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Toda la acción presente de la Unión Europea y todos los debates 
de sus diversas políticas vienen marcados en 2026 por la situa-
ción geopolítica mundial. Desde que la presidenta de la Comi-
sión Europea, Ursula Von der Leyen, definiese el momento de 
la “Europa Geopolítica”, la UE ha efectuado un giro notable en 
función de la creciente rivalidad entre EEUU y China. De este 
modo, ha ido lanzando iniciativas económicas, tecnológicas, 
políticas e institucionales para fortalecerse internamente y re-
ducir su dependencia política, tecnológica, militar y estratégica.

La UE está amenazada por el ascenso de populismos de cor-
te anti-europeísta en el interior, así como por el unilateralismo 
o la agresividad de las grandes potencias en el exterior, ade-
más de los conflictos de Ucrania, Gaza o Irán. La UE debe ac-
tuar rápido si no quiere caer en la irrelevancia. La Fundación 
Alternativas publica este nuevo informe sobre El estado de la 
Unión Europea en 2026: La respuesta de la Unión ante la nue-
va geopolítica y geoeconomía.  En esta edición abordamos los 
retos cruciales que se refieren a la UE como actor global, ha-
ciendo un repaso de su política exterior y de defensa; el estado 
de derecho y la democracia; la competitividad de la industria 
europea; la política migratoria; o el reto tecnológico frente a 
EEUU y China. 
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En el anterior Informe del estado de la Unión Europea de 
la Fundación Alternativas destacamos los cambios geopo-
líticos y geoeconómicos que se han ido produciendo en 
los últimos años en este convulso siglo xxi.

Ahora (2026) podemos decir que esos cambios se han 
consolidado, originando un fuerte efecto disruptivo o 
desestabilizador, reflejado en una profunda incertidum-
bre en todos los ángulos del escenario político.

La Unión Europea ha entrado en lo que podríamos 
llamar “tercera fase” de su evolución, desde que la lúcida 
Declaración Shuman (1950) explicó lo que debería ser el 
alma del proyecto europeo: la paz en un continente tortu-
rado por dos guerras devastadoras. 

La primera fase terminó a finales del siglo xx, cuando 
el Tratado de Maastricht puso las bases de la moneda úni-
ca y llamó Unión Europea a las Comunidades Europeas; 
cuando implosionó la Unión Soviética y cayó el muro de 
Berlín; y cuando la Unión Europea se amplió (igual que 
la OTAN) integrando a los países del Este y del antiguo 
Pacto de Varsovia.

Y empezó una segunda fase caracterizada por el opti-
mismo (Fukuyama habló del “fin de la historia”). 

Ahora vivimos una tercera fase en la Unión que, si por 
algo se caracteriza es por el más complejo de los síntomas 
para una construcción tan plural como global, tan impor-
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tante en el ámbito de la política económica, exterior y de 
seguridad. Ese síntoma preocupante lo podríamos

denominar incertidumbre, es decir, sensación de in-
seguridad y desconfianza en el futuro. Algo que requiere 
de respuestas lo más confiables posibles, pero no siempre 
infalibles, como expresó el recientemente fallecido Hock-
ney (Angus Armstrong). 

Esta nueva etapa convulsa dio sus primeras manifesta-
ciones con la gran recesión de 2008-2011, justo a la vez que 
la Unión daba un paso regulatorio sólido con el Tratado 
de Lisboa, que entró en vigor el 1 de diciembre de 2009, y 
que implementó España en su presidencia del Consejo en 
el primer semestre de 2010. Luego vino la crisis migratoria 
de 2015, la pandemia de la Covid 19 en 2020 y la invasión 
de Ucrania por Rusia en 2022, que ya avisó con la anexión 
de Crimea y la intervención en Georgia. 

Sin duda, la guerra de Ucrania, en las fronteras de la 
Unión, está siendo uno de los componentes más potentes 
de esa atmósfera de incertidumbre que sufre Europa. A 
ello se ha añadido la guerra no provocada desencadenada 
en Irán por Donald Trump, con la derivada del bloqueo 
del estrecho de Ormuz y la subida impetuosa de los pre-
cios del petróleo, junto a la aprovechada irrupción en Lí-
bano por Netanyahu, el gran beneficiario.

Las pretensiones de Trump sobre Groenlandia, su 
compresión hacía Putín y hasta hace poco con Orban y la 
guerra contra Irán, declarada por Trump sin consultar ni 
informar a sus supuestos socios de la OTAN, son factores 
determinantes de la fractura de la alianza transatlántica, 
con efectos por ahora difíciles de evaluar.

Las incógnitas de estos movimientos inesperados del 
presidente de Estados Unidos no se han despejado en la 
cumbre OTAN de Ankara (7-8 de julio de 2026). La rup-
tura de la confianza en el pacto transatlántico ha afecta-
do inmediatamente a la seguridad y defensa de los países 
europeos, especialmente de aquellos que se sienten más 
amenazados, por razones históricas y geográficas, por la 
Rusia de Putín, que comparte con Trump su animadver-
sión hacía la Unión Europea. Porque, en la parte europea 
de la OTAN, hay una dependencia real de la inteligencia 
USA y de otras capacidades. El 63% de las adquisiciones 



de material militar por países europeos de la OTAN se 
compra a Estados Unidos. 

Lo que he llamado “tercera fase” de la UE no se ha de-
tenido aquí. Países tan relevantes como Alemania, Fran-
cia, Italia, Reino Unido o España han visto llegar y crecer 
a partidos de extrema derecha, también presentes en el 
Parlamento Europeo. 

La aparición y desarrollo de estos movimientos y gru-
pos populistas ultranacionalistas en Europa- bajo los aus-
picios de Trump- está teniendo consecuencias ideológicas, 
políticas y electorales contundentes. Una de ellas, quizá la 
más peligrosa a medio plazo, es su tendencia claramente 
antieuropea. El populismo del siglo XXI es nacionalista a 
ultranza y discriminatorio hacia la inmigración que una 
Europa en crisis demográfica necesita. Es lo que la derecha 
española llama “prioridad nacional” frente al que califican 
de “gran reemplazo”. Lo que ha sido objeto de una crítica 
elocuente por el Papa León XIV en su visita a nuestro país.

El populismo extremista es polarizante y obstruccio-
nista de los consensos que necesitan nuestras sociedades 
ante fenómenos de proyección universal y estructural como 
el cambio climático y la consecuente crisis energética. 

Esta última es otro ejemplo de los efectos de la gue-
rra en Ucrania, cortando el suministro de gas ruso bara-
to, particularmente a Alemania. La crisis energética de 
la Unión contrasta con el visible dominio energético de 
Estados Unidos. La Agencia Internacional de la Energía 
calculó que el consumo de energía mundial crecerá un 
15% en 2035.

Un factor de incertidumbre en Europa es también la 
economía, a la que no ayuda la errática y arbitraria polí-
tica arancelaria de Trump. La economía es aún más frágil 
desde la guerra contra Irán. Hay un horizonte de posible 
creciente desigualdad. Seguramente, la desigualdad so-
cial tiene que ver con el hecho de que el capital crecien-
temente globalizado escapa al control nacional. El Estado 
de Bienestar está sufriendo por ello. Como decía Adam 
Smith en “La riqueza de las naciones”, la desigualdad ex-
cesiva puede amenazar las bases de una sociedad liberal.

Esta situación incierta se ve incrementada por el im-
petuoso desarrollo de la llamada “revolución digital”, 



que ha llegado a un grado tan poderoso- aparentemente- 
como la Inteligencia Artificial. Sus efectos posibles en el 
ámbito laboral, cultural y político son aún imprevisibles. 
Lo que es cierto es que las siete grandes compañías tec-
nológicas, las más grandes en capitalización bursátil en 
el mundo, son norteamericanas. Son las que controlan 
los desarrollos de Inteligencia Artificial. La UE depende 
tecnológicamente en un 80% de EEUU y China. Necesita 
transferencia de esa tecnología para conseguir lo que la 
Comisión llama “soberanía digital”.

¿Qué respuestas dar a este panorama de incertidum-
bre por parte de la Unión Europea? Forman parte del pre-
sente Informe. Podemos anticipar que en una Unión que 
representaba un 31% del PIB mundial en 2004 y que en 
2024 era el 17%, la primera y más evidente respuesta es:  
integración política, económica y social. 

Lo corrobora que en 2008 el PIB europeo era el 110% 
del de Estados Unidos, y hoy es el 67%.

Integración política significa profundización y am-
pliación a la vez. Hay consenso en que la necesidad de 
voto unánime en las instituciones europeas para adoptar 
decisiones en campos tan importantes como la política 
exterior y de seguridad, o la política fiscal, supone un fre-
no a las cuatro ruedas para alcanzar los objetivos funda-
mentales. Ello debiera originar una modificación de los 
Tratados, o bien, en relación con la defensa y la seguridad, 
un Tratado específico para los países que lo deseen. 

En todo caso, la Unión ha de cooperar en su interior, 
entre sus fuerzas armadas y entre sus industrias de defen-
sa, superando su visible fragmentación. Porque el poder 
económico y comercial que la Unión posee (Mercosur, 
México, Australia, India, a modo de ejemplo) no se trasla-
da automáticamente a poder estratégico. La Unión ha de 
producir seguridad, no sólo gastar en ella. Y ha de invertir 
de forma coordinada y sólida en la industria de defensa 
europea, no en la norteamericana. 

Forma parte de la necesaria integración política la 
ampliación de la Unión Europea (UE) a Estados que ya 
forman una larga fila de espera. Frente a quienes piensan 
que la ampliación debilita la unidad de la UE, lo cierto es 
que históricamente la ha fortalecido. Así, la mayor am-



pliación (10 países) en 2004 que puso fin a la guerra fría 
y abrió un cambio geopolítico, en paralelo a un aumento 
de la OTAN hacía el Este. En cualquier caso, los candida-
tos (Islandia, Montenegro, Albania, etc y sobre todo Ucra-
nia,) han de decidir sobre los fundamentos democráticos 
y las imprescindibles reformas de estos Estados.

Lo que es claro es que la ampliación es algo que tras-
ciende el aspecto cuantitativo. La Declaración de Granada 
de 2023 señaló que la ampliación es un objetivo geopolí-
tico. Sus efectos pueden ser poderosos en cambios insti-
tucionales. Lo que queda establecido en el artículo 49 del 
Tratado de la Unión Europea es que toda ampliación ha 
de ser aprobada por unanimidad. 

Un objetivo de la Unión y de su integración política es 
la apuesta por el multilateralismo, despreciado por Do-
nald Trump de modo explícito y separador de los aliados. 
El papel de Naciones Unidas es más necesario que nunca. 
De ahí la relevancia de la elección de su próximo Secreta-
rio o Secretaria General. 

Integración económica (digital y ecológica) es la se-
gunda gran respuesta a dar por la UE a esta época de in-
certidumbre. Significa transición digital. La UE tiene un 
enorme poder normativo, imitado por muchos países. 
Es un soft power que no debe abandonar (DSA, DMA, AI 
Act). Forma parte de la “soberanía digital” de Europa.

La transición ecológica (Green Deal) requiere ir deci-
didamente a una economía sostenible descarbonizada, y 
al mantenimiento como objetivo cero emisiones en 2025. 
Existe el peligro evidente que ese objetivo se disipe por las 
directivas ómnibus que la Comisión está proponiendo para 
“simplificar” la regulación en Directivas de medio ambiente. 

Mientras tanto, hay que señalar que la guerra de 
Irán ha puesto de relieve la importancia estructural de 
las energías renovables. Un ejemplo a destacar es preci-
samente España, que ha doblado entre 2019 y 2025 la ca-
pacidad solar y eólica, de tal modo que ambas energías 
producen la mitad de la electricidad en nuestro país.

Una transición económica verdadera pasa por la ar-
monización fiscal, por una sociedad más justa y un Wel-
fare State sólido. Alemania, Austria, Italia, Portugal y 
España han pedido a la Comisión un impuesto sobre los 



beneficios energéticos de grupos y compañías multina-
cionales. Hay que constatar que la Deuda pública en la UE 
es el 85% PIB en 2026.Asimismo, la UE debiera aumen-
tar sustancialmente el Presupuesto multianual sobre la 
base de recursos propios, de recursos de los Estados (hoy 
el 70%) y de Deuda mancomunada, cuyos beneficios se 
han puesto de relieve en los Next Generation. La UE ha de 
aspirar a un mercado de capitales europeo, siguiendo la 
orientación marcada por los informes Letta o Draghi,evi-
tando que el gran ahorro de los europeos se invierta ma-
yoritariamente en Estados Unidos.

La Unión Europea tiene un gasto público que se eleva 
al 49,2% del PIB. Estados Unidos, el 39,1%. Una diferencia 
sustancial, cuantitativa y cualitativa. Junto a la integra-
ción política y económica, la Unión Europea ha de cons-
truir un pilar social que empezó a diseñarse en Oporto 
Las bases existen. Es verdad que hace una década Europa 
representaba el 25% de la economía mundial (igual que 
EEUU) y hoy ha descendido al 15%, pero también lo es que 
Europa era, y sigue siéndolo, el 50% del Estado de Bienes-
tar mundial. Los elementos clave de la agenda social eu-
ropea han de ser: los derechos sociales fundamentales y 
los servicios públicos universales. Queda mucho para edi-
ficar el pilar europeo de los derechos sociales.

El 40% del crecimiento de la UE y de España es debido 
a la inmigración. Europa ha de tener una demografía inclu-
siva. Esto implica dar a la población inmigrada residente 
de forma estable (600.000 más cada año) los mismos dere-
chos que los ciudadanos y ciudadanas europeos. El Pacto 
de Migración y Asilo; que acaba de entrar en vigor, ha de 
ser solo un paso en esa dirección. Pero la reciente decisión 
de deportación a terceros países de solicitantes de asilo a 
los que se les deniega su solicitud (nuevo reglamento de 
retornos) no va en la dirección adecuada, marcada por el 
Tribunal Europeo de Derechos Humanos (artículos 3 y 8 
del Convenio Europeo de Derechos Humanos).

Estas tres dimensiones de la integración (política, 
económico y social) con la que la Unión ha de respon-
der a la época de incertidumbres que vivimos son las que 
requiere nuestra Europa para ser un líder regional en un 
planeta que ahora se disputan dos superpotencias. Es el 



momento de recordar el federalismo al que aspiraba el re-
cientemente fallecido Habermas. Esa es la dirección ade-
cuada para superar los tiempos de incertidumbre y para 
sostener y reafirmar los valores de la Unión Europea. No 
nos podemos permitir estar desunidos, y no solo en lo 
político, también en movimientos sociales, universidades 
o fundaciones.

Una observación más para finalizar esta introduc-
ción: Los estudios sociológicos sobre la opinión de las y 
los ciudadanos europeos son muy favorables en cuanto 
a la opinión positiva sobre la pertenencia a la Unión. No 
solo eso. También a favor de una mayor independencia 
de Europa respecto a Estados Unidos (Fundación Bertels-
mann,2024-2026), al que ya no se ve como un aliado fia-
ble. Los europeos continúan prefiriendo la cooperación 
internacional a la confrontación.
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1. LA GOBERNANZA EN LOS ESTADOS MIEMBROS DE LA UNIÓN

La soberanía 
estratégica como 
motor de la Europa 
geopolítica

1

por RUTH FERRERO  
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INTRODUCCIÓN: EUROPA ANTE 
UN CAMBIO DE ÉPOCA

La Unión Europea atraviesa uno de los 
momentos más complejos y decisivos 
desde el inicio del proceso de integra-
ción europea. Las transformaciones 
geopolíticas que han marcado las prime-
ras décadas del siglo XXI han alterado 
profundamente el contexto internacio-
nal sobre el que se construyó el pro-
yecto europeo tras la Segunda Guerra 
Mundial. El entorno caracterizado por 
la expansión de la globalización, la con-
solidación del multilateralismo y la per-
cepción de una creciente convergencia 
económica y política ha sido sustituido 
por un escenario definido por la riva-
lidad entre grandes potencias, la frag-
mentación del orden internacional y el 
retorno de la geopolítica como elemento 
estructurador de las relaciones interna-
cionales (Leonard, 2021).

La crisis financiera global de 2008, 
el Brexit, la pandemia de la COVID-19, 
la invasión rusa de Ucrania y la crecien-
te competencia estratégica entre Esta-
dos Unidos y China han contribuido a 
erosionar algunas de las premisas fun-
damentales sobre las que se asentó la 
integración europea durante las déca-
das posteriores al final de la Guerra Fría. 
Como ya señalaba Habermas (2012), la 
Unión Europea se enfrenta a una crisis 
que no es únicamente económica o ins-
titucional, sino también política y exis-
tencial, relacionada con la necesidad de 
redefinir su papel en un mundo profun-
damente transformado.

