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“Debes saber que, si tenemos que elegir entre Europa y los mares abiertos,
siempre elegiremos los mares abiertos”.
(Winston Churchill a Charles de Gaulle, 1944)

Cuarenta y tres afios ha durado el dificil matrimonio entre el Reino Unido (RU) y la Unién Europea (UE)!.
Desde que formalizé su ingreso en la Comunidad Econémica Europea en 1973, Gran Bretafia ha sido un
socio dificil de satisfacer, a disgusto en el seno de una organizacién que comenz6 siendo de naturaleza eco-
némica, pero que se convirtié en un proyecto supranacional de unificacién politica cuyos contornos se veian
desde las Islas Britdnicas siempre con recelo.

Si la sola idea britanica de abandonar el proyecto comin para emprender un camino por separado fuera de
la Unién Europea ya fue interpretada en el seno de la organizacién como un gesto de indiferencia, incluso
de desprecio, hacia los logros alcanzados por sus miembros en décadas de esfuerzo tenaz, el largo y tortuoso
proceso de desconexién culminado el 1 de enero de 2021 y comtinmente conocido como Brexit ha dejado
entre los europeos un poso de amargura, y poco apetito por encontrar vias de cooperacién con un estado
cuyos traspiés contemplan con un tanto de cinismo.

Sin embargo, por mucho que algunos en la Unién Europea suspiren con alivio por la marcha de un miembro
incémodo, lo cierto es que el Brexitha sido un duro golpe para el proyecto europeo, que pierde al que era su
segundo socio més importante en términos de PIB, asi como a una de las mdas importantes potencias diplo-
madticas y militares de la UE.

No menos importante era el valor intangible que, para la Unién Europea suponia la visién britdnica del
mundo, de la economia global, y de las relaciones internacionales, y que hizo del Reino Unido una fuerza
impulsora de la liberalizacién de los mercados dentro de la UE, y un saludable contrapeso a los instintos
burocraticos de otros estados de la Unién, que tanto rechazo provocaban allende Calais. Puesto todo en
contexto, puede concluirse que, en su conjunto, el balance del Brexit no es tan positivo para la Unién como
puede pensarse.

Este articulo analiza las consecuencias del Brexit desde el punto de vista de la politica exterior y de seguridad,
sosteniendo que, tanto la Unién Europea como Gran Bretafia han perdido con el divorcio. Argumenta que la
decision britanica de suscribir acuerdos bilaterales de seguridad con estados de la UE entrafia algunos ries-
gos para la Unién, y aboga por la consecucién de un acuerdo estructural amplio que dote de previsibilidad a
la relacién y evite las trampas que encierra la bilateralidad.

En tanto se alcanza ese final deseado, Espafia puede utilizar la oportunidad que se le ofrece para mejorar sus
relaciones bilaterales con el Reino Unido, en el entendimiento de que ello puede reportarle algunos benefi-
cios como el refuerzo de su seguridad, el realce de su perfil como uno de los estados “grandes” en el seno de
la UE, o la mejora a largo plazo de su posicién en el contencioso de Gibraltar.

El trabajo analiza el estado actual de la relacién bilateral hispano-britdnica en el campo de la seguridad y la
defensa y propone una serie de acciones concretas que podrian mejorarlas, haciéndolas mas fuertes y sig-
nificativas, estudiando la posibilidad de que Espafia se convierta eventualmente en un socio preferente del
Reino Unido y en un miembro leal de la Unién Europea que tienda, a ambos lados del Canal, puentes que

1 El nombre oficial del Reino Unido (RU) es Reino Unido de Gran Bretana e Irlanda del Norte. Gran Bretaiia es el nombre de la isla que
contiene la mayor parte del territorio del RU -Inglaterra, Gales, y Escocia—. Britdnicos son propiamente, por tanto, los habitantes de
esta isla. Buscando una simplificacién que haga mds comprensible el texto, nos referiremos aqui al pais como el Reino Unido, RU
o, en ocasiones, como Gran Bretafia, siempre que no haya lugar a confusién. Utilizaremos el término “britdnicos” para referirnos a
su poblacién, con independencia de su lugar de habitacién. Cuando nos refiramos histéricamente al territorio del RU antes de su
constitucién, usualmente hablaremos de “Inglaterra”’, como centro alrededor del cual se forj6 el Reino Unido que hoy conocemos.
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pudieran acercar a las dos partes a un acuerdo sélido y aceptable que reforzase la seguridad del conjunto sin
menoscabar el rol determinante de la OTAN.

Como punto de partida y presupuesto de todo lo anterior, esté la idea de que, a pesar de la retérica que des-
pliega en favor de su recién recuperada libertad de accién, la realidad geopolitica de Gran Bretafia hace que
en su interés esté el lograr las méximas cotas de cooperacion en politica exterior y de seguridad —descartada
la integracion- con la Unién Europea. A exponer esta idea se dedica la seccion siguiente.

1. El Reino Unido y su vision geopolitica

Una conocida historia apdcrifa cuenta que, en 1940, un periédico londinense recogi6 la noticia —por otra
parte, nada infrecuente- de que una densa niebla habia cubierto la vispera el Canal de la Mancha, con el
titular “Fog in the Channel; Continent Cut Off 2. Sea o no cierta, la anécdota captura magistralmente la visiéon
geopolitica que el Reino Unido ha cultivado a lo largo de su Historia, en especial desde que la Revolucién
Industrial le ayudé a forjar un imperio de alcance global en el siglo XIX que alcanz6 hasta las postrimerias de
la Segunda Guerra Mundial.

Geogréficamente en Europa, las Islas Britdnicas estdn separadas de la masa continental euroasidtica por el
estrecho brazo de mar del Canal de la Mancha, abierto tan s6lo hace 10.000 afios —el final de 1a Edad del Hie-
lo-y que, en su zona mas estrecha, apenas alcanza los treinta y cuatro kilémetros de anchura. Esta condicién
insular confiere a Gran Bretafia un caracter dual; europea por razén de proximidad geogréfica, cultura, reli-
gion, valores, y relaciones, pero, a la vez, algo distinto a Europa en virtud del aislamiento que le proporciona
el foso del Canal. Utilizando una frase de Halford Mackinder, “Britain is part of Europe, but not in it’>.

Desde el burladero de Dover, los britdnicos, al menos desde el final de las invasiones normandas —tltimas
que nadie haya logrado sobre las Islas Britdnicas—, han observado histéricamente las luchas de poder en la
Europa continental con interés, velando porque ninguna de sus potencias llegara a ser tan fuerte como para
dominar la masa territorial euroasidtica y ponerse en condiciones de dominarla o de amenazar desde sus
costas la base del poder britdnico —el comercio maritimo-, que convertia el control de las rutas maritimas
transocednicas en un interés vital para Gran Bretafia.

La posibilidad de que ese temor se haga realidad algtin dia ha compelido al Reino Unido a jugar un papel de
contrapeso —Mearsheimer lo denomina offshore balancer- en el sistema continental, implicdndose en los
asuntos europeos del lado més débil cada vez que alguna potencia —sea esta Espana, Francia, Alemania, o
Rusia— ha amenazado con imponer su hegemonia sobre Europa, pero manteniendo una prudente e indife-
rente distancia de los asuntos europeos cuando no era este el caso®.

Después de la Segunda Guerra Mundial, la Unién Soviética se convirtié en la potencia que encarnaba los
temores britdnicos. Desvestida de su estatus imperial, reemplazada por la pujanza de unos Estados Unidos
que se convirtieron, de facto, en una potencia europea, Gran Bretafia decidi6 mancomunar su seguridad con
la de Norteamérica y Europa a través de la OTAN para equilibrar el peso del gigante euroasidtico. Mientras,
Europa Occidental, cubierta por el paraguas de seguridad norteamericano, superaba su tradicional sistema
de equilibrio de poder para avanzar en el camino de la cooperacién y la integracion.

Temiendo quedar en desventaja si no lo hacia, el RU decidid, aunque tardiamente, sumarse al club europeo
para poder participar de su vasto y préspero mercado. Cuando dicho proyecto superé el marco de lo estric-
tamente econdmico para conformar un arreglo de unién politica a largo plazo que se denominé Unién Euro-
pea, Gran Bretafia opté por permanecer en él, pero actué a menudo como un freno interno a las aspiraciones
de aquellos miembros que postulaban una integracién completa.

2 “Niebla en el Canal: el continente, aislado”. Traduccién del autor.

3 “Gran Bretana es parte de Europa, pero no estd en Europa”. Traduccion del autor. Halford John Mackinder (1861-1947) fue un célebre
gedgrafo britdnico, considerado como uno de los padres de la geopolitica moderna. Formulé la teoria del Heartland para explicar
las relaciones politicas histdricas entre el poder naval encarnado por Gran Bretaiia, y el poder terrestre, cuyo epitome eran Rusia y
Alemania.

4 John J. Mearsheimer, The Tragedy of Great Power Politics, (New York, NY: W. W. Norton, 2014), p. 237.
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Cuando, tras la crisis financiera de 2008, y con la Unién Europea herida por tensiones internas y enfrentada
a una crisis de su proyecto de integracion, el RU decidi6 activar el mecanismo del Articulo 50 del Tratado
de Lisboa, el pais puso fin a una integracién en los asuntos europeos que podria considerarse como una
anomalia histérica. El 1 de enero de 2021, finalizado el periodo de transicién acordado entre las partes en el
Acuerdo de Retirada, Gran Bretafia recuperaba, para bien o para mal, su plena soberania y, con ella, su liber-
tad de maniobra en la arena internacional.

Tabla 1. PIB de Gran Bretafia como porcentaje del PIB global

PESODELPIBDELREINO UNIDO CON RESPECTO AL GLOBAL

1360 13565 1M 1975 1980 1385 1330 1385 2000 2005 2010 2015

Fuente: Elaboracién propia con datos de MACROTRENDS (www.macrotrends.net)

Lavision de Londres de una Gran Bretana integrada en la Unién Europea fue sustituida con el Brexit por otra
que propone a la nacién como un faro de soberania democrética, y como una de las naciones mas influyen-
tes del mundo®; una Global Britain con intereses globales y voz propia para promoverlos sin estar sujeta a las
limitaciones que le imponga la UE.

Esa ambicién, sin embargo, entra en conflicto con la realidad de un RU con un peso relativo en la escena glo-
bal cada vez menor. Atin reconociendo su importancia, y los importantes resortes con que cuenta, la realidad
es que Gran Bretafa representa cada vez una porcién més reducida del poder mundial. Por ejemplo, el peso
de su Producto Interior Bruto, que en 1960 representaba el 5,4% del global, ha ido disminuyendo progresiva-
mente con el paso del tiempo hasta situarse en un poco més del 3% (Tabla 1).

En paralelo, el peso militar del Reino Unido también ha disminuido a lo largo de la tltima década. Aunque
el dato no diga toda la verdad sobre el poder militar, es importante considerar que, de los aproximadamente
204.000 hombres con que las fuerzas armadas britdnicas contaban en 2000, se ha pasado a unos 145.0005,
mientras que el presupuesto de Defensa ha pasado, de los 66.000 millones de doélares en 2007, a los casi
49.000 en 2019°.

En términos précticos, este decremento, que no puede sino verse como una pérdida del poder relativo del
Reino Unido, se traduce en una disminucién de la capacidad del pais para influir por si solo en la escena

5 HM Government, Global Britain in a competitive age. The integrated review of security, defence, development, and foreign policy,
(London: APS Group, March 2021), 6.

6  Amelia Hadfield and Nicholas Wright, Fog in Channel? The impact of Brexit on EU and UK foreign affairs, Brief 13, (Paris: EU Institute
for Security Studies, June 2021), p. 3.

7 Datos del Banco Mundial en Macrotrends, https://www.macrotrends.net/countries/GBR/united-kingdom/military-spending-
defense-budget (accedido el 14 de diciembre de 2021). El descenso se intenta corregir actualmente con un incremento de casi 22.000
millones de délares a lo largo de los préximos cuatro afios, en lo que constituye la mayor inversién en Defensa de los dltimos afios.
Sasha Abramsky, “The UK Is Embarking on Largest Military Spending Hike Since the Cold War”, Truthout, August 7, 2021, https://
truthout.org/articles/the-uk-is-embarking-on-largest-military-spending-hike-since-the-cold-war/ (accedido el 14 de diciembre de
2021).
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internacional de una forma favorable a sus intereses estratégicos. En otras palabras; en un mundo regiona-
lizado como el actual, en el que los desafios a la seguridad de los actores del sistema internacional se multi-
plican y crecen en complejidad, al RU le resulta mads dificil que antes articular una respuesta unilateral por
su menor poder relativo; también porque la naturaleza de algunos de esos desafios lo impiden. Tiene una
mayor necesidad de contar con otros que multipliquen su poder.

La revisién de la politica exterior y de seguridad que el gobierno britanico post-Brexit ha publicado a co-
mienzos de 2021 bajo el titulo Global Britain in a competitive age (en adelante nos referiremos a ella como
la Integrated Review, o IR), reconoce, de alguna forma, este hecho cuando declara la preferencia britdnica
por las vias multilaterales, que pretende impulsar aprovechando su red global de socios para desarrollar una
arquitectura de seguridad poliédrica que se adapte con flexibilidad a las necesidades e intereses del pais.

En su recién recuperada autonomia, se le presentan a Gran Bretafa varias alternativas tedricas para ampli-
ficar su huella en la escena internacional, descartadas, por irrealista, la opcién de la unilateralidad, y la de
acuerdos temporales ad hoc por su propia naturaleza de temporalidad limitada. Una de ellas es la de liderar
la comunidad de paises que componen la Commonwealth. Esta organizacién, compuesta por cincuenta y
cuatro naciones soberanas es, sin duda, una cdmara de resonancia del soft power britdnico, y un ttil ins-
trumento en apoyo de la politica del RU en las instituciones internacionales. Desde el punto de vista de la
seguridad, sin embargo, resulta un conglomerado imposible de unificar en torno a una posicién comun. Tan
variadas y contrapuestas pueden ser las posturas de sus miembros —piénsese, por ejemplo, que la organiza-
cién da cabida tanto a India como a Pakistan—, que pensar en apoyarse en ella como un todo cohesionado se
antoja imposible®.

Otra opcidn es la de apoyarse en la “especial relaciéon” bilateral que el RU mantiene con los Estados Unidos,
y que podria ser ampliada para incorporar otros actores del &mbito anglosajon —Australia, Canadd, Nueva
Zelanda- estrechamente vinculados a Gran Bretafa. Esta es una de las lineas favorecidas por el RU, y la
que parece estar ensayandose con el AUKUS. Presenta la ventaja de que la comunidad, ademas del idioma,
comparte valores, visiones estratégicas similares, y criterios muy préximos acerca del uso de la fuerza. Sin
embargo, esta linea estd lastrada para el RU por la asimetria de poder existente entre su poder y el de los Es-
tados Unidos, que convierte a Gran Bretafia en un socio junior de la coalicién sujeto siempre, por tanto, a la
posibilidad de tener que adaptarse a las necesidades del socio senior, y ala de tener que implicarse en aven-
turas que no promuevan ni protejan ninguno de sus intereses vitales. En la practica, esta via puede condenar
al RU a hacer un seguidismo de la politica norteamericana que limite sus opciones estratégicas. Equivale a
entregarse a unos Estados Unidos que ya no dejan abrazarse a ellos tanto como antes, y arriesgarse a vivir
otro “momento Suez” que despierte al pais a la realidad de que ya no es la gran potencia que en su dia fue.
De seguir esta opcion, el RU se arriesga a encontrarse entre dos aguas; lejos de la UE, y no tan cerca de los
Estados Unidos como querria.

El Brexit puede, ademds y paradéjicamente, haber debilitado este vinculo, parte del cudl se basaba en el in-
terés norteamericano por contar, a través del RU, de una puerta de entrada a la Unién Europea. Desde esta
optica, Estados Unidos si puede estar interesado en que Gran Bretafa alcance un acuerdo de cooperacion
en politica exterior y de seguridad con la Unién Europea como un medio de influir en la misma a través de
un actor interpuesto.

Una tercera opcion es la de buscar la cooperacion estrecha con la Unién Europea. La estabilidad de Europay
una buena relacién con los paises de Europa Occidental es un interés vital para Gran Bretafia. En servicio de
dicho interés, sin embargo, el RU no ve a la UE como un actor global, y considera a la OTAN como el jugador
con el que, preferentemente, garantizar su seguridad en Europa, quedando la Unién relegada, a ojos britdni-
cos, al ambito de las operaciones en el lado bajo del espectro del conflicto —asistencia humanitaria, mante-
nimiento de la paz, desarrollo del sector de seguridad, etc. Mientras se mantenga este reparto de funciones

8 Sies factible hacerlo apoyarse en los lazos en ella tejidos para forjar coaliciones temporales con algunos de sus miembros -muchos de
ellos de escaso valor militar- para hacer frente a casos concretos de alcance limitado. La organizacién no parece bien equipada para
confrontar riesgos o amenazas mayores como Rusia o China.
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en la percepcién britdnica, serd dificil que el pais muestre interés por avanzar hacia una mayor cooperaciéon
con la Unién.

El Brexit, y el realineamiento al Indo-Pacifico del centro de gravedad de la politica exterior norteamericana,
en detrimento de una Europa que ve a Estados Unidos menos implicado en su seguridad podria, paradéjica-
mente, cambiar el actual estado de cosas. Si este escenario espolea el tantas veces pospuesto —y tantas veces
obstaculizado por el RU- proyecto de una defensa comun europea, Europa podrd convertirse en el futuro en
un actor relevante para la seguridad global, mas alla del &mbito regional europeo y del de las misiones Peter-
sberg. Si la UE adquiere el musculo militar del que carece actualmente, y la voluntad politica de emplearlo
cuando sea necesario y con todas las consecuencias, es razonable pensar que el RU tendra un incentivo para
alcanzar un acuerdo estructural de seguridad con una UE asi reforzada. Infelizmente para sus intereses, sin
embargo, el RU ha perdido para siempre con el Brexitla posibilidad de configurar desde dentro la postura de
la UE ante los retos de seguridad que se le plantean.

