'es la maxima prio-
ridad” X. Disponible en: https://x.com/dw_espanol/status/1894082024048123929
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Evitar que el aumento descoordinado del gasto militar
se convierta en un despilfarro de recursos

Las capacidades militares son algo mas que la simple produccion
de armamento. Esta es una condicion necesaria, pero no suficiente para
disponer de una verdadera capacidad defensiva, y mas atn si esta debe
organizarse supranacionalmente. Por ello,como ya he dicho y conviene
repetir, si todos los Estados miembros de la Uni6on aumentan sus capa-
cidades militares hasta cualquier porcentaje de su PIB, pero lo hacen
sobre una base nacional, incrementando cada uno las suyas de forma
descoordinada con los demas, el resultado sera un enorme despilfarro
de recursos. Seguiremos teniendo las mismas duplicaciones e insufi-
ciencias, sin lograr la interoperabilidad necesaria ni las estructuras de
mando que requiere el uso conjunto de fuerzas militares nacionales.

Obviamente, el plan de inversion propuesto por la Comision no
aborda las estructuras de mando y control ni la interoperabilidad de los
ejércitos europeos, que es lo que constituiria una verdadera Europa de
la defensa. Esto podria materializarse bajo la forma de un pilar europeo
dentro de la OTAN y/o mediante la constitucion de una alianza militar
europea, algo ya previsto en los Tratados si los Estados miembros tienen
la voluntad politica de hacerlo 7. Sin embargo, esta es una competen-
cia intergubernamental que no puede ser abordada por la Comision
Europea.

En cualquier caso, se trata de una tarea para toda una generacion
de europeos, que dificilmente podran llevarla a cabo los veintisiete Esta-
dos a la vez, dado el requisito de la unanimidad y la presencia de tres
paises con clausula de neutralidad. No obstante, en el euro tampoco
participaron todos desde el inicio, y la Cooperacion Estructurada Per-
manente puede ser activada con esta finalidad ™.

Las tres amenazas a las que se enfrenta la UE
Primero, como ya hemos tratado, el retorno de los problemas de

seguridad a sus fronteras, aunque la geografia nos impide percibirlos
con igual intensidad segun se esté en Vilna o en Lisboa.

7 De acuerdo con el articulo 42.2 del Tratado de la Uni6én Europea.
7 De acuerdo con el articulo 42.6 del Tratado de la Union Europea.
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Segundo, como también he mencionado, la llegada de un presi-
dente de los EE. UU. que nos considera, o al menos nos trata, como ene-
migos, desprecia lo que representa la UE, cuestiona el papel de la OTAN
y, en definitiva, nos ha obligado a mirarnos en el espejo de nuestras debi-
lidades y dependencias. Por ello, la segunda presidencia de Trump, el
“momento Trump”, puede ser una oportunidad para que la UE alcance
la madurez en un mundo nuevo ™.

Y tercero, el de su dinamica politica interior, con lideres populis-
tas que, como Trump, ponen la frontera, la identidad y el proteccionismo
en el centro del debate. Son una amenaza para la democracia liberal,
pero también una llamada de atencion sobre un discurso excesiva-
mente tecnificado que ha ocultado las diferencias intrinsecas en los
valores.

Un pais como Hungria, por ejemplo, de reducida dimension, al que
la historia habia despiezado y que es verdaderamente independiente
desde hace solo veinticinco anos, entr6 en la UE y en la OTAN buscando
proteccion para su soberania y su identidad, largo tiempo sometidas.
Pero no necesariamente para trascenderlas y fundirlas en una dimen-
sion supranacional que las debilitara™. Su Historia es bien distinta del
nucleo carolingio fundador de la UE y sus expectativas también.

No es solo la existencia de la UE la que esta amenazada, sino su
propia razon de ser, por sus problemas internos. No los descritos en los
comentarios del vicepresidente Vance en Munich, a los que ya he alu-
dido 7, sino por los ataques internos a la democracia, al estado de dere-
cho, la cohesion y justicia social, y por su falta de cohesion politica y
dificultades institucionales en la toma de decisiones.Y ahora, la irrup-
cion de la guerra, que creiamos desterrada de nuestro horizonte mental,

»Véanse entre otros:

VERHOFSTADT, G. y Ruiz DEVESa, D. (2025). 'Trump is just what Europe’s defense needs', Poli-
tico, 19/11/2025. Disponible en: https://www.politico.eu/article/donald-trump-europe-us-eu-com-
mon-security-defense-policy-nato-command-attack-disruptive/

TORREBLANCA, J. I. (2025). 'Seis razones para dar las gracias a Trump', El Mundo, 8/111/2025.
Disponible en: https://www.elmundo.es/opinion/columnistas/2025/03/08/67cadb55e4d4d828
528b4579.html

" HADDAD, B. (2019). Le paradis perdu : L'Amérique de Trump et la fin des illusions euro-
péennes. Paris: Grasset. ISBN: 978-2246820161

7 El Pais (2025). ‘Vance lanza un ataque ideologico contra Europa y desata la indig-
nacion en Munich’. 14/11/2025. Disponible en: https://elpais.com/internacional/2025-02-14/j-d-
vance-lanza-un-ataque-ideologico-contra-europa-que-evidencia-el-desgarro-entre-la-ue-y-ee-uu.html
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junto con las dinamicas electorales que estan cambiando radicalmente
nuestro entorno estratégico y las politicas exteriores como nunca antes
habiamos visto, han aflorado nuestras contradicciones internas.

Unos insisten en que nos dotemos, por fin, de una politica de segu-
ridad y defensa eficaz y creible, en un contexto en el que la garantia de
la seguridad americana no se puede dar por hecha. Otros temen que
estos nuevos objetivos desvien a la UE de sus ideales fundacionales, al
servicio de la paz,y que impliquen la renuncia a la resolucion pacifica
de los conflictos en favor del uso del poder. Es la discusion entre el
"momento Maquiavelo" y el "momento Tocqueville" de la UE™.

Al mismo tiempo, vemos como los gobiernos y la Comision se
embarcan, en nombre de la competitividad, en un proceso desregula-
torio. Se retrasan los plazos que habiamos fijado para el proceso de tran-
sicion ecolégica, bajo la influencia de los grupos de presion y también
de nuestros socios internacionales. La cuestion sera si la UE puede aten-
der las demandas de sus ciudadanos en los ambitos econémico, social
y medioambiental, desde la centralidad de un poder europeo que ten-
dra que asumir un papel mayor en cuestiones de seguridad y defensa,
las cuales ya no pueden ser eficazmente resueltas a nivel nacional .

Defensa europea y union politica

Para concluir esta reflexion, hay dos grandes cuestiones abiertas en
el momento de finalizar este texto.La primera es si la UE tendra la volun-
tad y la capacidad de apoyar a Ucrania en solitario. La segunda, si va a
cambiar el paradigma segun el cual la defensa territorial y la disuasion
nuclear son asuntos exclusivamente de la OTAN, pasando a ser también
cuestiones de las que la UE se haga cargo, al menos en parte, tanto en
su dimension intergubernamental como comunitaria.

Hasta ahora, la discusion sobre la defensa europea ha girado, sobre
todo, en torno a su dimension industrial. Es decir, el rearme europeo,
con planes para producir mas armamento interoperable en Europa,
reducir la dependencia de la industria estadounidense y fomentar pro-

" CHOPIN, T. y SPECTOR, C. (2023). ‘El nuevo momento tocquevilliano de la Union Europea’.
Le Grand Continent. 16/11/2025. Disponible en: https://legrandcontinent.eu/es/2023/09/17/el-
nuevo-momento-tocquevilliano-de-la-union-europea/

™ BUJON, A.-L. y SPECTOR, C. (2024). 'Le projet européen a I'épreuve. Introduction', Esprit,
508, pp. 33-35. DOI/ISSN: 0014-0759.
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yectos comunes con financiacion europea, incluso a través de eurobo-
nos (aunque hasta ahora solo para préstamos, a diferencia del Next
Generation EU, que también contemplaba subvenciones).

Esto es, por supuesto, necesario. Pero, como he mencionado antes,
una arquitectura europea de defensa no puede construirse solo con mas
armamento. Si no podemos confiar en Trump, debera contar también con
una dimension politica, estratégica y operativa propia, de modo que la
clausula de asistencia mutua del articulo 42.7 del Tratado de la UE pueda
ser realmente activada®. Una clausula, por cierto, que en su literalidad
compromete mas a una defensa del agredido que el propio articulo 5
de la OTAN en el que tantas confianzas habiamos depositado®.

En todo caso, el nuevo mundo en el que entramos requiere mas
integracion politica, incluyendo la superacion del derecho de veto, para
afirmar la soberania de Europa y para probar a sus ciudadanos que
Europa puede proteger y defender, puesto que ya no basta con repetir
el éxito historico que represento la reconciliacion. El eslogan de la paz,
en un mundo tan conflictivo, no basta para defender nuestros valores,
si es que realmente creemos en ellos,en un momento en el que los EE. UU.
estan abdicando de los suyos y creando un foso a un lado y al otro del
Atlantico.