Durante décadas, el proyecto eu-
ropeo se desarrolló en un contexto re-
lativamente favorable. La existencia de 
un marco de seguridad garantizado 
por Estados Unidos, el fortalecimiento 
de las instituciones multilaterales y la 
expansión del comercio internacional 
permitieron concentrar esfuerzos en la 
construcción del mercado único, la con-
solidación de políticas comunes y el de-
sarrollo de mecanismos de cooperación 
supranacional. Sin embargo, las crisis 
sucesivas de los últimos años han pues-
to de manifiesto la existencia de vulne-
rabilidades estructurales que limitan la 
capacidad de actuación de la Unión Eu-
ropea (Krastev, 2020).

En este contexto fue cuando emergió 
con fuerza el concepto de soberanía es-
tratégica. Más que una simple consigna 
política, la soberanía estratégica consti-
tuye una respuesta a la transformación 
del entorno internacional y a la nece-
sidad de reforzar la capacidad europea 
de actuar autónomamente en ámbitos 
considerados esenciales para su seguri-
dad, prosperidad y estabilidad. Se trata 
de una noción que pretende responder a 
una pregunta fundamental: ¿cómo pue-
de Europa preservar su capacidad de de-
cisión en un mundo caracterizado por la 
competencia geopolítica y las dependen-
cias estratégicas?

La respuesta que se ha ido configu-
rando desde las instituciones europeas 
y desde numerosos gobiernos naciona-
les parte de una premisa básica: ningún 
Estado miembro posee por sí solo los 
recursos necesarios para competir efi-

1. LA SOBERANÍA ESTRATÉGICA COMO MOTOR DE LA EUROPA GEOPOLÍTICA
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cazmente con las grandes potencias del 
sistema internacional contemporáneo. 
La única vía para preservar la capacidad 
de influencia europea consiste en cons-
truir soberanía a escala continental. La 
paradoja fundamental de la soberanía 
europea es precisamente que solo pue-
de alcanzarse mediante una profundiza-
ción de la integración.

La soberanía estratégica no implica 
una búsqueda de autosuficiencia absoluta 
ni una renuncia al multilateralismo. Por 
el contrario, parte del reconocimiento de 
que la interdependencia constituye una 
característica estructural del mundo con-
temporáneo. El objetivo consiste en ges-
tionar esas interdependencias de forma 
que no se conviertan en fuentes de vul-
nerabilidad política o económica. Como 
señala Tocci (2021), la autonomía estraté-
gica debe entenderse como la capacidad 
de actuar cuando sea necesario, cooperar 
cuando sea posible y decidir sin depen-
der de la voluntad de terceros actores.

La relevancia de este debate se ha 
incrementado de manera notable tras 
la invasión rusa de Ucrania. La guerra 
ha puesto de manifiesto la persistencia 
de dinámicas geopolíticas que muchos 
consideraban superadas y ha evidencia-
do la necesidad de reforzar capacidades 
europeas en ámbitos tan diversos como 
la energía, la defensa, la tecnología, la 
industria o la seguridad económica (Bo-
rrell, 2022).

En consecuencia, la soberanía estra-
tégica se ha convertido progresivamen-
te en uno de los principales motores de 
la denominada Europa geopolítica. Esta 

expresión, utilizada de forma recurrente 
por las instituciones europeas durante los 
últimos años, refleja la voluntad de trans-
formar a la UE en un actor capaz no solo 
de regular mercados y promover normas, 
sino también de influir activamente en la 
configuración del entorno internacional.

DE LA POTENCIA NORMATIVA 
A LA EUROPA GEOPOLÍTICA

La evolución del debate sobre soberanía 
estratégica no puede comprenderse sin 
analizar previamente la forma en que la 
Unión Europea ha concebido histórica-
mente su papel internacional. Duran-
te gran parte de las últimas décadas, la 
identidad exterior europea estuvo aso-
ciada a la idea de potencia normativa.

La formulación más influyente de 
este enfoque fue desarrollada por Man-
ners (2002), quien sostuvo que la singu-
laridad europea residía en su capacidad 
para difundir normas, valores y princi-
pios más que en el uso tradicional del 
poder militar o coercitivo. La Unión Eu-
ropea ejercía influencia porque repre-
sentaba un modelo político y económico 
atractivo cuya capacidad transformadora 
se manifestaba tanto dentro como fuera 
de sus fronteras.

La ampliación hacia Europa Cen-
tral y Oriental constituye probablemen-
te el ejemplo más visible de esta forma 
de poder. La perspectiva de adhesión 
incentivó profundas reformas políticas, 
económicas e institucionales en nume-
rosos países candidatos. La capacidad de 

EL ESTADO DE LA UNIÓN EUROPEA 2026
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atracción del modelo europeo permitía 
generar cambios sin recurrir a mecanis-
mos coercitivos tradicionales.

Sin embargo, la evolución del siste-
ma internacional ha puesto de mani-
fiesto las limitaciones de una estrategia 
basada exclusivamente en la influencia 
normativa. Como han señalado Sjursen 
(2006) y Youngs (2004), la capacidad de 
promover normas internacionales de-
pende también de la existencia de recur-
sos materiales y capacidades políticas 
que permitan sostener dicha influencia.

La creciente rivalidad entre Estados 
Unidos y China, el debilitamiento de de-
terminados mecanismos multilaterales y 
el uso cada vez más frecuente de instru-
mentos económicos como herramientas 
de presión geopolítica han obligado a re-
considerar la posición internacional de 
Europa. En un entorno caracterizado por 
la competencia estratégica, la capacidad 
normativa continúa siendo importante, 
pero ya no resulta suficiente por sí sola.

La noción de Europa geopolítica sur-
ge precisamente como respuesta a esta 
transformación. No implica abandonar 
la dimensión normativa que ha carac-
terizado históricamente al proyecto eu-
ropeo, sino complementarla mediante 
el desarrollo de capacidades materiales 
que permitan una actuación más eficaz. 
Como señala van Middelaar (2019), Eu-
ropa debe aprender a actuar en un en-
torno definido por la incertidumbre, la 
competencia y la necesidad de tomar de-
cisiones estratégicas.

La transición desde una potencia 
normativa hacia una Europa geopolítica 

constituye, por tanto, uno de los princi-
pales desafíos del proceso de integración 
en el siglo XXI. La cuestión central no 
consiste únicamente en aumentar re-
cursos o capacidades, sino en desarro-
llar una cultura estratégica compartida 
capaz de orientar la acción colectiva de 
los Estados miembros.

EL ORIGEN DEL CONCEPTO DE 
SOBERANÍA ESTRATÉGICA EUROPEA

Aunque la expresión soberanía estraté-
gica ha alcanzado una gran popularidad 
durante los últimos años, sus raíces pue-
den encontrarse en debates anteriores 
sobre la autonomía europea en materia 
de seguridad y defensa. La Estrategia 
Global de la Unión Europea aprobada en 
2016 ya introducía la necesidad de desa-
rrollar mayores capacidades autónomas 
para hacer frente a un entorno interna-
cional más complejo e incierto (Euro-
pean External Action Service, 2016).

No obstante, el concepto adquirió 
una dimensión política mucho más am-
plia a partir de los discursos pronun-
ciados por Emmanuel Macron en la 
Universidad de la Sorbona. En ellos se 
planteaba la necesidad de construir una 
Europa soberana capaz de proteger a sus 
ciudadanos y defender sus intereses en 
ámbitos tan diversos como la defensa, 
la energía, la tecnología, la política in-
dustrial o la economía digital (Macron, 
2017). La propuesta francesa respondía a 
una constatación fundamental que plan-
tea  que la soberanía tradicional de los 
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Estados europeos se encontraba crecien-
temente limitada por procesos globales 
que ningún país podía controlar indivi-
dualmente. La única forma de recupe-
rar capacidad de actuación consistía en 
transferir determinadas competencias y 
capacidades al nivel europeo.

Posteriormente, la pandemia de la 
COVID-19 aceleró significativamente 
este debate. La escasez de productos sa-
nitarios esenciales, las interrupciones 
de cadenas globales de suministro y la 
competencia internacional por vacu-
nas y equipamientos médicos eviden-
ciaron las vulnerabilidades asociadas a 
determinadas dependencias estratégicas 
(Krastev, 2020). La guerra de Ucrania ter-
minó de consolidar la centralidad políti-
ca de la soberanía estratégica. Como ha 
señalado Borrell (2022), la agresión rusa 
actuó como un auténtico despertador 
geopolítico para Europa, obligando a re-
considerar cuestiones relacionadas con 
la seguridad energética, la defensa colec-
tiva y la autonomía económica. A partir 
de ese momento, la soberanía estratégica 
dejó de ser un concepto vinculado exclu-
sivamente a la defensa para convertirse 
en un marco general destinado a orien-
tar la actuación europea en un mundo 
crecientemente competitivo e incierto.

LA GUERRA DE UCRANIA Y EL 
DESPERTAR ESTRATÉGICO EUROPEO

La invasión rusa de Ucrania en febrero de 
2022 constituye probablemente el aconte-
cimiento geopolítico más relevante para 

Europa desde el final de la Guerra Fría. 
Más allá de sus devastadoras consecuen-
cias humanas y materiales, el conflicto 
ha actuado como un acelerador de ten-
dencias que ya se encontraban presentes 
en el proceso de integración europea. La 
guerra ha transformado profundamente 
la percepción que las instituciones euro-
peas y los Estados miembros tienen sobre 
la seguridad, la autonomía y el papel de 
Europa en el mundo.

Durante las décadas posteriores a la 
caída del Muro de Berlín predominó la 
idea de que la integración económica y la 
interdependencia contribuirían a reducir 
los incentivos para la confrontación mi-
litar. La expansión del comercio interna-
cional y la creciente interconexión entre 
economías parecían confirmar la hipóte-
sis de que la globalización generaría ma-
yores niveles de estabilidad política. Sin 
embargo, la decisión rusa de recurrir a la 
guerra como instrumento de revisión del 
orden europeo puso de manifiesto las li-
mitaciones de esa visión (Leonard, 2021).

La guerra ha evidenciado que la in-
terdependencia no constituye necesaria-
mente una garantía de cooperación. Por 
el contrario, puede convertirse en una 
fuente de vulnerabilidad cuando determi-
nados actores utilizan las relaciones eco-
nómicas como instrumentos de presión 
política. La instrumentalización de los 
suministros energéticos por parte de Ru-
sia constituye un ejemplo particularmen-
te ilustrativo de esta dinámica (European 
Commission, 2022).

Asimismo, el conflicto ha puesto de 
manifiesto que la seguridad europea no 
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puede darse por sentada. Durante déca-
das, numerosos Estados miembros redu-
jeron progresivamente sus capacidades 
militares bajo la premisa de que la guerra 
convencional había desaparecido como 
posibilidad real dentro del continente. 
La agresión rusa ha obligado a reconsi-
derar profundamente esa percepción.

La respuesta europea a la invasión 
fue notablemente más cohesionada de lo 
que muchos observadores anticipaban. 
La aprobación de sucesivos paquetes de 
sanciones económicas, el apoyo finan-
ciero y militar a Ucrania, la acogida de 
millones de refugiados y la aceleración 
de políticas destinadas a reducir depen-
dencias estratégicas reflejan un nivel de 
coordinación sin precedentes en diver-
sos ámbitos (Council of the European 
Union, 2022).

Desde una perspectiva más amplia, 
la guerra ha contribuido a consolidar 
la idea de que la soberanía estratégica 
no constituye una opción política entre 
otras posibles, sino una necesidad deri-
vada de la evolución del entorno inter-
nacional. La capacidad para garantizar 
suministros energéticos, proteger in-
fraestructuras críticas, desarrollar capa-
cidades tecnológicas propias y reforzar la 
base industrial europea ha pasado a con-
siderarse una condición indispensable 
para preservar la autonomía de decisión 
de la Unión.

Como ha señalado Borrell (2022), la 
invasión de Ucrania ha supuesto un au-
téntico despertar geopolítico para Eu-
ropa. El conflicto ha acelerado procesos 
de transformación que probablemente 

habrían requerido décadas en circuns-
tancias normales y ha reforzado la per-
cepción de que la integración europea 
debe incorporar de forma mucho más 
explícita una dimensión estratégica.

SOBERANÍA ENERGÉTICA Y 
TRANSICIÓN ECOLÓGICA

La energía constituye uno de los ámbitos 
donde resulta más evidente la relación 
entre dependencia económica, seguri-
dad y poder geopolítico. Durante déca-
das, la política energética europea estuvo 
guiada principalmente por criterios de 
eficiencia económica, competitividad y 
seguridad de suministro. La existencia 
de mercados relativamente estables y la 
disponibilidad de recursos energéticos 
procedentes de terceros países permitie-
ron construir un modelo basado en ele-
vados niveles de interdependencia.

Sin embargo, la guerra de Ucrania 
puso de manifiesto hasta qué punto de-
terminadas dependencias podían conver-
tirse en instrumentos de presión política. 
La utilización del gas como herramienta 
de coerción por parte de Rusia eviden-
ció que la energía no podía seguir consi-
derándose exclusivamente una cuestión 
económica, sino también una dimensión 
fundamental de la seguridad europea (Eu-
ropean Commission, 2022).

La dependencia energética respecto 
a Rusia se había consolidado progresi-
vamente durante décadas. Antes de la 
invasión, varios Estados miembros ob-
tenían una parte muy significativa de 
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sus importaciones de gas y petróleo de 
proveedores rusos. Esta situación gene-
raba importantes vulnerabilidades que, 
aunque conocidas, no habían sido ple-
namente incorporadas a la formulación 
de políticas europeas.

La crisis energética desencadenada 
por la guerra obligó a adoptar medidas 
extraordinarias. La diversificación de 
proveedores, el incremento de las reser-
vas estratégicas, la mejora de las interco-
nexiones energéticas y el impulso a las 
energías renovables pasaron a ocupar un 
lugar central dentro de la agenda euro-
pea. El programa REPowerEU represen-
ta probablemente la expresión más clara 
de esta transformación (European Com-
mission, 2022).

Desde una perspectiva estratégica, la 
transición energética adquiere una rele-
vancia que trasciende claramente los ob-
jetivos medioambientales. La reducción 
de la dependencia respecto a combusti-
bles fósiles importados contribuye simul-
táneamente a la lucha contra el cambio 
climático y al fortalecimiento de la auto-
nomía estratégica europea. La transición 
ecológica puede interpretarse, por tanto, 
como una estrategia de seguridad ade-
más de una estrategia climática.

Este enfoque resulta especialmente 
visible en el marco del Pacto Verde Eu-
ropeo. Aunque concebido inicialmente 
como una iniciativa orientada a alcan-
zar la neutralidad climática, el contexto 
geopolítico reciente ha reforzado su di-
mensión estratégica. La producción de 
energía renovable, el desarrollo del hidró-
geno verde, la electrificación de la econo-

mía y las mejoras en eficiencia energética 
contribuyen a reducir vulnerabilidades 
externas y aumentar la resiliencia del sis-
tema económico europeo.

No obstante, la transición energética 
también genera nuevos desafíos geopolí-
ticos. La producción de tecnologías lim-
pias requiere cantidades crecientes de 
minerales críticos como litio, cobalto, 
níquel, cobre o tierras raras. Estos recur-
sos se encuentran distribuidos de mane-
ra desigual a escala global y, en muchos 
casos, los procesos de refinado y trans-
formación están concentrados en un nú-
mero reducido de países, particularmente 
China (European Commission, 2023a).

Esta situación plantea una paradoja 
fundamental. La transición energética 
permite reducir determinadas depen-
dencias, pero puede generar otras nue-
vas si no va acompañada de políticas 
industriales y comerciales adecuadas. La 
cuestión no consiste únicamente en pro-
ducir energía de forma sostenible, sino 
también en garantizar el acceso seguro 
a los recursos y tecnologías necesarios 
para hacerlo. Consciente de este desa-
fío, la Unión Europea ha comenzado a 
desarrollar una estrategia específica so-
bre materias primas críticas. El objetivo 
consiste en diversificar proveedores, fo-
mentar proyectos extractivos dentro del 
territorio europeo, fortalecer capacida-
des de reciclaje y establecer alianzas es-
tratégicas con países socios considerados 
fiables (European Commission, 2023a).

La dimensión industrial de la tran-
sición energética resulta igualmente re-
levante. Las tecnologías vinculadas a la 
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descarbonización de la economía se han 
convertido en uno de los principales es-
pacios de competencia internacional. 
Estados Unidos, China y la Unión Euro-
pea compiten por liderar sectores con-
siderados esenciales para el crecimiento 
económico futuro. La capacidad para 
desarrollar industrias vinculadas a las 
energías renovables, las baterías, la mo-
vilidad eléctrica o el hidrógeno tendrá 
importantes implicaciones tanto econó-
micas como geopolíticas.