La seguridad —no solo en Europa- del Reino Unido estard mejor servida si es capaz de forjar una relacion sé-
lida, amplia, profunda, y estable con sus vecinos de la Unién Europea. Ello pasa por avanzar en el camino de
la PESC/PCSD por un lado, y por recomponer los puentes que se han roto con el Brexit, por otro. La siguiente
seccion se centra, precisamente, en los puentes rotos, analizando qué es lo que se ha perdido con el abando-
no britanico del proyecto europeo.

2. Seguridad de la Unidn Europea y el Reino Unido tras el Brexit

A lo largo del periodo que ha mediado entre la invocacién del Articulo 50 del Tratado de la Unién y el dia
en que, finalmente, la separacién se hizo efectiva definitivamente, no han faltado voces a ambos lados del
Canal disputando quién ha perdido més con el Brexit en el campo de la politica exterior y de seguridad. La
discusién, un tanto estéril, equivale a dirimir quién sale mdas dafado, si el que se queda sin un ojo, o el que
pierde un brazo. La realidad es que, ni la seguridad del RU, ni la del conjunto de la Unién Europea, se han
visto beneficiadas por el Brexity que, como consecuencia, ni el espacio euroasidtico, ni mucho menos Gran
Bretafa, son mads fuertes que cuando caminaban juntos, atin a pesar de las dificultades.

Durante el tiempo de permanencia en la UE, el RU adopt6 casi siempre una postura més bien obstruccionista
hacia los intentos destinados a avanzar en el camino hacia la defensa comun. Su preocupacién fue siempre
la de que el proyecto europeo no creciera como un rival a la OTAN, sino que lo hiciera de forma complemen-
taria a ella. Es cierto que impulsé algunas iniciativas para mejorar las capacidades militares de la Unién,
como es el caso de los Battle Groups o, incluso, la creacion de la EDA. Sin embargo, el pais ha mostrado una
actitud de precaucion siempre que los esfuerzos se encaminaban hacia una mayor integracion. Por ejemplo,
bloqued la apertura de un cuartel general operativo a nivel de la UE; se opuso también al incremento de pre-
supuesto de la EDA o a la creacién de una capacidad de planeamiento para operaciones de la UE que fuese
independiente de la OTAN; y decidié quedarse fuera del acuerdo fronterizo de Schengen utilizando la via del
opt-out.
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Tabla 2. Comparacién de redes diplomaticas con la red del RU

P([Tlgggs EM]XAL?(]))SA "% | consurapos PERRAONES s | OTRas
COMISIONADOS
China 276 169 96 8 3
EE.UU. 273 168 88 9 8
Francia 267 161 89 15 2
Rusia 242 144 85 11 2
Alemania 224 150 61 11 2
Espana 215 115 89 10 1
Italia 209 124 7 8 0
Reino Unido 208 152 44 9 3

Fuente: Elaboracién propia con datos del Global Diplomacy Index 2019. Lowy Institute.
https://globaldiplomacyindex.lowyinstitute.org

Para la Unién Europea, la salida del Reino Unido del proyecto supone perder a la segunda potencia econdémi-
ca del continente, una de las mds activas e influyentes diplomdaticamente y, probablemente, la primera desde
el punto de vista militar. El RU aportaba al conjunto su asiento permanente, derecho de veto incluido, en el
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas®.

La politica exterior de la Unién pierde también con el Brexitla ventaja de contar con la densa y experimen-
tada red diplomética del RU, una de las més sofisticadas del mundo, poseedora de un soft power que se be-
neficia de una cultura de alcance global apuntalada por el idioma mds hablado del mundo, constituido en
auténtica lengua franca internacional (Tabla 2).

Con el Brexit, la UE pierde también a la que, seglin varios pardmetros, es la principal potencia militar euro-
pea, no tanto por las dimensiones de sus Fuerzas Armadas, cuanto por sus capacidades convencionales —las
britdnicas son, quizas, las fuerzas mejor equipadas y adiestradas de Europa-, nucleares y en el ciberespacio
y, sobre todo, por su experiencia de combate y su cardcter expedicionario, tinico en Europa, excepcién hecha
de Francia.

Para entender la dimension de la pérdida, téngase en cuenta que, por si solo, el Reino Unido representaba
cerca del 25% del gasto total de defensa de la UE, y el 20% de sus capacidades nacionales. Gran Bretafia
aportaba al conjunto de la Unién importantes capacidades en aviacién de transporte y de reabastecimiento
en vuelo; dos portaaviones; méas de seis submarinos nucleares; asi como una impresionante capacidad de
inteligencia y contrainteligencia -fundamentalmente humana y electrénica-, reforzada por su participaciéon
en el acuerdo Five Eyes para compartir inteligencia'’. En el campo nuclear, sus cuatro submarinos de la clase
Vanguard armados con cabezas nucleares “Trident” II constituian un importantisimo elemento disuasorio.

Ademas del considerable poder militar britdnico per se, 1a UE prescinde con el Brexit de una cultura estraté-
gica que respalda sin ambages el uso de la fuerza como instrumento de la politica exterior, y que se diferencia
de la de muchos miembros de la Unién, entre los que predominan culturas bastante reacias a las respues-
tas militares, y mds proclives a soluciones de otro tipo. El Brexit, sin duda, refuerza en el seno de la UE una
imagen de la Unién como organizacion con poder soft, debilitando la voz de los EEMM mds préximos a la

9 No es que el RU hubiera puesto ese derecho al servicio de la Unién Europea. Pero puede argumentarse que, mientras el pais fuera
miembro de la UE, al menos teéricamente, las posibilidades de que lo ejerciese de una forma contraria al interés de la Unién eran
menores.

10 La inteligencia obtenida dentro de este acuerdo no estaba disponible para la UE, pero el acuerdo permite al RU difundir andlisis
basados en la informacién obtenida con el acuerdo.
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cultura estratégica britdnica. En ese sentido, podria tener un efecto limitativo de los esfuerzos que, parece,
comienzan a redoblarse para avanzar en el camino de la defensa europea''.

Por dltimo, la salida del Reino Unido convierte a Francia en la tinica potencia nuclear de la Unién Europea, y
hace de este pais el actor militar indispensable dentro de la UE. Desaparecido el contrapeso britdnico, nada
puede ocurrir militarmente en el seno de la Unién Europea sin Francia. Esta situacién de excesiva depen-
dencia de un solo pais no puede verse como un avance por el resto de los EEMM, que desearian una mayor
diversificacion.

El RU tampoco puede ver ganancia para su seguridad saliendo del proyecto europeo. Es cierto que ahora
puede gozar de una autonomia para decidir sobre asuntos en los que antes debia ponerse de acuerdo con
el resto de la Unién aunque, como hemos sugerido antes, quizds esa autonomia no sea tanta como piensa.
A cambio, el Brexit ha producido bastantes efectos indeseados para la seguridad y estabilidad del pais. En
primer lugar, el proceso ha dividido profundamente a la sociedad britdnica y ha reavivado fuerzas territoria-
les centrifugas como las de Escocia, donde la poblacién se decanté mayoritariamente en el referéndum de
2016 por permanecer en la UE. Por otro lado, el RU ha perdido también la posibilidad de amplificar su voz en
una arena internacional cada vez mads regionalizada en la que los estados individuales tienen menos peso,
uniéndola ala del resto de los EEMM en asuntos de su interés, que antes podia contribuir a configurar de una
forma favorable gracias a su considerable peso dentro de la Unién.

Otro aspecto menos tangible es el del dafio que el Brexit ha creado en la reputacién internacional del RU,
nacién generalmente tenida como paradigma del pragmatismo y la estabilidad, y que ha visto su fiabilidad
puesta en entredicho por actitudes como la mostrada en la negociacién, ain no resuelta, sobre Irlanda del
Norte'2.

Cuando comenzaron las negociaciones entre el Reino Unido y la Unién Europea para fijar los términos espe-
cificos del Brexit, las dificultades en el campo de la politica exterior y de seguridad se preveian, a priori, me-
nores, comparadas con las que se vislumbraban en 4dreas como las finanzas, el comercio, o las aduanas, por
citar solo algunas. En primer lugar, por tratarse de un 4rea en el que los EEMM han cedido menos soberania
ala UEy que resulta, por tanto, més facil de desenmarafiar. En segundo lugar, porque las discusiones podian
llevarse al socaire de riesgos y amenazas gracias al paraguas de seguridad de la OTAN, incluso si este no cubre
a todos los paises de la Union. En tercer lugar, por la propia sensibilidad de los asuntos de seguridad, en los
que los estados se juegan la supervivencia, y que, por ello mismo, favorecen la cooperacién cuando, m4s alla
de la retérica, hay una conjuncién de intereses y valores.

Las primeras manifestaciones publicas del gobierno britdnico sobre el Brexiten 2017 contenian expresiones
que invitaban al optimismo y sugerian que se alcanzaria facilmente una estrecha relacién entre las partes
que iniciaban su divorcio. En el discurso de Lancaster House de enero de 2017 en el que Theresa May expuso
por vez primera el plan del RU para el proceso de desconexion, la premier britdnica se comprometio a conti-
nuar trabajando estrechamente con los aliados europeos en politica exterior y defensa.

Cuando documentos posteriores comenzaron a dar forma a la declaracién de intenciones manifestada por
May, se vio claramente cémo el RU trataba de utilizar su peso internacional para reclamar una relacién pri-
vilegiada con la UE diferente —-mejor, desde luego- a la que ésta mantiene con paises europeos no miembros
como Noruega o Suiza. Ese es el tenor, por ejemplo, del documento Foreign policy, defence and development.
A future partnership paper, publicado en septiembre de 2017, en el que, después de detallar las contribucio-
nes del pais ala PESCy ala PCSD, el gobierno britédnico ofrecia ala UE la posibilidad de articular unarelacién
“mds profunda que la que mantenga con cualquier otro tercer pais y que refleje nuestros intereses y valores
comunes y la importancia de una Europa fuerte y préspera. Esta nueva relaciéon no debe tener precedentes

11 Félix Arteaga, “La defensa y la seguridad de la UE tras el Brexit”, Ari 51/2016, Madrid: Real Instituto Elcano, 30 de junio de 2016, p. 3.
12 Amelia Hadfield and Nicholas Wright, Fog in Channel?, 2.
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ni por su amplitud, incluyendo la cooperacién en politica exterior, defensa y seguridad, y desarrollo, ni por
el grado de compromiso que prevemos” 3.

En la Conferencia de Seguridad de Munich de febrero de 2018, May pidi6 a sus socios de la UE que las cues-
tiones de seguridad externa e interior quedaran al margen del acuerdo de transicién que se estaba redactan-
do. En su propuesta, haciéndose eco de una idea de la Comision, las de seguridad interior debian ser tratadas
en un acuerdo diferente, mientras que las de seguridad exterior -PESC y PCSD- deberian quedar sujetas a
“provisiones separadas”, que entrarian en vigor en el momento en que el RU abandonara la UE el 19 de mar-
zo de 2019, es decir, al comienzo del periodo de transicién, que debia extenderse entre el 30 de marzo de 2019
y el 31 de diciembre de 2020,

La Declaracién Politica Revisada de octubre de 2019 expuso abiertamente el nivel de ambicién de las dos
partes en lo referente a las futuras relaciones con la UE en materia de politica exterior y de seguridad. El texto
definia como objetivo el establecimiento de un sistema de consultas y didlogo regular y estructurado, y apos-
taba por la creaciéon de un Acuerdo Marco de Participacion que superaria los acuerdos existentes con terce-
ros paises, y que estableceria unarelaciéon sin precedentes entre la UE y el RU. En él, se abria la posibilidad de
que el RU participara en operaciones militares de la UE como una “tercera parte”, asi como la de considerar
su participacién en mecanismos para el desarrollo de capacidades como la PESCO o el EDE aunque caso por
caso, y cuando fuera en el interés del pais'.

La llegada de Boris Johnson al niimero 10 de Downing Street en julio de 2019 alter6 la respuesta britdnica.
La evidencia de que la retérica de cooperacion no estaba llevando a ninguna parte llevé al nuevo premier a
adoptar una postura diferente. La idea de alcanzar un amplio acuerdo preferencial con la UE fue abandona-
da en favor del apoyo en la Alianza Atlantica, del avance a través de acuerdos bilaterales con determinadas
naciones de la Unién, y de la adopcién de acuerdos ad hoc cuando ello estuviese en el interés del RU, y sin
ningln plazo predeterminado por concluirlos!®. En el disefio estratégico britdnico, Europa no es sino una
parte; sin duda la principal, pero no la tinica'”. Més all4 de, continente, donde Global Britain mantiene im-
portantes intereses, el RU explicita su preferencia por la multilateralidad, y su intencién de forjar un sistema
flexible de acuerdos de cooperacién adaptado a sus necesidades estratégicas.

Esa misma postura aparece reflejada en la Integrated Review. En este documento, el RU se define a si mismo
como “un pais europeo con intereses globales, una economia abierta y una nacién basada en el comercio
maritimo, y con una gran didspora”’®. En lo que se refiere a Europa, Gran Bretafia declara su intencién de
mantener una relaciéon productiva y constructiva —salvaguardando su soberania— con el resto de Europa;
manifiesta su compromiso inequivoco con la seguridad europea, pero aclara que lo materializard a través de
la OTAN, de la Joint Expeditionary Force, y de unas relaciones bilaterales fuertes.

Finalmente, y a la vista del enfoque britanico, los asuntos contenidos en la PESC/PCSD quedaron excluidos
del acuerdo que entré en vigor en 2020 para establecer las condiciones de la retirada ordenada de Gran
Bretafia de la Unién Europea. Dicho acuerdo si cubrio, por el contrario, la cooperacion en materia judicial y
policial, componentes fundamentales de la seguridad interior de la UE.

13 HM Government, Foreign policy, defence and development. A future partnership paper, Policy Paper, (12 september 2017), p. 18.
Traduccion del autor.

14 Discurso de la PM Theresa May, Conferencia de Seguridad de Munich, 17 de febrero de 2018. https://www.gov.uk/government/
speeches/pm-speech-at-munich-security-conference-17-february-2018 (accedido el 7 de diciembre de 2021).

15 HM Government, Political Declaration setting out the framework for the future relationship between the European Union and the
United Kingdom, 19 October 2019.

16  Melvin, Neil, and Chalmers, Malcolm, “The United Kingdom and the future of European security” in Maulny, Jean-Pierre, Miiller-
Hennig, Marius, Melvin, Neil, and Chalmers, Malcolm, European Security after Brexit. A British, French and German Perspective,
(Berlin: Friedrich Ebert Stiftung, 2020), 17.

17  El documento se refiere a la seguridad en el espacio Euro-Atldntico como una de las condiciones previas a la existencia de Global
Britainy donde, segtin declara, permanecerd el foco principal de la seguridad del RU. HM Government, Global Britain in a competitive
age, 14.

18 Ibidem. El concepto Global Britain fue introducido por vez primera por la PM Theresa May en 2017. Traduccién del autor.
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Con el Brexit, el Reino Unido abandoné totalmente la PESC yla PCSD y perdi6 la posibilidad de influir desde
dentro de la UE en su evolucion y en la configuracién de una eventual defensa europea comun, y la de vetar
cualquier iniciativa que viera contraria a sus intereses. La verdad es que el nivel del compromiso britanico
con la PCSD habia sido bastante limitado en términos econémicos —tan solo el 2,3% del total de las contri-
buciones de los estados miembros—, lo que facilit6 la parte técnica de la ruptura.

Al consumarse el divorcio, el Reino Unido pasé a convertirse en una “tercera parte” en su relaciéon con la
Unién Europea. A nivel estratégico, dej6 de participar en el Consejo de Asuntos Exteriores y en el Comité Po-
litico de Seguridad (PSC), perdiendo con ello la capacidad de participar en el proceso de toma de decisiones
de la UE. Perdi6 también el derecho de veto que todo EM tiene por el hecho de serlo. Abandoné el Comité
Militar (EUMC) y su Estado Mayor (EUMS). Dej6 de contribuir a la Revision Anual Coordinada de la Defensa
(CARD), en cuyo periodo de prueba habia participado, y al Fondo Europeo de Defensa (EDF), y qued6 fuera
de la Agencia Europea de Defensa (EDA). No abandon6 la Cooperacién Permanente Estructurada (PESCO)
puesto que, de inicio, habia decidido permanecer al margen de este mecanismo.

En el plano operativo, con su salida de la UE, el RU debi6 abandonar su participacién en las misiones en las
que estaba implicado que, en el momento del Brexit eran siete de las dieciséis lideradas por la UE. De forma
notable, debié entregar el mando operacional de la operacién “Atalanta” en el Cuerno de Africa, que pasé de
Northwood a Rota, y retir6 las dos naves con las que contribuia a la operaciéon “Sophia” en el Mediterraneo.
Unicamente mantuvo su participacién en la operacién “Althea” en Bosnia-Herzegovina, pero en su calidad
de miembro de la OTAN, dado que la operacion se desarrolla en el marco de los acuerdos “Berlin Plus” entre
la UE y la Alianza Atlantica.

La participaciéon del RU en misiones de la PCSD seguira siendo posible en el futuro, pero como tercera parte,
y si suscribe un Acuerdo Marco de Participacién (FPA) que proporcione una base politica y legal a la contri-
bucién. Los FPA no incluyen la participacién en el proceso de decisién durante el planeamiento, la direccién
estratégica o el mando, lo que quiere decir que el RU no podria participar en el planeamiento de las opera-
ciones de la UE, ni designar comandantes ni jefes de misién para operaciones civiles y militares ejecutadas
en el marco de la PCSD. Tampoco tendria derechos en la toma de decisiones durante la conduccién, con
independencia de su contribucién, pues esto queda reservado a los EEMM. Si retendria la capacidad de
decision sobre la implicacién de fuerzas; la consulta y el intercambio de informacién seria proporcional a su
nivel de participacion; y participaria en la conferencia de generacién de fuerzas y en el Comité de Contribu-
yentes para facilitar el intercambio de informacién. Tampoco podria aportar Cuarteles Generales Operacio-
nales para misiones PCSD, ni constituirse como nacién marco de los Battle Groups (EUBG) de la UE.