Para ello, tenemos que dotarnos de los medios, no para oponernos
a Washington, sino para existir como actores geopoliticos, esta expre-
sion tan manida y tantas veces repetida en los comunicados, declara-
ciones y debates parlamentarios en Bruselas. Por lo que creo que
necesitamos una Europa mas fuerte en todas sus dimensiones, porque
un mundo en el que Europa sea débil se parecera al mundo de Trump.

Soy consciente de que conseguir la fortaleza que Europa necesita
supone un gran esfuerzo que requerira un cambio de mentalidad y

% Véanse al respecto:

European Movement International (2025). 'It's time for a new European Defence Commu-
nity'. Disponible en: https://europeanmovement.eu/publication-articles/its-time-for-a-new-euro-
pean-defence-community

Action Committee for the United States of Europe (2025).'Memorandum 2025 on a European
Defence Union'. Disponible en: https://federalists.eu/wp-content/uploads/2025/03/Memorandum-
2025-on-European-Defence-Union_Action-Committee-for-USE.pdf

81 RAFLIK, J. (2025).‘COTAN est devenue un bouc émissaire facile des échecs de la défense
européenne’, Le Monde, 11/111/2025. Disponible en: https://www.lemonde.fr/idees/article/2025/
03/11/jenny-raflik-historienne-l-otan-est-devenue-un-bouc-emissaire-facile-des-echecs-de-la-defense-
europeenne_6578595_3232.html
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tiempo, el de una generacion seguramente.Y pasard por su autonomia
militar tanto como la econémica, y también por la definicion y protec-
cion de sus fronteras, porque una entidad politica supranacional nece-
sita saber donde empieza y donde acaba. Pero manteniéndonos abiertos
al mundo que un dia dominamos, si no queremos, a nuestra vez, ser
dominados. Un mundo a cuya libertad y prosperidad podemos y debe-
mos contribuir, reforzando alianzas en América Latina y trabando otras
nuevas en Africa y Asia con aquellos que comparten nuestros valores y
vision de mundo. Sin un complejo de “eurocentrismo” que ya no se
corresponderia con la realidad de nuestro tiempo, pero conscientes de
nuestras fortalezas y de ser a fin de cuentas la parte del mundo que
mejor ha combinado la libertad politica, la prosperidad econémicay la
cohesion social.

Y no debemos olvidar que cada uno de esos tres objetivos es parte
de nuestro modelo de sociedad.Y que tienen un coste,lo que representa
una restriccion. La cohesion social, por ejemplo, requiere una distribu-
cion de la renta distinta de la que resulta de los mecanismos de mer-
cado.Y esa necesidad hay que satisfacerla a través de restricciones al
comportamiento de los agentes econdmicos, entre ellas las impositivas,
y abrirles oportunidades distintas de las que ofrece el mercado. En otros
paises, como en EE. UU., le dan menos importancia a la cohesion social
creyendo que la libre iniciativa es suficiente para garantizar el equilibrio
de la sociedad y en consecuencia su sistema fiscal es diferente. En el
fondo reflejan diferencias en el sistema de valores de ambas sociedades.

Es importante que en el momento en que la atencion se concen-
tra en el debate sobre el aumento de las capacidades defensivas, no olvi-
demos la necesidad de mantener el modelo social europeo sabiendo,
como he dicho, que implica restricciones a los agentes economicos en
la optimizacion de su actividad.

Estamos lejos de haberlos conseguido plenamente esos tres obje-
tivos. En cualquiera de ellos es necesario hacer muchos progresos. Pero
no los conseguiremos, y ni siquiera conseguiremos sobrevivir, si los Esta-
dos-nacion del llamado “viejo” continente, que no es mas viejo que los
demas, salvo en su actual dimension demografica, no somos capaces de
una mayor integracion politica entre aquellos Estados que realmente la
desean.Y los que la quieran tendran que avanzar juntos para conse-
guirla sin tener que esperar a los demas.
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Esta Real Academia me ha encomendado dar la bienvenida a Josep
Borrell. Recibo este encargo con agradecimiento y orgullo. Con agra-
decimiento a mis companeros, que han resuelto que hoy ocupe esta
tribuna, y, singularmente, a quienes tuve el privilegio de acompafar en
la presentacion de su candidatura: Marcelino Oreja y Fernando Suarez;
con orgullo, al poder ver a Josep Borrell en la lista de numerarios de
esta Casa,y a la que su presencia realzara.

Ya lo acaba de hacer en su espléndido discurso el académico
electo, pero me voy a permitir también, una mencion especial a nues-
tro afiorado Fernando Suarez. La manana siguiente a la sesion en la que
fue elegido el nuevo académico, Fernando me llamo por teléfono, para
decirme que pocas veces en su ya larga vida se habia llevado una ale-
gria tan grande; pero que, desdichadamente, €l ya no podria estar en
este acto. Todos le echamos de menos.

Tiene esta Academia la fortuna de haber contado, y de seguir con-
tando, con algunas de las mas relevantes personalidades protagonistas
de nuestra transicion politica. Quisiera hacer un especial reconoci-
miento a todos ellos, hoy y aqui, en la figura de Fernando, a quien desde
luego recordamos, entre otras muchas cosas,como el ponente por exce-
lencia de la Ley para La Reforma Politica, la que hizo posible pasar —de la
ley a la ley a través de la ley— de la dictadura a la democracia; transito
que sin personas como €l no hubiera sido realizable.

La tradicion de este acto determina que me refiera a la trayectoria
vital del académico electo y que, a continuacion, glose el discurso que
ha escrito.

Asi intentaré hacerlo. Pero si tuviera que condensar esta tarea en
dos trazos que caracterizaran a su protagonista, creo no enganarme al
decir que Josep Borrell ha sido un cabal servidor publico —al servicio
de Espanay al servicio de Europa— y ademas —y sobre todo—, es una
buena persona, en el buen sentido de la palabra bueno, como escribio
su admirado Antonio Machado y cant6 su amigo Joan Manuel Serrat.
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Siempre ejercid sus responsabilidades politicas sin tener en cuenta
los ciclos electorales. Lo tinico que en cualquier circunstancia le preo-
cupo fue la eficacia y la equidad de sus decisiones. Ojala todos los ser-
vidores publicos en Espana actuaran con la misma vision de Estado y
ausencia de sectarismo. Sus multiples colaboradores en Espafa y en
Europa a lo largo de tantas décadas pueden dar buena fe de ello.

No llego6 a ser presidente del Gobierno de Espafia, habiendo sido
candidato de su partido. Creo que tenia unas condiciones intelectua-
les, trayectoria y experiencias previas en la empresa privada y en la
Administracion publica que lo habrian hecho idoneo para tal desem-
pefio. Pero en la practica politica estas condiciones ni son necesarias ni
son suficientes para alcanzar tal responsabilidad. También, y asi de ver-
dad lo pienso, debido a su incompatibilidad con la desconfianza en la
condicion humana. Nunca ha hecho concesion alguna en las cosas que
considera importantes, lo que, por ejemplo, lo llevo a renunciar a su
candidatura a la presidencia del Gobierno. No cabe comparacion posi-
ble entre aquel proceder ético con el de tantos otros que, desde enton-
ces, se han reproducido en la politica espanola en la direccion contraria.

Nada en €l es impostado e incluso amigos suyos, carentes de expe-
riencia politica, en muchas ocasiones pensaban que pecaba de un
exceso de claridad. El discurso que acabamos de escuchar es una buena
muestra de esa claridad y también de uno de los rasgos mas caracteris-
ticos de Josep Borrell: es un politico que, en sus intervenciones publi-
cas o en cualquiera de sus muchos escritos, no recurre ni a lugares
comunes, ni a los mantras que algin especialista en comunicacion
pudiera haberle aconsejado.

Nunca sus propuestas o valoraciones estan vacias de contenido.
Me refiero a sentencias tales como:“gobernaré con transparencia, con
sentido comun o haciendo que las cosas funcionen”. A tales sentencias
las llamo vacias, ya que es impensable que alguien pueda afirmar: “gober-
naré sin transparencia, sin sentido comun y haciendo que las cosas no
funcionen”.

Una propuesta vacia, en este contexto, es aquella cuya contradicto-
ria es inverosimil. De ellas estan llenos los discursos y promesas de todo
el espectro politico. Aqui jamas encontraran a nuestro académico electo.