Asimismo, la soberanía energética 
posee una dimensión territorial y social 
que no puede ser ignorada. Los costes 
y beneficios de la transición no se dis-
tribuyen de manera homogénea entre 
regiones, sectores productivos o grupos 
sociales. La aceptación política de las 
transformaciones necesarias depende-
rá en gran medida de la capacidad para 
garantizar una transición justa capaz de 
minimizar desigualdades y generar nue-
vas oportunidades económicas.

Desde esta perspectiva, la soberanía 
energética constituye uno de los pilares 
fundamentales de la Europa geopolítica. 
En ella convergen cuestiones relaciona-
das con la seguridad, la sostenibilidad, la 
competitividad industrial y la cohesión 
social. Su evolución determinará en bue-
na medida la capacidad de la Unión Eu-
ropea para actuar con autonomía en un 
entorno internacional crecientemente 
competitivo.

La experiencia de los últimos años 
demuestra que la energía ya no puede 
entenderse únicamente como una cues-
tión sectorial. Se ha convertido en un 

componente central de la seguridad eco-
nómica y de la capacidad de actuación 
estratégica de los Estados y de las orga-
nizaciones regionales. En consecuencia, 
el fortalecimiento de la soberanía ener-
gética aparece como una condición in-
dispensable para la construcción de una 
auténtica Europa geopolítica.

SOBERANÍA TECNOLÓGICA 
Y COMPETENCIA GLOBAL

Si existe un ámbito donde la relación en-
tre poder, dependencia y autonomía re-
sulta especialmente evidente en el siglo 
XXI, ese es el tecnológico. La revolución 
digital ha transformado profundamen-
te las estructuras económicas, sociales y 
políticas contemporáneas, convirtiendo 
el control de determinadas tecnologías 
en una fuente esencial de poder interna-
cional. La competencia por el liderazgo 
en sectores como los semiconductores, 
la inteligencia artificial, la computación 
cuántica, la ciberseguridad o las teleco-
municaciones avanzadas se ha convertido 
en uno de los elementos centrales de la ri-
validad geopolítica global (Leonard, 2021).

La Unión Europea ocupa una posi-
ción paradójica dentro de esta transfor-
mación. Por un lado, cuenta con algunas 
de las economías más avanzadas del 
mundo, universidades y centros de inves-
tigación de excelencia, así como una só-
lida tradición científica e industrial. Por 
otro, presenta importantes debilidades 
en sectores tecnológicos estratégicos, 
especialmente cuando se compara con 
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Estados Unidos y China. Esta situación 
ha alimentado una creciente preocupa-
ción acerca de la capacidad europea para 
mantener su autonomía de decisión en 
un contexto donde la tecnología condi-
ciona cada vez más el funcionamiento de 
las economías y de las sociedades.

Durante años, Europa compensó par-
cialmente estas limitaciones mediante 
su extraordinaria capacidad regulato-
ria. Como ha señalado Bradford (2020), 
la Unión Europea ha logrado proyectar 
estándares regulatorios a escala global 
gracias al tamaño de su mercado y a la 
calidad de sus marcos normativos. Este 
fenómeno, conocido como el "Brussels 
Effect", ha permitido que normas euro-
peas en ámbitos como la protección de 
datos, la competencia o la regulación di-
gital influyan sobre empresas y gobiernos 
mucho más allá de las fronteras europeas.

Sin embargo, la capacidad regulato-
ria no siempre se traduce en capacidad 
tecnológica. Mientras Europa lideraba 
determinados procesos regulatorios, mu-
chas de las plataformas digitales, infraes-
tructuras tecnológicas y empresas más 
innovadoras del mundo surgían fuera del 
continente. Esta divergencia ha alimenta-
do el debate sobre la necesidad de com-
plementar el liderazgo normativo con 
una estrategia orientada al fortalecimien-
to de capacidades tecnológicas propias.

La creciente rivalidad entre Estados 
Unidos y China ha contribuido decisiva-
mente a reforzar esta percepción. La de-
nominada guerra tecnológica ha puesto 
de manifiesto que el control de deter-
minadas tecnologías posee implicacio-

nes que trascienden claramente la esfera 
económica. Los semiconductores, los 
sistemas de inteligencia artificial, las re-
des de telecomunicaciones o las infraes-
tructuras de almacenamiento de datos 
se han convertido en activos estratégicos 
cuya disponibilidad condiciona tanto la 
competitividad económica como la se-
guridad nacional.

En este contexto, la soberanía tec-
nológica europea no debe entenderse 
como una búsqueda de autosuficiencia 
absoluta. La complejidad de las cadenas 
globales de innovación hace imposi-
ble que una región produzca de mane-
ra autónoma todos los componentes y 
tecnologías necesarios para sostener su 
desarrollo económico. Más bien, la so-
beranía tecnológica implica disponer de 
capacidades suficientes para evitar situa-
ciones de dependencia excesiva en ám-
bitos considerados críticos (Tocci, 2021).

Uno de los ejemplos más evidentes 
de esta preocupación se encuentra en 
el sector de los semiconductores. Es-
tos componentes son esenciales para 
el funcionamiento de prácticamente 
todos los sectores económicos moder-
nos, desde la industria automovilística 
hasta las infraestructuras energéticas, 
pasando por la defensa, las telecomuni-
caciones o los dispositivos electrónicos 
de consumo. Las interrupciones regis-
tradas durante la pandemia pusieron 
de manifiesto la fragilidad de unas ca-
denas de suministro extremadamente 
concentradas geográficamente.

La respuesta europea ha sido el im-
pulso de iniciativas destinadas a reforzar 
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la capacidad productiva propia median-
te programas como el European Chips 
Act. El objetivo no consiste en sustituir 
completamente las importaciones, sino 
en garantizar que Europa disponga de 
capacidades mínimas en sectores con-
siderados esenciales para su seguridad 
económica y tecnológica (European 
Commission, 2023b).

La inteligencia artificial constituye 
otro ámbito particularmente relevante. 
La rápida expansión de esta tecnología 
está transformando sectores producti-
vos, mercados laborales y sistemas de go-
bernanza. Su impacto potencial sobre la 
competitividad económica y la seguridad 
nacional explica que numerosos gobier-
nos la consideren una prioridad estra-
tégica. La Unión Europea ha optado por 
desarrollar una aproximación diferen-
ciada basada en la combinación de in-
novación y regulación. Frente a modelos 
centrados exclusivamente en la lógica del 
mercado o en el control estatal, Europa 
aspira a construir un marco normativo 
que garantice el desarrollo de la inteli-
gencia artificial de forma compatible con 
la protección de derechos fundamentales, 
la transparencia y los principios demo-
cráticos (European Commission, 2024).

Este enfoque refleja una caracterís-
tica recurrente del proyecto europeo, el 
de la voluntad de vincular el desarrollo 
tecnológico a un determinado modelo de 
sociedad. La soberanía tecnológica no se 
refiere únicamente a la capacidad de pro-
ducir tecnología, sino también a la capa-
cidad de definir las reglas que orientan 
su utilización. La cuestión de los datos 

ilustra igualmente esta dimensión. En las 
economías digitales contemporáneas, los 
datos constituyen un recurso estratégico 
comparable a las materias primas de las 
economías industriales tradicionales. El 
acceso, almacenamiento y procesamiento 
de datos condicionan crecientemente la 
innovación, la competitividad y el desa-
rrollo de nuevas tecnologías.

Por esta razón, la Unión Europea 
ha impulsado iniciativas orientadas a 
crear espacios europeos de datos, forta-
lecer infraestructuras digitales propias 
y garantizar mayores niveles de control 
sobre información considerada estraté-
gica. Estas políticas responden a la con-
vicción de que la autonomía tecnológica 
requiere también capacidad para gestio-
nar recursos digitales esenciales. Desde 
una perspectiva más amplia, la sobera-
nía tecnológica constituye uno de los 
elementos fundamentales de la Europa 
geopolítica. La capacidad de influir en 
la configuración del orden internacional 
dependerá en buena medida de la ca-
pacidad para participar activamente en 
las transformaciones tecnológicas que 
definirán las próximas décadas. En un 
mundo crecientemente digitalizado, la 
autonomía estratégica pasa necesaria-
mente por la construcción de capacida-
des tecnológicas robustas.

POLÍTICA INDUSTRIAL Y 
SEGURIDAD ECONÓMICA

La recuperación de la política industrial 
constituye probablemente uno de los 
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cambios más significativos en la evolu-
ción reciente del pensamiento econó-
mico europeo. Durante buena parte de 
las últimas décadas predominó una vi-
sión según la cual los mercados debían 
desempeñar un papel central en la asig-
nación de recursos y en la definición de 
ventajas competitivas. La apertura co-
mercial, la competencia y la integración 
económica aparecían como los princi-
pales instrumentos para garantizar cre-
cimiento y prosperidad.

Sin embargo, las sucesivas crisis de 
los últimos años han puesto de mani-
fiesto las limitaciones de este enfoque 
cuando se enfrenta a entornos geopolíti-
cos crecientemente inestables. La pande-
mia de la COVID-19 reveló la fragilidad 
de determinadas cadenas globales de 
suministro. La guerra de Ucrania mos-
tró cómo las dependencias económicas 
podían convertirse en instrumentos de 
presión política. La rivalidad entre Es-
tados Unidos y China evidenció que la 
competencia internacional ya no se de-
sarrolla exclusivamente entre empresas, 
sino también entre modelos económicos 
respaldados por estrategias estatales de 
largo plazo (Leonard, 2021).

En este contexto ha adquirido una 
relevancia creciente el concepto de 
seguridad económica. Aunque tradi-
cionalmente la seguridad se asociaba 
fundamentalmente a cuestiones mili-
tares, la evolución reciente del sistema 
internacional ha ampliado considera-
blemente esta noción. La capacidad para 
garantizar el acceso a recursos estratégi-
cos, tecnologías críticas, infraestructuras 

esenciales o cadenas de suministro resi-
lientes forma parte cada vez más de las 
preocupaciones de seguridad de los go-
biernos (European Commission, 2023b).

La Estrategia Europea de Seguridad 
Económica presentada por la Comisión 
Europea en 2023 refleja claramente 
esta transformación conceptual. El do-
cumento reconoce que determinadas 
dependencias pueden generar vulnera-
bilidades que afectan directamente a la 
capacidad de actuación política de la 
Unión. La cuestión no consiste en aban-
donar la apertura económica, sino en 
reducir riesgos asociados a concentra-
ciones excesivas o dependencias críticas 
(European Commission, 2023b).

La política industrial emerge así 
como uno de los instrumentos centrales 
de la soberanía estratégica. Su objetivo 
no es sustituir al mercado, sino fortale-
cer capacidades consideradas esenciales 
para la resiliencia económica y la auto-
nomía tecnológica europea. Sectores 
como los semiconductores, las baterías, 
las energías renovables, la biotecnología, 
la inteligencia artificial o las infraes-
tructuras digitales ocupan una posición 
prioritaria dentro de esta estrategia.

La Nueva Estrategia Industrial para 
Europa adoptada por la Comisión Euro-
pea en 2020 constituye un punto de in-
flexión particularmente relevante en este 
proceso. El documento reconoce explíci-
tamente la necesidad de reforzar capacida-
des productivas estratégicas y desarrollar 
instrumentos capaces de responder a los 
desafíos derivados de la competencia glo-
bal (European Commission, 2020).
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La actualización de dicha estrategia 
en 2021 profundizó todavía más en esta 
orientación al incorporar las lecciones 
derivadas de la pandemia y enfatizar la 
importancia de construir cadenas de 
suministro más resilientes (European 
Commission, 2021). La experiencia re-
ciente había demostrado que la eficien-
cia económica no podía seguir siendo el 
único criterio para organizar la produc-
ción y el comercio internacional.

Este cambio de enfoque refleja una 
transformación más profunda en la 
comprensión de las relaciones entre 
economía y geopolítica. Durante déca-
das predominó la idea de que la globa-
lización contribuiría progresivamente a 
reducir la importancia de las fronteras y 
de los intereses estratégicos nacionales. 
Hoy resulta evidente que la economía 
internacional continúa siendo un espa-
cio atravesado por relaciones de poder, 
competencia e intereses políticos.

La respuesta europea no persigue 
una desvinculación de la economía glo-
bal. Al contrario, la prosperidad europea 
continúa dependiendo en gran medida 
de su integración en los mercados inter-
nacionales. Lo que se plantea es una ges-
tión más estratégica de esa integración. 
Como señalan diversos documentos co-
munitarios, el objetivo consiste en redu-
cir riesgos sin renunciar a los beneficios 
asociados a la apertura económica.

La política industrial desempeña 
además una función central en la tran-
sición ecológica y digital. Ambas trans-
formaciones exigen inversiones masivas, 
innovación tecnológica y nuevas capaci-

dades productivas. La capacidad de Euro-
pa para liderar estos procesos dependerá 
en buena medida de su habilidad para 
desarrollar sectores industriales compe-
titivos capaces de generar crecimiento, 
empleo y autonomía estratégica.

Asimismo, la dimensión territorial 
de la política industrial resulta especial-
mente relevante para el proyecto euro-
peo. Las transformaciones económicas 
asociadas a la transición ecológica y 
digital afectan de manera desigual a re-
giones y sectores productivos. La políti-
ca industrial debe contribuir no solo a 
reforzar capacidades estratégicas, sino 
también a promover cohesión territorial 
y convergencia económica entre los Es-
tados miembros.

En definitiva, la recuperación de la 
política industrial refleja la creciente 
conciencia de que la autonomía estraté-
gica requiere una base económica sólida. 
La capacidad de actuación internacional 
depende en gran medida de la fortaleza 
productiva, tecnológica e innovadora de 
las economías. La Europa geopolítica 
necesita, por tanto, una política indus-
trial capaz de combinar competitividad, 
sostenibilidad y resiliencia en un entor-
no internacional caracterizado por una 
competencia cada vez más intensa.

SEGURIDAD Y DEFENSA: 
EL CAMBIO COGNITIVO DE LA 

EUROPA GEOPOLÍTICA

La seguridad y la defensa constituyen 
probablemente el ámbito en el que la no-
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ción de soberanía estratégica adquiere 
una dimensión más visible, pero también 
más incómoda para el proyecto europeo. 
Durante décadas, la integración avanzó 
bajo una premisa apenas cuestionada: la 
seguridad del continente estaba garan-
tizada por Estados Unidos a través de la 
OTAN. Esta realidad permitió a los Esta-
dos europeos concentrar recursos políti-
cos y financieros en la construcción del 
mercado único, la consolidación del Es-
tado del bienestar y la profundización de 
la integración económica. La externaliza-
ción de la seguridad se convirtió en una 
de las condiciones estructurales sobre las 
que se edificó la Europa contemporánea.

La desaparición de la Unión Soviética 
reforzó esta lógica. El final de la Guerra 
Fría alimentó la percepción de que Euro-
pa había entrado en una etapa posgeopo-
lítica caracterizada por la expansión de la 
democracia liberal, la interdependencia 
económica y la progresiva irrelevancia de 
la guerra convencional como instrumen-
to de poder. La seguridad dejó de ocupar 
una posición central en el pensamiento 
estratégico europeo y fue sustituida por 
una visión en la que la gobernanza, la 
regulación y la cooperación aparecían 
como herramientas suficientes para ges-
tionar los desafíos internacionales (Man-
ners, 2002).

Sin embargo, el problema fundamen-
tal no fue únicamente la reducción de ca-
pacidades militares o la disminución de 
los presupuestos de defensa. El verdade-
ro problema fue de naturaleza cognitiva. 
Europa interiorizó la idea de que la pro-
tección estadounidense constituía una 

constante permanente del sistema inter-
nacional. La dependencia material generó 
una dependencia intelectual que limitó la 
capacidad de pensar la seguridad desde 
parámetros genuinamente europeos.

Las transformaciones geopolíticas 
de las últimas dos décadas han erosio-
nado progresivamente esta premisa. Las 
guerras de Afganistán e Irak, el despla-
zamiento de las prioridades estratégicas 
estadounidenses hacia Asia-Pacífico, la 
creciente rivalidad con China y el de-
terioro del orden liberal internacional 
mostraron que los intereses de Washin-
gton comenzaban a divergir de manera 
creciente respecto a los europeos. La 
presidencia de Donald Trump no creó 
esta tendencia, pero sí la hizo visible de 
forma abrupta. Por primera vez desde 
el final de la Segunda Guerra Mundial, 
amplios sectores de las élites europeas 
comenzaron a contemplar seriamente 
la posibilidad de que el compromiso es-
tadounidense con la seguridad europea 
dejara de ser incondicional.