Con el Brexit, el RU abandona el proyecto Galileo de sistema global de navegacién en su parte militar —en la
civil puede continuar participando como un “tercer pais”. Ello implica la imposibilidad de acceso a la misma,
y que las empresas britdnicas pierdan la posibilidad de ganar contratos para los componentes encriptados
militares del sistema. Sin un sistema alternativo propio, que estd considerando desarrollar, Londres debera
pagar para acceder a esta capacidad, bien ala Unién Europea, bien a los Estados Unidos. Su participacién en
Copernicus, por el contrario, continda.

El impacto del Brexit sobre el drea de Justicia y Seguridad Interior (JSI) ha sido relativamente moderado,
habida cuenta de que el RU, aunque fuera del acuerdo Schengen por decisiéon propia, ha participado en
muchas de las iniciativas que la UE ha puesto en marcha para cooperar e intercambiar informacién. Con el
Brexit, Gran Bretafia abandona Europol y Eurojust, aunque el Acuerdo de Retirada establece un mecanismo
detallado de cooperacién con estas estructuras. Queda fuera, también, del sistema de Orden de Arresto Eu-
ropeo (Euroorden).

Respecto a las multiples bases de datos comunitarias, las negociaciones para el Brexit no estuvieron exentas
de acritud por las acusaciones lanzadas por la UE contra el RU de estar compartiendo ilicitamente con Es-
tados Unidos informacién obtenida de las mismas, y de no compartir informacién de criminales convictos
con sus paises de origen.

Gran Bretafia insisti6 en el mantenimiento del acceso a SIS II de alertas instantdneas sobre movimiento de
personas y objetos a través de fronteras UE, y a Europol, a pesar de ser una organizacién intracomunitaria, y
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a pesar de no reconocer el RU la jurisdiccién del TJUE®. El Acuerdo de Retirada especificé finalmente que el
RU mantendria acceso a la base de datos de la Decisién Priim sobre informacion de ADN, y al registro PNR de
datos de nombres de pasajeros de aerolineas. El acceso a ECRIS —intercambio de registros de delincuentes-y
a SIS 1I no se preservaria de manera formal, pero el acuerdo delined lo que pretenden ser acuerdos alternati-
vos que, hasta la fecha, no han sido perfilados.

El efecto de la salida de SIS II es muy sensible para el RU, pues introduce demoras en las comunicaciones
con la UE que pueden ser esenciales en la lucha contra el terrorismo o el crimen en general. Cualquier alerta
SIS I debe ser ahora traducida al sistema de comunicaciones de la Interpol para que el RU tenga acceso a la
misma. La informacién que llegue a Gran Bretafia por esta via debe ser cargada manualmente para hacerla
operativa a la policia, introduciendo retrasos en la comunicacién que pueden llegar a ser vitales.

En materia de ciberseguridad, a pesar del Brexit, el RU retendra parte de la normativa europea, convertida en
ley nacional. Tal es el caso, por ejemplo, del reglamento de la UE sobre proteccién de datos, o de la directiva
sobre seguridad de redes y sistemas de informacién.

Con la salida de Europol a que nos hemos referido antes, el RU pierde su capacidad de dirigir operaciones
contra la ciberdelincuencia, y de configurar la politica europea sobre prioridades policiales. Abandona tam-
bién la Agencia Europea de Ciberseguridad (ENISA), aunque mantendra algin tipo de cooperacién operati-
va con la misma en calidad de tercer estado, excluido, por tanto, del proceso de toma de decisiones.

El Brexit, y las dificultades y fricciones experimentadas en el proceso, estdn todavia muy recientes en la me-
moria de las partes como para plantear en la posibilidad de concluir un acuerdo de seguridad entre la UE y
el RU. Cuando las aguas estén menos revueltas, ambas partes, partiendo de la situacién que se ha descrito
en este apartado, deberdn considerar friamente, y a la vista de sus respectivos intereses, la conveniencia o
no de ceder en algunos de los puntos en los que no hay acuerdo, con el &nimo de alcanzar el mejor acuerdo
posible. A continuacion, se ofrecen algunas ideas al respecto.

3. Hacia un nuevo marco de cooperacion

El interés del RU por mantener un contacto estrecho con la UE en materia de politica exterior, seguridad y
defensa, se sustancia en tres cuestiones fundamentales: garantizar el acceso de Gran Bretafia al mercado
europeo de la defensa, evitar que el desarrollo de la PCSD se haga a costa de desplazar ala OTAN, y poner un
dique de contencién a una eventual “deriva estratégica’ que pudiera convertir a la UE en un rival, en lugar
de un aliado. Es dificil saber de forma concreta qué aspectos especificos de la relaciéon querria recuperar el
Reino Unido aunque, a juzgar por algunos de los documentos y declaraciones emitidos durante el periodo
de negociacion del Brexit, Gran Bretafia podria estar interesada en:

— Mantener su participacion en la toma de decisiones y planeamiento estratégico en el marco de la PESC/
PCSD.

— Establecer un sistema de consultas a todos los niveles, sin especificar la frecuencia o naturaleza de la es-
tructura de didlogo.

— Establecer un programa de intercambio de personal.
— Adoptar un acuerdo de intercambio de informacién sensible a través del INTCEN.

— Ser capaz de participar en las misiones de la PCSD, lo que implica participar en el planeamiento estraté-
gico, en el mando, y en los EUBGs.

19  Simon Sweeney and Neil Winn, “Do or die? The UK, the EU, and internal/external security cooperation after Brexit”, European Political
Science, (2021), p. 10, https://doi.org/10.1057/s41304-021-00322-0. No vaya a pensarse que este es un problema exclusivamente
entre la UE y el RU. Es oportuno recordar en este punto que, dentro de la UE, existen también serias desavenencias que minan
la cooperacién y la integracion. Pueden aducirse, a titulo ilustrativo, las dificultades que estd encontrando Espafia para lograr la
extradicion —previa emision de Euro6rdenes- de los implicados en la mascarada de referéndum y declaraciéon de independencia de
Catalufia en 2017.
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— Mantenerse implicado en el planeamiento politico y estratégico de la EDA mediante un acuerdo admi-
nistrativo, en linea con lo que la EDA ha hecho con otros paises como Noruega, Ucrania, Serbia, o Suiza.

— Participar en proyectos de la PESCO, en el EDE y en Galileo®.

Aungque seria deseable, la creacién de un marco de cooperacion en politica exterior y de seguridad que vin-
cule al Reino Unido con la Unién Europea de una forma estable, parece fuera del debate hoy en dia, visto
lo enfrentado de las posturas en Bruselas y Londres. Esa seria, sin embargo, la férmula preferible parala UE
porque es la que da mayor previsibilidad a la relacion y permite planear a largo plazo, y porque evita que,
eventualmente, las relaciones bilaterales puedan entrar en conflicto, o ser utilizadas por el RU en una poli-
tica de divide et impera. No puede descartarse del todo, sin embargo, que un gobierno britdnico diferente al
actual, y mds pragmatico, abandone en el futuro esta oposicién y considere retomar una negociacion.

En la relacion post- Brexit con la UE, al Reino Unido se le abren tres opciones: una, apoyarse exclusivamente
en la OTAN, y dejar que las misiones de bajo perfil las lleve a cabo la UE con eventual -y testimonial- presen-
cia britdnica, negociada caso por caso. La segunda, mantener el contacto a través de acuerdos bilaterales con
paises europeos considerados clave, con laidea y la esperanza de que estos paises alineen consigo al resto de
los estados miembros. La tercera, retornar como tercer pais ala PESC/PCSD suscribiendo un acuerdo amplio
con la UE, incluso a costa de aceptar ciertas limitaciones. Lo que no parece contemplable, ni es deseable, es
la separacion absoluta del RU del resto de Europa?'.

Respecto ala primera opcidn, la OTAN es, hoy por hoy;, el principal proveedor de seguridad en Europay, cada
vez mds, mas alla del continente, y constituye un indispensable punto de encuentro entre el RU y una buena
parte de los estados miembros de la UE. Aunque no hay razones para cuestionar su robustez, lo cierto es que
la Alianza estd hoy sujeta a importantes tensiones. En primer lugar, el compromiso de Estados Unidos con la
seguridad europea, sin llegar a estar en entredicho, es algo menos seguro por la necesidad que Norteaméri-
ca tiene de concentrar mds recursos en el desafio que le plantea China, y obliga a los europeos a hacer mas
por su propia seguridad. En segundo lugar, la deriva autoritaria de Turquia eleva la tensién entre los aliados.
En tercer lugar, el episodio de la salida de Kabul en verano de 2021 ha demostrado que, sin el apoyo de los
Estados Unidos, los aliados no son capaces de articular una respuesta eficaz, y ha sumido a la OTAN en una
crisis de reputacion de la que atn se esta recuperando. Esto realza la necesidad de que Europa construya una
capacidad de respuesta autbnoma que no rivalice con, sino que sea complementaria de, la Alianza Atlantica.

El Reino Unido ha optado por el momento por la segunda opcién, afianzando indirectamente su coope-
racién con la Unién Europea a través de tratados bilaterales y de su participacién en proyectos europeos
“minilaterales” no-UE como la Iniciativa de Intervencién Europea (E2I) o la jJoint Expeditionary Force, asi
como en otros foros como el E3, en el que Francia, Gran Bretafia y Alemania coordinan ciertas cuestiones de
seguridad como hicieron, por ejemplo, con la conclusién del JCPOA con Irdn en 2015. La Tabla 3 muestra los
acuerdos de este tipo que ha suscrito, o estd en proceso de suscribir, el Reino Unido, asi como las iniciativas
de cooperacion en las que participa.

Laidea de fondo del enfoque bilateral o minilateral es la de que la cooperacién en un foro mas reducido con
paises clave sirva como guia para conformar una postura de la UE aceptada por todos los EEMM. El concep-
to tendria sentido si no fuera porque puede generar recelo entre los paises no participantes y resultar en una
marafia ingobernable de acuerdos, ademds de porque puede crear situaciones contradictorias y potencial-
mente conflictivas. Debe tenerse en cuenta que, cuando los participantes debaten en esos foros, lo hacen
pensando en sus intereses nacionales, no necesariamente alineados con los de los demas EEMM, ni con los
de la UE en su conjunto.

20 HM Government, “Framework for the UK-EU Security Partnership, May 2018 https://assets.publishing.service.gov.uk/government/
uploads/system/uploads/attachment_data/file/705687/2018-05-0_security_partnership_slides_ SI__FINAL.pdf (accedido el 2 de
enero de 2022).
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Tabla 3. Iniciativas bilaterales o multilaterales con participacién del RU

Relaciones bilaterales

Francia - Firma en 2010 los dos Acuerdos de Lancaster House para promover cooperacion entre las Fuerzas
Armadas de los dos paises en aspectos como seguridad nuclear, ejercicios y adiestramiento, desar-
rollo de doctrina combinada, programas de intercambio de personal, acceso a los respectivos mer-
cados de defensa, y pooling de capacidades y fuerzas en operaciones.

- Participa en la “Combined Joint Expeditionary Force” (CJEF), fuerza franco-britdnica. Puede desple-
gar hasta 10.000 hombres en misiones en todo el espectro del conflicto.

- Acuerdo para mantener consultas en cuestiones clave de seguridad y defensa internacional.

- Cooperacién en armamento: desarrollo por MBDA de un misil anti-buque. Futura cooperacién en
capacidades cibernéticas y espaciales.

- Atraviesa momento delicado tras el anuncio del AUKUS.

Alemania - Firma (2018) declaracién conjunta con RU comprometiéndose a reforzar su cooperacion en politica
militar y de defensa, ciberseguridad, adiestramiento y desarrollo de capacidades.

- Realiza actividades de adiestramiento con el RU en el marco de la misiéon aérea OTAN de patrullaje
del espacio aéreo en el Baltico.

- RU reconoce interés por reforzar esta relacién bilateral.
Paises Bajos - Constituye en 1972 la fuerza anfibia anglo-neerlandesa.

- Firma en 2017 un documento de intenciones para reforzar cooperacién en defensa.

- En septiembre de 2020, ambas armadas realizan un ejercicio combinado en el Mediterrdneo
Italia - Mantiene estrechos lazos industriales con la empresa “Leonardo”.

- Desarrollan conjuntamente el proyecto “Tempest” de avién de combate (Suecia puede unirse).
Suecia - Acuerdo de cooperacién en defensa suscrito en 2016.
Espana - Acuerdo de cooperacién en materia de defensa (1985).

- Acuerdo bilateral de proteccién de documentacién clasificada (2015).

- En proceso de negociacién un acuerdo de cooperacién en seguridad y defensa.

Otros arreglos multilaterales del RU

Joint - Lidera RU, con 10 naciones del norte de Europa, algunas de las cuales pertenece a la UE: Dinamarca,
Expeditionary Estonia, Finlandia, Islandia, Letonia, Lituania, Los Paises Bajos, Noruega, y Suecia.
Force (JEF) - La JEF puede actuar como una fuerza independiente, con aliados, o como parte de una operacién

de la ONU o de la OTAN en prevencién o respuesta a crisis.
- Particularmente orientada a la regién norte de Europa.

Northern - El grupo de Ministros de Defensa del Norte de Europa (Northern Group) es un foro informal com-
Group puesto por Dinamarca, Estonia, Finlandia, Alemania, Islandia, Letonia, Lituania, los Paises Bajos,
Noruega, Polonia, y el Reino Unido.

- Constituido como iniciativa para consultas y cooperacién en defensa.

- Las naciones del grupo estdn comprometidas con el mantenimiento de la seguridad y estabilidad en
el Norte de Europa, y en mantener unos lazos fuertes con los socios transatlanticos.

E21 - La “European Intervention Initiative” (E2I) es un proyecto militar conjunto-combinado del que for-
man parte 13 paises (el RU y Espafia entre ellos).

- Esajeno ala OTAN yala UE.
- Propuesta del Presidente Macron en 2017.

- El objetivo es generar una cultura estratégica conjunta en Europa y reforzar la cooperacion entre las
FAS de los miembros dispuestos a ejecutar operaciones militares en todo el espectro.

- Naci6 con intencién de mantener un ntimero reducido de miembros.
E3 - El E3 es un foro informal que retine al RU y a Alemania y Francia.
- Se constituy6 para acometer las negociaciones que condujeron a la firma del CJPOA con Iran.

- Esta via de cooperaciéon puede unir a los tres paises en el desarrollo de un carro de combate si el RU
decide unirse al programa MGCS (Main Ground Combat System) franco-alendn. Ha solicitado status
de observador.

Fuente: Elaboracion propia
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Los paises de la UE deben ser cautos en este tema, y mantenerse leales a la Unién Europea. No puede descar-
tarse que, en un momento dado, como se ha sugerido antes, los acuerdos bilaterales puedan ser empleados
como herramienta al servicio de una politica britdnica orientada a debilitar la cohesién interna de la UE. A
modo de ejemplo, algunas voces argumentan que la cooperacion extra-UE con el RU puede minar la am-
bicién de lograr una Base Industrial y Tecnolégica Unificada de la Defensa (EDTIB) con proyectos como el
suscrito entre BAe Systems y empresas de Italia, Suecia y, probablemente, Paises Bajos, que apunta a conver-
tirse en un rival de Airbus en un mercado en el que, probablemente, no sea viable mantener dos proyectos
de avion de combate?.

Una variante de los acuerdos minilaterales la constituyen las coaliciones ad-hoc de naciones europeas para
el desarrollo de misiones especificas fuera de los marcos OTAN y PCSD. El RU las contempla con agrado
como una forma expeditiva y necesaria de hacer frente a desafios de seguridad sin necesidad de debates
politicos prolongados que retrasan y debilitan finalmente una respuesta eficaz®.

Esta forma de cooperacion es, en si, buena, ademads de una cuestién decidida por las naciones involucradas
en el ejercicio de su soberania y, por ello, dificilmente objetable. En lo positivo, puede servir para mantener
al RU conectado a la UE por medio de los EEMM participantes, y generar la confianza que ahora falta para
acercar a Gran Bretana al tipo de cooperacion a largo plazo que seria deseable. Ademds, podria servir como
catalizador para avanzar en la via de la PESCO. Desde el punto de vista de la Unién, sin embargo, esta moda-
lidad comparte con los acuerdos bilaterales la misma posibilidad de entrar en contradiccién con sus priori-
dades, y no deja de ser un signo que ilustra lo lejos que estd atin la UE de lograr una defensa comtin eficazy
de respuesta inmediata que satisfaga a todos sus miembros.

Es evidente, por tanto, que, al menos desde el punto de vista de la UE, es preferible avanzar a lo largo de la
tercera opcioén; la de lograr un acuerdo integral que evite los problemas que la bilateralidad entrafia, y que
satisfaga las necesidades de seguridad de los EEMM que no pertenecen a la OTAN. Pero, para poder progre-
sar en esta linea, es preciso que el Reino Unido sienta claramente el interés de hacerlo. Eso pasa, a su vez, por
quela UE sea capaz de dar pasos significativos hacia la defensa comiin; que se dote de un instrumento eficaz
puesto al servicio de la PESC/PCSD; que lo haga de forma coordinada con la OTAN para disipar recelos y,
sobre todo; que cambie su perfil para sacarlo del nivel actual, llevdndolo a otro en el que sea una herramienta
atil en todo el espectro del conflicto. Gran Bretafia no ve ahora en la UE un mordiente militar que merezca
la pena el cambio de postura.

Si ese proyecto logra avanzar hacia su meta —cosa que, hay que reconocer, estd atiin muy lejos de suceder—,
entonces la UE se podra convertir en un actor activo en el plano de la seguridad internacional, no ya por sus
capacidades soft, cada vez mds cuestionadas, sino también por las militares. Llegado ese momento, el RU
tendra que plantearse como le interesa abordar su seguridad, y como continuard siendo relevante interna-
cionalmente: si de la mano de la UE, a través de relaciones bilaterales con otros paises de las regiones que
corresponda, o siguiendo a los Estados Unidos pues, pese a toda su capacidad, que convenientemente pone
de relieve la Integrated Review, no esté claro como puede el RU hacer sentir su peso en la escena internacio-
nal de forma aislada.