Josep Borrell tiene 78 afios. Nacio y se crio en La Pobla de Segur, en
el Pirineo leridano. Es nieto e hijo de panaderos, y desde bien pequefio
tuvo que ayudar en la elaboracion y reparto del pan. Con su padre cami-
naba, con un asno bien cargado, para distribuirlo por las pequefias y
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apartadas aldeas en los alrededores de La Pobla. Entonces el instituto
mas cercano estaba a 150 km y gracias a la insistencia de su madre,
curso por libre el bachillerato, con la preparacion que pudo darle el
maestro local en sus horas libres.

En 1965 se matricul6 en la Universidad Politécnica de Madrid; se
gradu6é como ingeniero aeronautico simultaneando los estudios de
Ciencias Econémicas en la Universidad Complutense de Madrid. Curso
un master en Economia de la Energia en el Instituto Francés del Petroleo
en Paris, con una beca de la Fundacion Juan March y, posteriormente, un
master en Investigacion Operativa en la Universidad de Stanford en Cali-
fornia, con una beca Fullbright. En 1982 obtuvo la Catedra de Matema-
ticas en la Facultad de Ciencias Econoémicas y Empresariales de la
Universidad Complutense. Asi pues, en poco mas de dos décadas, paso
de la panaderia a la catedra,y de un pequefio pueblo leridano a Paris,a
Stanford vy, finalmente, a Madrid.

Sus dos libros de Métodos matemadticos para la economia"*
representaron una considerable modernizacion de la ensenanza de esta
disciplina y han sido textos de referencia en distintas facultades durante
muchos afnos.

En la interseccion de su formacion académica y de su actividad
como servidor publico puede situarse su libro Las cuentas y los cuen-
tos de la independencia’®, publicado en 2015, junto con Joan Llorach.
Eran los tiempos de las secuelas de la crisis econémica y financiera en
la que se vio envuelta Espafia, y en los que se sufrian fuertes recortes
en todo tipo de prestaciones publicas. Se acufié entonces la cifra de
16.000 millones de euros para el déficit fiscal de Cataluiia, lo que equi-
valia al 8,5 % de su PIB, y se dijo que esa cifra era cuatro veces mayor
que la de todos los recortes a los que se veia obligada la Generalitat.
Tiempos también en los que se aseguraba que la UE reconoceria una
independencia unilateral o que de acuerdo con la doctrina del Tribunal
Constitucional aleman el déficit de los Ldnder (Estados) estaba limi-
tado al 4,5 % de su PIB.

' BORRELL, J. (1986). Métodos matemdticos para la economia: Campos y autosistemas.
Madrid: Piramide.

? BORRELL, . (1987). Métodos matemdticos para la economia: Programacion matemdtica.
Madrid: Piramide.

> BORRELL, J. y LLORACH, J. (2015). Las cuentas y los cuentos de la independencia. 1. ed.
Madrid: Catarata.
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Lamentablemente, ese discurso era compartido por todo el ambito
no solo independentista, sino también nacionalista.Y no solo por ellos,
ya que académicos muy relevantes igualmente lo extendian en medios
de comunicacion y foros nacionales e internacionales. Este libro 1o
refutd en su totalidad, y 1o hizo de forma razonada y convincente, con
los propios datos de la contabilidad publica de la Generalitat y la reali-
dad de los Estados federales en las democracias avanzadas. El libro tam-
bién representa un buen ejemplo del comportamiento en la vida
publica del hoy recipiendario. Siempre ha huido de la vieja y hoy tan
enraizada costumbre de descalificar a las personas cuando no se pue-
den contradecir sus ideas para sustituirlas por otras mejores.

Efectivamente, expuso sus fundadas razones en contra de las arbi-
trarias propuestas de financiacion territorial en este libro, pero también
hay que resaltar su determinacion al rebatir las aciagas consecuencias
del nacionalismo en general y, desde luego, su fortaleza intelectual y
personal ante el llamado procés.

Y lo hizo no solo en varios de sus otros libros y escritos, sino tam-
bién en la calle. Somos infinidad los ciudadanos espafioles que recor-
damos su iconico y valiente discurso, al que precedio el de Mario Vargas
Llosa, en la manifestacion del 8 de octubre de 2017 en Barcelona, pocos
dias después de ser convocado el llamado referéndum de independen-
cia por el entonces presidente de la Generalitat.

Me vienen a la memoria alguna de sus afirmaciones de aquel dis-
curso: «todos tenemos un poco de culpa de haber callado demasiado»,
o «las fronteras son las cicatrices que la historia ha grabado a sangre y
fuego en la piel de la Tierrar.

El, que ya habia sido presidente del Parlamento Europeo, terminé
su intervencion con una bandera europea en la mano,bandera que con
sus estrellas contraponia a la bandera independentista catalana,a la vez
que afirmaba que esa era su “estelada”.

Antes de comenzar su larga y fecunda trayectoria como servidor
publico, trabajé nueve anos en el Departamento de Ingenieria de Sis-
temas, que llego a dirigir, de una de las principales compaiiias energé-
ticas de entonces.

Fue el suyo un caso de vocacion publica que empezo, en aquellos
decisivos anos para Espaia, por los primeros escalones de la Adminis-
tracion. En el ambito nacional ha sido: concejal del Ayuntamiento de
Majadahonda; diputado provincial, secretario general de Presupuesto y
Gasto Publico; secretario de Estado de Hacienda; ministro durante dos
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legislaturas de Obras Publicas, Transporte,Telecomunicaciones y Medio
Ambiente, que englobaba también Vivienda; candidato a la Presidencia
de Gobierno;y ministro de Asuntos Exteriores, Union Europea y Coo-
peracion del Gobierno de Espaiia.

En el ambito europeo, ha asumido durante diez afios distintas res-
ponsabilidades. Ha sido: eurodiputado; presidente del Parlamento Euro-
peoy presidente de su Comision de Cooperacion al Desarrollo;y, durante
cinco afios y hasta diciembre pasado,alto representante de la Union para
las Politicas Exterior y de Seguridad, asi como vicepresidente de la Comi-
sion Europea, encargado de la coordinacion de las politicas exteriores de
la Comision (ARVP).

Esta extensa trayectoria como servidor publico se entrevera con la
de investigador y docente. Asi, entre 2010 y 2012 fue presidente del Ins-
tituto Universitario de Florencia; desde 2013 a 2017 se reintegro a su
catedra de la Facultad de Ciencias Econoémicas de la Universidad Com-
plutense, y obtuvo una catedra “Jean Monnet” en Integracion Econo-
mica Europea, impartiendo docencia en el Instituto Complutense de
Estudios Internacionales hasta su jubilacion en 2017.

Una de las facetas mas destacadas de Josep Borrell es su capacidad
didactica, en su condicion de catedratico universitario de matematicas. A
ella se debe una buena parte de su éxito como servidor publico, pues
se trasluce en la sistematica, el rigor y la inteligibilidad de sus mensajes.
Este rigor intelectual lo acompana y lo hace compatible con un inne-
gable sentido practico a la hora de abordar y presentar soluciones fac-
tibles a la diversidad de problemas a los que ha hecho frente.

Esta manera de proceder la exponia ya claramente hace mas de
treinta afos, en el prologo de su libro La Repriiblica de Taxonia*, escrito
después de dejar sus responsabilidades en la Secretaria de Estado de
Hacienda. Lo hacia en estos términos:

En este momento estaban planteadas, en la opinion y en el debate puiblicos,
polémicas interesantes |...] Temas complejos como casi todos los que se
Pplantean en las sociedades modernas. Tratados, quizad inevitablemente, de
Jforma superficial. Con una elementalidad y un maniqueismo incompati-
bles con su intrinseca complejidad. Se plantea ast, en mi opinion, uno de los
problemas mds graves de las democracias desarrolladas: los problemas son

* BORRELL,]. (1992). La Repiiblica de Taxonia: ejercicios de matemdticas aplicadas a la eco-
nomia. Madrid: Piramide.
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cada vez mas complejos y todas sus soluciones tienen multitud de ventajas
e inconvenientes dificiles de evaluar y comparar. Pero se plantean y trans-
miten a través de una comunicacion social cada vez mds simple, condicio-
nada por el cardcter breve, instantdaneo y efimero de los mensayes.

Ya entonces advertia el profesor Borrell de los peligros de la ola de
populismos que hoy nos invade,y que alardea de este tipo de solucio-
nes simples a problemas complejos, con una retorica polarizadora que
las nuevas tecnologias se encargan de fortalecer y difundir.

No cabe aqui glosar sino una pequena parte de las innumerables
huellas que sus distintas responsabilidades publicas han dejado en las
instituciones espafiolas y europeas. Me limitaré a hacerlo, sin animo de
exhaustividad, con una de las primeras: secretario de Estado de Hacienda
entre los anos 1984 a 1991,y con la dltima: alto representante de la Union
para las Politicas Exterior y de Seguridad y vicepresidente de la Comi-
sion Europea, que es a la que enlaza, basicamente, con su discurso.