La guerra de Ucrania pareció ini-
cialmente reforzar la centralidad del 
vínculo transatlántico. El liderazgo es-
tadounidense en la respuesta occiden-
tal a la invasión rusa confirmó hasta 
qué punto Europa continúa depen-
diendo de capacidades militares, tec-
nológicas, logísticas y de inteligencia 
proporcionadas por Washington. Sin 
embargo, una lectura más profunda 
del conflicto conduce a una conclusión 
diferente. Ucrania no ha demostrado 
la fortaleza de la autonomía europea, 
sino precisamente la magnitud de sus 
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dependencias. La capacidad de soste-
ner el esfuerzo militar ucraniano ha 
puesto de manifiesto hasta qué punto 
Europa carece todavía de instrumen-
tos propios suficientes para garantizar 
la seguridad del continente sin apoyo 
estadounidense.

Por ello, la cuestión central ya no 
consiste en debatir si Europa debe com-
plementar a la OTAN o fortalecer el pilar 
europeo de la Alianza. El verdadero de-
safío consiste en asumir que la evolución 
estructural del sistema internacional 
apunta hacia una reducción progresiva 
de la implicación estadounidense en los 
asuntos europeos. Independientemente 
de quién ocupe la Casa Blanca, la prio-
ridad estratégica de Estados Unidos se 
encuentra cada vez más vinculada a la 
competencia con China y al equilibrio 
de poder en el Indo-Pacífico. Desde esta 
perspectiva, la cuestión no es si Europa 
desea avanzar hacia una mayor autono-
mía en materia de seguridad, sino si está 
preparada para afrontar las consecuen-
cias de no hacerlo.

La soberanía estratégica exige, por 
tanto, un cambio cognitivo profundo. 
Significa abandonar la expectativa de 
que la seguridad europea seguirá siendo 
garantizada indefinidamente por actores 
externos y asumir que la responsabili-
dad última de la defensa del continente 
debe recaer progresivamente sobre los 
propios europeos. Esto implica recono-
cer que determinadas capacidades críti-
cas —inteligencia estratégica, transporte 
militar, vigilancia espacial, sistemas de 
mando y control, defensa antimisiles, 

capacidades industriales y tecnológicas 
avanzadas— continúan dependiendo en 
gran medida de Estados Unidos.

El debate sobre la autonomía estra-
tégica no puede limitarse a aumentar 
presupuestos militares. La cuestión fun-
damental es desarrollar una estrategia de 
sustitución gradual de dependencias. Eu-
ropa necesita identificar aquellas capaci-
dades que condicionan de forma decisiva 
su autonomía de decisión y construir 
mecanismos que permitan reducir vul-
nerabilidades en horizontes temporales 
de medio y largo plazo. La construcción 
de una verdadera Europa geopolítica exi-
ge pasar de una lógica de complemen-
tariedad permanente a una lógica de 
emancipación estratégica progresiva.

Esto no implica una ruptura política 
con Estados Unidos ni el abandono de 
la alianza atlántica. Significa reconocer 
que el vínculo transatlántico ya no pue-
de seguir basándose en relaciones de de-
pendencia estructural. Una asociación 
equilibrada requiere actores capaces de 
asumir responsabilidades equivalentes. 
En consecuencia, el fortalecimiento de 
las capacidades europeas no debe inter-
pretarse como una alternativa a la coo-
peración transatlántica, sino como la 
condición necesaria para redefinirla so-
bre bases más simétricas.

Desde esta perspectiva, la autono-
mía estratégica europea deja de ser una 
cuestión exclusivamente militar para 
convertirse en un proyecto político de 
largo alcance. Supone modificar percep-
ciones, prioridades e inercias institucio-
nales construidas durante décadas. En 
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última instancia, la Europa geopolítica 
solo podrá consolidarse cuando los eu-
ropeos asuman plenamente que la se-
guridad del continente constituye una 
responsabilidad propia y no una garan-
tía proporcionada por terceros actores.

La Brújula Estratégica y la construc-
ción de capacidades comunes

La adopción de la Brújula Estratégi-
ca en marzo de 2022 representa uno de 
los avances más significativos en la evo-
lución reciente de la política europea 
de seguridad y defensa. Este documen-
to constituye el intento más ambicioso 
realizado hasta la fecha para dotar a la 
Unión Europea de una visión compar-
tida sobre amenazas, prioridades y ca-
pacidades estratégicas (Council of the 
European Union, 2022).

La Brújula Estratégica parte de un 
diagnóstico claro: el entorno de seguri-
dad europeo se ha vuelto más complejo, 
competitivo e imprevisible. Las amena-
zas ya no proceden únicamente de acto-
res estatales tradicionales, sino también 
de fenómenos como los ciberataques, la 
desinformación, la instrumentalización 
de flujos migratorios, el terrorismo o las 
campañas de influencia desarrolladas 
por actores externos.

Frente a este escenario, el documen-
to propone fortalecer la capacidad de 
actuación de la Unión mediante cuatro 
grandes líneas de acción: actuar, asegu-
rar, invertir y cooperar. Estas priorida-
des reflejan una comprensión amplia 
de la seguridad que integra dimensio-
nes militares, tecnológicas, económicas 
y sociales.

Uno de los elementos más destacados 
de la Brújula Estratégica es la creación 
de una capacidad europea de despliegue 
rápido. Aunque sus dimensiones son re-
lativamente modestas en comparación 
con las capacidades de las grandes po-
tencias militares, la iniciativa simboliza 
la voluntad de dotar a la Unión de ins-
trumentos operativos propios para res-
ponder a crisis internacionales.

Más importante aún resulta el én-
fasis colocado sobre la mejora de capa-
cidades militares, el fortalecimiento de 
la base industrial de defensa y el incre-
mento de la interoperabilidad entre los 
Estados miembros. La fragmentación 
histórica de los mercados europeos de 
defensa ha generado importantes inefi-
ciencias, dificultando tanto la innova-
ción tecnológica como la producción a 
gran escala.

La guerra de Ucrania ha contribuido 
a reforzar la urgencia de estas reformas. 
Las necesidades derivadas del apoyo mi-
litar a Kiev y la reposición de arsenales 
nacionales han puesto de manifiesto la 
importancia de disponer de una base 
industrial de defensa sólida y competi-
tiva. Como señala Biscop (2022), la auto-
nomía estratégica no puede construirse 
exclusivamente mediante declaraciones 
políticas; requiere capacidades materia-
les que permitan sostener las ambicio-
nes estratégicas europeas.
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LA INDUSTRIA EUROPEA DE DEFENSA 
Y LA AUTONOMÍA ESTRATÉGICA

La dimensión industrial constituye uno 
de los pilares menos visibles pero más 
importantes de la soberanía estratégica 
en materia de seguridad. Ninguna polí-
tica de defensa puede sostenerse a largo 
plazo sin una base industrial capaz de 
producir, mantener e innovar en tecno-
logías militares avanzadas.

Durante décadas, la industria eu-
ropea de defensa estuvo caracterizada 
por una fuerte fragmentación nacional. 
La existencia de múltiples sistemas de 
armamento, programas de adquisición 
separados y prioridades estratégicas di-
vergentes limitó la capacidad de generar 
economías de escala y redujo la compe-
titividad internacional de muchas em-
presas europeas.

Esta situación contrasta con la evolu-
ción observada en otras grandes poten-
cias. Tanto Estados Unidos como China 
han desarrollado ecosistemas industria-
les altamente integrados que permiten 
coordinar inversiones, investigación y 
producción a gran escala. La fragmenta-
ción europea representa, por tanto, una 
desventaja significativa desde el punto 
de vista estratégico.

Las instituciones europeas han in-
tentado responder a este desafío me-
diante la creación de instrumentos 
específicos destinados a fomentar la 
cooperación industrial. El Fondo Euro-
peo de Defensa constituye uno de los 
ejemplos más relevantes. Su objetivo es 
impulsar proyectos conjuntos de inves-

tigación y desarrollo que contribuyan a 
fortalecer capacidades tecnológicas con-
sideradas estratégicas.

Asimismo, la guerra de Ucrania ha 
generado una creciente conciencia sobre 
la necesidad de incrementar la produc-
ción industrial en sectores relacionados 
con la defensa. La reposición de existen-
cias, el apoyo continuado a Ucrania y 
el aumento general de los presupuestos 
militares requieren capacidades produc-
tivas que Europa no siempre ha mante-
nido durante las últimas décadas.

La autonomía estratégica depende en 
gran medida de la capacidad para produ-
cir sistemas críticos dentro del espacio 
europeo. Esto no implica renunciar a la 
cooperación con aliados, sino garantizar 
que determinadas capacidades esencia-
les no dependan exclusivamente de deci-
siones adoptadas fuera de Europa.

SEGURIDAD HÍBRIDA, 
CIBERSEGURIDAD Y RESILIENCIA

La evolución del entorno estratégico ha 
ampliado considerablemente la defini-
ción tradicional de seguridad. Las ame-
nazas contemporáneas no se limitan 
a conflictos militares convencionales. 
Cada vez resulta más frecuente la utili-
zación de instrumentos híbridos desti-
nados a influir sobre procesos políticos, 
económicos y sociales sin recurrir abier-
tamente al uso de la fuerza.

La desinformación, los ataques ciber-
néticos, la manipulación de infraestruc-
turas críticas, la instrumentalización de 
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recursos energéticos o las campañas de 
influencia forman parte de un reperto-
rio de herramientas que diversos actores 
emplean para debilitar a sus adversarios 
y aumentar su capacidad de influencia 
internacional.

La Unión Europea ha identificado 
estas amenazas como uno de los princi-
pales desafíos para su seguridad futura. 
La protección de infraestructuras críti-
cas, redes de comunicaciones, sistemas 
energéticos y plataformas digitales se ha 
convertido en una prioridad estratégica. 
La resiliencia aparece así como un con-
cepto central dentro de la soberanía es-
tratégica europea.

La ciberseguridad ocupa un lugar par-
ticularmente relevante en este contexto. 
La creciente digitalización de las econo-
mías y de las administraciones públicas 
incrementa la exposición a riesgos deriva-
dos de ataques cibernéticos. La capacidad 
para proteger redes, datos y sistemas críti-
cos constituye hoy una dimensión insepa-
rable de la seguridad nacional y europea.

La construcción de una Europa 
geopolítica exige, por tanto, una concep-
ción amplia de la seguridad que combi-
ne capacidades militares tradicionales 
con instrumentos orientados a reforzar 
la resiliencia frente a amenazas híbri-
das. La soberanía estratégica no depen-
de únicamente del número de soldados 
o del volumen de equipamiento militar 
disponible. También requiere sociedades 
capaces de resistir presiones externas, 
proteger infraestructuras esenciales y 
preservar la integridad de sus institucio-
nes democráticas.

Desde esta perspectiva, la seguridad 
europea del siglo XXI se construye tanto 
en los campos de entrenamiento mili-
tares como en los centros de datos, las 
redes eléctricas, las infraestructuras di-
gitales y los espacios de información pú-
blica. La autonomía estratégica implica 
precisamente la capacidad de proteger 
todos estos ámbitos frente a riesgos cre-
cientemente interconectados.

AMPLIACIÓN, VECINDAD 
Y PROYECCIÓN GEOPOLÍTICA DE 

LA UNIÓN EUROPEA

La ampliación ha sido históricamente 
uno de los instrumentos más eficaces de 
la acción exterior europea. A diferencia 
de otras potencias internacionales, la 
Unión Europea ha proyectado influencia 
no solo mediante recursos económicos 
o diplomáticos, sino también a través de 
su capacidad para transformar política-
mente su entorno. La perspectiva de ad-
hesión ha funcionado durante décadas 
como un poderoso incentivo para im-
pulsar reformas democráticas, moder-
nización económica y fortalecimiento 
institucional en los países candidatos.

Las ampliaciones hacia el sur de Eu-
ropa durante las décadas de 1980 y 1990 
contribuyeron a consolidar procesos de 
democratización en España, Portugal y 
Grecia. Posteriormente, la incorpora-
ción de los países de Europa Central y 
Oriental tras el final de la Guerra Fría 
representó probablemente el mayor éxi-
to geopolítico de la integración europea. 
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La Unión logró extender un espacio de 
estabilidad, democracia y prosperidad 
hacia regiones que durante décadas ha-
bían permanecido bajo influencia sovié-
tica (Moravcsik, 1998).

Sin embargo, la ampliación fue con-
cebida tradicionalmente desde una ló-
gica fundamentalmente normativa. Los 
países aspirantes debían cumplir crite-
rios políticos, económicos e institucio-
nales definidos por la propia Unión. La 
adhesión aparecía como la culminación 
de un proceso de convergencia con el 
modelo europeo. Aunque esta dimensión 
sigue siendo esencial, las transformacio-
nes recientes del entorno internacional 
han otorgado a la ampliación una rele-
vancia geopolítica mucho más explícita.

La invasión rusa de Ucrania ha ace-
lerado significativamente esta evolución. 
La concesión del estatuto de país can-
didato a Ucrania y Moldavia refleja una 
comprensión de la ampliación que tras-
ciende los criterios técnicos tradiciona-
les y se inscribe en una lógica estratégica 
más amplia. La cuestión ya no consiste 
únicamente en evaluar el grado de con-
vergencia normativa de los países aspi-
rantes, sino también en considerar las 
implicaciones geopolíticas de su integra-
ción o exclusión (van Middelaar, 2019).

Desde esta perspectiva, la amplia-
ción se convierte en un instrumento 
fundamental de la soberanía estratégica 
europea. La estabilidad del vecindario 
constituye una condición indispensable 
para la seguridad y la prosperidad de la 
propia Unión. La existencia de espacios de 
fragilidad institucional, conflictos conge-

lados o influencia creciente de potencias 
rivales en regiones vecinas puede afectar 
directamente a los intereses europeos.

Los Balcanes Occidentales represen-
tan un ejemplo especialmente ilustrativo 
de esta realidad. Durante años, el proce-
so de adhesión avanzó de manera lenta 
y desigual, generando frustración tanto 
entre los países candidatos como dentro 
de las propias instituciones europeas. Al 
mismo tiempo, diversos actores externos 
incrementaron su presencia económica, 
política y mediática en la región. Rusia, 
China, Turquía y determinados países 
del Golfo desarrollaron estrategias des-
tinadas a ampliar su influencia en un 
espacio tradicionalmente considerado 
parte del entorno estratégico europeo 
(Zielonka, 2018).

La creciente competencia geopolítica 
ha llevado a reconsiderar la importancia 
de acelerar los procesos de integración 
regional. La ampliación ya no aparece 
únicamente como una política de vecin-
dad, sino como una herramienta para 
reforzar la capacidad de Europa de confi-
gurar su entorno estratégico inmediato.

Esta lógica resulta igualmente apli-
cable a la vecindad oriental. La evolución 
política de Ucrania, Moldavia y Georgia 
afecta directamente a la arquitectura 
de seguridad europea. La guerra ha de-
mostrado que las fronteras entre política 
interna y política exterior son cada vez 
más difusas. La estabilidad de los países 
vecinos influye de manera directa sobre 
cuestiones relacionadas con la seguridad 
energética, los movimientos migratorios, 
el comercio y la seguridad colectiva.
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La dimensión mediterránea cons-
tituye otro espacio fundamental para 
comprender la relación entre vecindad 
y soberanía estratégica. El Mediterráneo 
concentra algunos de los principales de-
safíos geopolíticos que afectan a Europa: 
conflictos armados, presión migratoria, 
inseguridad alimentaria, cambio climá-
tico, terrorismo y desigualdades econó-
micas. La capacidad de la Unión para 
desarrollar políticas eficaces hacia esta 
región condicionará en gran medida su 
influencia internacional futura.

La Europa geopolítica requiere, por 
tanto, una política de vecindad capaz de 
integrar seguridad, desarrollo, coopera-
ción económica y proyección estratégica. 
La ampliación y las relaciones con el en-
torno inmediato deben entenderse como 
componentes esenciales de una estrate-
gia orientada a reforzar la autonomía y 
la capacidad de actuación europea en un 
mundo crecientemente competitivo.

DEMOCRACIA, LEGITIMIDAD
 Y COHESIÓN SOCIAL EN LA 

CONSTRUCCIÓN DE LA SOBERANÍA 
ESTRATÉGICA

Uno de los principales riesgos asociados 
al auge de los debates geopolíticos consis-
te en reducir la discusión sobre el futuro 
de Europa a una cuestión exclusivamente 
relacionada con el poder. Sin embargo, la 
singularidad del proyecto europeo reside 
precisamente en la combinación entre 
eficacia política, legitimidad democráti-
ca y protección de derechos fundamen-

tales. La soberanía estratégica solo podrá 
consolidarse si mantiene esta dimensión 
normativa que constituye uno de los prin-
cipales activos de la Unión Europea en el 
escenario internacional (Habermas, 2012).