En el caso de que la UE crezca como actor en la escena internacional, dotdndose de una politica exterior y
de seguridad efectiva, entonces el RU debera contar con ella, no sélo para las cuestiones “europeas” de bajo
perfil, sino para todas, méaxime cuando el liderazgo y apoyo de los Estados Unidos aparece como més incier-
to. Si, efectivamente, llega ese momento y el RU llama a su puerta, la UE debera considerar sus opciones,
acometiendo las negociaciones para concluir un acuerdo amplio sin apasionamiento ni particularismos,
atendiendo exclusivamente a los intereses de seguridad de la Unién. A continuacioén, se ofrecen algunas po-
sibilidades que podrian ser consideradas si llegara ese momento.

22 Simon Sweeney and Neil Winn, “Do or die?, p. 5., https://doi.org/10.1057/s41304-021-00322-0

23  EdArnold, ed., “Ad-Hoc European Military Cooperation Outside Europe, Occasional Paper, RUSI, December 2021, p. 1.
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4. ; Qué podria hacerse?

El Reino Unido sélo encontrard atractiva la opcién de suscribir un acuerdo estructural con la UE si ve claro
que el balance entre lo que aporta y lo que obtiene es positivo. Hoy por hoy, considera que operar con la UE
acarrea ciertas desventajas entre las que cuentan los problemas de la Unién para contar con un liderazgo
sélido y para definir una estrategia clara; la falta de voluntad politica para emplear la fuerza; o las dificultades
que, por si sola, plantea la burocracia europea, que complica la toma de decisiones, haciéndola exasperada-
mente lenta. Mientras perciba a la Unién Europea de esa manera, Gran Bretafia continuaréd apostando por
las vias del apoyo en la OTAN y de los acuerdos bilaterales o minilaterales que estd siguiendo en la actualidad
y que, como hemos sugerido, plantea ciertos inconvenientes y riesgos a la seguridad colectiva de la UE.

Un cambio de actitud britdnica pasa, como ya se ha dicho, por que la Unién dé pasos significativos hacia el
objetivo de la defensa comun. Ello, a su vez, implica, entre otras cosas, una mayor inversién en seguridad
de los estados y de la UE como un todo, y un debate continental sobre el rol que sus miembros quieren que
la Unién asuma en el &mbito de la seguridad global. Una UE unida, con un musculo reforzado, y dotada de
una verdadera autonomia estratégica complementaria de la OTAN para avanzar o proteger sus intereses de
seguridad, resultard una opcién mas atractiva al RU que la PESC/PCSD en su estado actual®.

Las ventajas de una Europa fuerte y unida se justifican por si solas. La UE debe avanzar hacia ese objetivo
porque es bueno por si mismo, no porque sea un gesto para atraer al RU al proyecto. De hecho, lo razonable
es que sea la parte que ha abandonado el proyecto, y la que renuncié a alcanzar un acuerdo de amplio al-
cance, la que dé el primer paso hacia un pacto que, debe reconocerse, favorece a ambos. Con o sin el Reino
Unido, la UE avanza con la integracion hacia una mayor fortaleza; por el contrario, con su aislamiento del
proyecto, el RU camina hacia una posicién de mayor debilidad, méaxime si, como parece ser el caso, el respal-
do de los Estados Unidos no va a ser en el futuro tan automatico como en el pasado.

La UE debe, pues, mantener la mirada fija en su proyecto sin distraerse con otras consideraciones. El éxito
del proceso, sin embargo, no sélo no puede darse por hecho simplemente porque con el Brexithaya desapa-
recido un freno hacia la integracion, sino que resulta bastante incierto, esté lleno de obstdculos y, en el mejor
de los casos, va a requerir un largo plazo de tiempo. En estas condiciones, evitar una deriva de intereses
entre ambos bloques que pudiera convertirlos en competidores o, incluso, rivales, resulta esencial. Para ello,
ademas de mantener el vinculo que une a los estados en la OTAN, la UE podria establecer un foro regular de
consultas e intercambio de informacién e ideas en materia de seguridad a niveles politico y estratégico que
mantenga al RU anclado a la seguridad europea. Este foro deberia servir también para identificar intereses
comunes y explorar vias de cooperacién que, eventualmente, pudieran cristalizar en el acuerdo amplio que
tan beneficioso seria para las dos partes. En este sentido, podria considerarse la posibilidad de dar acceso al
Reino Unido al Comité Politico y de Seguridad (PSC), aunque sin voz ni voto, y reservandose la UE la potestad
de vetar su presencia en funcién de la agenda.

La tinica via abierta actualmente parece la de los acuerdos bilaterales o minilaterales; por el momento, la que
ha abrazado Gran Bretaiia. A falta de otras herramientas de cooperacion, la UE debe aceptar este camino
como un mal menor. Sin embargo, aunque sea algo que queda en el &mbito exclusivo de la soberania de los
estados individuales, fomentar esta via no estd en el interés de la UE por las posibilidades ya referidas que
tienen estos acuerdos de entrar en conflicto entre si si proliferan, o de ser usados para dividir a la Uni6n.

Estas son contingencias contra las que la UE debe velar. Para ello, a nivel comunitario, podria pensarse en
instaurar un sistema interno de consultas con los EEMM que abran procesos para suscribir acuerdos bila-
terales con el RU, y en establecer un régimen de garantias que asegure la primacia de la relacién con la UE
sobre cualquier otra en caso de conflicto de intereses, y que evite que cualquier acuerdo bilateral vaya en
detrimento de ningtin EM, ni de la propia Unién Europea.

24  Eltema de la “autonomia estratégica” debe ser tomado con suma cautela, pues despierta bastante recelo, no s6lo en el RU, sino entre
los socios més atlantistas de la UE, alguno o algunos de los cuales podrian asumir el rol de rémora que ya no puede jugar el RU para
obstaculizar el progreso hacia la defensa comun.
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Si, de resultas de la evolucién de los acontecimientos, el RU finalmente llega al punto de considerar la po-
sibilidad de retornar a la discusion sobre la conclusiéon del acuerdo de largo alcance que se postula en este
trabajo, entonces la UE debe adoptar una postura pragmaética, generosa, y flexible, como ya se ha dicho. El
Brexit ha dejado heridas abiertas entre los antiguos socios, que se han agravado atin mds con decisiones
como la britanica de asociarse con Estados Unidos y Australia en el proyecto AUKUS, que ha resultado en
la cancelacién inesperada y unilateral por Canberra de un importante contrato de compra de submarinos
convencionales franceses. De momento, el Brexit estd muy reciente; las pasiones siguen encendidas, y hay
que evitar a toda costa que el ejemplo britdnico pueda cundir entre los paises mds euroescépticos y acabe
con el proyecto de la UE.

Aunque lo preferible para la Uni6n sea suscribir un acuerdo global amplio, debe estar preparada para acep-
tar una aproximacion gradual, sin empefiarse en un enfoque de “todo o nada”, y para hacerlo en un periodo
de tiempo amplio. Cada paso que se dé podré ser aprovechado para construir el edificio de seguridad que se
persigue, al que solo se llegara si se genera un grado de confianza mutua que lo favorezca.

Cualquiera que sea el nuevo marco de cooperaciéon UE-RU, éste debe abordarse con unos criterios esencia-
les a la vista. En primer lugar, la negociacién debe asegurar que la autonomia estratégica que ambos actores
tienen por separado sea respetada escrupulosamente. El acuerdo, cualquiera que sea su forma, no puede
suponer una merma de su legitima libertad de accién para atender a su seguridad del modo que consideren
mads conveniente. Parece obvio decirlo, pero el resultado final debe ser mas seguridad para las partes, no
menos. Un eventual acuerdo de la UE con el RU no deberia devolver a la Uni6n a los tiempos en los que Gran
Bretafia minaba desde dentro cualquier esfuerzo para progresar hacia la defensa comun.

En segundo lugar, debe salvaguardar y robustecer el vinculo transatldntico de forma efectiva. Ningtin acuer-
do deberia poner en peligro, ni a corto ni a largo plazo, el compromiso de Estados Unidos con la seguridad
continental que se vehicula a través de la OTAN, y que tantos réditos ha producido a la seguridad europea.

En tercer lugar, todo acuerdo que se alcance con el Reino Unido no puede dejar a este pais en mejor situaciéon
que la que disfruta cualquier miembro de la UE. Ello no es incompatible con que, si asi es su interés, estados
pequeiios —como, por ejemplo, el grupo de Visegrado, o los estados bélticos— dentro de la UE lleguen a acuer-
dos de cooperaciéon mutua, por ejemplo, en el marco de la PESCO, para dar més fuerza a la voz que tienen
aisladamente y como salvaguarda que asegure que sus intereses son tenidos en cuenta. Tampoco puede po-
ner en peligro los acuerdos de seguridad ya existentes con otros terceros estados como Noruega o Suiza que,
eventualmente, deberian ser sometidos a revision a la luz de aquéllos a los que se pudiera llegar con el RU.

En cuarto lugar, las concesiones que la UE haga al RU en un posible acuerdo deben estar en proporcién con
el mayor o menor compromiso que adquiera Gran Bretafia con la seguridad de la Unién, y con la aportacién
que haga ala misma.

Sentados estos principios, la cooperacién post-Brexit alcanzada en el &mbito de la JSI puede servir de base
para construir una mejor relacion en el campo de la politica exterior y de seguridad, pues muestra las posi-
bilidades que se pueden abrir cuando un interés comiin tan acuciante como la seguridad interior facilita la
cooperacion. Algunas voces dentro del RU consideran, por ejemplo, que el Brexitha cambiado seguridad por
una pretendida soberania, y que mantener lazos estrechos con Europol es vital para la seguridad britdnica,
especialmente contra el terrorismo?®. Esto ofrece un buen punto de apoyo para trabajar en la cooperacion.

En este terreno, el RU mantiene, como hemos visto, acceso a bases de datos clave como las del programa
Priim o la PNR, pero pierde acceso a SIS II, igualmente clave. En aras a reforzar la seguridad de los ciudada-
nos europeos —comunitarios o no-, la UE podria negociar un generoso acuerdo de cooperacién que diera
acceso al RU a SIS I1 bajo estrictas condiciones para evitar un uso desleal de la informacion obtenida por esta
via. A cambio, el RU deberia extender a la UE garantias de confidencialidad que evitasen suspicacias de mala
praxis britdnica, asi como salvaguardas sobre el reconocimiento de la Convencién Europea sobre Derechos

25  Simon Sweeney and Neil Winn, “Do or die?, p. 10, https://doi.org/10.1057/s41304-021-00322-0
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Humanos (ECHR) formuladas en términos aceptables para la UE. Adicionalmente, el RU podria participar
como observador sin voto en el Consejo de Justicia y Seguridad Interior.

Otro de los problemas a solventar es la clausula del Acuerdo de Retirada que obliga a hacer una revisién
general de la cooperacién a los cinco afios. A la vista de la experiencia, asumiéndola positiva, deberia exten-
derse una garantia a mas largo plazo para darle una mayor estabilidad.

Galileo puede constituir otro banco de pruebas para la cooperacién RU-UE si la Uni6én abre a Gran Bretafia
y a su tecnologia el acceso a la sefial militar encriptada del sistema, aunque ello implique algun tipo de com-
pensacién o quid pro quo. E1 RU ha estado muy activamente involucrado en Galileo antes del Brexit, propor-
cionando tecnologia sensible al proyecto y, durante las negociaciones, consideraba su permanencia en el
programa como una parte central en una futura cooperacién de seguridad EU-RU, por lo que cabe esperar
cierta flexibilidad britdnica en este asunto.

Ademaés, por el caracter puntero de esa tecnologia, la participacion del RU reportaria importantes beneficios
al proyecto, por lo que no parece sensato desdefiar sin mds esta posibilidad. Las reservas de seguridad esgri-
midas durante las negociaciones para negar el acceso al RU —con quien se comparten secretos en la OTAN-al
tramo militar del satélite inicamente son creibles como elemento para vetar su participacién en el proyecto,
o por el interés de algtin socio en particular de aprovechar el hueco dejado por los britanicos en beneficio de
la tecnologia propia, aunque eso suponga un sobrecoste para el sistema que deberan pagar todos los EEMM.

La UE podria también hacer una interpretacion generosa de la restricciéon impuesta al Reino Unido -y a otras
terceras partes— de no ocupar posiciones de mando en los EUBG y en operaciones militares de la UE. Podria,
por ejemplo, cerrar algunos puestos como los de los comandantes operacional y de la fuerza, y abrir otros
como, por ejemplo, el jefe de apoyos u otros mandos subordinados. Esta oferta podria hacerse caso por caso,
condiciondndola a una negociacién con la nacién-marco, y salvaguardando la preferencia debida en caso de
competicion por un puesto a propuestas procedentes de EEMM, quienes podrian negociar su cesién al RU.

Es dificil que la UE llegue a garantizar al RU un papel en la toma de decisiones al mismo nivel que los miem-
bros de la Unién. Como alternativa, puede establecerse, a nivel operacional, un sistema de consultas per-
manente y acuerdos de intercambio de informacién y de personal reciprocos que dieran al RU la confianza
de que su voz es escuchada. Si decidiera contribuir con capacidades significativas, la UE podria darle voz
en el planeamiento operativo. Como contrapartida, podria exigirse al RU la contribucién con facilitadores
clave (key enablers) como proyeccion estratégica, adquisicion de objetivos, inteligencia, etc. Podria también
considerarse la participacion en los EUBG?. Estas posibilidades deben quedar supeditadas a la revision de
los acuerdos de cooperacién actualmente suscritos con algunos terceros paises, cuyos intereses deberian ser
tenidos en cuenta a la vista de lo que se acordara con Gran Bretafa.

Un modelo para flexibilizar la cuestién de la participacién del RU en la toma de decisiones en operaciones
podria ser el que la OTAN sigue con Finlandia y Suecia. Ambos paises carecen de derecho formal a ello,
pero participan a menudo en reuniones de alto nivel, intercambian personal e informacion, y participan en
ejercicios. O el que se sigue en la relacién que Gran Bretafia mantiene con Estados Unidos, en el que no hay
participacion en los respectivos procesos de toma de decision, pero que estd basado en un contacto cercano
y en las consultas?.

Una de las cuestiones en las que mayor interés tiene el RU es la de garantizar el acceso de sus empresas al
mercado tecnolégico e industrial de la defensa de la Unién Europea. Este aspecto resulta capital para el
Reino Unido, conocedor como es de que la creacién del EDF supone un cambio radical del tablero de juego
del mercado de armamento y material. A pesar de lo dubitativo del inicio de andadura del fondo, mermado
por la crisis del COVID con respecto a las previsiones iniciales, el EDF nace como un proyecto con vocacion
para el largo plazo que, con el paso del tiempo deberia servir para acabar con la histérica fragmentacion del

26  Bastian Giegerich and Christian Mélling, “The United Kingdom’s Contribution to European Security and Defense”, (London: The
International Institute for Strategic Studies, February 2018), p. 13.

27 Tania Latici, “’Global Britain’ and ‘Europe of Defence’. Prospects, challenges, and opportunities”, European Parliamentary Research
Service, September 2021.
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mercado europeo de la defensa, produciendo movimientos transnacionales y terminando por consolidar
grandes empresas europeas capaces de competir con gigantes americanos o asidticos. Dicho fondo tendra
el musculo suficiente para financiar una mayor proporcién de las cada vez mas numerosas e importantes
iniciativas de la industria de defensa de los EEMM. La posibilidad de quedar fuera de semejante esquema es
vista con preocupacion en Gran Bretafa.

A nivel europeo, el Reino Unido es una superpotencia en industria de defensa, nada menos que con nueve
empresas, algunas tan punteras como British Aerospace o Rolls-Royce, entre las veinte primeras del continen-
te?®. Mientras la UE no tenga una base industrial tan competitiva como esta —fuera de las consideraciones
de este estudio queda la cuestién de si eso favoreceria a la UE en su conjunto, o solo a algunos de sus miem-
bros—, la cooperacion industrial de la UE con el RU estd en el interés dela Unidn y es necesaria para la misma,
incluso si ésta es complicada y estd llena de obstaculos. Ningtin pais puede permitirse la independencia total
en todo el espectro, y una dependencia absoluta del exterior minaria ain mads su base industrial. La coope-
racién es una base razonable que, ademés, abre la posibilidad de aprovechar las ventajas de la economia de
escala®.

En términos précticos, el hecho de que algunas iniciativas industriales sean de hecho esfuerzos de empresas
de varios paises hace que la separacion entre el RU y la UE sea casi una imposibilidad practica. Piénsese, por
ejemplo, en MBDA, empresa participada en un 37,5% por Airbus (varios paises de la UE), en un 37,5% por
Bae Systems (RU), y en un 25% por Leonardo (Italia); que tiene personalidad legal propia, y que tiene en Gran
Bretafa su principal cliente®.

Paradéjicamente, el RU ha mostrado poco interés en promover iniciativas comunitarias mientras ha sido
miembro de la UE. De hecho, decidié quedarse fuera de la PESCO cuando ésta se constituy6 en 2017, prefi-
riendo que la cooperacién en este &mbito tuviera lugar habitualmente a nivel bilateral o multilateral, pero
no al de la UE, lo que ha hecho que no haya necesariamente contribuido a cerrar huecos en capacidades
identificados por la UE.

Tras el Brexit, la cooperacién PESCO podria producirse caso por caso, quedando sujeta a las reglas que la UE
estableci6 en noviembre de 2020 para la participacién de terceros en la misma.*!