En su condicion de secretario de Estado de Hacienda,a lo largo de
siete afos, fue quien puso en pie el armazon fiscal de la Espafia demo-
cratica, condicion necesaria para hacer factible una gran variedad de
mandatos que nuestra Constitucion recoge. Por ejemplo, posibilitando
asi la provision universal de servicios, tan determinantes para la igual-
dad de oportunidades, como la educacion y la sanidad puablicas.

Fue entonces cuando se acufi6 la expresion de “Hacienda somos
todos” y se introdujo un cambio radical en la cultura tributaria en
Espaiia. Todo este proceso no estuvo exento de polémicas, dificultades
y obstaculos de todo tipo, tanto en el plano institucional como en el per-
sonal. Muchas de ellas han quedado en la conciencia colectiva de nues-
tro pais. Los mas viejos del lugar bien lo recordamos, ya que no solo
determinados personajes publicos y acreditadas instituciones financie-
ras, sino que todo el pais entero, supo que, esta vez si, la corresponsa-
bilidad fiscal habia que tomarla en serio.

Durante su estancia en Hacienda los ingresos publicos se incre-
mentaron en 8 puntos porcentuales del PIB, a la vez que se prestaba
igual atencion a la eficacia y a la capacidad redistributiva del gasto
publico. Con ser muy importante esta cifra, dado el bajo nivel de ingre-
sos publicos de los que se partia, no fue por si misma lo mas relevante
si la comparamos con la ingente tarea de haber modernizado la
Hacienda publica en su totalidad, llegando a ser una de las instituciones
mas creibles y que mejor funcionan todavia hoy en Espafia. A partir de
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entonces se pueden defender, en nuestra consolidada democracia, los
distintos grados de eficiencia y equidad de cualquier tipo de impuestos,
a sabiendas de que el Estado tiene las instituciones publicas de suficiente
calidad para que, en su caso, puedan ser implementados y evaluados.
Avance no menor, ya que como en 1927 escribio6 el juez del Tribunal
Supremo de EE. UU. Oliver Wendell Holmes Jr. —a quien el nuevo aca-
démico acostumbraba a citar—, <los impuestos son lo que pagamos por
una sociedad civilizada»®.

Cuando tanto se ha trivializado el debate fiscal en Espafia uno echa
de menos la capacidad de Josep Borrell para refutar afirmaciones popu-
listas de bajadas o subidas impositivas de esto o aquello o de aqui y alla,
independientemente de la situacion econémica en la que se plantean
y sin ninguna evidencia empirica detras. O para impugnar a quienes
contraponen frivolamente, hablando de temas impositivos, la libertad
con el estatismo.

Los impuestos se encuentran en el nicleo de la relacion de los ciu-
dadanos y el Estado moderno. Aunque los impuestos preexisten a los
Estados modernos, estos se caracterizan por reglas tributarias de carac-
ter general, dejando atras los tiempos en que los gobiernos de turno
recaudaban arbitrariamente para afrontar los gastos que tenian por con-
venientes. De ahi que Schumpeter® afirmara que la expresion de “Estado
fiscal” puede considerarse casi un pleonasmo, ya que son la columna
vertebral de los Estados modernos. La ingente tarea del profesor Borrell
en la creacion actual de nuestra Hacienda publica lo convierte en su pri-
mer y principal arquitecto.

Al hilo de la parte de su discurso en la que se refiere a la respuesta
a la pandemia del covid, quisiera hacer dos clases de consideraciones.
Las primeras hacen referencia a la identificacion del tipo de riesgo de
esta pandemia y las segundas a la caracterizacion, tantas veces intere-
sada,de un Estado federal en el contexto en el que se habla de “momento
hamiltoniano”.

* 1927, (FindLaw database), U.S. Supreme Court Case, Compania General de Tabacos de Fili-
pinas v. Collector of Internal, 275 U.S. 87,Argued and Submitted Oct. 18, 1927; Decided Nov. 21,
1927, (Dissenting opinion by Oliver Wendell Holmes, Jr.). Disponible en: https://supreme.justia.
com/cases/federal/us/275/87/
¢ SCHUMPETER, J.A. (1918). Die Krise des Steuerstaats. Graz: Leuschner & Lubensky.
SCHUMPETER, J.A. (1991).“The Crisis of the Tax State”. En R. Swedberg (Ed.), The Economics
and Sociology of Capitalism, pp.99-140. New Jersey: Princeton University Press.
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Cuando se pregunta si la pandemia y sobre todo gran parte de sus
fatales consecuencias se podrian haber evitado, el autor muestra su
desacuerdo con los que afirman que realmente fue lo que Taleb” llamo
un “cisne negro”, es decir, algo que nada ni nadie se imagin6 que podria
ocurrir. Tal manera de pensar nos condujo a asumir el riesgo, como nos
ha recordado, de que por ejemplo, en Europa no se producia un solo
gramo de paracetamol cuando nos alcanzé el covid-19.

Como en alguna otra ocasion he sefialado, un marco especialmente
atil para este tipo de discernimiento es el que ofrecen Ralph E. Gomory #,
expresidente de laAlfred P. Sloan Foundation, o el profesor Diebold y sus
coautores ° para los distintos tipos de riesgos que clasifican en tres cate-
gorias: conocidos, desconocidos e incognoscibles.

Desde este punto de vista, un riesgo conocido es el que se puede
identificar y modelizar. Sin duda, un riesgo conocido no es determinista,
pero si puede caracterizarse por la funcion de distribucion de los dafios
potenciales. Un riesgo desconocido es el que se sabe que existe, pero
que no es susceptible de ser modelizado de forma satisfactoria. Por
ultimo, un riesgo incognoscible es el que simplemente no se puede
conocer de antemano,y una vez que ocurre entra en el dominio de los
riesgos desconocidos. Son riesgos de muy baja probabilidad, pero que
pueden conllevar quebrantos fatales. Para ellos es para los que Taleb
acuio el término de “cisnes negros”. Sobre estos riesgos no tenemos
teoria alguna, generalmente aceptada, que permita anticipar que puedan
llegar a ocurrir.Y este, sin duda, como bien afirma el profesor Borrell,
no ha sido el caso de la pandemia.

En la taxonomia anterior, la pandemia no entrafiaba un riesgo
incognoscible; no era, por tanto, un “cisne negro”. Era un riesgo desco-
nocido que si sabiamos que existia, ya que como acertadamente se dice
en el texto del discurso:

En efecto, bacia arios que los especialistas en enfermedades infecciosas
nos alertaban de la aceleracion del ritmo de las epidemias a causa de la

7 TALEB, N. N. (2007). The Black Swan:The Impact of the Highly Improbable. New York: Ran-
dom House.

® GOMORY, R. E. (1995).“The Known, the Unknown and the Unknowable”. Scientific Ameri-
can,vol.272,1n° 6,p. 120.

° DIEBOLD, E X., DOHERTY, N.A.y HERRING, R. J. (Eds.) (2010). The Known, the Unknown, and
the Unknowable in Financial Risk Management: Measurement and Theory Advancing Practice.
Princeton y Oxford: Princeton University Press.
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aceleracion en la pérdida de biodiversidad. En los tiltimos veinte arios, era
el tercer coronavirus beta que babia sido capaz de saltar la barrera de
las especies.

Sabemos bien que el analisis econémico consiste en la satisfaccion
de determinadas necesidades asignando los recursos disponibles, que
son escasos y no siempre estan disponibles, entre diferentes usos y alter-
nativas. O dicho de una manera mas proxima a la disciplina de la que
el profesor Borrell es catedratico: la realidad econémica puede anali-
zarse como un problema de optimizacion con restricciones.

Visto desde esta perspectiva, se puede decir que el proceso de
optimizacion —en este caso minimizar el coste de abastecimiento del
sector sanitario en instrumentos tan basicos como, por ejemplo, mas-
carillas y vestuario de proteccion—, condujo a que se concentraran
en exceso las fuentes de suministro. Lo que en este escenario equivale
a haber tomado decisiones optimizando los costes sin restriccion
alguna.

Asi pues, la ensefanza de lo vivido nos dice que, tanto para com-
batir las consecuencias de una nueva pandemia como para tratar de
evitarla, en nuestras decisiones para optimizar costes hay que introdu-
cir al menos las siguientes tres restricciones, tal y como se sugiere en
el texto del discurso.

La primera es diversificar las fuentes de abastecimiento de pro-
ductos sanitarios;la segunda, crear una reserva de productos esenciales
para garantizar su disponibilidad en todo el territorio europeo;y la ter-
cera, reubicar la produccion lo mas cerca posible de los lugares de con-
sumo. Cadenas de valor mas cortas, por tanto, mas seguras y menos
dependientes de factores imprevistos.

En riesgos desconocidos de esta naturaleza que, sin ser “cisnes
negros”, no son facilmente modelizables ni, por tanto, evaluables, la
estrategia para neutralizarlos consiste en reducir la fragilidad de las ins-
tituciones alrededor de ellos y aumentar su robustez.