La construcción de capacidades es-
tratégicas exige inversiones, reformas 
institucionales y decisiones políticas que 
afectan directamente a las sociedades 
europeas. La transición energética, la di-
gitalización, el incremento del gasto en 
defensa o las nuevas políticas industria-
les generan costes y beneficios distribui-
dos de manera desigual entre territorios, 
sectores económicos y grupos sociales. 
Por esta razón, la autonomía estratégi-
ca no puede entenderse exclusivamente 
como una cuestión técnica o burocrática.

La legitimidad democrática constitu-
ye una condición esencial para el éxito de 
cualquier proyecto orientado a reforzar la 
capacidad de actuación europea. Sin apo-
yo ciudadano, las políticas destinadas a 
construir soberanía estratégica corren el 
riesgo de percibirse como iniciativas ale-
jadas de las preocupaciones reales de la 
población. La experiencia de las últimas 
décadas demuestra que la integración eu-
ropea avanza con mayor solidez cuando 
es capaz de ofrecer respuestas concretas 
a las necesidades de la ciudadanía.

Esta cuestión resulta especialmente 
relevante en un contexto marcado por el 
auge de fuerzas euroescépticas y por la 
creciente polarización política observa-
da en numerosos Estados miembros. Las 
incertidumbres derivadas de la globaliza-
ción, las transformaciones tecnológicas y 
las crisis económicas han generado sen-
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timientos de inseguridad que en ocasio-
nes son canalizados mediante discursos 
críticos hacia las instituciones europeas.

La soberanía estratégica puede con-
tribuir a responder a algunas de estas 
preocupaciones si se presenta como una 
herramienta orientada a proteger inte-
reses colectivos y fortalecer la capacidad 
de actuación de las sociedades europeas. 
Sin embargo, también puede generar 
tensiones si se percibe como un proyecto 
exclusivamente centrado en élites políti-
cas o económicas.

Por ello, la dimensión social resul-
ta inseparable de la dimensión estra-
tégica. La autonomía europea requiere 
sociedades cohesionadas, instituciones 
legítimas y ciudadanos que perciban be-
neficios tangibles asociados al proceso 
de integración. La transición ecológica 
y digital, por ejemplo, solo podrá con-
solidarse si incorpora mecanismos que 
garanticen una distribución equilibrada 
de costes y oportunidades.

Asimismo, la democracia constituye 
en sí misma un recurso estratégico. En 
un contexto internacional caracterizado 
por la creciente influencia de modelos 
autoritarios de gobernanza, la capacidad 
de combinar eficacia económica, estabi-
lidad política y protección de derechos 
representa una importante fuente de le-
gitimidad internacional para la Unión 
Europea (Sjursen, 2006).

La defensa del Estado de derecho, 
la independencia judicial, la libertad de 
prensa y la participación política deben 
formar parte integral de cualquier es-
trategia orientada a reforzar la posición 

internacional de Europa. La soberanía 
estratégica no puede construirse sacrifi-
cando aquellos principios que constitu-
yen precisamente la base de la identidad 
política europea.

LOS LÍMITES Y CONTRADICCIONES 
DE LA SOBERANÍA ESTRATÉGICA

A pesar de la creciente popularidad del 
concepto, la soberanía estratégica pre-
senta importantes ambigüedades y li-
mitaciones que deben ser analizadas 
críticamente. Su atractivo político deriva 
en parte de su flexibilidad conceptual, 
pero esta misma característica dificulta 
en ocasiones una definición precisa de 
sus objetivos y de los instrumentos nece-
sarios para alcanzarlos.

Una primera dificultad se relacio-
na con las distintas interpretaciones 
existentes entre los Estados miembros. 
Aunque existe un amplio consenso res-
pecto a la necesidad de reforzar la capa-
cidad de actuación europea, persisten 
importantes diferencias sobre el signifi-
cado concreto de la autonomía estraté-
gica. Para algunos países, especialmente 
Francia, el concepto implica una reduc-
ción significativa de dependencias exter-
nas y un fortalecimiento sustancial de 
las capacidades europeas en materia de 
defensa. Para otros, la prioridad consiste 
en reforzar la cooperación transatlánti-
ca manteniendo un equilibrio adecuado 
entre autonomía y alianza (Tocci, 2021).

Estas divergencias reflejan diferen-
cias históricas, geográficas y estratégicas 
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que continúan condicionando la evolu-
ción del proyecto europeo. Los países del 
este de Europa suelen otorgar una im-
portancia central a la relación con Esta-
dos Unidos debido a su percepción de la 
amenaza rusa. Otros Estados miembros 
muestran una mayor preocupación por 
cuestiones relacionadas con la autono-
mía industrial, energética o tecnológica.

Un segundo límite tiene que ver con 
los recursos disponibles. La construc-
ción de capacidades estratégicas exige in-
versiones considerables en investigación, 
innovación, defensa, infraestructuras y 
política industrial. Mantener simultá-
neamente elevados niveles de protección 
social y aumentar el gasto destinado a 
reforzar la autonomía estratégica plantea 
desafíos presupuestarios significativos 
para muchos gobiernos europeos.

Asimismo, existe el riesgo de que 
determinadas interpretaciones de la so-
beranía estratégica deriven hacia formas 
de proteccionismo incompatibles con la 
naturaleza abierta de la economía euro-
pea. La prosperidad de la Unión depen-
de en gran medida de su inserción en los 
mercados internacionales. La reducción 
de vulnerabilidades no puede confun-
dirse con una búsqueda de autosuficien-
cia económica que resultaría inviable y 
potencialmente contraproducente (Eu-
ropean Commission, 2023b).

También conviene recordar que la 
interdependencia constituye una carac-
terística estructural del mundo contem-
poráneo. Ninguna potencia, por grande 
que sea, puede aspirar a una autonomía 
absoluta en todos los ámbitos. La cues-

tión central no consiste en eliminar 
dependencias, sino en gestionarlas de 
manera que no se conviertan en instru-
mentos de coerción política.

Finalmente, la propia estructura ins-
titucional de la Unión Europea introdu-
ce limitaciones adicionales. A diferencia 
de los Estados tradicionales, la Unión 
continúa siendo una entidad política 
compleja en la que numerosas compe-
tencias permanecen en manos nacio-
nales. La construcción de una auténtica 
soberanía europea requiere avanzar en 
mecanismos de coordinación y toma de 
decisiones que no siempre resultan fáci-
les de implementar.

Estas limitaciones no invalidan la 
relevancia del concepto de soberanía 
estratégica. Al contrario, ponen de ma-
nifiesto la necesidad de abordarlo des-
de una perspectiva realista, consciente 
tanto de sus potencialidades como de 
los obstáculos que condicionan su de-
sarrollo. La autonomía estratégica debe 
entenderse como un proceso gradual de 
fortalecimiento de capacidades más que 
como un objetivo absoluto susceptible 
de alcanzarse plenamente en un hori-
zonte temporal determinado.

¿ES LA SOBERANÍA ESTRATÉGICA EL 
PROYECTO POLÍTICO DE EUROPA?

La soberanía estratégica se ha conso-
lidado en pocos años como uno de los 
conceptos centrales del debate sobre el 
futuro de la integración europea. Su cre-
ciente relevancia no responde únicamen-
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te a una evolución doctrinal o académica, 
sino a una profunda transformación del 
entorno internacional que obliga a la 
Unión Europea a reconsiderar algunas de 
las premisas fundamentales sobre las que 
construyó su desarrollo durante las déca-
das posteriores al final de la Guerra Fría.

La combinación de crisis sucesivas 
—financiera, migratoria, sanitaria, ener-
gética y de seguridad— ha puesto de ma-
nifiesto que la interdependencia global 
constituye simultáneamente una fuente 
de oportunidades y de vulnerabilidades. 
La pandemia de la COVID-19 evidenció 
la fragilidad de determinadas cadenas de 
suministro. La guerra de Ucrania reve-
ló los riesgos asociados a dependencias 
energéticas excesivas. La rivalidad tecno-
lógica entre Estados Unidos y China ha 
demostrado que el acceso a determina-
das capacidades industriales y tecnológi-
cas se ha convertido en una cuestión de 
poder geopolítico (Krastev, 2020; Leo-
nard, 2021).

En este contexto, la soberanía es-
tratégica emerge como una respuesta 
orientada a reforzar la capacidad de ac-
tuación colectiva de los europeos. No se 
trata de recuperar formas tradicionales 
de soberanía estatal ni de promover di-
námicas autárquicas incompatibles con 
la naturaleza abierta de la economía eu-
ropea. La cuestión central consiste en 
garantizar que la Unión disponga de 
los recursos, capacidades e instrumen-
tos necesarios para tomar decisiones 
autónomas en ámbitos considerados 
esenciales para su seguridad, prosperi-
dad y estabilidad.

La evolución reciente demuestra que 
la soberanía estratégica ha dejado de ser 
una cuestión limitada al ámbito de la de-
fensa. Actualmente abarca sectores tan 
diversos como la energía, la tecnología, 
la política industrial, las materias primas 
críticas, la salud pública, la seguridad 
económica o las infraestructuras digi-
tales. Esta ampliación refleja una com-
prensión más compleja de las relaciones 
entre economía, seguridad y poder en el 
contexto internacional contemporáneo.

Uno de los aspectos más relevantes 
de esta transformación es la progresiva 
convergencia entre las dimensiones in-
terna y externa de la integración euro-
pea. Durante mucho tiempo, la Unión 
Europea fue concebida fundamental-
mente como un proyecto de gobernanza 
económica y normativa. Sin embargo, la 
creciente politización de la globalización 
y el retorno de la competencia geopolí-
tica han puesto de manifiesto que la 
capacidad de influencia internacional 
depende en gran medida de la fortaleza 
de las estructuras internas.

La soberanía energética, por ejem-
plo, no constituye únicamente una cues-
tión relacionada con el suministro de 
recursos. También afecta a la competiti-
vidad industrial, la cohesión territorial, 
la transición ecológica y la estabilidad 
política. Del mismo modo, la soberanía 
tecnológica no se limita a la produc-
ción de innovación, sino que condiciona 
la capacidad de proteger datos, regular 
mercados digitales y preservar la auto-
nomía de decisión frente a actores exter-
nos. La política industrial, por su parte, 
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ha dejado de entenderse exclusivamente 
como una herramienta económica para 
convertirse en un instrumento central 
de la seguridad económica y la resilien-
cia estratégica (European Commission, 
2020; European Commission, 2023b).

La guerra de Ucrania ha desempeña-
do un papel decisivo en esta evolución. 
La agresión rusa ha acelerado procesos 
de transformación que probablemente 
habrían requerido décadas en circuns-
tancias normales. La seguridad ha re-
gresado al centro de la agenda política 
europea y ha reforzado la percepción de 
que la integración debe incorporar una 
dimensión geopolítica más explícita (Bo-
rrell, 2022).

Sin embargo, la construcción de una 
Europa geopolítica plantea desafíos con-
siderables. La diversidad de intereses na-
cionales, las diferencias en las culturas 
estratégicas y las distintas percepciones 
de amenaza continúan dificultando la 
formulación de posiciones comunes en 
numerosos ámbitos. La autonomía es-
tratégica exige niveles de coordinación 
política que superan en muchos casos 
los mecanismos tradicionales de coope-
ración intergubernamental.

Asimismo, la cuestión de los recur-
sos constituye un desafío fundamental. 
El fortalecimiento de capacidades en 
ámbitos como la defensa, la innovación 
tecnológica, la transición energética o 
la política industrial requiere inversio-
nes sostenidas durante largos periodos 
de tiempo. En un contexto marcado por 
restricciones presupuestarias y deman-
das sociales crecientes, la movilización 

de estos recursos exigirá importantes 
consensos políticos.

Otro desafío esencial se relaciona con 
la legitimidad democrática. La soberanía 
estratégica solo podrá consolidarse si 
cuenta con el respaldo de la ciudadanía 
europea. La transición ecológica, la digi-
talización, la reorganización de cadenas 
de suministro o el incremento del gasto 
en defensa generan costes y beneficios 
que afectan de manera desigual a dife-
rentes territorios y sectores sociales. La 
capacidad para gestionar estas transfor-
maciones de forma equitativa será deter-
minante para el éxito del proyecto.

La autonomía estratégica tampoco 
puede interpretarse como una alternati-
va al multilateralismo. Uno de los rasgos 
distintivos de la Unión Europea ha sido 
históricamente su compromiso con un 
orden internacional basado en normas, 
instituciones y cooperación. La cuestión 
no consiste en abandonar esa tradición, 
sino en dotarla de una base material 
más sólida. Como señala van Middelaar 
(2019), la capacidad de defender el mul-
tilateralismo depende cada vez más de la 
capacidad para actuar estratégicamente 
en un entorno donde otros actores no 
siempre comparten las mismas reglas.

En este sentido, la Europa geopo-
lítica no debe concebirse como una 
potencia tradicional definida exclusiva-
mente por la acumulación de poder. Su 
singularidad radica precisamente en la 
posibilidad de combinar capacidad es-
tratégica con democracia, Estado de de-
recho, sostenibilidad y protección social. 
La construcción de soberanía europea 
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no implica renunciar a los principios 
que han caracterizado históricamente al 
proyecto de integración, sino garantizar 
que esos principios puedan seguir sien-
do defendidos en un mundo creciente-
mente competitivo.

La ampliación hacia nuevos Estados 
miembros, la redefinición de las relacio-
nes con el vecindario, el fortalecimien-
to de la política industrial, la transición 
energética y la consolidación de capaci-
dades tecnológicas propias forman parte 
de una transformación más amplia des-
tinada a reforzar la posición internacio-
nal de Europa. Se trata de un proceso 
que probablemente definirá la evolución 
de la integración europea durante las 
próximas décadas.

Desde una perspectiva histórica, la 
soberanía estratégica puede interpretar-
se como una nueva etapa en la evolución 
del proyecto europeo. Si el mercado úni-
co constituyó la gran respuesta a los de-
safíos económicos de finales del siglo XX 
y la unión monetaria representó el prin-
cipal avance institucional de las décadas 
posteriores, la construcción de capaci-
dades estratégicas compartidas aparece 
hoy como uno de los grandes retos del 
siglo XXI.

La cuestión fundamental ya no es 
únicamente cómo integrar mercados 
o armonizar regulaciones. La pregunta 
central consiste en determinar cómo ge-
nerar capacidad de acción colectiva en 
un entorno internacional caracterizado 
por la incertidumbre, la competencia y 
la aceleración de los cambios tecnológi-
cos. La respuesta a esta pregunta condi-

cionará la relevancia futura de Europa en 
el sistema internacional.

En definitiva, la soberanía estratégi-
ca se ha convertido en el principal motor 
conceptual de la Europa geopolítica por-
que responde a una necesidad histórica 
concreta: preservar la capacidad de deci-
sión de los europeos en un mundo cada 
vez más complejo. Su desarrollo no está 
exento de contradicciones, dificultades y 
debates. Sin embargo, constituye proba-
blemente el marco más coherente para 
articular una reflexión sobre el futuro de 
la integración europea en el siglo XXI.

La construcción de una Europa 
geopolítica no será el resultado de una 
única decisión institucional ni de una 
reforma puntual. Será un proceso gra-
dual de acumulación de capacidades, 
fortalecimiento de consensos y adap-
tación a un entorno internacional en 
constante transformación. El éxito de 
este proceso dependerá de la capacidad 
de los europeos para combinar ambi-
ción estratégica, legitimidad democráti-
ca y visión de largo plazo. Solo entonces 
la soberanía estratégica dejará de ser un 
objetivo político para convertirse en una 
realidad efectiva capaz de garantizar la 
autonomía, la prosperidad y la influen-
cia internacional de la Unión Europea.

RECOMENDACIONES

Recomendación principal

La UE debe transformar la soberanía es-
tratégica en el eje vertebrador de la Euro-
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pa geopolítica, combinando autonomía 
energética, tecnológica, industrial y de-
fensiva con democracia, cohesión social 
y multilateralismo, para preservar su ca-
pacidad de decisión e influencia en un 
entorno internacional cada vez más com-
petitivo.

1. Reforzar la soberanía estratégica eu-
ropea mediante más integración

•	 Profundizar la integración europea en 
sectores clave, ya que ningún Estado 
miembro dispone por sí solo de capaci-
dades suficientes para competir con las 
grandes potencias.

•	 Desarrollar mecanismos comunes de 
decisión y acción en ámbitos estraté-
gicos.

2. Reducir dependencias críticas sin 
caer en la autarquía

•	 Diversificar proveedores y cadenas de 
suministro.