Actualmente, el problema de cooperacién con Gran Bretafia en este terreno estriba en los reparos que este
pais pone a dos provisiones que le resultan particularmente inquietantes. Por un lado, la que se refiere a que
la participacion de terceros paises “no debe resultar en dependencia de ninguno de esos terceros estados” y,
por otro, la que dice que “no se impondrén restricciones por un tercer estado a ningtin EM de la UE en lo que
se refiere a adquisicién de armamento, investigaciéon y desarrollo de capacidades, o en el uso y exportacion
de armas, o capacidades o tecnologia”. El RU teme que esto lleve a la pérdida del derecho de propiedad en
cualquier nueva tecnologia o capacidad desarrollada en el marco de un proyecto PESCO, asi como del con-
trol sobre las exportaciones o uso futuros®.

El objeto de la EDA y de la PESCO es el de racionalizar recursos limitados en el esfuerzo de lograr una in-
dustria UE de defensa competitiva. Por su propio concepto, no parece adecuado dar acceso, sin més, al RU
a ambas iniciativas, maxime cuando pueden recibir fondos del EDF que, aunque a fecha de hoy no tiene un
montante realmente “transformacional” y puede estar en un momento mortecino por causa de la crisis del

28 Ibidem, p. 24
29  Sophia Besch, “Bridging the Channel”, p. 3.
30 Federico Santopino y Lou Villafranca Izquierdo, “CSDP after Brexit: the way forward”, p. 23.

31 Esas reglas estipulan, por ejemplo, que la participaciéon de un tercer pais no debe minar el objetivo general de reforzar la defensa
comun de la UE. Tampoco debe resultar en dependencia de ese tercer pais, ni introducir restricciones en el uso de las capacidades
desarrolladas en el proyecto de que se trate, e implica alcanzar un acuerdo para compartir fuera del marco PESCO capacidades o
tecnologia desarrollada dentro del proyecto. Para participar, un tercer pais debe tener un acuerdo de intercambio de informacién
clasificada con la UE y otro administrativo con la EDA, debiendo, ademds, ser admitido al proyecto por unanimidad de los EEMM
participantes, quienes deben marchar los limites dentro de los cuales se acepta al candidato. Los terceros paises, por tltimo, no tienen
capacidad de decision en relacion con el gobierno en general de la PESCO, lo que incluye sobre el futuro de la iniciativa de que se trate.

32 Sophia Besch, “Bridging the Channel”, p. 2.
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COVID, en el futuro si puede crecer. Dado el poco interés que Gran Bretafia ha mostrado por ambos, tampo-
co parece que la iniciativa por acercar al RU a ambas deba partir de la Union.

Si Gran Bretafia mostrara interés en participar, la UE podria considerar darle un trato de tercera nacion ge-
neroso —habria que ampliarlo a otros estados—. La oferta europea no debe considerar la participacién del RU
en los procesos de decision de la EDA ni de la PESCO. El RU, desde luego, deberia aceptar la jurisdiccién del
TJUE en los litigios que surgieran derivados de esta participacion.

A falta de otro arreglo, la participacion britdnica en proyectos PESCO de desarrollo de capacidades podria
tener lugar si queda claro —y resulta factible- que la financiacién que proporcione el EDF repercute tinica-
mente en la parte del proyecto en que esté involucrado un actor de la UE y, por supuesto, si sirve a los fines
de la EDA/PESCO, y siempre que haya consenso dentro de la UE al respecto, caso por caso.

Podria también acceder, contribuyendo al EDE en términos similares a los de Noruega, cuyas entidades re-
ciben el mismo trato que las comunitarias, aceptando las condiciones de libertad de accién de las empresas
y estados en cuanto a uso y exportacion y aceptando limitaciones en cuestiones como el acceso de sus em-
presas a informacidn clasificada o el uso de propiedad intelectual resultante de proyectos financiados por el
EDE

En otro orden de cosas, la UE puede también identificar otras oportunidades de cooperacién en gestiéon de
crisis, coordinacién de sanciones, o en operaciones en las que el RU sigue siendo un policy-shaper (Balcanes
occidentales, Oriente Medio, Mediterraneo Oriental, etc).

Estas son algunas de las opciones que podrian considerarse en el futuro si el Reino Unido se mostrara dis-
puesto a abandonar la via de los acuerdos ad-hocy la bilateralidad y se decantara por aceptar la convenien-
cia de alcanzar un acuerdo integral con la UE. Mientras esto no ocurra, estas ideas podrian servir de brijula
a cualquier EM que trate de concluir acuerdos bilaterales de cooperaciéon con Gran Bretafia. En esa tesitura,
precisamente, se encuentra Espafia, negociando actualmente la conclusion de un acuerdo bilateral de segu-
ridad y defensa con el RU. La siguiente seccion trata de dilucidar cémo podria Espafia configurar ese acuer-
do, y qué papel podria jugar en beneficio de una mayor coordinacién entre el RU y la UE.

5. Y Espana?

El Brexit ofrece a Espafia interesantes oportunidades, si las identifica y tiene la voluntad politica de aprove-
charlas. La salida de la Unién de un socio tan significativo como Gran Bretafia atipa a la espafiola al rango de
cuarta economia de la Unién por PIB, a corta distancia de Italia. Espafia gana en importancia y peso espe-
cifico dentro de la Unién Europea, lo que hace que su voz pueda ser mejor escuchada dentro de la misma.

Este reforzado estatus exige una mayor disposicién a asumir ciertas responsabilidades. Espafia no puede
contentarse con seguir los dictados de Alemania o Francia y debe implicarse més intensamente en la confi-
guracidn de las politicas de la Unién Europea, y en la definicién de su futuro. Dentro de la Unién Europea,
Espafia debe adoptar una actitud més asertiva de su propia personalidad geopolitica que se corresponda con
su peso.

Por sus peculiares caracteristicas geogréficas, Espafa es practicamente una isla separada del resto de la masa
euroasidtica por la barrera de los Pirineos, y posee una doble fachada, mediterranea y atlantica, que le con-
fiere una dimensién maritima y ocednica que encontré su méxima manifestacion en la creacién de un impe-
rio global a partir de finales del siglo XV. En esta doble condicién de nacién algo aislada de Europa, y abierta
al mar, Espafia guarda ciertas semejanzas con Gran Bretafia.

En su historia reciente, Espafa decidié, después de afios de aislamiento internacional, apostar decidida-
mente por la integracion en Europa como via para asegurar su modernizacién y su normalizacién como
estado democrdtico, practicando desde entonces un ferviente europeismo que ha eclipsado y atrofiado su
dimensién maritima.

Para desarrollar todo su potencial, Espafia deberia impulsar esta tltima faceta y encontrar una adecua-
da complementariedad entre su proyecciéon maritimo—global y su posicién en los equilibrios geopoliticos
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europeos®. Sin abandonar la centralidad de la participacién en la UE para su prosperidad y estabilidad,
podria decirse que Espafia deberia ser, un poco menos europea, y algo m4ds atlantica.

En este esfuerzo, Espafia podria encontrar un interesante apoyo en el Reino Unido. Ambos paises podrian
desarrollar una cierta relacién simbiética en la que Gran Bretafia podria acercar a Espafia a Estados Unidos
y a sus socios clave en la regiéon Indo-Pacifico o el Mediterrdneo Oriental, mientras que Espafia podria hacer
lo propio en Hispanoamérica, y constituirse como una suerte de puente mediador entre la UE y el Reino
Unido. Huelga decir que el beneficio de contar en su seno con una nacion abierta como Espafia al mundo
maritimo, alcanzaria también a la Unién Europea, que ampliaria significativamente su paleta diplomatica
aprovechando la red de relaciones forjadas por Espafia al amparo de esa recuperada dimension ocednica.
Espafia, de esta manera, huiria de la posibilidad de que su politica exterior quedase, sencillamente, subsu-
mida en la europea.

Otras razones pueden facilitar la cooperacién entre Espafia y Gran Bretafia. Aunque de matriz diferente,
ambos paises comparten un problema de cohesion territorial interna que lastra la proyeccion exterior del
pais y limita sus posibilidades. Ademas, ambos estdn embarcados en la lucha contra el terrorismo de base
islamista, que ha perpetrado en sus territorios algunos de sus ataques mads significativos.

Seria ttil para Espafia, por tanto, forjar una sélida relacién bilateral con el Reino Unido que pudiera ayudarle
a dar pasos en el sentido aqui propuesto y que elevara el actual marco de cooperacién a un rango superior.
Tal relacion deberia ser amplia, abarcando tantas areas como fuera posible incluyendo, naturalmente, la de
la seguridad y la defensa. Deberia también construirse con un espiritu de lealtad a la Unién Europea, conju-
gando los intereses nacionales con los compromisos adquiridos con ella.

Debe reconocerse que la sombra del contencioso de Gibraltar tifie cualquier otra cuestién bilateral entre
los dos paises. En este asunto, conviene adoptar un enfoque pragmadtico que pasa por reconocer el interés
superior que aconseja profundizar la relacién entre ambos paises, para no dejar que el contencioso llegue a
bloquearla. Eso no equivale a abandonar la reivindicacién de soberania sobre el Pefién. Bien al contrario, el
refuerzo de la cooperacién con el RU puede situar a Espafia en una posiciéon mds sélida de cara a la misma.
Esa aspiracion debe estar siempre presente para que cualquier avance en las relaciones con Gran Bretafia no
solo no dafe la posicion espafiola, sino que la fortalezca a largo plazo.

Para que el Reino Unido vea en Espafia un socio fiable que, llegado el caso, pudiera hacer de puente que le
acercara a la Unién Europea para coordinar su seguridad, es necesario que la relacion bilateral crezca y Gran
Bretana perciba a Espafia como un socio preferente, como un actor con entidad propia y con capacidad de
influir en el seno de la Unién Europea.

Hoy por hoy, Gran Bretafia cuenta con otros socios mucho mejor posicionados que Espafia para hacer ese
papel de mediador con quienes mantiene, como hemos visto anteriormente, acuerdos de cooperacioén sus-
critos hace tiempo y, por tanto, bien asentados. Francia es, quizas, el candidato mds obvio para este rol por
su peso econdémico y por su condicién de principal potencia militar —con capacidad nuclear- de la Unién
Europea. Como hemos visto en otra parte, mantiene una solida relacién con RU en materia de defensa que
se remonta a los acuerdos de Saint Malo.

En contra de Francia -y, podria decirse, a favor de Espafia—, obra la desconfianza que tradicionalmente em-
barga al RU acerca de las intenciones francesas con respecto al desarrollo de una defensa europea, que teme
sea empleada para debilitar el vinculo transatldntico. Ademads, al menos al corto y medio plazo, las relaciones
entre ambos paises han sufrido un importante deterioro con el anuncio britdnico de adherirse al proyecto
AUKUS.

Alemania es otro socio evidente, no por su perfil militar, ciertamente modesto comparado con la magnitud
de su economia, sino por su condicién de locomotora de la Unidén y por la influencia global que es capaz
de ejercer. Aunque no esté tan desarrollada como la que mantiene con Francia, la relacién de seguridad y

33  Luis Sim6n “Beyond Brexit: hacia una mayor cooperacion estratégica entre Espafia y el Reino Unido”, Real Instituto Elcano, ARI 58/16,
20 de julio de 2016, p. 2.
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defensa germano-britadnica es clave para Gran Bretafia pues, en muchos aspectos, el tono que adquiera mar-
cala pauta al resto de los EEMM.

Fuera del binomio franco-alemén, otros paises, a priori menores, pueden resultar mads atractivos para Gran
Bretafia en ese papel de honest broker que podria ambicionar Espafia. Holanda seria uno de ellos por los
estrechos vinculos econ6émicos, politicos y culturales que mantiene con Gran Bretafia. Los Paises Bajos co-
laboran militarmente con el RU desde hace mucho tiempo, y son muy cercanos a la visioén britdnica de la
seguridad europea. En septiembre de 2021, de hecho, se produjo un incidente diplomético cuando el primer
ministro britdnico Boris Johnson declaré que Amsterdam estaba tratando de mediar entre Gran Bretafia y la
UE para suscribir un tratado de seguridad tras el Brexit.** El primer ministro holandés se apresuré a desmen-
tir la noticia y a aclarar que su gestién se habia limitado a instar a Johnson a adoptar una postura pragmaética
en el asunto de la frontera de la UE en Irlanda del Norte. La anécdota, que podria aumentar las reservas
neerlandesas a ofrecerse a jugar este papel, presenta su mediacién como algo plausible, a la vez que alerta de
las trampas en las que puede caer un miembro de la UE que se aventure a jugar un papel similar de espaldas
al resto de la Unién.

La lista de posibilidades no termina ahi, y debe también contarse con otros paises como Polonia o Italia, que
también podrian pugnar por asumir este papel. Lo relevante es que Espafia no parte de una posicion del todo
buena para elevarse al rango de socio preferente del RU porque, ademads de los méritos de otras alternativas,
puede que sea percibida como un socio poco significativo en materia de defensa, como cabe concluir del
hecho de que, siendo la cuarta economia de la UE en términos de PIB ocupe un mediocre decimoséptimo
lugar en cuanto a porcentaje de su gasto de defensa con respecto a ese PIB, como se refleja en las Tablas 4 y 5.

Tabla 4. Comparativa PIB/Gastos Defensa en algunos paises de la UE
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Fuente: Elaboracién propia con datos del World Bank (www.worldbank,org) y SIPRI (www.sipri.org)

En estas condiciones, Espafia dificilmente resultard atractivo al Reino Unido, que le vera como un socio de
segunda fila con poco que aportar en defensa. Evidentemente, jugar un papel més influyente en la forma que
toman los asuntos internacionales trae consigo la asuncién de mayores responsabilidades; entre ellas, la de
aportar més a la defensa comun, que no deja de ser la propia.

En todo caso, la relaciéon debe construirse sobre la base de la que existe actualmente. A pesar de la clasica
retorica de las declaraciones ptiblicas que cantan su solidez y buen estado, lo cierto es que la cooperacién
bilateral de seguridad con el Reino Unido no es especialmente intensa, sobre todo si se la compara con la que
se mantiene con otras naciones como Estados Unidos, Francia, Portugal o, incluso, Marruecos. Su intensi-
dad, por otra parte, ha variado con el tiempo. Asi, por ejemplo, la Memoria de la VIII Legislatura (2004-2008)
reconoce una disminucién de la cooperaciéon con Gran Bretafia con respecto a otros aliados o socios. De

34 Ver Jack Maidment, “EU ‘will offer Boris Johnson a defence pact’ to boost security cooperation between Britain and Brussels after
US exit from Afghanistan prompts calls for closer working together”, Mail online, 17 September 2021, https://www.dailymail.co.uk/
news/article-10001315/EU-offer-Boris-Johnson-new-defence-security-pact.html (accedido el 23 de diciembre de 2021). También,
“Johnson’s claim Dutch PM offered to mediate in Brexit row not true, say sources”, The Guardian, 20 septiembre 2021, https://
www.theguardian.com/politics/2021/sep/20/johnsons-claim-dutch-pm-offered-to-mediate-in-brexit-row-not-true-say-sources
(accedido el 28 de octubre de 2021).
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forma similar, el Plan de Diplomacia de Defensa emitido en 2011, sefial6 a Francia y Portugal como lineas
prioritarias de actuacién, omitiendo a Gran Bretafia de forma llamativa®.

Tabla 5. Gasto de Defensa en la UE en % de PIB
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Fuente: Elaboracién propia con datos del SIPRI (www.sipri.org)

A nivel politico, la relacién adolece de la existencia de un acuerdo integral que las refrende, y que confiera un
marco legal a las actividades bilaterales que tienen lugar actualmente. La arquitectura juridica que enmarca
las relaciones bilaterales es bastante parca. La “Guia de Tratados bilaterales con estados” emitida por el Mi-
nisterio de Asuntos Exteriores registra inicamente dos entradas relacionadas con la seguridad y la defensa
suscritos con Gran Bretafia. La primera data de 1985. Ese afio, los ministros de Defensa Michael Heseltine
y Narcis Serra protagonizaron un canje de notas por el que se establecia un acuerdo de cooperacién en el
ambito de la defensa que se cefiia exclusivamente al aspecto industrial y al material, y en el que ambos pai-
ses se comprometian a que sus industrias de defensa cooperasen estrechamente, y a intercambiar informa-
cién relacionada con el objeto del acuerdo. La segunda, de 2015, afio en que Londres y Madrid firmaron un
acuerdo para garantizar la protecciéon de la documentacion clasificada intercambiada entre ambos y bajo
la jurisdiccién de alguna de las dos partes®. Ademds de esto, un acuerdo técnico suscrito en 2009 regula la
cooperacion y el intercambio en materia de informacién y materia geoespacial. Fuera de ello, ambos paises
estan vinculados por algunos acuerdos multilaterales de cardcter técnico (Tabla 6).

35 Poco después, la Directiva de Politica de Defensa emitida en 2012 trat6 de corregir esta carencia cuando definié como uno de sus
objetivos el de “reforzar las relaciones bilaterales en materia de defensa con Alemania, Francia, Gran Bretaiia, Italia, Portugal, Argelia
y Marruecos.

36 Gobierno de Espaifia, Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, “Guia de tratados bilaterales con estados”, actualizado a 14
de diciembre de 2021.
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Tabla 6. Acuerdos suscritos por Espaiia con el Reino Unido®”

ACUERDO AMBITO DESCRIPCION
Acuerdo para promover la cooperacion
y los intercambios de informacién en Bilateral - Canje de notas de febrero de 1985.

materiales de defensa y equipos

Acuerdo de proteccién mutua de

. . . Bilateral - Febrero de 2015.
informacion clasificada
o » - Firmado en 2009.
Acuerdo Técnico de Cooperacién en . . . . B L
- . Bilateral - Asegura intercambio de informacién en el &mbito geo-
Materia Geoespacial ial
espacial.

- Marco para reestructuracién y funcionamiento de indu-
stria europea de defensa.

- Establece marco que facilite la reestructuracién y funcio-
namiento de la industria europea de defensa.
- Promover una base tecnolégica e industrial europea de
Multilateral defensa mads sélida y competitiva.
- Acuerdo marco fue firmado en junio de 2001.

Carta de Intenciones del Acuerdo Marco de
Farnborough (Letter of Intent)

- Participan Alemania, Espafia, Francia, Italia, Suecia y RU

- Ha quedado superado por la creacién de la EDA: Se ha
convertido en un foro de pensamiento en temar relacio-
nados con el objetivo del acuerdo.