Podriamos considerar los costes que introducen tales restriccio-
nes como una forma de seguro a cuyo pago se le hace frente hoy para
prevenir danos inciertos, tanto en su cuantia como en el tiempo en el
que pueden materializarse. Después de todo, esta es la actitud que toma-
mos al contratar un seguro para cualquier tipo de accidente.

Por otra parte, es esta una ensefianza de caracter general. La toma
de decisiones que persiguen un determinado 6ptimo siempre debe
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tener en cuenta un conjunto de restricciones que las sociedades moder-
nas imponen al proceso.

La respuesta tan innovadora que la UE dio a través del Next Gene-
ration EU (NGEU) para impulsar la recuperacion economica tras la
pandemia llego6 a calificarse, y todavia se sigue calificando por recono-
cidos analistas internacionales y nacionales, como un “momento hamil-
toniano”.Y asi se hace por el simple hecho de que, en efecto, fue un
proceso de mutualizacion de deuda. Pero en el texto del discurso se
cuestijona tal calificativo,y se hace con una razon bastante contundente.
Como quiera que esta razon refleja también lo que opina el académico
electo sobre la caracterizacion de un estado como estado federal, quiero
detenerme en ella.

Como se sefala en el texto, la alusion al momento hamiltoniano de
la UE hace referencia a Alexander Hamilton, el primer secretario del
Tesoro de EE. UU. Pero como también se enfatiza,

el genio de Hamilton no consistio solo en comunitarizar la deuda, que,
a fin de cuentas, es relativamente facil. Es mucho mads fdcil endeudarse
que devolver lo que se ha tomado prestado. Su genio consistio en inven-
tar los impuestos federales para amortizar y pagar esta deuda.

Y lo que el NGEU representa es algo sustancialmente distinto. Aun-
que por primera vez la UE emiti6 deuda para financiar transferencias no
reembolsables a los Estados miembros, en este proceso no se han con-
solidado a nivel europeo las deudas preexistentes, que es lo que hizo
Hamilton, ni, sobre todo, se instrumentaron impuestos europeos para
amortizar la deuda de NGEU. Como bien se indica,

el momento bamiltoniano clave en EE. UU. no fue la decision de 1790 de
consolidar la deuda de las excolonias en la Convencion que redacto en
Filadelfia la Constitucion del nuevo estado federal, donde Hamilton tam-
bién desempeiio un papel importante. La Constitucion otorgo al Gobierno
Federal la capacidad de imponer impuestos para financiar sus gastos y
bacer frente al servicio de la deuda federal. Con esta decision, el gobierno
central dejaba de depender totalmente de las contribuciones volunitarias
de los estados, como ocurria bajo la Confederacion.

Asi pues, es conveniente no confundir las cosas, ya que la situa-
cion actual en la UE es comparable a la de EE. UU. solo en los afios en
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los que fue una Confederacion. No cabe hablar con rigor de “momento
hamiltoniano”. Las afirmaciones que Josep Borrell hace en su discurso
en relacion a lo que debe entenderse por “un momento hamiltoniano”
expresan claramente su idea respecto a lo que debe entenderse por
Estado federal.

Consecuentemente con lo anterior, cuando interviene en el debate
sobre la estructura territorial de Espafia hace reiteradas llamadas a «<no
utilizar la palabra federal en vano. No hay un Estado federal si el Estado
central renuncia a la capacidad fiscal en una parte del territorio»; o
recalca que «federalismo es reconocer lo diferente, pero sobre todo es
valorar lo comun». También por eso llega a afirmar respecto al conte-
nido del pacto fiscal entre el Partido Socialista y Esquerra Republicana
de Catalunya que «es una victoria ‘post mortem’ del relato del procésy;
véase, por ejemplo, la entrevista en E!/ Pais™.

El profesor Borrell es una persona especialmente autorizada para
pronunciarse sobre estos asuntos.Viene bien recordar aqui que en su
etapa como secretario de Estado de Hacienda también establecio e
implemento el sistema de financiacion de las quince comunidades aut6-
nomas de régimen general. El acuerdo final de todas ellas lo alcanzo en
un proceso de negociacion —que algunas veces explico en entornos
académicos—, que conllevo sucesivas propuestas en las que se iban
modificando las restricciones iniciales, o incorporando otras nuevas,
para alcanzar al final un resultado de sus funciones objetivo que las
hiciera factibles simultineamente. Aqui, una vez mas, estamos en presen-
cia de un problema de decision 6ptima con un conjunto de restricciones.

El discurso que acabamos de escuchar es también una pequeia
muestra de la ingente labor que desarroll6 durante cinco anos como
alto representante de la Union para las Politicas Exterior y de Seguridad
y vicepresidente de la Comision Europea.

Probablemente la mejor manera de evaluar esta actividad sea repa-
sar los cinco voliumenes en los que estin recogidas la mayoria de sus
propuestas, discursos, conferencias y entradas en su blog, desde finales
de 2019 a finales de 2024. Los titulos de estos libros, todos suficiente-
mente expresivos, son los siguientes: European foreign policy in times

' Entrevista a Josep Borrell: “El pacto entre los socialistas y ERC asume ‘post mortem’ el
relato del ‘procés’”. El Pais, 19-VIII-2024. Disponible en: https://elpais.com/espana/2024-08-
19/josep-borrell-el-pacto-entre-los-socialistas-y-erc-asume-post-mortem-el-relato-del-proces.html
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of COVID-19"; Staying on course in troubled waters: EU foreign policy
in 2021"*; The year that war returned to Europe: EU foreign policy in
2022 %; Europe between two wars: EU foreign policy in 2023 'y
Europe in the ‘arc of fire’: EU foreign policy in 2024 ".

Al principio de su mandato ya advirtié de que la seguridad de
Europa se convertiria en un asunto cada vez mas relevante. Por ello ela-
bord un plan ambicioso y ejecutable para reforzar el papel de la UE en
materia de seguridad y defensa que dio lugar a lo que se vino en llamar
la “Brajula Estratégica”. Cuando la present6 en noviembre de 2021, dijo
y escribié que «Europa esta en peligro y los europeos no siempre son
conscientes de ello». Esta hoja de ruta fue aprobada por el Consejo de
la Union Europea en marzo de 2022, desde luego después de un largo
proceso de estudio y negociacion.

Esta iniciativa de Josep Borrell se adelant6 a dos acontecimientos
que hoy, casi cuatro anos mas tarde, son bien conocidos:la invasion rusa
de Ucrania y la sucesion vertiginosa de decisiones que la Administra-
cion de EE. UU. ha encadenado desde que el presidente Trump asumio
la presidencia el 20 de enero de este afio.

Uno y otro acontecimiento hicieron realidad lo que insistente-
mente sefialo desde las primeras semanas de su mandato, esto es, que
la UE tenia que «aprender a hablar con el lenguaje del poder». No pocas
criticas recibio entonces desde una y otra parte del espectro politico
por tan reiterada afirmacion. Es obvio que este poder se puede ejercer
de muchas formas y no necesariamente con el uso de las armas.

Pero lo cierto, y asi lo ha escrito en su discurso, es que la invasion
de Ucrania ha sido el evento que mas ha puesto a prueba la politica
exterior y de seguridad comun de la UE. Y, por otra parte, el radical giro
que el presidente Trump ha dado no solo a la posicion de EE.UU. en ese

"' BORRELL, J. (2021). European foreign policy in times of COVID-19. European External
Action Service. Disponible en: https://data.europa.eu/doi/10.2871/111013

2 BORRELL,J. (2022). Staying on course in troubled waters: EU foreign policy in 2021.Euro-
pean External Action Service. Disponible en: https://data.europa.eu/doi/10.2871/69074

3 BORRELL, J. (2022). The year that war returned to Europe: EU foreign policy in 2022.
European External Action Service. Disponible en: https://data.europa.eu/doi/10.2871/90017

“BORRELL,J. (2023). Europe between two wars: EU foreign policy in 2023.European Exter-
nal Action Service. Disponible en: https://data.europa.eu/doi/10.2871/10332

'>BORRELL, J. (2024). Europe in the ‘arc of fire’: EU foreign policy in 2024. European Exter-
nal Action Service. Disponible en: https://data.europa.eu/doi/10.2871/8354180
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conflicto, sino también a su papel en la OTAN, hacen que la seguridad
y la defensa se hayan convertido en la nueva frontera de la integracion
europea, como ocurrio en el pasado con el mercado interior, o la crea-
cion del euro y su posterior crisis.