•	 Gestionar las interdependencias para 
evitar que se conviertan en instrumen-
tos de coerción política o económica.

•	 Aplicar una estrategia de de-risking 
(reducción de riesgos) más que de des-
acoplamiento económico.

3. Consolidar la soberanía energética

•	 Acelerar el despliegue de energías re-
novables.

•	 Reforzar las interconexiones energéti-
cas europeas.

•	 Impulsar el hidrógeno verde y la elec-
trificación.

•	 Reducir la dependencia de combusti-
bles fósiles importados.

•	 Desarrollar una estrategia europea so-
bre materias primas críticas.

4. Impulsar una política industrial eu-
ropea

•	 Priorizar sectores estratégicos como 
semiconductores, baterías, inteligencia 
artificial, biotecnología y energías lim-
pias.

•	 Favorecer inversiones coordinadas a es-
cala europea.

•	 Fortalecer la resiliencia de las cadenas 
de valor industriales.

5. Desarrollar capacidades tecnológicas 
propias

•	 Incrementar la inversión en investiga-
ción e innovación.
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•	 Consolidar capacidades europeas en 
inteligencia artificial, computación 
avanzada y ciberseguridad.

•	 Reforzar infraestructuras digitales y 
espacios europeos de datos.

•	 Complementar el liderazgo regulato-
rio europeo con liderazgo tecnológico.

6. Avanzar hacia una mayor autonomía 
en seguridad y defensa

•	 Incrementar las capacidades militares 
europeas.

•	 Reducir dependencias críticas respec-
to a Estados Unidos en inteligencia, 
transporte estratégico, defensa anti-
misiles y capacidades industriales.

•	 Fortalecer la industria europea de de-
fensa y los proyectos conjuntos de ar-
mamento.

•	 Implementar plenamente la Brújula 
Estratégica.

7. Reforzar la resiliencia frente a ame-
nazas híbridas

•	 Mejorar la protección de infraestruc-
turas críticas.

•	 Fortalecer la ciberseguridad.

•	 Combatir la desinformación y las cam-
pañas de influencia externa.

•	 Desarrollar capacidades de respuesta 
ante amenazas híbridas.

8. Utilizar la ampliación como instru-
mento geopolítico

•	 Vincular la política de ampliación con 
los objetivos de seguridad y estabilidad 
europeas.

•	 Reforzar la política de vecindad en el 
Mediterráneo y Europa Oriental.

9. Garantizar la legitimidad democráti-
ca de la soberanía estratégica

•	 Acompañar las transformaciones es-
tratégicas con mecanismos de cohe-
sión social.

•	 Garantizar una transición ecológica y 
digital justa.

•	 Preservar el Estado de derecho, la 
participación democrática y los dere-
chos fundamentales como elementos 
constitutivos del proyecto geopolíti-
co europeo.
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10. Construir una cultura estratégica 
europea común

•	 Superar las divergencias nacionales 
sobre amenazas y prioridades.

•	 Fomentar una visión compartida sobre 
los intereses estratégicos europeos.

•	 Incorporar una perspectiva geopolíti-
ca de largo plazo en las políticas co-
munitarias.
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En las páginas que siguen examinamos 
la situación (a 15 de mayo de 2026) de la 
gobernanza en los Estados miembros de 
la Unión, en tres vertientes: un análisis 
de la situación del reparto del poder po-
lítico entre los Estados miembros y su 
reflejo en la composición del Consejo 
Europeo, una valoración del difícil equi-
librio entre la mayoría política europeís-
ta y la extrema derecha antieuropeísta 
en el conjunto de los socios y una última 
valoración de la calidad de la democra-
cia en los países comunitarios.

 

2.1. REPARTO DEL PODER POLITICO 
ENTRE LOS ESTADOS. ORIENTACIÓN 
IDEOLÓGICA Y ACTITUD FRENTE A 
EUROPA EN EL CONSEJO EUROPEO, 

CON ESPECIAL REFERENCIA A 
LA EVOLUCION DEL PODER DE LA 

EXTREMA DERECHA

La Tabla 1 permite analizar las principales 
correlaciones de fuerzas políticas actua-
les dentro del Consejo Europeo, la prin-
cipal institución política de la Unión.

Se aprecia que en la cúspide del poder 
político de la Unión conformado por los 
Estados, persiste, hoy en día, una estabili-
dad política general basada en el tradicio-
nal modelo de bipartidismo o ideología 
dual izquierda-derecha, si bien dicha es-
tabilidad se ve matizada por la presencia, 
ya institucionalizada, de líderes y parti-
dos situados en posiciones nacionalistas, 
soberanistas o de extrema derecha.

En el interior de los Estados miem-
bros, la solidez de la estabilidad guber-

namental es muy relativa, ya que la regla 
dominante sigue siendo la del gobierno 
de coalición y sólo excepcionalmente la 
del partido único con mayoría absoluta 
en el parlamento. 

En términos más generales, el prin-
cipal dato de interés es el porcentaje 
del poder de cada familia idelógica en 
el Consejo Europeo. Para una fácil com-
prensión hemos reducido a tres los ti-
pos actuales de orientación ideológica 
de cada uno de los 27 representantes 
habituales de los Estados miembros en 
el Consejo Europeo: derecha, izquierda 
y extrema derecha. Por cantidad decre-
ciente, ese porcentaje (en cifras reduci-
das a un solo decimal) es el siguiente:

Derecha: 66,6 % (18 Estados)
Izquierda: 22,2 % (6 Estados)
Extrema derecha: 11,1 % (3 Estados)

En 2026 y en cifras absolutas, el peso 
del europeísmo en el seno del Conse-
jo Europeo no ha mejorado respecto al 
año 2025, si nos fijamos sobre todo en la 
reducción del peso de la izquierda (8 Es-
tados, el 29,7% en 2025 contra sólo 6 Es-
tados, el 22,2 %, en 2026). Precisamente, 
el reparto entre europeístas (izquierda y 
derecha) y extrema derecha sigue igual 
que en 2025 (24 Estados contra 3). 

Sin embargo, en términos cualitati-
vos hay que subrayar el hecho más signi-
ficativo, casi histórico, en este contexto, 
cual es la derrota del más señalado an-
tieuropeísta de extrema derecha de entre 
los miembros del Consejo Europeo (Or-
bán) y su sustitución por un europeísta 
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(Peter Magyar), como representante ha-
bitual de Hungría en esa institución.

Actualmente, por tanto, se sientan 
en las reuniones del Consejo Europeo 
tres líderes políticos que, según la clasi-
ficación funcional utilizada en este capí-
tulo, pertenecen a familias políticas de 
extrema derecha o están directamente 

vinculados a ellas: Meloni (Italia), De We-
ver (Bélgica) y Babiš (República Checa).

 La mencionada sustitución políti-
ca de Orbán por Magyar en Hungría, en 
mayo de este año, habría reducido de tres 
a dos el número de líderes de extrema 
derecha de no ser porque en la Repúbli-
ca Checa el primer ministro, el europeís-
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ta Fiala, fue sustituido, en diciembre de 
2025, por Babiš que preside actualmente 
un gobierno compuesto por varios parti-
dos euroescépticos o claramente antieu-
ropeístas y de extrema derecha.

A partir de estos datos, podemos ha-
cer la siguiente extrapolación: si la de-
recha y la extrema derecha pactasen en 
todos los Estados miembros de la Unión, 
más de los tres cuartos de los Estados de 
la Unión estaría parcial o totalmente go-
bernada por fuerzas situadas a la dere-
cha del eje político aquí utilizado. 

La extrema derecha, por sí sola, con-
serva un poder de bloqueo indirecto, no 
tanto por su número de jefaturas de go-
bierno como por su capacidad de condi-
cionar coaliciones nacionales y agendas 
parlamentarias.

Cómo hemos llegado a esta situación 
es una pregunta que tiene su respuesta 
en el auge electoral de partidos de extre-
ma derecha más o menos nuevos en las 
democracias nacionales y cuyas causas 
globales las podemos reducir a cuatro.

En primer lugar, la reacción de de-
terminados sectores de la ciudadanía 
ante el aumento de la inmigración y la 
globalización, con una percepción de 
pérdida de identidad cultural o nacional 
que ha sido alimentada por un discurso 
nacionalista y excluyente.

En segundo lugar, la desconfianza 
hacia las élites y las instituciones euro-
peas de numerosos electores, que per-
ciben ambas alejadas de sus problemas 
cotidianos. Los partidos de extrema dere-
cha capitalizan ese descontento con una 
narrativa “antisistema” y/o “antibruselas” 

de carácter visceral que ha sustituido al 
clásico euroescepticismo moderado.

En tercer lugar, la inseguridad eco-
nómica y la precariedad (derivadas de la 
crisis financiera de 2008, de las políticas 
de austeridad subsiguientes y, más re-
cientemente, de la pandemia, la guerra 
en Ucrania y la inflación subsiguiente), 
que han servido a los partidos de extre-
ma derecha como excusa para ofrecer 
confusas e insostenibles “soluciones” de 
protección económica y social.

Por último, el uso eficaz de las redes 
sociales y los nuevos medios: estos par-
tidos han sabido difundir su mensaje a 
través de canales alternativos, evitando 
intermediarios tradicionales y conectan-
do directamente con el electorado me-
diante mensajes emocionales y simplistas.

Estas causas globales explican direc-
tamente la tendencia al crecimiento en 
votos de partidos de extrema derecha 
en gran parte de los Estados miembros 
y, en particular, el cuestionamiento, 
cuando no el rechazo, por parte de al-
gunos miembros actuales o potenciales 
del Consejo Europeo, de la concepción 
del proyecto europeo explicitada en el 
Preámbulo y el artículo 1 del Tratado de 
la Unión Europea (TUE): “el proceso de 
creación de una unión cada vez más es-
trecha entre los pueblos de Europa”.

En la Tabla 2 se aprecia que, en 2026, 
en el interior de 18 Estados miembros 
de la Unión -es decir, ya en los dos ter-
cios del total de Estados, frente a 17 en 
2025-, la extrema derecha tiene, o po-
der gubernamental o un considerable 
peso electoral.
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Con todo, si bien la gran derrota 
electoral de Orbán (tan sólo el 37,7 % de 
votos en 2026 frente al 54,1 % en 2022) 
es un elemento esperanzador para quie-
nes defienden las ideas europeístas, ac-
tualmente se atenúa su significado de 
cambio de tendencia dada la victoria en 
elecciones regionales o municipales o 

ciertas iniciativas parlamentarias de mo-
ción de censura, también en 2026, favo-
rables a ciertos partidos antieuropeístas 
y de extrema derecha en Alemania, Bul-
garia, Eslovenia y España. 

El eslovaco Fico sigue criticando 
abiertamente a la Comisión von der Le-
yen por su política sobre Ucrania y la 
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inmigración; la italiana Meloni, aunque 
mantiene una actitud euroescéptica in-
constante, su partido (FdI) es claramente 
nacionalista y ultraconservador en cues-
tiones relativas a los derechos ciudada-
nos; el belga De Wever mantiene una 
actitud nacionalista y parcialmente eu-
roescéptica, especialmente en lo relativo 
a la soberanía nacional y la estructura 
federal belga y europea. 

La presencia de estos políticos en el 
Consejo Europeo complica la toma de 
decisiones unánimes en políticas co-
munitarias, especialmente en ámbitos 
como la defensa, la energía, la inmigra-
ción y los fondos comunitarios.

Para precisar más el ámbito de po-
der de la extrema derecha en la Unión, 
la Tabla 3 ofrece, por orden decreciente, 
el porcentaje de voto obtenido por par-
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tidos o coaliciones de extrema derecha 
en los Estados miembros en los que ese 
voto resulta políticamente significativo.

Interesa ahora relacionar el poder al-
canzado por la extrema derecha con el 
reparto de poder en el seno del Consejo 

Europeo y proyectarlo en la población.
Podemos decir, gracias a los datos 

que ofrecemos en la Tabla 4, que, a día 
de hoy, la influencia potencial en la po-
blación europea por parte de la ideología 
de extrema derecha ya es vinculable, en 
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esta simplificación, a aproximadamente 
18 de cada 100 ciudadanos europeos. 

No obstante, dado que el Consejo 
Europeo adopta generalmente sus deci-
siones y conclusiones mediante consen-
so, los discursos y posicionamientos de 
los representantes de la extrema derecha 
europea en su seno son de momento 
neutralizables por una alianza efectiva 
entre la derecha y la izquierda.

2.2. EL DIFICL EQUILIBRIO ENTRE 
MAYORÍA EUROPEISTA Y EXTREMA 

DERECHA Y EL RETO HISTÓRICO 
DE 2027 EN FRANCIA

El binomio derecha-izquierda, que desde 
la crisis económica de 2008 fue dando 
paso al crecimiento de los populismos 
(de derecha y de izquierda) en el conjun-
to de los Estados de la Unión y que en el 
nivel nacional supuso la supervivencia del 
reparto del poder entre partidos conser-
vadores liberales y socialistas, se viene tra-
duciendo, también desde entonces, como 
la alternancia o la coalición entre los dos 
grandes partidos europeos: PSE y PPE. 

En 2026, el fracaso de Orbán podría 
representar un punto de inflexión en ese 
proceso de debilitamiento del biparti-
dismo europeísta y refuerzo de la extre-
ma derecha antieuropeísta. 

De hecho, en los años previos a ese 
esperanzador fracaso en Hungría se re-
gistraron tanto la  obstaculización de la 
llegada al poder, a nivel federal, en Ale-
mania, del partido neonazi Alternativa 
por Alemania (AfD), gracias al mante-

nimiento del cordón sanitario en torno 
a la extrema derecha  y la formación de 
gobiernos de coalición entre demócra-
ta-cristianos y socialistas, como el freno 
de la asunción de la presidencia de Fran-
cia por parte de la neofascista Le Pen, 
por no hablar más que de los dos princi-
pales Estados miembros de la Unión. 

Sobre estos presupuestos históricos, 
comentamos a continuación ese difícil 
equilibrio entre la mayoría europeísta tra-
dicional y el avance de la extrema derecha 
y en concreto el gran interrogante que se 
ha abierto en la perspectiva de las eleccio-
nes presidenciales en Francia de 2027.

Es un hecho que desde la creación 
del sistema político europeo contempo-
ráneo, el PPE y el PSE han representado 
los dos grandes pilares de estabilidad de 
la integración europea. A pesar de sus 
diferencias ideológicas, ambos espacios 
han compartido un consenso fundamen-
tal en torno a la democracia representa-
tiva, el Estado de Derecho, la economía 
social de mercado, la profundización del 
proyecto de construcción europea y el 
mantenimiento de una arquitectura ins-
titucional supranacional fuerte. Hasta 
ahora, la UE se ha beneficiado claramen-
te de la solidez de ese bloque central que 
ha permitido la adopción de la mayor 
parte de la legislación europea reciente.

En este contexto, la continuidad o 
no de la política histórica del PPE a fa-
vor de la colaboración estratégica y prio-
ritaria con el PSE se ha convertido en 
uno de los interrogantes decisivos para 
el futuro del equilibrio político e insti-
tucional comunitario. 
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Una parte del centroderecha euro-
peo considera necesario endurecer de-
terminadas políticas -particularmente 
en materia migratoria, seguridad, transi-
ción ecológica e identidad cultural- con 
el objetivo de contener electoralmente a 
la extrema derecha. Pero otra parte teme 
que una aproximación táctica excesi-
va termine erosionando el núcleo libe-
ral-democrático del proyecto europeo. 
Recientemente se puede detectar ya un 
desplazamiento del PPE hacia votaciones 
en el Parlamento Europeo más próximas 
a la derecha nacional-conservadora en 
determinados ámbitos, especialmente el 
relativo a la inmigración, pero no sólo.

Al mismo tiempo, el PSE atraviesa 
dificultades estructurales en varios Es-
tados miembros. Aunque sigue siendo 
una fuerza esencial del sistema político 
europeo, la socialdemocracia ha perdi-
do centralidad electoral en numerosos 
países debido a la fragmentación de la 
izquierda, la transformación sociológica 
de las clases trabajadoras tradicionales y 
la emergencia de nuevas divisiones po-
líticas vinculadas a identidad, inmigra-
ción, seguridad y transición ecológica. 

La consecuencia es que la mayoría 
europeísta difícilmente puede articular-
se sólo en torno al eje PPE-PSE: necesita 
también a liberales, verdes moderados y 
fuerzas nacionales de centro capaces de 
sostener compromisos transversales.

El caso francés constituye, en este 
marco, el principal factor de incerti-
dumbre política para el conjunto de la 
Unión Europea en el horizonte 2027. 