- Organizacion multinacional para coordinar la gestion del

. mantenimiento de programas conjuntos de armamento.

OCCAR Multilateral . . . . ~
- Compuesta por Bélgica, Francia, Alemania, Italia, Espafia

y el RU.

- Programa de investigacion y tecnologia promovido por el

Programa EUCLID Multilateral Grupo de Armamentos de Europa Occidental.

- Intercambio de repuestos de uso comtn en las marinas
de varios paises.
. - Creado en 1969 con un MOU.
Programa CUIS Multilateral . ..
- Espafa se unio6 en 1987.
- Grupo formado por Alemania, Bélgica, Dinamarca, Es-

pana, Francia, Italia, Noruega, Paises Bajos y Reino Unido.

Fuente: Elaboracién propia

La cooperacién a nivel de trabajo entre ambos paises data de bastantes afios atrds, aunque es un tanto des-
igual entre los tres ejércitos; més intensa en la Armada, y menos con el Ejército del Aire. Ya en afios anteriores
a la entrada de Espafia en la OTAN, la Armada realizaba ejercicios con el RU, bilaterales e, incluso, multila-
terales con unidades de paises de la Alianza Atldntica.® En el periodo entre 1986 y 1989, el Departamento de
Defensa registr6 cuarenta y cinco actividades con unidades britdnicas que contaron con la participacién de
cuadros de mando espafioles, y que tuvieron su imagen especular en la visita de un numero equivalente de
oficiales de Gran Bretafia a actividades espafolas. Mientras, los intercambios de unidades con este pais se
limitaron a pequefias unidades de nivel Secci6n o, como mucho, Compafia disminuida, a lo que se sumé
alguna actividad aislada deportiva de paracaidismo en el RU.* A finales de lo afios noventa, Espafia envié por
vez primera oficiales del Ejército de Tierra a ocupar puestos en el Estado Mayor del Cuerpo de Ejército Aliado
de Reaccion Rapida (ARRC) de la OTAN, un Cuartel General liderado por el RU bajo cuyo control operativo se

37 LaTabla omite, ex profeso, referencias a acuerdos mayores multilaterales como, por ejemplo, el Tratado de Washington, constitutivo
de la OTAN, o la Carta de las Naciones Unidas.

38 Ministerio de Defensa, Memoria de la Legislatura (1982-1986), p. 380.

39 Ministerio de Defensa, Memoria de la Legislatura (1986-1989), p. 122. Como dato comparativo, ese mismo periodo registré 162
actividades con Estados Unidos, 131 con Francia, o 72 con Portugal. En el periodo entre 1989 y 1993, las cifras registradas indican 66
intercambios con Francia, 47 con Portugal, 42 con Estados Unidos, y 31 con el Reino Unido. Ministerio de Defensa, Memoria de la
Legislatura (1989-1993), p. 135.

30 | Real Instituto Universitario de Estudios Europeos



situaban unidades multinacionales, entre las que se encontraba la Fuerza de Accién Répida (FAR) espafiola.
Aproximadamente en esa misma época, la Armada inici6 un programa de intercambio de oficiales, que se
integraban en unidades navales de ambos paises.

El marco en el que se articula esta cooperacion es el de las reuniones que mantienen periédicamente el
Estado Mayor de la Defensa y los Estados Mayores de Tierra, Mar, y Aire de los respectivos paises. En dichas
reuniones se tratan asuntos de interés mutuo y se establece el programa de actividades de cooperacién para
periodos bianuales. En el caso del Ejército de Tierra, a modo de muestra, en 2019 se programaron treinta y
cuatro actividades, entre las que prevalecieron las de caracter operativo. En 2020, la ocasi6n se utiliz6 para
compartir experiencias sobre la participaciéon de unidades de ambos ejércitos en la respuesta a la pandemia
de COVID-19.

La cooperacion se materializa en actividades como el intercambio de oficiales de enlace en los respectivos
Estados Mayores o en otros organismos; la participacién a nivel de pequefias unidades en ejercicios tacticos;
la contribucién con oficiales y suboficiales a los respectivos cuarteles generales OTAN de alta disponibilidad;
o la estancia de larga duracion de oficiales en unidades navales de las respectivas armadas.

Una buena parte de las actividades de cooperacién con el RU tiene lugar en el marco multinacional. Ambos
paises trabajan y se adiestran juntos en el marco de la OTAN —aunque unos y otros tienden a intensificar su
participacioén en actividades, iniciativas y ejercicios de naciones geografica o geopoliticamente mds proxi-
mas a ellos—. Profesionales del Reino Unido y Espafa se retinen y estdn en contacto en diferentes iniciativas
de interoperabilidad como la Iniciativa Anfibia Europea, la Iniciativa de Interoperabilidad del Grupo Euro-
peo de Portaaviones, el Grupo Aéreo Europeo, o el acuerdo sobre educaciéon en materia de adquisiciones,
por citar solo algunas (Tabla 7).

Tabla 7. Actividades de cooperacién en defensa bilaterales y/o multilaterales de Espaifia y el Reino Unido

ACTIVIDAD TIPO DESCRIPCION
- Misil “Meteor” desarrollado por MBDA.
Multilateral - Avién de transporte A-400.

Proyectos conjuntos de

armamento L .
- Avién de combate Eurofighter.

- Foro multinacional para intercambio de informacién y conocimiento

International Defence . - - L
relativo a educacién en materia de adquisiciones.

Educational and Acquistion Multilateral

- Participan EE.UU., Canad4, RU, Francia, Alemania, Suecia, Australia
Arrangement

y Espana.
- Foro nacido tras la Primera Guerra del Golfo (1991) para mejorar la
interoperabiliad de las Fuerzas Aéreas de los estados participantes.

European Air Group (EAG) Multilateral - Espafia participa desde 2002.

- Participan Alemania, Bélgica, Francia, Paises Bajos, Italia, RU y
Espana.

- Ambos paises participan en actividades multinacionales de
inspeccion y verificacion de acuerdos de control de armamento
y/o de medidas de seguridad y confianza (Tratado FACE OTAN;
Documento de Viena; Tratado de Cielos Abiertos).

Control de Armamentos Multilateral

- Iniciativa de EE.UU nacida en 2007 para responder a deficiencias
detectadas por los comandantes de los distintos Teatros de
Operationally Responsive . Operaciones por no disponer de medios espaciales.
Multilateral . . .
Space (ORS) - En abril de 2007 se constituye la oficina de proyecto.

- Participan EE.UU., Canad4, RU, Australia, Nueva Zelanda, Francia,
Alemania, Italia, Paises Bajos, Suecia, Noruega y Espafia.
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ACTIVIDAD TIPO DESCRIPCION
- Creado en 2000 a propuesta del RU.

- Constituido por declaracién de intenciones de los paises
participantes.

Iniciativa Anfibia Europea . - - . . . . . .
v P Multilateral - Participan Espafia, Reino Unido, Italia, Paises Bajos y Francia.

IAE
(IAE) - Proyecto para mejorar la interoperabilidad de las fuerzas anfibias de

la OTAN y de la UE.
- Otros nueve paises se han integrado en el proyecto como asociados.

Iniciativa de seguridad contra - Participa desde 2003 junto con RU, Australia, Francia, Alemania,

Multilateral

la proliferacién Italia, Japon, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Espafia, y EE.UU.
- Constituida en 2007 a partir de un “non-paper” presentado por el RU
al EUMC.
- En 2008 se firma declaracién de intenciones para formalizar la
L . . existencia del grupo.
Iniciativa de interoperabilidad . P . . _ . . .
. - Participan Bélgica, Alemania, Grecia, Espafia, Francia, Italia, Paises
del Grupo Europeo de Multilateral . . .
. Bajos, Portugal, y Reino Unido.
Portaaviones . . . .
- Para incrementar la capacidad de las naciones participantes de
establecer un Grupo de Combate multinacional CSG.
- La capacidad de proyeccion puede ser ofrecida a la OTAN/EU/
Coaliciones.
. - Reuniones periddicas para tratar asuntos de interés mutuo,
Reuniones de Estados . o . .
Bilateral iniciativas de cooperacién, programa de colaboraciones para el
Mayores Lo
bienio, etc.
Reuni de Jefes de Estad
euniones de Jefes de Estado Bilateral - Sin calendario fijo.
Mayor de la Defensa
- Ejercicios PASSEX de la Armada con la Royal Navy, al menos desde
1986.
. . . - Participaciéon de Pequefias Unidades de nivel Compaiiia, Escuadrén
Ejercicios tacticos Bilateral

o Bateria en ejercicios tacticos desde mediados de los afios 80.
Ejercicios navales como el “JMC” (1990/91/92), o “Spanex” (1990/92).
- Ejercicio “Garellano” (bianual) de Operaciones Especiales.

Ejercicios OTAN “Dragon Hammer” y “Tapén” de control aeronaval.

Ejercicio “Brilliant Foil” de Defensa Aérea.
- Ejercicio “Audacia” de Operaciones Especiales.

Ejercicio “Joint Warrior”. Liderado por el RU pero inserto en ejercicio
OTAN “Dynamic Mariner”. Dos iteraciones anuales. Participacién con
unidades de la Armada. Ligado a visitas a puerto.

Ejercicio “Volcanex”. Ejercicio de interoperabilidad del Grupo Aéreo
Europeo. En 2015, enfocado a la interoperabilidad del Eurofighter.
Multilateral - Ejercicio “Nomad”. Con RU, Francia, Suiza y Bélgica.

Ejercicio “Polaris”. Dirigido por Francia. En el &mbito del
Mediterraneo. Participacién de Francia, RU, EE.UU. Italia, Espanay
Grecia.

Ejercicio “Angel Guardian”. Ejercicio OTAN (NRDC-ESP) para
unidades de Policia Militar.

Participacion en ejercicios
tacticos conjunto-combinados

- Ejercicio “Formidable Shield” de interoperabilidad en el 4rea de la
Defensa Aérea.
- Ejercicio “Nomad” del Ejército del Aire.

40 Los ejercicios PASSEX (Passing Exercise) son actividades de adiestramiento de oportunidad que se realizan aprovechando el paso por
la proximidad de alguna unidad naval aliada o amiga a las aguas territoriales propias.
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ACTIVIDAD TIPO DESCRIPCION

- Proyectos rotatorios liderados por paises OTAN.

- Espafia y RU participan en rotaciones mutuas con criterio de
reciprocidad.

- 2016, VJTF liderada por Espafia (Brigada “Galicia”). Ejercicio “Trident

NRF/VJTF Multilateral Juncture” 15.

- VJTF 17: Liderado por RU (XX Brigada Acorazada) con participacién
de un Grupo T4ctico de la Brigada de la Legion. Realiz6 ejercicio
“Venerable Gauntlet” 17.

- 2019, VJTF (liderada por Espana).

- Fuerzas navales permanentes y rotatorias de reacciéon inmediata a
Grupos Navales Permanentes Multilateral disposicion de la OTAN en el Atlantico y en el Mediterréneo.
ultilateral
de la OTAN - Esta actividad implica, tanto la participacion en las fuerzas, como la

realizaciéon de actividades de adiestramiento en este marco.

. L. - De nivel Compafifa o menor.
Intercambios/Ejercicios de

N . Bilateral - Lanzamientos paracaidistas.
Pequefias Unidades P

- Adiestramiento en Combate en Zonas Urbanizadas.

- Estancia de dos afios de un oficial de la Armada en la fragata
“Canarias”. Actividad abierta a la reciprocidad.

Intercambio de oficiales Bilateral - En los respectivos Cuarteles Generales de Alta Disponibilidad
(NRDC-ESPY ARRC) con criterio de reciprocidad.
Intercambio de alumnos en Bilateral - En el curso de Estado Mayor (ESFAS) y en el equivalente britanico
centros de ensefianza - Alumnos espanoles en el Royal College of Defence Studies.
Intercambio de oficiales de Bilateral - En el Estado Mayor del Ejército.
enlace
Intercambio de profesores Bilateral - En las respectivas escuelas de idiomas.
- Actividades culturales: 2008, actos bicentenario Guerra
. ) Independencia.
Otras actividades Bilateral

- Visitas a puerto de buques de la Armada.
- Verificacion de acuerdos de desarme y control de armamentos.

Fuente: Elaboracién propia. La tabla recoge, sin agotarlo, un registro histérico de actividades de adiestramiento bilateral y multilateral

La industria de defensa es otro terreno en el que Espafia y Gran Bretafia se hablan, también a nivel multila-
teral, en el marco de los proyectos de armamento en los que cooperan con otros socioes europeos. Tales son
los casos del proyecto de desarrollo de avién de combate Eurofighter, de la aeronave de transporte A-400, o
del misil “Meteor”.

Recientemente, se aprecia un cierto acercamiento entre ambos paises que se refleja, por ejemplo, en las con-
tribuciones, inéditas por lo notable, que han hecho a sus respectivas rotaciones en el marco de la Very High
Readiness Joint Task Force (VJITF), una unidad multinacional OTAN de entidad Brigada que se establece por
periodos rotatorios de un afio bajo el liderazgo de naciones que, voluntariamente, decidan participar en el
proyecto. En la parte terrestre, por ejemplo, ambos paises aportaron sendas unidades tipo batallén (Grupo
Téctico), lo cual representa un esfuerzo notable.

En esa misma direccién apunta otra “primera” reciente. En diciembre de 2021, el portaaviones HMS “Queen
Elizabeth”, procedente de la zona del Indo-Pacifico, realiz6 una escala logistica en la base naval de Rota
después de haber completado una actividad de adiestramiento con la fragata “Alvaro de Bazdn” en aguas
de Mallorca. La escala constituye la primera ocasion en la que un buque britdnico de semejante tonelaje ha
recalado en una instalacién naval espafiola*'. En otro caso, un Airbus A-330 de la RAF sobrevol6 cielo espafol

41 Lavisita del HMS “Queen Elizabeth” y los seis buques de su grupo de combate ha elevado a siete el nimero de unidades de la Royal
Navy que visitaron puertos espafioles en 2021. En 2019 fueron tres -el HMS “Dragon” en Barcelona, el HMS “St. Albans” en La Coruiia,
y el HMS “Scott” en Tenerife. En 2017, el destructor HMS “Duncan” visti6 el puerto de Mdlaga. Esteban Villarejo, “Londres relanza su
diplomacia de defensa con Espana tras el Brexit”, 7 de diciembre de 2021, https://www.abc.es/espana/abci-londres-relanza-
diplomacia-militar-espana-tras-brexit-202112050135_noticia.html (accedido el 24 de diciembre de 2021).
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por espacio de cinco horas para participar en un ejercicio del Programa de Liderazgo T4ctico de la OTAN,
en el que llevd a cabo una misidn de reabastecimiento de aviones F-35 de Estados Unidos, y Eurofighter de
Alemania. De la importancia que Gran Bretafia confiri6é al vuelo habla elocuentemente el hecho de que, a
bordo del avién viajara el embajador britdnico en Madrid.

Diriase que el RU tiene interés en dar a las relaciones con Espafia de un dinamismo diferente, elevdndolas a
un nivel nuevo. Este acercamiento, que puede entenderse como parte del esfuerzo britanico de avanzar en
la linea de concluir acuerdos bilaterales con los paises de la UE que el RU considere de interés para su segu-
ridad, ha cristalizado en el inicio, a comienzos de 2021, de conversaciones bilaterales a nivel ministerial para
suscribir un acuerdo de cooperacién en seguridad y defensa de amplio calado, cuyo contenido se desconoce
pero que, de acuerdo con el Ministerio de Defensa de Espafia, incluird aspectos como la lucha contra el yiha-
dismo, la ciberdefensa, la realizacién de misiones militares conjuntas, la industria de defensa, y otros, entre
los que Gibraltar, y el establecimiento de medidas de confianza sobre el uso de su base naval por unidades
de la Royal Navy, ocupar4, sin duda, un lugar importante*?.

Ademés de sefnalar la voluntad politica de las partes de trabajar conjuntamente en este terreno, el acuerdo
de seguridad y defensa actualmente en proceso de negociaciéon proporcionard a las actividades de coope-
racion que ya se llevan a cabo de un marco politico y juridico que las impulse desde arriba, y las dotaré de
coherencia.

Por parte espafiola, el intento de acercamiento al Reino Unido puede colegirse de la actitud cooperativa que
Madrid estd adoptando en la cuestiéon de la frontera comunitaria con Espafia en Gibraltar, y del significativo
detalle de que el Ministro de Asuntos Exteriores de Espafa, José Manuel Albares, decidiera girar su primera
visita como canciller a Londres cuando asumi6 el cargo en julio de 2021. En el Ministerio de Defensa, sin
embargo, la actitud parece mads pasiva.

El refuerzo en la cooperacién antiterrorista podria constituir un excelente punto de arranque sobre el que
edificar una relacién basada en la confianza mutua. Espafia cuenta con una buena red de informacién y
largos afios de experiencia en la lucha contra el terrorismo, que podria poner a disposicién de un acuerdo
bilateral que compartiese con el RU informacién y buenas précticas en la lucha antiterrorista para mitigar el
efecto negativo de la salida de la UE en su seguridad.

El Ministerio de Defensa podria considerar el desarrollo de un Plan Especifico de Diplomacia de Defensa que
tradujera las intenciones declaradas en el acuerdo en acciones practicas a ejecutar por el departamento y
por los tres ejércitos. El plan podria reforzar algunas de las actividades ya en marcha de forma rutinaria —al-
gunas de las cuales figuran en la Tabla 7—, e incorporar otras nuevas que coadyuvarian a crear desde la base
un marco de confianza y cercania que, con el tiempo, redundaria en el fin que persigue el nivel politico. De
forma concreta, y ademas de lo que ya se estd haciendo, podria pensarse en trabajar en algunas de las areas
que se indican a continuacion.