Después de leer con atencion la parte del texto que hace referen-
cia a la guerra de Ucrania, titulada “El momento Demostenes de la UE:
La respuesta a la invasion de Ucrania”, no creo ser especialmente com-
placiente con el académico electo si afirmo que desempefié un papel
determinante en la respuesta europea a este muy grave acontecimiento.
No solo desde la definicion de la “Brujula Estratégica”, sino también, y,
por ejemplo, cuando el domingo inmediatamente después de la inva-
sion articuld y auné el consenso suficiente alrededor de su propuesta
para poder financiar desde la UE la ayuda militar a Ucrania, que a con-
tinuacion fue aprobada por el Consejo.

Defendi6 con absoluta determinacion en varias intervenciones en
el Parlamento Europeo que las sanciones econémicas no eran sufi-
cientes y que también era necesario prestar ayuda militar a Ucrania. Alli
respondié muy convincentemente a aquellos que pedian suprimir este
apoyo con el prop6sito de parar la guerra. Fue en ese foro en el que
afirmo que, en efecto,la manera mas rapida de acabar la guerra era sus-
pender la ayuda a Ucrania, lo que indudablemente equivalia a su rendi-
cion; para preguntarse a renglon seguido: jes eso lo que en realidad
queremos? ;Es esa la decision que asegura el futuro de Europa?

Todo este proceso no fue, desde luego, tarea facil tal y como se
puede deducir de la lectura de su discurso. Para abordarlo se necesita
una extraordinaria fortaleza y capacidad de trabajo; pero también se
requiere, y me van a permitir que reproduzca aqui las palabras que le
dirigio S. M. el Rey en el acto de entrega del Premio Europeo Carlos V',
ser un <hombre de dialogo y de escucha generosa, racional y analitico
como ingeniero —ingeniero de consensos, ademas de aeronautico—»
y que «ha trabajado sin descanso para que Europa hable con una sola
VOZ».

La parte central de su discurso esta dedicada a dos de los tres gran-
des acontecimientos que ha vivido como ARVP: el covid-19 y la inva-

' Palabras de Su Majestad el Rey en la entrega del Premio Europeo CarlosV en su XVIII
edicion. Real Monasterio de San Jeronimo de Yuste. Cuacos de Yuste (Caceres), 9-V-2025. Disponible
en: https://www.casareal.es/ES/Actividades/Paginas/actividades_discursos_detalle.aspx?data=6705
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sion de Ucrania. Sin embargo, respecto al tercero: la desproporcionada
respuesta de Netanyahu al ataque terrorista de Hamas del 7 de octubre
de 2023, solo hace al principio algunas consideraciones brillantes y
valientes. La razon estriba en que en los dos primeros acontecimientos
la UE tuvo un papel muy importante ya que se mantuvo unida, € incluso
en algunos aspectos avanzo en su proceso de integracion, mientras que
en el tercero Europa ha estado desunida. En su opinion, la division mas
grave se dio ante las decisiones de la Corte Penal Internacional (CPI),
que recuerda que se cred con el decidido apoyo de la UE.

Respecto a este drama reconoce que sus esfuerzos como ARVP en
el intento de conseguir «que la UE no se amparase en un horror para jus-
tificar otro horror» han sido en vano. Lamenta que cuando las decisio-
nes de la CPI han sido contra Putin se han aplaudido, pero cuando la
misma Corte dict6 una orden de detencion contra Netanyahu y su exmi-
nistro de Defensa, Gallant, varios paises europeos han dicho que no la
cumplirian, y otros se han apresurado a invitarle a que les visitara. Por
eso,y desde entonces, tantas veces ha alertado de «la necesidad de evi-
tar las dobles varas de medir, ya que buena parte del mundo cree que
la vida de los palestinos no importa tanto como la de los ucranianos. En
fin, los derechos humanos o son universales o no lo son».

Es dificil de comprender que el sentimiento de culpa que tienen
Alemania y otros varios paises ante la aniquilacion del pueblo judio,y
que se ha arrastrado hasta este siglo, sea la causa de tal espanto en el
pueblo palestino. jQué tendra que ver un espanto con el otro!

Pienso que si hoy el profesor Borrell tuviera que titular el cuarto
volumen que publico sobre su actividad en los cinco afios en los que
fue ARVP, 1o haria de forma distinta a la original: Europe between two
wars, refiriéndose a la de Ucrania y a la de Gaza. Porque, en efecto, la
masacre y la aniquilacion en Gaza hace tiempo que dejo de ser una
guerra.

No cabe poner en duda que el terrible ataque terrorista de Hamas
tiene que generar un derecho de legitima defensa. Pero como en dife-
rentes ocasiones ha sefialado Josep Borrell «el derecho a la defensa tiene
el limite del derecho internacional humanitario e Israel lo ha violado
masivamente».

Es probable que sea en este conflicto en el que mas vivamente y
en directo haya experimentado la frecuente contradiccion de defender
a la vez los valores y los intereses de la UE en el mundo, tal y como se
le encomienda al ARVP.
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En este contexto, viene a mi recuerdo la opinion que el profesor
Santos Julia”, inolvidable amigo nuestro, expreso hace ya mas de veinte
anos, en un articulo que titul6é “Auschwitz puede repetirse”. Decia San-
tos Julia, refiriéndose a Cisjordania:

No tiene otra explicacion la politica del Gobierno de Sharon de reducir
a escombros sus ciudades, destrozar sus instituciones de Gobierno, reven-
tar sus carreteras, cortar los suministros de agua y electricidad. La tinica
finalidad de esta violencia que no conoce ni acepta limites consiste en
expulsar a los palestinos de Cisjordania y mostrar, a quienes no se vayan,
que su vida nunca podrd ser humana, que vivirdn cercados, acosados,
encerrados en sus campos de infamia.

Terminaba sefialando que «Un Gobierno dispuesto a una limpieza
étnica solo se detendra si la presion exterior es suficiente para obligarle
a desistir de su proposito».

Parece que nada ha cambiado desde entonces. Quizas, como afirma
Thomas Friedman ', el reconocido columnista del New York Times de
origen judio, para que después de tanta destruccion y calamidades
humanas, esta termine siendo «la receta para una insurgencia perma-
nente:Vietnam en el Mediterraneo».

Acabaré haciendo algunos comentarios respecto al deseo que se
expresa al término de su texto:

Conseguir la fortaleza que Europa necesita [ ...] para mantenernos abier-
tos al mundo que un dia dominamos, si no queremos, a nuestra vez, ser
dominados |...], conscientes de nuestras fortalezas y de ser a fin de cuen-
tas la parte del mundo que mejor bha combinado la libertad politica, la
prosperidad econémica y la cobesion social.

De estos tres pilares el de la cohesion social es el que mejor nos
caracteriza y diferencia. Pero como bien se sefiala en el texto, el haberlo
fortalecido en mayor medida que otros paises desarrollados se traduce

'7 JuLi4, S. (2002). “Auschwitz puede repetirse”. El Pais, 5 de mayo. Disponible en: https://
elpais.com/diario/2002/05/05/domingo/1020569433_850215.html

' FRIEDMAN, T. L. (2025).“This Israeli Government Is Not Our Ally”. The New York Times, 9
de mayo. Disponible en: https://www.nytimes.com/2025/05/09/opinion/trump-iran-israel.html
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en la imposicion de restricciones sobre los otros dos, al menos en el
corto plazo. Se dice de la siguiente manera:

La cobesion social, por ejemplo, requiere una distribucion de la renta
distinta de la que resulta de los mecanismos de mercado.Y esa necesidad
hay que satisfaceria a través de restricciones al comportamiento de los
agentes economicos, entre ellas las impositivas, y abrirles oportunidades
distintas de las que ofrece el mercado. En otros paises, como en EE. UU,
le dan menos importancia a la cobesion social creyendo que la libre ini-
ciativa es suficiente para garantizar el equilibrio de la sociedad y en con-
secuencia su sistema fiscal es diferente. En el fondo reflejan diferencias en
el sistema de valores de ambas sociedades.

Otra vez nos encontramos con la aproximacion a la realidad eco-
noémica desde la disciplina académica que es tan proxima al profesor
Borrell: un ejercicio de optimizacion con restricciones que, en este caso,
vienen definidas por los sistemas de valores dominantes. Lo que dife-
rencia el llamado “suefio americano” del que podriamos llamar “suefio
europeo” son los distintos tipos de restricciones.

Corren tiempos de un cierto desanimo sobre el futuro de la UE,
entre otras razones, tal y como se sefiala en el discurso, por «los ataques
internos a la democracia, al Estado de derecho, la cohesion y justicia
social, y por su falta de cohesion politica y dificultades institucionales
en la toma de decisiones». Por este motivo pienso que es procedente dar
algunas razones para poner de manifiesto que la base de la que partimos
es mas solida de lo que creemos.