Francia no es únicamente uno de los 

principales Estados miembros: junto con 
Alemania ha sido, desde los orígenes del 
proyecto comunitario, uno de los moto-
res centrales de la integración. 

A un año de la elección presidencial, 
el paisaje político aparece marcado por 
una fuerte polarización y por una per-
cepción favorable del Rassemblement 
National en una parte significativa del 
electorado.

Una eventual victoria presidencial de 
la extrema derecha en Francia no impli-
caría necesariamente una salida del país 
de la Unión Europea ni del euro, pero sí 
podría modificar profundamente el fun-
cionamiento del Consejo Europeo, de-
bilitar el eje francoalemán y forzar una 
concepción más intergubernamental, 
soberanista y restrictiva de la integra-
ción europea.

En tal hipótesis, podrían aumen-
tar las tensiones sobre cuestiones esen-
ciales: la política migratoria común, el 
Pacto Verde Europeo, la primacía del De-
recho de la Unión, la independencia de 
la Comisión, la política de ampliación, el 
apoyo a Ucrania y la relación con Esta-
dos Unidos. 

Por el contrario, si las fuerzas repu-
blicanas y europeístas francesas logran 
mantener el poder en 2027, el eje fran-
coalemán podría recuperar parcialmen-
te capacidad de estabilización, aunque 
probablemente en un contexto mucho 
más fragmentado que el de décadas an-
teriores. 

En definitiva, el equilibrio político 
de la Unión Europea dependerá de la 
capacidad de las fuerzas europeístas tra-
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dicionales para responder eficazmente a 
las inquietudes y aspiraciones políticas, 
económicas, sociales, identitarias y te-
rritoriales que alimentan de una u otra 
manera el crecimiento de la extrema 
derecha, sin renunciar a los principios 
fundamentales del constitucionalismo 
democrático europeo y evitando estable-
cer acuerdos de gobierno con las fuerzas 
antieuropeas (algo que ya se ha materia-
lizado en países como España en el nivel 
autonómico y podría darse en el nacio-
nal tras las elecciones generales previstas 
para 2027).

La cuestión central en 2026, hasta 
el fracaso histórico de Orbán en Hun-
gría, era si la extrema derecha seguiría 
creciendo en Europa. La cuestión cen-
tral, en la perspectiva de 2027, es si por 
primera vez en 77 años de historia del 
proceso de integración europea tras la 
Declaración Schuman, el segundo Es-
tado miembro de la UE en importancia 
tendrá un presidente antieuropeo.

  
2.3. LA GOBERNANZA EN LOS 

ESTADOS MIEMBROS BAJO 
EL CRITERIO DE LA CALIDAD 

DE LA DEMOCRACIA

Presentamos a continuación la medida 
de la calidad de la democracia en los Es-
tados miembros establecida a partir de 
los cinco "principios de la buena gober-
nanza" establecidos por la Unión Euro-
pea en el Libro blanco de la gobernanza 
y que aplicados al ámbito intraestatal se 
pueden entender así:

-	 Apertura:  el desarrollo de una comu-
nicación proactiva sobre la labor del 
Estado y sobre las decisiones que éste 
adopta, en un lenguaje que resulta ac-
cesible para el público en general.

-	 Participación amplia de los ciudada-
nos en todas y cada una de las dis-
tintas fases del proceso de toma de 
decisiones, desde la concepción hasta 
la aplicación de las políticas, para ge-
nerar una mayor confianza en los re-
sultados finales y en las instituciones 
de las que emanan las políticas.

-	 Responsabilidad. Mediante la clari-
ficación del papel de cada uno en los 
procesos legislativos y ejecutivos, to-
dos los poderes del Estado, local, re-
gional o nacional, deben asumir la 
responsabilidad que les incumbe.

-	 Eficacia. La aplicación de las decisio-
nes debe ser eficaz y oportuna y pro-
ducir los resultados buscados, sobre la 
base de unos objetivos claros, de una 
evaluación de su futuro impacto y, en 
su caso, de la experiencia acumulada.

-	 Coherencia. Las políticas y las acciones 
sectoriales deben ser coherentes, es de-
cir, deben principalmente incorporar 
en su concepción y aplicación la toma 
en consideración de todos los fenóme-
nos intersectoriales que repercuten 
en el conjunto de la acción del Estado 
como, por ejemplo, el cambio climáti-
co o la migración de la población.
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A partir de estos principios, la Tabla 
5 ofrece mediciones sintéticas de la ca-
lidad de la democracia para cada Esta-
do miembro de la Unión. La tabla toma 
como referencia la lógica combinada de 
los Worldwide Governance Indicators 
del Banco Mundial y de los Sustainable 
Governance Indicators de Bertelsmann 
Stiftung, utilizando una escala de 0 a 
5 para facilitar la comparación interna 
del capítulo.

Finalmente, el balance global de 
este estado es bastante aceptable para el 
conjunto de los Estados miembros de la 
Unión pues, como se aprecia en la última 
columna de la derecha de la Tabla 5, 14 de 
ellos se sitúan en la zona de calidad supe-
rior, 12 en la zona de calidad intermedia y 
sólo uno en la zona de calidad baja. 

La persistencia de Hungría en la 
zona inferior y el deterioro observado 
en algunos Estados del centro y este de 
Europa confirman, no obstante, que la 
gobernanza democrática de la Unión no 
puede darse por consolidada de manera 
irreversible.
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sistemas y, eventualmente, a la crea-
ción de mercados del carbono inter-
nacionales, en los que los derechos de 
emisión pudieran ser intercambiados 
comercialmente entre jurisdicciones y 
un precio común al carbono pudiera 
ser establecido. Idea esta que ha sido 
defendida por la presidenta Von der Le-
yen ante las Naciones Unidas y el G-20.

La UE y Suiza ya han decidido vin-
cular formalmente sus sistemas de dere-
chos de emisión. De esta forma, se podría 
conformar un primer club del carbono 
con estos países, EE.UU., Australia y Rei-
no Unido, que ya cuenta con su propio 
régimen de derechos de emisión y está 
cerca de aprobar su CBAM. Se trataría de 
un club con vocación de devenir lo más 
amplio posible, de tal manera que aqué-
llos que se queden fuera sientan cada 
vez más presión para disminuir sus emi-
siones, pues sus empresas se verían pe-
nalizadas en los mercados globales con 
instrumentos similares al MAFC.

La UE apostaría así por una estrategia 
más pragmática a la hora de influir en la 
ambición climática de los demás países. 
Estrategia basada en una dinámica “de 
abajo a arriba” (bottom-up) y que debe-
ría llevar al establecimiento de un precio 
mínimo global al carbono que garanti-
zase unas condiciones de competencia 
equitativas en el comercio mundial.

La política exterior 
europea en tiempos 
revueltos

3

por JOSÉ ENRIQUE DE AYALA
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La guerra desatada en Ucrania por la in-
vasión rusa, que dura ya más de cuatro 
años, ha cambiado radicalmente el esce-
nario internacional en el que se mueve la 
Unión Europea, que ha pasado de creer 
en una paz sólida y permanente en el 
continente– con la excepción de las gue-
rras yugoslavas – a un enfrentamiento 
con Rusia que se prevé duradero y a caer 
en una psicosis bélica que está provo-
cando un rearme sin precedentes. Otras 
crisis, como las de Libia, el Sahel – don-
de las misiones militares europeas fue-
ron expulsadas -  Siria, Líbano, Palestina, 
Yemen, Irán, han puesto de manifiesto 
hasta qué punto la UE es vulnerable a 
situaciones internacionales que no con-
trola y en las que apenas puede influir 
aunque sufra, a veces en primera línea, 
sus consecuencias.

Con todo, la peor disrupción po-
lítica del entorno internacional de la 
Unión es la que está produciendo el 
presidente de Estados Unidos, Donald 
Trump. En apenas año y medio de su 
segundo mandato ha agudizado has-
ta la exacerbación las políticas que ya 
anunció en el primero: unilateralismo, 
abandono de las organizaciones multi-
nacionales, como la Organización Mun-
dial de la Salud, y de acuerdos como el 
de París sobre cambio climático, agre-
sividad sin respetar ningún límite – ha 
ordenado el bombardeo de hasta siete 
países -, desprecio de la legalidad inter-
nacional, con consecuencias como el 
ataque - junto a Israel - a Irán, que ha 
provocado una crisis económica global, 
sin tener en cuenta ni consultar a sus 

aliados europeos, a los que luego ha in-
tentado involucrar.

Las decisiones de Trump en el ámbito 
de la política internacional, con frecuen-
cia unilaterales, erráticas y arbitrarias, 
han sacudido el escenario global provo-
cando inestabilidad, confusión e insegu-
ridad en diversas regiones del planeta, y 
han afectado seriamente a sus relaciones 
con Europa y en particular con la Unión 
Europea a la que siempre ha tenido per-
sonalmente una no disimulada aversión 
política, pretendiendo incluso anexionar-
se Groenlandia, territorio danés, lo que 
pone en riesgo la solidez – o la continui-
dad – de la relación trasatlántica que se ha 
mantenido sin grandes cambios, a pesar 
de algunas divergencias puntuales, desde 
el final de la Segunda Guerra Mundial.

La Unión Europea y sus Estados 
miembros se enfrentan ahora a una situa-
ción internacional en cambio constante, 
caótica, cuya evolución es muy rápida y 
difícil de prever. No se puede confiar ni 
en las alianzas que parecían más sólidas 
y permanentes, ni en las instituciones 
internacionales, ni en las normas por las 
que el mundo se ha regido durante dé-
cadas. Más que nunca, al menos desde 
hace bastante tiempo, la fuerza sustituye 
a la razón, y el poder se impone a la jus-
ticia. En este escenario, es más necesario 
que nunca acordar y ejecutar una Políti-
ca Exterior y de Seguridad Común real y 
efectiva que proyecte los intereses y va-
lores europeos y proteja con autonomía 
a los Estados  y a los ciudadanos contra 
cualquier amenaza o coacción venga de 
donde venga,
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1. LA NECESIDAD DE UNA POLÍTICA
 EXTERIOR Y DE SEGURIDAD DE LA 

UE SÓLIDA Y EFICAZ

La Política Exterior y de Seguridad Co-
mún (PESC) de la Unión Europea fue 
creada en el Tratado de la Unión Europea, 
en Maastricht (1992), como consecuencia 
de la evolución de las Comunidades Eu-
ropeas hacia el inicio de una unión polí-
tica. Esta nueva política común era, junto 
a la económica/comercial y la judicial, 
uno de los tres pilares del proyecto políti-
co que el tratado ponía en marcha, refor-
zado en Ámsterdam (1997) y Niza (2001) 
hasta su consolidación en Lisboa (2007), 
donde los tres pilares desaparecieron 
para integrarse en una sola estructura 
con personalidad jurídica propia.

La PESC se creó como una política 
intergubernamental, fuera de las com-
petencias de las instituciones comuni-
tarias, y con importantes restricciones, 
especialmente en el campo de la seguri-
dad – que después se desarrollaría como 
Política Común de Seguridad y Defensa 
– que fue limitada a operaciones com-
plementarias fuera de área para preser-
var la preeminencia de la OTAN en la 
defensa europea. En política exterior las 
limitaciones venían de la complejidad de 
las estructuras y procedimientos deciso-
rios, incluyendo la regla de la unanimi-
dad, que la hacen inoperante en muchos 
casos. La reticencia de algunos Estados 
miembros, como Reino Unido y - después 
de las ampliaciones- países del centro y 
este del continente, hacia la integración 
política y en general a compartir sobera-

nía, el escepticismo de otros respecto a 
las posibilidades de una política común 
en estos ámbitos, la desconfianza de los 
pequeños hacia los grandes y los recelos 
de los grandes entre sí, limitaron su di-
seño inicial y su desarrollo 

La política exterior común nació de 
esta forma lastrada por la falta de un bra-
zo armado que pudiera eventualmente 
respaldar sus posiciones o sus acciones, 
porque en la mayoría de las crisis inter-
nacionales los implicados difícilmente 
respetan los puntos de vista o los requeri-
mientos de un actor externo que no tiene 
fuerza ni para defenderse a sí mismo. No 
obstante, la UE optó por utilizar medios 
de influencia o presión pacífica median-
te la adopción de posiciones y acciones 
comunes que pueden materializarse en 
la imposición de sanciones económicas 
o individuales, gestiones o acuerdos di-
plomáticos y políticos, estímulos comer-
ciales positivos o negativos utilizando el 
Sistema de Preferencias Generalizadas, 
herramientas financieras y de coopera-
ción como la ayuda al desarrollo, y misio-
nes civiles o militares de adiestramiento 
o mantenimiento de la paz.

La Unión ha tenido éxito en algunas 
de las acciones que ha emprendido, por 
ejemplo en el lanzamiento de ciertas mi-
siones militares ejecutivas como la ope-
ración Atalanta de protección del tráfico 
marítimo en las costas de Somalia, y so-
bre todo en su acción común más impor-
tante hasta ahora, la imposición de hasta 
20 paquetes de sanciones a Rusia por su 
invasión de Ucrania, a pesar de ciertos 
problemas de cohesión, en especial con 
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el anterior gobierno húngaro. Pero en 
otros escenarios ha fracasado notable-
mente, por ejemplo en su incapacidad 
de prevenir o poner fin a las guerras de 
la antigua Yugoslavia o la propia guerra 
de Ucrania sin el concurso de Estados 
Unidos. Y sobre todo en los conflictos de 
Oriente Medio, en los que ha sido inca-
paz de tomar ninguna decisión o acción 
común en contra del genocidio de Israel 
sobre los palestinos en Gaza o Cisjorda-
nia, o de las agresiones a Irán y Líbano, 
debido a la profunda división de algu-
nos Estados miembros en relación con el 
apoyo o condena a las acciones de Israel.

La UE es una potencia comercial y ha 
trabajado mucho y con éxito en la con-
clusión de acuerdos de asociación y libre 
comercio por todo el planeta, como ve-
remos más adelante. Esta es también una 
forma de política exterior, que se hace 
en común y que no solo proporciona be-
neficios económicos para las partes, sino 
que abre puertas a la cooperación políti-
ca, cultural, y en ocasiones de seguridad, 
poniendo en común intereses y, hasta 
donde es posible, valores, que es el mejor 
camino para crear confianza, evitar con-
flictos y convivir pacíficamente en bene-
ficio de todos.

Pero no es suficiente. Hay actores 
internacionales – estatales o no – que 
no tienen ningún interés en la coopera-
ción y la convivencia, que no buscan el 
beneficio mutuo, sino el propio, y que 
no tienen ningún reparo en emplear la 
violencia, militar, política o económica, 
para conseguir sus fines, si perciben que 
su posible víctima es lo bastante vulne-

rable como para no responder, al menos 
con la misma intensidad. Hay  un mundo 
que solo reconoce el lenguaje del poder, 
en el que la defensa de los principios, va-
lores, o intereses legítimos no vale nada 
si no está respaldada por la capacidad 
real de protegerlos. La única alternativa 
para los países medianos o pequeños es 
aceptar sin condiciones los dictados de 
los poderes globales – políticos o econó-
micos – o buscar alguna forma de aso-
ciación que les permita construir una 
alternativa inatacable.

Los países europeos pertenecen a 
esta categoría. Ninguno, ni los mayo-
res o con mayores recursos – Alemania, 
Francia – pueden jugar en la liga de los 
dos grandes – EEUU, China – ni siquiera 
aspirar a constituir por sí mismos polos 
propios de poder en el futuro, como si 
pueden hacer Rusia, por su poder militar 
- fundamentalmente nuclear – o India, 
por su tamaño y su proyección económi-
ca. Pero no tienen que buscar ninguna 
asociación que les proteja, la mayoría ya 
la tienen. La UE es un bloque suficiente-
mente grande y fuerte, en términos de-
mográficos, económicos y comerciales, 
como para tratar como iguales  a los dos 
polos estatales globales existentes, o a 
los futuros, y controlar con éxito la ac-
tividad o la manipulación de las grandes 
corporaciones multinacionales que ac-
túan exentas de cualquier control políti-
co o democrático.

No solo los europeos necesitan que 
la UE ejerza en la escena global el papel 
que le corresponde por su tamaño y gra-
do de desarrollo para poder mantener 
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un sistema político y social que los gran-
des poderes rechazan y atacan, lo nece-
sita el mundo. Un tercer polo de poder 
independiente, puede servir de balanza 
entre los dos grandes evitando con polí-
ticas equilibradas y moderadoras que lle-
guen a un enfrentamiento incontrolable, 
o que uno destruya al otro y alcance+ la 
hegemonía. Además, la Unión puede re-
cuperar el papel, hoy un tanto disminui-
do, de potencia normativa, y liderar una 
visión alternativa de un mundo regido 
por el derecho internacional, la coope-
ración y la convivencia pacífica, así como 
expandir progresivamente su modelo 
político, social, y ecológico hasta que sea 
prevalente en el planeta por encima del 
que preconiza la fuerza, la dominación y 
la explotación insensata de los recursos 
propios y ajenos.