Instruccién y adiestramiento: Esta drea estd relativamente cubierta, pues los planes de cooperacién bila-
teral de los ejércitos se centran, fundamentalmente, en este tipo de actividades, ejecutadas con unidades
britdnicas a nivel bilateral o, mds frecuentemente, multilateral. Para mejorar la cooperacién bilateral en este
terreno, podria pensarse en algunas posibilidades como, por ejemplo:

— Incrementar el niimero de ejercicios bilaterales de los tres ejércitos a nivel de pequefias unidades

— Facilitar el empleo de campos de tiro y maniobras en Territorio Nacional a unidades del RU para ejecu-
cién de ejercicios de su plan de adiestramiento, o bien integrdndose en ejercicios nacionales espafoles.
Esta posibilidad debe ser estudiada en detalle para evitar una saturacién de los campos que perjudique
al programa nacional de adiestramiento o a los periodos de descanso que requieren para recuperacién

42  “Espafiay el Reino Unido negocian un acuerdo militar tras el Brexit”, Infodefensa.com, 5 de enero de 2021, https://www.infodefensa.
com/texto-diario/mostrar/3124344/espana-reino-unido-negocian-acuerdo-militar-brexit, (accedido el 21 de diciembre de 2021).
Actualmente, Espana no permite atracar en su territorio a buques con destino o proveniencia de la colonia, ni autoriza que aviones
militares con destino en Gibraltar sobrevuelen el espacio aéreo espafiol. La OTAN -no el RU- informa a Espaia de la llegada o salida
de submarinos al territorio.
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ecolégica®®. De forma complementaria, y para reducir los gastos que implica adiestrarse en otro pafs, po-
dria ofrecerse a Gran Bretafia la firma de un memordndum de entendimiento para facilitar la instalacion
en Espafia de material “preposicionado” con caracter semipermanente.

Es evidente que estas opciones deberian incorporar una cldusula de reciprocidad en el caso de que Espana
considerase conveniente llevar a cabo actividades similares con el RU en escenarios fuera de Espafia.

Ensefianza y formacién: En este campo se hacen ya algunos esfuerzos como intercambiar oficiales en los
cursos de la Escuela Superior de las Fuerzas Armadas en Madrid y el Joint Services Command and Staff Co-
llege, aunque se podria explorar la oportunidad de abrir més plazas en ambos paises. Ademads de mantener,
incluso, reforzar estos intercambios, podrian incorporarse otras actividades como intercambios de larga du-
raciéon de estudiantes de academias militares, en lo que podria equipararse a un “Erasmus” militar, o inter-
cambios en periodos estivales para actividades de tiempo libre, idiomas, de aventura, etc. El programa de
cooperacion podria extenderse al intercambio de profesores en centros de ensefianza, més alla del &mbito
de los idiomas.

Doctrina y Lecciones Aprendidas: Seria positivo intercambiar oficiales en los respectivos centros de elabora-
cién de doctrina con cardcter permanente para facilitar la puesta en comtin y desarrollo de conceptos, ideas,
lecciones aprendidas, y mejores practicas. Lo mds eficaz en este sentido seria establecer este intercambio a
nivel conjunto, tanto en el Centro Conjunto de Desarrollo de Conceptos como en el Development, Concepts
and Doctrine Center (DCDC).

La cooperaci6n en este campo podria abordar la elaboracién conjunta de doctrina en materias que fueran
de interés mutuo. Las 4reas de ciberseguridad, empleo de medios no tripulados, o naval, podrian estar entre
las que se podrian considerar.

Por dltimo, otra posibilidad seria la de abrir una via de colaboracién entre el Instituto Espafiol de Estudios
Estratégicos (IEEE) y el Royal United Services Institute (RUSI) similar a la que este centro britdnico mantiene
con think tanks como la Konrad Adenauer-Stiftung alemana. En el marco de esta colaboracién, podria pla-
nearse la elaboracién de documentos conjuntos de andlisis sobre temas de interés mutuo.

Cultura y deportes: La importancia de las actividades en estos campos para desarrollar una cultura de coo-
peracion, y generar lazos entre los participantes que beneficien al conjunto, no puede menospreciarse. En
lo deportivo, podria considerarse la organizacién de actividades del Grupo Militar de Alta Montafia con su
homaélogo britdnico, que podrian ir desde convivencias de montafia en Espafia, Gran Bretafia u otras cordi-
lleras europeas, hasta la constitucién de un equipo mixto para desarrollar proyectos de més alcance en zonas
como el Himalaya o la Antartida, por citar dos ejemplos. Podria también constituirse y patrocinar un equipo
conjunto para participar en regatas de altura.

En el terreno cultural, las posibilidades son innumerables. Los ejércitos cuentan con Institutos de Historia
que pueden emprender proyectos de investigacion sobre hechos histéricos comunes en los que el RU y Es-
pafia se hayan visto implicados en cualquier sentido para abordarlos de forma constructiva y favorecer el
acercamiento mutuo.

Stages: Esta modalidad de intercambio podria tener un buen rendimiento con una adecuada seleccién de
personal. De lo que se trataria en este caso, es de intercambiar oficiales para integrarlos en unidades simi-
lares del otro pais para que convivan y se adiestren con ellos durante periodos de tiempo largos —uno o mas
anos—. La Armada ya realiza intercambios de este tipo. Se considera positivo ampliarlos a los tres ejércitos.
Este tipo de intercambio podria también extenderse a los Estados Mayores de los tres ejércitos.

Control de armamentos: La participacién de Espafia y Gran Bretafia en varios acuerdos de control de ar-
mamento y de medidas de fomento de la confianza y seguridad como el Tratado de Cielos Abiertos o el
Documento de Viena, ofrece un campo de cooperacién bilateral que ya se esta utilizando, pero que podria

43  Aprovechando esta circunstancia, y como contribucién a aliviar el problema de la denominada “Espafia vaciada’, podria pensarse en
la adquisicién de un nuevo campo de tiro y maniobras que aliviara un programa de adiestramiento ya muy comprimido, que pone
una gran demanda sobre los campos disponibles.
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potenciarse considerando al RU como socio preferente en el momento de organizar equipos multinaciona-
les de inspeccién y verificacion.

Unidad Militar de Emergencias: A lo largo de sus diecisiete afios de existencia, la Unidad Militar de Emergen-
cias (UME) ha acumulado una experiencia muy valiosa en el campo del apoyo a la poblacién civil en caso de
catastrofe natural o provocada por el hombre que puede resultar de interés para el Reino Unido. La coope-
racion con Gran Bretafia en el campo de las emergencias puede adoptar formas diversas como la recepcién
por la UME de oficiales de enlace u observadores por largos periodos de tiempo, el establecimiento de un
foro conjunto para el intercambio de procedimientos de empleo, mejores practicas o lecciones aprendidas;
e, incluso, la firma de un acuerdo de apoyo y asistencia en emergencias reales que deberia suscribirse en
condiciones asumibles por Espana.

Cooperacion logistica: La situacion geografica de Espafia, alejada del Este de Europa, pero no tan aislada del
continente como las Islas Britdnicas, pudiera resultar atractiva para el Reino Unido, que podria considerar el
establecimiento permanente de instalaciones logisticas que sirvieran al interés colectivo en el marco actual
de la OTAN e, incluso, en el futuro de una Unién Europea militarmente més unida y fuerte, y vinculada con
Gran Bretafia por un acuerdo integral como el que se propugna en este trabajo. La existencia en Espafia de
instalaciones de General Dynamics, compafiia productora del vehiculo “Ajax”, podria incrementar el atrac-
tivo de la propuesta, y podria pensarse, incluso, en el pooling de medios o instalaciones logisticas, asi como
en algtin acuerdo que facilitara, en caso de emergencia, el transito, a través de la peninsula, de medios pro-
cedentes de Gibraltar.

Esta posibilidad puede resultar interesante en el contexto de las tensiones que las relaciones entre la OTAN
y Rusia experimentan actualmente y que han llevado a Gran Bretafia a redesplegar medios acorazados en
Sennelager, Alemania.* Es, por otra parte, reminiscente de los dias en que nuestro pais ingres6 en la Alianza
Atlantica, cuando se veia a Espafia como una gran base logistica retrasada y protegida.

Fuera del &mbito estricto de la Diplomacia de Defensa, pueden también considerarse algunas posibilidades,
como, por ejemplo:

Industria de defensa: Como se ha visto antes, una de las principales preocupaciones de Gran Bretana con el
Brexites la posibilidad de que sus empresas del sector de defensa, que se encuentran entre las principales de
Europa, queden marginadas del mercado europeo por la desventaja de no participar en la EDA, ni en el EDE
Por la especial sensibilidad del asunto, la de la cooperacién industrial es una de las que puede ofrecer mas y
mejores posibilidades de acuerdo.

En este campo, la iniciativa debe recaer en el sector privado, si bien los estados pueden crear las condiciones
para favorecer la cooperacién entre empresas. Una posibilidad que podria dar acceso a proyectos de la UE al
RU es la de incentivar a empresas espafiolas del sector a establecer consorcios industriales con otras britani-
cas bajo condicién de embarcarse en proyectos que sean del interés de la Unién y/o incluidos en la PESCO.
Con ello, las empresas del RU podrian beneficiarse de fondos del EDE al que el RU podria también adherirse
en condiciones similares a las de otros estados no miembros.

Mas dificil es que Espafia pudiera acceder a la idea de conceder a las empresas de Gran Bretafia un trato
comunitario similar al que reciben las empresas de Noruega. Para ello, el RU deberia aceptar las condiciones
de adhesién a la EDA y a la PESC, y contribuir econémicamente al EDE Incluso en este caso, la cooperacién
se antoja complicada, y dificilmente aceptable por otros EEMM,; las propias dimensiones y el puntero nivel
tecnoldgico de la industria de defensa britdnica serd siempre visto como una amenaza al proyecto europeo
de construir gigantes industriales que puedan competir globalmente. En todo caso, llegado el momento,
Espaiia, lejos de cerrarse a ella, debe hacer una valoracién en detalle de esta posibilidad.

Cooperacion en espacio y ciberespacio: Este es un drea inexplorada y que ofrece incontables oportunidades
para la cooperacion bilateral en los terrenos de la inteligencia, industrial, comunicaciones, etc. Dado que,

44  Laura Hughes, “British armoured division returns to Germany amid Ukraine tensions”, Financial Times, November 25, 2021, https://
www.ft.com/content/1c56235e-dcc6-4505-851c-8€904b46339b (accedido el 7 de enero de 2022).
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con el actual marco, la cooperacion es virtualmente inexistente, cualquier iniciativa, por modesta que sea,
podra ser vista como una ganancia.

Espafia tiene que pensar por anticipado cudl puede ser su postura en el caso de que el Reino Unido decidiera
finalmente intentar la via del acuerdo estructural con la Unién Europea, dentro de un espiritu de lealtad a la
UE, pero con el objetivo de actuar como “puente” entre ambas partes. En otra seccién se han expuesto algu-
nas de las lineas que podria adoptar la UE para integrar al RU con un espiritu flexible y abierto que ponga los
intereses del conjunto de Europa por encima de otras cuestiones. Muchas de ellas podrian, llegado el caso,
ser abrazadas y apoyadas por Espana.

6. Conclusiones

Concluido el periodo transitorio definido en el Acuerdo de Retirada, el Reino Unido se ha convertido en un
“tercer estado” a ojos de la Union Europea. El proceso de divorcio ha sido dspero y ha dejado heridas abiertas
a ambos lados del Canal de la Mancha. Al menos a nivel declarativo, parece que el Reino Unido ha perdido
el apetito por encontrar una férmula de cooperacion institucionalizada en seguridad con la Unién Europea.
En estas condiciones, la posibilidad de que Londres reinicie un acercamiento a la UE que pudiera culminar
en un acuerdo de seguridad y defensa se antoja harto dificil en el corto y medio plazo y, desde luego, bajo el
actual liderazgo politico britanico.

En tal situacién, lo mads realista actualmente sea, quizas, sembrar para crear las condiciones que favorezcan
el camino hacia una cooperacién en seguridad y defensa amplia y profunda entre Gran Bretafia y la Unién
Europea, que redundaria en innegables beneficios para las dos partes. Cuando el paso del tiempo permita
superar la acritud de las negociaciones, serd el momento del pragmatismo, de la flexibilidad, y de la genero-
sidad, indispensables para llegar a un acuerdo satisfactorio.

Espafia deberia aprovechar, mientras tanto, para profundizar en una relacién bilateral que tiene un am-
plio margen de crecimiento. Lograr que esa relacién madure hasta el punto de que Londres y Madrid se
conviertan en socios cercanos y preferentes es una tarea ardua, persistente, constante, y a largo plazo, que
uUnicamente podra fructificar con un esfuerzo que pasa por una reorientacién estratégica que haga de Espa-
fia un pais algo mads atladntico y, desde luego, militarmente mds significativo. S6lo asi puede pensarse en la
posibilidad de que el Reino Unido recurra al apoyo espafiol como un puente haciala Unién Europea que, hoy
por hoy, no estd interesado en cruzar.

Este trabajo propone algunas medidas encaminadas a mejorar esa relacion bilateral, trabajando de arriba
hacia abajo, y de abajo hacia arriba, en un esfuerzo que debe permear todos los niveles de la misma. Todas
ellas pueden trabajar en la direccién deseada. No conviene, sin embargo, sobrevalorar su capacidad trans-
formadora a corto plazo, sino plantearlas como instrumentos capaces de operar cambios graduales que, a la
postre, pueden conducir al objetivo final.

Incluso si se llegara a ese nivel de relacién, conviene hacer un ejercicio sereno de realismo y comprender
que, para esa funcion, Gran Bretafia cuenta actualmente con otras capitales europeas con las que mantiene
vinculos afiejos y muy sélidos, y a las que acudira por defecto si, finalmente decide construir la relacién pro-
funda por la que se aboga en este trabajo.

Aun en el caso de que no se alcanzara ese objetivo, el esfuerzo de transformacién y acercamiento tampo-
co habria sido estéril. A su conclusién, Espafia estaria mejor equipada para asumir el rol de liderazgo que,
pensamos, le corresponde como cuarta economia de la Unién Europea y, probablemente, pisaria un terreno
algo mas s6lido en el histérico diferendo de Gibraltar. De lograrse esto, el esfuerzo habria merecido la pena.
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8. Anexo

Politica Exterior, de Seguridad y Defensa en la Union Europea

Decir que la UE es un gigante econémico y un enano militar es un lugar comun. Por muy manido que esté,
sin embargo, el tépico no deja de ser cierto. Aunque la idea embrionaria de lo que hoy es la UE naci6 después
de la Segunda Guerra Mundial como un mecanismo de seguridad que trataba de proteger a los europeos de
si mismos a través de la cooperacién econdémica, hubo que esperar hasta la entrada en vigor del Tratado de
Maastricht en 1993 para que la Unién institucionalizara en un documento su voluntad de dotarse de una
Politica Exterior y de Seguridad Comtn (PESC) para defender sus valores comunes, sus intereses fundamen-
tales y suindependencia, y con el objeto de preservar la paz, fortalecer la seguridad internacional, promover
la cooperacién internacional, y consolidar la democracia, el imperio de la ley, el respeto por los derechos
humanos, y las libertades fundamentales.

Curiosamente, el Reino Unido fue un agente activo en la decisién de la UE de dotarse de una seguridad y
defensa comunes. En la declaracién de la cumbre de Saint Malo que mantuvieron en diciembre de 1998
el primer ministro Tony Blair y el presidente francés Jacques Chirac, ambos dirigentes instaron al Consejo
Europeo a decidir sobre la articulacién progresiva de una politica de defensa comiin dentro del marco de la
PESC.

La entrada en vigor del Tratado de Lisboa en 2009 proporcioné un importante impulso a la PESC, descrita
en su Titulo V, y uno de cuyos elementos integrales era la Politica Comtn de Seguridad y Defensa (PCSD),
establecida para ofrecer ala UE una capacidad operativa basada en medios civiles y militares, con el objetivo
altimo de dotar a la Uni6én de una defensa comun.

De la ambicién del proyecto da cuenta la clausula de asistencia mutua contenida en el Articulo 42.7 del
TUE, segtin la cudl, si un Estado Miembro (EM) es objeto de una agresién armada en su territorio, los demas
EEMM le deberdn ayuda y asistencia “con todos los medios a su alcance”. Para no dar pie a interpretaciones
que lleven a pensar que la UE pretendia debilitar el vinculo transatldntico, la clausula aclara que los compro-
misos por ella asumidos se ajustaran a los adquiridos en el marco de la OTAN, que seguiré constituyendo el
fundamento de la defensa colectiva en Europa.

Aunque el Tratado mira con ambicién hacia un futuro en el que la UE cuente con una capacidad militar su-
pranacional e integrada, capaz de operar en todo el espectro del conflicto y en todos los dominios, el alcance
actual de la PCSD esté limitado a la parte mds baja de dicho espectro, representada por las operaciones de
mantenimiento de la paz, prevencion del conflicto, y fortalecimiento de la seguridad internacional.

Comparada con otras, la politica exterior y de seguridad de la UE es una de las que menos ha avanzado en
el camino de la integracién, y una de las que mds se ha mantenido en el nivel intergubernamental, man-
teniendo la toma de decisiones por unanimidad de los EEMM en el Consejo de Europa y el Consejo.* Esta
circunstancia ha servido para mitigar el impacto del Brexit en el drea de la politica exterior y de seguridad.

Desde el momento en que fue formulada, la PESC ha avanzado con dificultades, sorteando numerosos obs-
taculos, muchos de ellos tendidos, precisamente, por Gran Bretafia, poco interesada en que la UE avanzara
en este terreno y pudiera entrar en competencia con la OTAN, debilitando por el camino el compromiso de
los Estados Unidos con la seguridad continental.

A pesar de los obstéculos, sin embargo, la PESC ha experimentado algunos importantes avances, articulando
mecanismos de cooperacion y dotdndose de instrumentos para su puesta en practica. Una somera revision
de las herramientas y organizaciones creadas al amparo de la PESC facilitard la comprension de la situacién
creada tras el Brexit.