El suefio americano esta muy enraizado en la sociedad de EE. UU.
Se basa en la idea de que es una "tierra de oportunidades" en la que se
tiene la posibilidad real de alcanzar una vida mejor y mas plena si se posee
la voluntad de triunfar y trabajar duro, todo ello independiente del origen
social y econémico de la persona. Existen numerosos ejemplos que
encajan en este marco de valores, y la sociedad americana los toma
como arquetipos. No obstante, aqui se incurre en un tipo de error mues-
tral, en este caso en el que llamamos “sesgo del superviviente”. Porque
la realidad nos dice que solo unos pocos alcanzan su suefio, pero Uni-
camente destacan los que han triunfado y no aquellos que, teniendo la
voluntad de triunfar y trabajando lo mismo o mas, han fracasado.

Simplificando podriamos decir que los valores europeos tienen
una menor tendencia a incurrir en el error del “sesgo del superviviente”
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que los americanos. También se puede expresar de otro modo. En la
sociedad americana prima fundamentalmente la idea de meritocracia
sin reparar en exceso en la de igualdad de oportunidades. Por el con-
trario, desde los valores europeos se entiende que no tiene sentido
alguno hablar de meritocracia si no ha estado precedida de una cierta
igualdad de oportunidades.

Desde luego esto genera sociedades y resultados distintos. Cuando
una de las mas fervientes defensoras de Trump y su MAGA (Make Ame-
rica Great Again) —Kristi Noem, hoy secretaria de Seguridad Nacional
de los EE. UU.— acus6 al presidente Biden de que con sus politicas
estaba convirtiendo a los EE. UU. en Europa, Paul Krugman " se pre-
gunt6 en The New York Times: ;Entonces va a aumentar nuestra espe-
ranza de vida en cinco o seis anos?

En efecto, las diferencias entre EE. UU. y Europa en algunos indi-
cadores sociales de bienestar son muy llamativas. Para constatarlo basta
con comparar, por ejemplo, las tasas de homicidios, de muertes mater-
nas en el embarazo, de internos en carceles, de mortalidad infantil y,en
fin, como indicador mas relevante, la esperanza de vida al nacer. Y ello
a pesar de que EE. UU. gasta mucho mas en salud que cualquier otro pais
de la UE. Las cifras concretas pueden verse en un articulo reciente de
Martin Wolf* en el Financial Times. Al hablar de valores distintos habla-
mos también de un pais en el que hay 400 millones de armas en manos
de civiles.

Recuérdese que la expresion “el sueiilo americano” fue acufiada
por James Truslow Adams *' en las paginas finales de su libro The Epic
of America.Alli se decia que sobre la base de este suefio la sociedad
americana no veia nada malo en convivir con elevados niveles de desi-
gualdad, siempre y cuando hubiera una fuerte movilidad social. Pero ya
no es el caso.

En efecto, es abrumadora la evidencia empirica sobre el constante
declive de la movilidad social en EE. UU.,y esto tiene consecuencias. Tal
y como sefala el profesor Raj Chetty de la Universidad de Harvard **,

' KRUGMAN, P. (2024). “MAGA 1Is Based on Fear, Not Grounded in Reality”. The New York
Times. https://www.nytimes.com/2024/01/29/opinion/trump-maga-fear.html?

2 WoLE M. (2024).“What makes the US truly exceptional”. The Financial Times,3-X11-2024.
Disponible en: https://www.ft.com/content/a757fb35-889b-46a7-b32c-5e8e254{6450

2 Apams, J.T. (1931). The Epic of America.Boston: Little, Brown and Co.

» Harvard University: https://opportunityinsights.org/
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director y fundador del proyecto Opportunity Insights, <Es esta misma
tendencia la que subyace en gran parte de la frustracion que la gente
de todo EE. UU. esta expresando, acerca de que este ya no es un pais
donde es facil salir adelante, incluso a través del trabajo duro».

Pero,ademas,y desde el trabajo pionero de Corak* son muchos los
autores que han constatado que, ya desde hace décadas, en la mayor
parte de los paises de la UE la movilidad social es mayor que en EE. UU.
A la vez se ha demostrado que existe una significativa y robusta relacion
entre los niveles de movilidad social y de desigualdad: cuanto menor es
una, mayor es la otra. No es facil caracterizar un concepto tan multidi-
mensional como el de la igualdad de oportunidades, pero esta claro que
una de sus dimensiones mas observables es la de la movilidad social.
Una fuente relevante para este tema es el Observatorio de la OCDE
sobre movilidad e igualdad de oportunidades .

En todo caso, de estas relaciones no puede concluirse que una dis-
minucion de la desigualdad en un pais garantice, por si misma, una mayor
movilidad social, ya que esta significativa correlacion no implica rela-
cion causal alguna. El problema, obvio es decirlo, no consiste en privar
de oportunidades a quien las tiene, sino en ofrecérselas a quien carece
de ellas. Es necesario recordarlo, ya que, en esta materia como en tantas
otras, los populismos igualitarios que nos rodean pueden causar estragos.

Puesto que el talento potencial esta distribuido entre todos los
estratos socioeconomicos, esta claro que propiciar una mayor igualdad
de oportunidades, también desde el punto de vista de género y raza, faci-
lita que las capacidades y los talentos se asignen a aquellas actividades
en las que se tienen ventajas competitivas. Se generan asi las condicio-
nes adecuadas para que los individuos utilicen dichas ventajas, lo cual,
como es bien sabido, resulta necesario para el buen funcionamiento de
las economias de mercado. Pero, ademas, la desigualdad de oportunida-
des viene acompafada con frecuencia de llamativas disparidades de
influencia y poder entre personas de distinto género, raza o condicion
social, por lo que tienen una cierta inercia a que se perpetuaen.

* CORAK, M. (2013). dncome Inequality, Equality of Opportunity, and Intergenerational Mobi-
lity». Journal of Economic Perspectives,vol.27,n.° 3, pp.79-102. Disponible en:https://www.aeaweb.
org/articles?id=10.1257/jep.27.3.79

* OCDE, Observatory on Social Mobility and Equal Opportunity. Disponible en: https://
www.oecd.org/en/about/programmes/observatory-on-social-mobility-and-equal-opportunity. html
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Como ya en otra ocasion he sefialado, el incremento de la movili-
dad social tiene como corolario que las élites economicas, sociales y
politicas sean mas diversas, mudables y transparentes. Como conse-
cuencia, el indudable poder que en toda sociedad ejercen sus élites
sobre las instituciones, respondera mejor a la pluralidad y a las prefe-
rencias del conjunto de la sociedad cuando exista un nivel razonable de
movilidad social en términos absolutos y relativos. Evitariamos asi, en
palabras del profesor Daron Acemoglu *, la consolidacion de élites
extractivas, caracterizadas por disponer de un sistema de captura de
rentas que permite, sin crear nueva riqueza, detraer rentas del conjunto
de los ciudadanos en beneficio propio. En contraposicion, son las élites
inclusivas las que se caracterizan por comportamientos equitativos, efi-
cientes y transparentes, y las que crean el circulo virtuoso de incre-
mentar la movilidad social.

Esta suficientemente acreditado que, en entornos de baja calidad
institucional, la falta de movilidad social tiende a situar en los niveles de
renta mas altos la capacidad de influir en el marco que regula la activi-
dad economica. Es esta una situacion propicia para el proceso de extrac-
cion de rentas que genera la llamada economia clientelar.

La situacion actual en EE. UU. bajo 1a Administracion Trump es un
buen ejemplo de lo anterior. La economia clientelar no esta relacionada
con decisiones o actuaciones abiertamente ilegales, sino con la influen-
cia —participando de manera directa o indirecta— en las decisiones
de politica economica y en las redacciones de las normas en beneficio
de determinados sectores 0 empresas.

Superado un primer curso de Economia, se sabe bien que para que
los recursos se asignen de forma eficiente en una economia de mer-
cado han de cumplirse ciertas condiciones. Cuando alguna de ellas se
incumple, se habla de un fallo de mercado. Desde luego, la correccion
de tales fallos requiere la intervencion publica. Caben, entonces, dos
tipos de intervencion del Gobierno en la economia: la primera corrige
los fallos de mercado y facilita su mejor funcionamiento; la segunda,
por el contrario, protege determinados intereses privados en detri-
mento de la competitividad de la economia. La primera promueve y
esta a favor de la economia de mercado y la segunda, simplemente, esta

* ACEMOGLU, D.y ROBINSON, J.A. (2012). Why Nations Fail: The Origins of Power, Prosperity),
and Poverty. Nueva York: Crown Publishers.
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a favor de determinadas empresas o individuos. Por eso hay que dife-
renciar con claridad entre las politicas econOmicas a favor del mercado
de aquellas otras a favor de las empresas.

En una parte del espacio publico de los paises desarrollados se
han impuesto un conjunto de ideas que conllevan una cierta descalifi-
cacion a la actividad politica orillando los procedimientos democraticos
—por sus largas deliberaciones y extrema burocracia— y sin mayor res-
peto a las instituciones. Se llega a pensar que las mejores técnicas
empresariales son directamente aplicables a la gobernanza de los pai-
ses.Y nada esta tan equivocado como esta creencia o propuesta, por
mucho que uno piense que vivimos unos tiempos en los que parece
que los lideres y las ideas escasean.

Desde luego, en una democracia consolidada las empresas son
esenciales, pero en su lugar. También lo es la intervencion del Gobierno
en la economia, pero en los ambitos en los que debe ejercerla. El lugar
de las empresas es el mercado competitivo que nos provea de bienesy
servicios. El lugar del Gobierno es ayudar a mantener ese mercado com-
petitivo y responsable.

Un pais no es una empresa ni puede estar gestionado como ella,
ni los ciudadanos son clientes. Cuando no se entienden estas diferencias
se puede llegar a situaciones extremas como en la que esta entrando la
Administracion americana. La dificultad real estriba en mejorar y, en su
caso, rebajar la burocracia y la regulacion. Todo economista sensato
esta a favor de este proceso, que representa una tarea nada facil, sobre
todo en el marco de la UE. Pero, desde luego, mejorar no es destruir, ni
simplificar es desregular. Hay que tener presente que en la gobernanza
de un pais debe haber una mayor aversion al riesgo que en la gober-
nanza de una empresa.

De lo contrario ahi tenemos el ejemplo de Elon Musk y alguno de
sus colegas en su proceso de vandalizar y esquilmar la Administracion
de EE. UU. Nada lo puede describir mejor, ahora que se ha cumplido su
centenario, que el famoso pasaje de El gran Gatsby: <Tomy Daisy eran
personas desconsideradas. Destrozaban cosas y personas y luego se
refugiaban detras de su dinero o de su inmensa desconsideracion, o de
lo que los unia, fuera lo que fuera, y dejaban que otros limpiaran el
desastre que ellos dejaban».

Llegados aqui hay que reconocer que la UE tiene ante si retos for-
midables. El discurso los pone de relieve sefalando que nuestras con-
diciones de contorno han cambiado ya que:
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Nuestro mundo estaba basado en una solida alianza trasatldantica que,
aungue incorporaba un cierto elemento de vasallaje, nos aportaba segu-
ridad. Rusia nos exportaba energia barata.Y China nos suministraba
productos a bajo coste y nos ofrecia un gran mercado donde invertir y
exportar productos de alto valor ariadido.Y, sobre todo, todavia no babia-
mos perdido el tren de la revolucion digital.

Y esta situacion tenemos que abordarla con la necesidad de imple-
mentar politicas frente al cambio climatico en una Europa no suficiente-
mente integrada y que,ademas, ha estado perdiendo entidad econémica
y demografica, competitividad y capacidad tecnolégica frente a EE. UU.
y China. El cambio demografico * hacia un envejecimiento de la pobla-
cion sera el factor mas determinante de la evolucion de la UE en las
proximas décadas; teniendo en cuenta, ademas, que la politica migra-
toria es objeto de todo tipo de manipulacion.

Los informes de Draghi***y de Letta® contienen los diagnosticos
mas completos y actualizados sobre los problemas —y sus soluciones—
que la UE tiene para mantener su inigualable equilibrio de libertad, pro-
greso econodmico y cohesion social, condicion que tantas veces ha
demandado el nuevo académico a lo largo de su extensa trayectoria
politica. Pero también siempre ha dicho que defender estos valores
tiene un coste y que, por consiguiente, en el proceso de crecimiento no
se debe incurrir en costes sociales o medioambientales que no sean
aceptables.

% Comision Europea (2024). Ageing Report. Economic and Budgetary Projections for the
EU Member States (2022-2070), 18-IV-2024. Disponible en: https://economy-finance.ec.europa.
eu/publications/2024-ageing-report-economic-and-budgetary-projections-eu-member-states-2022-
2070_en

7 DRAGHL, M. (2024a). The future of European competitiveness. Part_A A competitiveness stra-
tegy for Europe.Disponible en:https://commission.europa.eu/document/download/97e481fd-2dc3-
412d-be4c-f152a8232961_en?filename=The%20future%200f%20European%20competitiveness%20
_%20A%20competitiveness%20strategy%20for%20Europe.pdf

» DRAGHI, M. (2024b). The future of European competitiveness. Part_B In-depth analysis
and recommendations. Disponible en: https://commission.europa.eu/document/download/
ec1409¢1-d4b4-4882-8bdd-3519f86bbb92_en?filename=The%20future%200f%20European%20
competitiveness_%20In-depth%20analysis%20and%20recommendations_0.pdf

» LETTA, E. (2024). Much more than a market - Speed, Security, Solidarity. Empowering the
Single Market to deliver a sustainable future and prosperity for all EU Citizens. Disponible en:
https://www.google.com/url?sa=i&url=https%3A%2F%2Fwww.consilium.europa.eu%2Fmedia%2F
ny3j24sm%2Fmuch-more-than-a-market-report-by-enrico-letta. pdf
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En efecto, cierto es que, como dice el Informe Draghi, el creci-
miento econoémico en Europa se ha desacelerado y, como consecuen-
cia, se ha abierto una significativa brecha entre la UE y EE. UU. De tal
manera que en términos per capita, el ingreso disponible real ha crecido
en EE. UU. casi el doble que en la UE desde el ano 2000. Pero cierto es
también que, como tantas veces sucede, estos valores medios pueden
ser enganosos.

Basta con consultar la base de datos de la desigualdad en el mundo *
—WID, por sus siglas en inglés— desarrollada, fundamentalmente, por
profesores de la Escuela de Economia de Paris y de la Universidad de
Berkeley, entre los que destacan Thomas Piketty y Emmanuel Saez. Si
asi se hace se podria comprobar, por ejemplo, que siendo cierta la afir-
macion de Draghi, el mayor crecimiento de EE. UU. ha beneficiado solo al
10 % de la poblacion con mayores ingresos. De tal manera que para el
90 % de la poblacion,y en especial para el 50 % de menor renta, la situa-
cion en Europa ha evolucionado mas favorablemente que en EE. UU.

Como bien senala Draghi, Europa ha acumulado en el presente
siglo un considerable retraso tecnoldgico respecto a actores tan rele-
vantes como EE. UU.y China, y de hecho la brecha de productividad
entre la UE y EE. UU. desde el aiio 2000 se explica esencialmente por
este tipo de sectores. Mucho es lo que hay que aprender de la evolucion
de la economia de EE. UU,, tan admirable en tantos aspectos, pero no
necesariamente debemos replicarla.

Tampoco los sucesos ultimos derivados de la erratica politica de la
Administracion Trump debieran desviarnos de nuestros objetivos, ya
que en muchos de ellos se puede avanzar con decisiones estrictamente
internas. Por ejemplo, estamos ahora entretenidos en medio del debate
de los aranceles, y de como y cuando tendremos que responder a los
que fije EE. UU. Bien esta, ya que es nuestro mayor mercado: mas del 20 %
de nuestras exportaciones de bienes se dirigen alli, pero no por ello
deberiamos pasar por alto lo que un reciente informe del Fondo Mone-
tario Internacional (FMI)*' pone de manifiesto. Importa senalar que la
existencia de aranceles es, en si misma, una fuente propicia para la eco-

*WID (The World Inequality Lab). https://wid.world/

3 FMI (Fondo Monetario Internacional) (2024). Regional Economic Outlook Notes. Europe.
Nov. 2024. Disponible en: https://www.elibrary.imf.org/supplemental/book/9798400287312/
9798400287312.xml/REOEUREA2024002-S001_SOURCE_PDEpdf:
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nomia clientelar, en la que determinados sectores o empresas que pue-
dan verse afectados por ellos tengan la capacidad de influir en el
Gobierno para alterarlos a su conveniencia, y que al final su actividad
termine siendo subsidiada, de una u otra manera, por los consumidores
finales.

Todavia hoy las barreras comerciales dentro de nuestro mercado
unico siguen siendo considerables, tanto en bienes como, especial-
mente, en servicios. En concreto, y como se sefiala en el informe del
FMI, los costes medios asociados a esas barreras en el mercado de bie-
nes, excluyendo productos agricolas, son alrededor del 44 %,y los sec-
tores de servicios todavia se enfrentan a barreras mas altas, llegando a
representar un coste de alrededor del 110 %. En términos de aranceles
estas cifras representarian una cota superior, pero su orden de magni-
tud pone de manifiesto el mucho terreno que todavia tenemos que
recorrer en la integracion de nuestros mercados.

Si,es mucha la tarea que a la UE le queda por delante, pero para mi
generacion es mucha, también, la tarea que ya se ha llevado a cabo.Y en
ella, personas como Josep Borrell han desempenado un papel crucial
durante décadas.

Nos complace recibirte. Bienvenido seas a esta que ya es tu casa.
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