45  Este cardcter intergubernamental coexiste con la supranacionalidad encarnada en el Alto Representante de la UE para la PESC (“Mr.
PESC”) y en el Servicio Europeo de Accién Exterior (SEAE).
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En primer lugar, el Tratado cre6 la figura del Alto Representante de la UE para Politica Exterior y de Seguridad
(HR), configurdndolo como una suerte de Ministro de Asuntos Exteriores de la Unién que garantice la puesta
en practica de las decisiones tomadas por los EEMM en politica exterior, y asegure la coherencia de la accién
exterior de la UE. Un Servicio Europeo de Accién Exterior (SEAE) apoya la actividad del HR y de los presiden-
tes del Consejo de Europay de la Comision.

Tabla 8. Principales estructuras de la PESC/PCSD

Estructuras de decisiéon de la PESC

- Garantiza la puesta en préactica de las decisiones tomadas por los EEMM en

Alto Representante de la PESC s . . . .
p politica exterior y asegura la coherencia de la accién exterior de la UE.

(HE) - Apoyado por el Servicio de Accién Exterior de la UE (SEAE)
- Organismo responsable de la PESC/PCSD
- Eleva recomendaciones al Consejo
Comité Politico y de Seguridad - Orienta el trabajo del Comité Militar (EUMC)
(PSC) - Control politico y direccion estratégica de operaciones de gestion de crisis

- Formado por los embajadores de los EEMM
- Lo presiden representantes del SEAE

icio E Accid
Servicio Europeo de Accion - Apoya al HRy a los presidentes del Consejo de Europa y de la Comisién

Exterior (SEAE)
Comité Militar de la UE - Formado por los Jefes de Estado Mayor de la Defensa de los EEMM
(EUMC) - Funcién asesora respecto del PSC

Estado Mayor de la Unién
Europea (EUMS)
Organismos relacionados con la PESC

- Secretariado de la CARD

- Promueve la cooperacién en el &mbito de la defensa
- Trata de fortalecer la industria de defensa europea

- Cuenta con la Capacidad de Planeamiento y Conduccién (CPCC)

Agencia Europea de Defensa
(EDA)

Instrumentos de la PESC

- Instrumento establecido en 2017. Previsto en el TUE (Arts. 42 y 46)
- Trata de promover mayor cooperacion en defensa entre los EEMM

C ion P t ..
ooperacion rermanente - 25 EEMM participan en PESCO; 60 proyectos en marcha

Estructurad .. - . .
structurada - Terceros paises pueden participar silo aprueba el Consejo; Estados Unidos,

(PESCO) . o . .
Canadd y Noruega, admitidos como terceros paises en el proyecto de movilidad
militar

Grupos de Combate de la UE - Concepto constituido en 2004

(EUBG)*® - Su objetivo es dotar a la UE de una capacidad de reaccién militar rapida

Revisiéon Anual Coordinada de - Establecida en 2016, con la EDA como su secretariado

Defensa - Busca sincronizar ciclos nacionales de planeamiento de defensa y racionalizar la

(CARD) identificacién y adquisicién de capacidades en la UE.

- Establecido en 2017 para racionalizar gastos de defensa

- Es parte del presupuesto de la UE

- Trata de incentivar la cooperacion en el desarrollo de tecnologia y equipo de
defensa

- Financia hasta el 20% de proyectos (30% si el proyecto es de la PESCO)

Fondo Europeo de Defensa
(EDF)

- Analiza retos de seguridad y defensa a largo plazo
- Identifica capacidades que los EEMM deben adquirir para acometer los retos
identificados

Plan de Desarrollo de Capacidades
(PDC)

- Creado Centro de Satélites en 2002 para secundar la PESC mediante servicios
basados en recursos espaciales. Supervisado por el PSC, y bajo la direccién
operativa del HR

- Comprende los programas “Galileo”, “Copernicus”, “EGNOS” y “GOVSATCOM”

Programa Espacial de la UE

Fuente: Elaboracién propia

46  Enjerga comunitaria, los Grupos de Combate de la UE reciben el nombre de EU Battle Groups (EUBG).
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El control politico de la PESC queda asegurado por el Consejo de la UE, que es quien retiene la autoridad de
definir y aplicar las politicas adoptadas por la Unidn, y que lo ejerce a través de un Comité Politico y de Segu-
ridad (PSC) que se retine a nivel embajador ante la UE, y que es responsable del seguimiento de la situacién
en las areas cubiertas por la PESC.*

La mds alta representacién militar en la UE la ostenta el Comité Militar (EUMC), formado por los Jefes de
Estado Mayor de la Defensa de los EEMM, que cuentan con un representante militar permanente en la orga-
nizacioén.*® Tiene una funcién asesora con respecto al PSC, para lo que cuenta con un Estado Mayor (EUMS)
que, desde 2017 integra una Capacidad de Planeamiento y Conduccién (MPCC) creada para facilitar la coor-
dinacidn y respuesta de los aspectos militares de la gestion civil de crisis en la UE. Aunque inicialmente fue
concebida para las denominadas “misiones no ejecutivas”, desde 2018, esta capacitada par la direccion de
misiones “ejecutivas” de entidad Grupo de Combate de la UE.*

En 2002 se crea el Centro de Satélites (SatCen) de la UE como instrumento en apoyo a la toma de decisiones
en el campo de la PESC/PCSD. El SatCen apoya tanto al SEAE como a los EEMM, a la Comisién Europea e,
incluso, a terceros paises y organizaciones internacionales como la ONU o la OTAN.

En 2004, el Consejo de la UE decidi6 crear la Agencia Europea de Defensa (EDA) con el objetivo de promover
la cooperacién entre EEMM vy de apoyarles en el desarrollo de las capacidades de defensa de la Unién, y de
servir como instrumento para planificar la defensa a nivel intergubernamental. Dinamarca permanece fuera
dela EDA, que mantiene acuerdos con algunos paises no pertenecientes ala UE como Noruega, Serbia, Suiza
y Ucrania.

Ese mismo afo, a iniciativa de Francia, Gran Bretafia y Alemania, el EUMC aprobé el concepto de Grupos
de Combate de la UE o EU Battle Groups (EUBG) para responder a la demanda establecida por los Objetivos
de Helsinki (Helsinki Headline Goals) de 2003, que pedia a los estados el desarrollo de capacidades militares
de respuesta rdpida. Los EUBG no solo debian dotar a la UE de una herramienta de reaccién militar rapida,
sino que debian actuar también como catalizador para la mejora de la interoperabilidad y de las capacidades
militares de los EEMM.

Los EUBG son unidades multinacionales —abiertas a la participacién de paises no miembros de la UE—-usual-
mente constituidas bajo el principio de “nacién marco”, y que deben ser capaces de desplegar asociadas a un
Cuartel General de Fuerza desplegable (FHQ) y a un conjunto de capacitadores estratégicos pre-identificados.

Los EEMM pueden ofrecerse a la UE como “nacién marco” de un EUBG. Los EUBG estén en alerta por un
periodo de seis meses y deben ser autosostenibles por un periodo minimo de 30 dias, extensible a 120 si se
les reabastece.

En 2016, la UE opera un salto cualitativo en este campo con la publicacién de la Estrategia Global de la UE,
documento que eleva el nivel de ambicién de la Unién en politica exterior y de seguridad, y que crea nuevos
instrumentos de cooperacion como la Revisién Anual Coordinada de Defensa (CARD), el Fondo Europeo de
Defensa (EDF), la Cooperacién Permanente Estructurada (PESCO) y una revisién del Plan de Desarrollo de
Capacidades.

Conla CARD, la UE trata de poner en comtn un mapa de las capacidades de defensa existentes en sus EEMM
para ayudar a identificar potenciales dreas de cooperacion y promover la sincronizacién de sus respectivos
ciclos de planeamiento y, con ello, una racionalizacién del gasto de defensa de los miembros de la UE. El
primer “ciclo CARD” fue el 2019-2020.

En 2018, la Comisién lanzé el Programa Europeo de Desarrollo Industrial de la Defensa (EDIDP), un paso
previo a la creacién del EDE con el que se ha fundido en 2021. Estd disefiado para promover proyectos

47  EIPSC esté dirigido por un miembro del SEAE.

48 En muchos paises, este representante militar (MilRep) es el mismo que para la OTAN, cuyo Cuartel General, recuérdese, esta en
Bruselas.

49  Actualmente, la MPCC dirige las misiones de la UE en Mali, Somalia, y la Republica Centroafricana.
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industriales de I+D+i que hagan avanzar a la UE en su esfuerzo por dotarse de “autonomia estratégica” a la
vez que promueve la cooperacién con la OTAN.

La Cooperacion Permanente Estructurada (PESCO) es un mecanismo previsto en el Tratado de la Uni6n
Europea, pero no activado hasta 2017, que fue pensado como catalizador de una mayor integraciéon europea
en defensa. La PESCO permite a grupos variables de EEMM embarcarse en proyectos de cooperaciéon més
estrecha en materia de seguridad para misiones mds exigentes, si tienen capacidad y voluntad politica de
hacerlo. 25 EEMM formalizaron en 2017 su adhesién al mecanismo.*® Desde su comienzo en 2018, la PESCO
ha puesto en marcha 60 proyectos de cooperacion. Los proyectos de la PESCO pueden ser parcialmente fi-
nanciados por el EDF (30%).

Para su gobierno, la PESCO cuenta con una estructura a dos niveles. En el superior, el Consejo es responsa-
ble de la toma de decisiones por unanimidad de los EEMM participantes en la PESCO. Por debajo, a nivel de
proyectos, los EEMM comprometidos son responsables de su gestion bajo la supervision del Consejo.

La PESCO esta abierta a la participacion de terceros paises bajo estrictas condiciones como la de que la par-
ticipacién del tercer pais no debe resultar en dependencia de la UE de ese tercer pais, o la de que se alcance
un acuerdo para compartir tecnologia o capacidades desarrolladas como parte del proyecto, fuera del marco
PESCO. Esto ultimo tiene por objetivo el impedir que se empleen capacidades contra la UE o alguno de sus
miembros en el futuro.

Bajo las reglas actuales, la PESCO est4 abierta a compaiiias establecidas o controladas por un tercer pais si
lo aprueban los 25 EEMM participates en la PESCO. Ademads, esas compaiiias solo podran implicarse en la
puesta en marcha de proyectos PESCO después del 31 de diciembre de 2025.

Uno de los problemas identificados en la PESCO es que ninguno de los proyectos que considera es verda-
deramente un facilitador estratégico —strategic enabler- como lo es, por ejemplo, el proyecto FCAS de futuro
avion de caza, que se estd desarrollando al margen de la PESCO a través de la cooperacion de Francia, Alema-
nia, y Espafia. Para resultar realmente transformadora, la PESCO debe integrar proyectos de calado y, sobre
todo, promover la integracion efectiva de capacidades y fuerzas. Este, y no otro, era el sentido primigenio de
la PESCO cuando fue creada, recuérdese, por acuerdo entre Francia y el Reino Unido.

El Fondo de Defensa Europeo (EDF) fue lanzado en junio de 2017 para promover entre los EEMM la coopera-
ciény el ahorro de costes en tecnologia y equipo, mejorando la gestién y evitando duplicidades. El objeto del
EDF es el de incentivar la cooperacién entre los EEMM en programas de desarrollo de tecnologia y equipo
de defensa a través del apoyo a su financiacién. El fondo ofrece créditos para proyectos colaborativos de in-
vestigacion en drones, prospectiva de tecnologia estratégica y equipo de proteccion individual del soldado.

La crisis del COVID ha minado la credibilidad del EDE Durante las negociaciones para fijar el presupuesto de
la UE para el periodo 2021-2027, el montante asignado al fondo se ha visto reducido a la mitad de lo previsto.

Tabla 9. Prevision de fondos del EDF

2017-2020 POST-2020
Investigacion
Financiada totalmente por el presupuesto de la UE 90 mill. € 500 mill. €* por afio
Desarrollo

Al menos el 80%, financiado por los presupuestos
de los EEMM

Hasta el 20%, financiado por el presupuesto de la
UE

2.000 mill. € 4.000 mill. €* por afno

500 mill. € 1.000 mill. €* por afio

*Estimaciones presupuestarias por aino
Fuente: Servicio Europeo de Accién Exterior, noviembre 2021

50 Reino Unido, Malta y Dinamarca decidieron permanecer fuera de la PESCO.
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Desde 2008, 1a EDA produce un Plan de Desarrollo de Capacidades (PDC) para acometer retos de seguridad
y defensa a largo plazo mediante el andlisis de escenarios, sobre los que hace recomendaciones acerca de las
capacidades que los EEMM deberian desarrollar para hacer frente a los desafios planteados en esos escena-
rios. El PDC se actualiza regularmente. La tltima revisién tuvo lugar en 2018.

En el espiritu del Tratado estd la idea de que la accién de la UE debe ser tan multilateral como posible. Por
tal razon, el texto aboga por extender a terceros paises la participacién en las misiones y operaciones de la
PCSD y la cooperacion en asuntos de seguridad y defensa aunque las reglas de participacion varian de una
institucién u organismo a otro.

En ese espiritu, la EDA, como hemos visto antes, ha firmado acuerdos administrativos con Noruega, Suiza,
Serbia y Ucrania, permitiéndoles participar en algunos de sus proyectos y programas. De la misma manera,
la cooperacion de terceros paises que, con ciertas condiciones, permite la PESCO, ha facilitado la inclusién
de Estados Unidos, Canadd y Noruega en el proyecto de movilidad militar. El SatCen puede también trabajar
en beneficio de terceros paises.

Un ultimo instrumento es el Programa Espacial de la UE, que comprende:

— Sistema de navegacion global por satélite “Galileo”: Operativo desde diciembre de 2016. Ofrece un servi-
cio abierto, un servicio de btisqueda y rescate, y un servicio publico regulado (PRS) para usuarios autori-
zados gubernamentales. Este tltimo es encriptado y constituye la parte militar del sistema. Su precursor
fue el sistema geoestacionario “EGNOS”

— Sistema “Copérnico”: Sistema de Observacién de superficie. Proporciona datos en apoyo de respuesta
ante emergencias, seguridad alimentaria, control de fronteras, seguridad interna, o vigilancia maritima

— Sistema “GOVSATCOM”: No estd atin en servicio. Serd un sistema de comunicaciones que garantice acce-
so y proteccién contra interferencias, interceptacion, intrusion y riesgos de ciberseguridad.

Otros proyectos europeos no-PESC/PCSD

Relacionados con la seguridad, entendida en sentido lato, pero fuera de la PESC, se encuentran los asuntos
de seguridad interna, que en la UE caen bajo el epigrafe de Area de Justicia y Seguridad Interior (JSI). La JSI
cubre aspectos como control de fronteras, asilo, inmigracién, cooperacion judicial en los &mbitos civil y cri-
minal, y cooperacion policial. Aunque, técnicamente, esta drea es ajena a la PESC, lo cierto es que los limites
entre la seguridad exterior y la interior son difusos, de modo que la JSI permea la PESC y viceversa.

En la caspide de la estructura de coordinacién en esta drea, el Consejo de la Unién Europea se configura
como Consejo de Justicia y Seguridad Interior, con presencia de los ministros de Justicia e Interior de los
EEMM, para desarrollar politicas de cooperacién y comunes en este terreno. Su agenda incorpora asuntos
tan variados como el libre movimiento de ciudadanos, la politica de inmigracién y asilo, la cooperacién po-
licial y aduanera, la lucha contra el terrorismo, el crimen organizado, el tréfico de drogas o el de seres huma-
nos, o las politicas contra la discriminacion.

Antes del Brexit, el RU participaba en varios de los mecanismos existentes de intercambio de informacién
y de cooperacion policial. Entre ellos, Europol, la agencia policial europea, apoyada en el sistema SIENA
de intercambio de Informacion; el Sistema de Informacién Schengen de segunda generacion (SIS II), un
sistema informdtico que permite alertas policiales en tiempo real sobre personas de interés; el Sistema de
Informacién Europeo de Registros Criminales (ECRIS), que permite el intercambio seguro de informacién
entre dos paises sobre condenas criminales; la Directiva sobre el Registro Personal de Nombres (PNR), que
ordena la transferencia de datos de pasajeros de las aerolineas a las autoridades de todos los EEMM de la UE;
y el Centro de Andlisis de Inteligencia de la UE (INTCEN), 6rgano del SAES que proporciona al HR anélisis
de inteligencia basados en contribuciones nacionales. El RU también formaba parte del marco Priim, bajo
el cudl, las policias de los EEMM podrian compartir automdaticamente datos de ADN, registros de vehiculos
y huellas dactilares. Gran Bretafia ha sido un decidido impulsor de muchos de estos sistemas, como el INT-
CEN, la directiva PNR, o Europol, a cuyo staff contribuia con una nutrida representacion.
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Resumen: La salida del Reino Unido de la Unién Europea ha incidido negativamente en la seguridad
a ambos lados del Canal de la Mancha. Culminado el Brexit, la cooperacién entre la UE y el Reino
Unido en materia de defensa contintia siendo necesaria. Para lograrla en las mejores condiciones,
y a pesar de las dificultades presentes, la Unién debe tratar de articular con Londres un acuerdo
amplio y de largo alcance que dé estabilidad y previsibilidad a esa cooperacién. Espafia, bajo ciertas
condiciones, podria aprovechar la oportunidad que se le ofrece para intensificar su cooperacion
bilateral con el Reino Unido en materia de defensa, mejorando con ello su propia seguridad, y
pudiendo, idealmente, actuar como un mediador fiable que favorezca el necesario acercamiento
entre la UE y Gran Bretana.

Abstract: The UK’s exit from the European Union has had a negative impact on security on both sides
of the English Channel. Now that Brexit is over, cooperation between the EU and the United Kingdom
in defence matters remains necessary. In order to achieve this in the best possible conditions,
and despite the present difficulties, the EU must seek to forge with London a comprehensive and
far-reaching agreement that gives stability and predictability to this cooperation. Spain, under
certain conditions, could take advantage of the opportunity offered to intensify its bilateral defence
cooperation with the UK, thereby improving its own security and, ideally, acting as an honest broker
in favour of the necessary rapprochement between the EU and Britain.
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