Pero nada de esto se puede hacer sin 
una sólida cohesión interna y una deci-
dida acción común, porque la fuerza de 
la UE no reside en sus Estados miembros, 
sino en el bloque, y esa cohesión toda-
vía no existe, o no es suficiente. La UE 
es grande en términos económicos, cul-
turales, o comerciales, pero es un enano 
político y militar, por la desunión de los 
Estados miembros en estas materias, que 
ha impedido hasta ahora su desarrollo. 
Lo que la convierte en presa fácil de los 
otros poderes globales, cuyo interés ha-
cia Europa es el mismo que pueden te-
ner un grupo de niños ante una tarta de 
cumpleaños. La senadora demócrata es-
tadounidense Elizabeth Warren formuló 
en 2014 la frase que define perfectamen-
te esta situación, repetida por otros polí-

ticos como Mark Carney o Josep Borrell: 
Si no estás en la mesa (de negociación), 
estarás en el menú. 

2. LAS DIFICULTADES PARA 
HACER FUNCIONAR LA POLÍTICA 

EXTERIOR COMÚN

La PESC adolece de varios problemas 
que lastran su desarrollo y dificultan su 
eficacia. Algunos de ellos provienen de 
su propio diseño original como una po-
lítica intergubernamental, en la que las 
instituciones comunitarias – Comisión y 
Parlamento – tienen competencias muy 
limitadas. Otros son consecuencia de la 
propia naturaleza de la Unión como un 
conjunto de países muy diversos que están 
todavía lejos de una integración efectiva y 
son reticentes a renunciar a su soberanía, 
con lo que falta el ingrediente principal 
de cualquier actuación común: la volun-
tad política. Y finalmente, hay problemas 
de procedimiento y estructuras comple-
jas que lastran su funcionamiento

La exigencia de unanimidad

Es sobradamente conocido y debatido 
que el principal problema al que se en-
frenta la PESC para ser plenamente eficaz 
es el requisito que establece el artículo 
31 del TUE de aprobar por unanimidad, 
en la mayoría de los casos, las decisiones 
en esta materia que se debaten tanto en 
el Consejo Europeo como en el Consejo 
de Asuntos Exteriores, lo que dificulta 
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enormemente alcanzarlas, ya que la una-
nimidad a  27 no es nada sencilla.

No obstante, el propio TUE establece 
ciertos mecanismos para poder sortear 
la paralizante regla de unanimidad. El 
primero es la llamada abstención cons-
tructiva, por la que un país – o varios, 
siempre que no lleguen a un tercio de 
los Estados miembros que reúnan como 
mínimo un tercio de la población de la 
Unión, puede(n) abstenerse mediante 
una declaración de su intención de no 
adoptar la resolución de la que se trate 
pero no dificultar que los demás la adop-
ten y la cumplan, permitiendo así que la 
decisión prospere. La otra es la llamada 
cláusula pasarela que permite que los 
27 aprueben por unanimidad – y siem-
pre que ningún parlamento nacional se 
oponga - que una decisión que en prin-
cipio debe ser adoptada por unanimidad 
se pueda adoptar por mayoría cualificada 
. Esta cláusula, igual que las escasas ex-
cepciones a la regla de unanimidad, no 
se pueden aplicar a las decisiones que 
tengan repercusiones en el ámbito mili-
tar o de la defensa, solo a las que se refie-
ran a asuntos de política exterior.

Existe, pues, la posibilidad de que 
una decisión de política exterior co-
mún se adopte sin que todos estén de 
acuerdo, pero solo si el o los que está(n) 
en desacuerdo acepta(n) que el resto la  
apruebe. Incluso en los casos en los que 
las decisiones se pueden tomar por ma-
yoría cualificada  – generalmente porque 
se derivan de alguna directriz anterior 
del Consejo Europeo – un Estado miem-
bro puede invocar intereses nacionales 

vitales y paralizar su aprobación, forzan-
do a que vuelva al Consejo Europeo para 
que éste decida por unanimidad. En 
definitiva, un solo país, incluso el más 
pequeño de la Unión, puede bloquear 
una decisión aprobada y deseada por los 
otros 26, con su único veto. Y esto le da 
a cualquier Estado miembro un enorme 
poder que puede utilizar para obtener 
ciertas ventajas de los demás, relaciona-
das o no con el asunto del que se trate, 
o simplemente para hacer valer su posi-
ción política respecto a un tercer Estado. 
El ejemplo más reciente ha sido el veto 
del anterior gobierno de Hungría, en-
cabezado por Viktor Orban, en relación 
con las ayudas a Ucrania y las sanciones 
a Rusia por haberla invadido.

Los disensos estratégicos

La dificultad en alcanzar la unanimidad 
tiene su raíz en la diferencia de intereses 
y concepciones estratégicas entre los Es-
tados miembros, que en buena medida 
se comparten, pero no en todos los casos 
ni por todos los países. Las percepciones 
divergentes pueden proceder de muchos 
factores: la historia, no podemos olvidar 
que Europa estuvo dividida durante 45 
años en el siglo XX por sistemas radi-
calmente diferentes, después de haber 
pasado la peor guerra de la historia de 
la humanidad que se libró en su mayor 
parte entre países europeos y en terri-
torio europeo; la geografía, ya que ni las 
prioridades ni la forma de vida son las 
mismas en los países nórdicos que en 
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los ribereños del Mediterráneo; la eco-
nomía, con países más o menos ricos - la 
renta per capita de Bulgaria es menos de 
un tercio de la de Luxemburgo en térmi-
nos de paridad del poder adquisitivo -, 
más o menos industrializados, o más o 
menos exportadores; y la seguridad, pues 
un país como Estonia siente demasiado 
cerca al gigante ruso mientras que Italia 
está más preocupada por el Estado falli-
do libio que pone en peligro sus impor-
taciones de hidrocarburos y es fuente de 
inmigración irregular no deseada.

Con tantas piezas y tan diferentes en 
tantos aspectos es difícil conseguir armar 
una imagen única. El Consejo Europeo 
no suele tener demasiadas dificultades 
para acordar evaluaciones, propósitos y 
directrices de carácter general sobre di-
versas partes del mundo, pero cuando se 
trata de puntos conflictivos, como en el 
caso de Palestina, las cosas sin muy dife-
rentes, cada miembro trata de mantener 
sus posiciones y de empujar a los demás 
a aceptarlas. Más en general, cuando se 
pasa de las musas al teatro, es decir, de 
esas directrices generales a las acciones 
comunes concretas que tiene que deba-
tir el Consejo de Asuntos Exteriores, las 
diferencias que a veces no han surgido 
en el Consejo Europeo se muestran en 
toda su crudeza dificultando o impidien-
do llegar a un consenso.

Con el paso del tiempo las políticas 
comunes se amplían, y el conocimiento 
mutuo crece, con lo que  la confianza 
entre los Estados miembros debería au-
mentar, y por ende ampliarse la conver-
gencia de intereses y la cohesión, pero 

no siempre es así porque la conciencia 
de europeísmo es aún débil entre los 
ciudadanos que viven un tanto de es-
paldas a sus vecinos, sobre todo a los 
más distantes, entre otras causas por los 
sus diferentes idiomas y la consiguien-
te fragmentación de los medios de co-
municación, y también por el frecuente 
desinterés de algunos dirigentes y parla-
mentarios nacionales en los asuntos eu-
ropeos, salvo si pueden utilizarlos en la 
pugna política interna. 

Todas estas dificultades se han ido 
incrementando – como era de esperar 
-con las sucesivas ampliaciones de la 
Unión, y seguirán haciéndolo cuando 
continúen las ampliaciones, que po-
drían incluir ahora a países con ciertos 
problemas de estabilidad interna. Esto 
no quiere decir que las próximas amplia-
ciones deban rechazarse por esa razón, 
pero sí que habrá que tener en cuenta 
los aspectos que lastran la integración 
y el consenso, y en particular la cues-
tión de la regla de la unanimidad, que 
no afecta solo a la PESC sino también a 
otros aspectos muy relevantes como los 
relativos a la fiscalidad.

El nacionalismo y la protección
de la soberanía

Si la PESC se instituyó como una polí-
tica intergubernamental es porque los 
ámbitos de los que se ocupa afectan di-
rectamente a la soberanía nacional de 
los Estados miembros. Los gobiernos 
nacionales no estaban dispuestos a re-
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nunciar a su capacidad de decisión so-
bre ellos, porque en realidad esas eran 
casi las únicas competencias soberanas 
que les quedaban– al menos de cara al 
exterior - después de haber aceptado una 
moneda única, que controla el Banco 
Central Europeo, y de haber suprimido 
las fronteras con los demás miembros 
(Schengen). Y además, porque se trata 
de asuntos muy sensibles, en particular 
los que afectan a la seguridad y defen-
sa, que la mayoría de ellos tienen ya vin-
culados a otra organización, la OTAN, o 
rechazan poner en común, y menos aún 
delegar en unas instituciones comunita-
rias que muchos consideran aún lejos de 
la madurez necesaria para garantizar la 
protección de sus intereses y, sobre todo, 
de su seguridad. En el fondo subsiste un 
déficit de confianza, tanto entre algunos 
Estados miembros, como respecto a la 
eficacia del funcionamiento de la Unión

Si había alguna posibilidad de que 
estas posiciones evolucionasen hacia 
una mayor integración, a la vista de la 
situación internacional actual y en par-
ticular de la que afecta a Europa, que 
evidentemente no puede ser afrontada 
individualmente por ningún país eu-
ropeo, el rápido crecimiento en la ma-
yoría de los Estados miembros de las 
corrientes populistas/nacionalistas de 
extrema derecha – que son por natura-
leza euroescépticas o incluso eurohosti-
les -, obliga a abandonar por ahora esa 
esperanza. Estos partidos han llegado ya 
a dirigir, participar o apoyar varios go-
biernos nacionales y amenazan con lle-
gar a ser mayoritarios en los principales 

países de la Unión, Francia y Alemania. 
Si esto sucede, si la tendencia se acele-
ra y su poder crece, el camino hacia una 
mayor integración política se bloqueará, 
y la PESC quedará adormecida – en el 
mejor de los casos-  esperando tiempos 
mejores. El nacionalismo es el peor ene-
migo de la Unión.

La lentitud y complejidad 
de los procedimientos

El otro gran problema de la PESC es la 
complejidad de las estructuras y los pro-
cedimientos de la Unión para tomar 
decisiones, especialmente cuando no 
existe un consenso inicial, lo que se tra-
duce en plazos de reacción muy largos 
que minoran o anulan la eficacia de las 
posiciones o acciones comunes, cuando 
finalmente se alcanzan. Los asuntos in-
ternacionales se aceleran cada vez más, 
las crisis surgen en cualquier momento, 
sin previo aviso, y la reacción ante ellas 
requiere una flexibilidad y una capaci-
dad resolutiva de la que las instituciones 
comunitarias adolecen.

Es cierto que el Consejo de la Unión 
Europea, en este caso en formato de 
Asuntos Exteriores (CAE) en ocasiones 
con la asistencia de los Ministros de 
Defensa, puede reunirse de urgencia en 
plazos muy breves, pero su capacidad de 
decisión es ciertamente limitada y en la 
mayoría de los casos tienen que hacer 
propuestas y esperar las decisiones del 
Consejo Europeo, que es mucho más 
lento y poco dispuesto a las reuniones 
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extraordinarias que solo hace en ocasio-
nes excepcionales. Además en el propio 
CAE, si - como sucede en la mayoría de 
los casos - la decisión requiere unani-
midad, en cuanto surge alguna discre-
pancia el procedimiento se paraliza a 
la espera de negociar con el o los disi-
dentes una fórmula de consenso, o hay 
que esperar a que el Consejo Europeo re-
suelva, con lo que los plazos se alargan, 
o bien se adoptan resoluciones genéricas 
y poco útiles para hacer frente a la situa-
ción de que se trate.

En lo que respecta a la Política Ex-
terior, la acción común se ve además di-
ficultada por la concurrencia de varios 
actores e instituciones comunitarias que 
tienen, o asumen, competencias en la 
materia y que con frecuencia las ejercen 
de forma poco coordinada. En primer 
lugar, el Consejo Europeo determina los 
intereses estratégicos de la Unión, fija 
los objetivos y define las orientaciones 
generales. El Consejo (CAE) elabora la 
política exterior y de seguridad común 
y adopta las decisiones necesarias para 
definir y aplicar esas directrices. El Alto 
Representante de la Unión para Asuntos 
Exteriores y Política de Seguridad (AR), 
que preside el CAE, contribuye con sus 
propuestas a elaborar la política exterior 
y de seguridad común y se encarga de 
ejecutar las decisiones adoptadas por el 
Consejo Europeo y el Consejo. Además, 
representa a la Unión en las materias 
concernientes a la política exterior y de 
seguridad común, dirige el diálogo po-
lítico con terceros, y expresa la posición 
de la Unión en las organizaciones inter-

nacionales y en las conferencias interna-
cionales, para lo que dirige el Servicio 
Europeo de Acción Exterior que cuenta 
con cerca de  8.000 efectivos y 145 dele-
gaciones y oficinas diplomáticas en paí-
ses y organizaciones internacionales.

No obstante, el TUE también esta-
blece (Art.15)  que el Presidente del Con-
sejo Europeo asume  la representación 
exterior de la Unión en los asuntos de 
política exterior y de seguridad común, 
“sin perjuicio de las atribuciones del Alto 
Representante” …, una formulación abso-
lutamente vaga y ambigua. Y es él quien 
asiste a las reuniones del G7 y del G20 re-
presentando a la UE, acompañado de la 
Presidenta de la Comisión que, aunque 
en teoría no tiene ninguna competencia 
en este campo, hace declaraciones rela-
tivas a la política internacional – que ló-
gicamente comprometen a la Comisión 
– y es además superior jerárquica del AR, 
que además de depender del Consejo Eu-
ropeo es Vicepresidente de la Comisión, 
teóricamente para coordinar la acción 
exterior que afecta a varios comisarios 
en sus respectivas áreas de competencia, 
aunque esto no siempre funciona porque 
los comisarios dependen directamente 
de la Presidenta. Y aún más, los presiden-
tes del Consejo y la Comisión ejecutan 
también la política exterior de la Unión 
cuando firman acuerdos como el cerrado 
con México a finales de mayo, sin parti-
cipación de la AR, que no solo afecta a 
materias comerciales, sino geopolíticas 
en relación con el multilateralismo, la 
estabilidad mundial y la paz, en palabras 
de Ursula von der Leyen. Por su parte, el 
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Parlamento Europeo emite dictámenes 
sobre la acción exterior, vota sus presu-
puestos y tiene que aprobar los acuerdos 
internacionales.

Esta complejidad, y sobre todo la fal-
ta de respuesta rápida ante asuntos que 
la requieren, es una razón más que, jun-
to a la parálisis que produce en ocasio-
nes la regla de la unanimidad y al deseo 
de defender prioritariamente sus intere-
ses nacionales. empuja a algunos Esta-
dos miembros, especialmente a los más 
importantes, a tomar decisiones particu-
lares y ponerlas en marcha, con la consi-
guiente disgregación de esfuerzos y falta 
de eficacia porque – como hemos dicho 
– no hay ningún Estado europeo, ni los 
más grandes, que esté en condiciones de 
jugar en la liga de las grandes potencias 
con suficiente peso, mientras que la UE 
en su conjunto sí que puede hacerlo.

3. LA SUPERACIÓN DE LOS 
PROBLEMAS DE LA PESC

La evidente inoperancia actual de la 
PESC cuando más falta hace, ha impul-
sado numerosos estudios, análisis, y pro-
puestas para superar sus limitaciones. 
Prácticamente todos ellos coinciden en 
que la medida fundamental para que esta 
política común funcionara de una forma 
suficientemente sólida y eficaz sería su-
primir la regla de la unanimidad y tomar 
las decisiones por mayoría cualificada, 
permitiendo que los Estados miembros 
que no estuvieran de acuerdo con una 
determinada decisión no la aplicaran, y 

se comprometieran a no hacer nada que 
pudiera perjudicarla o entorpecerla.

Naturalmente, esto exigiría la mo-
dificación del TUE y consecuentemen-
te del Tratado de Funcionamiento de 
la UE, por el procedimiento ordinario 
que es largo y complejo, incluyendo una 
Convención y una Conferencia Intergu-
bernamental, que puede requerir años y 
abrir la puerta a la posibilidad de modi-
ficar muchos otros aspectos de los trata-
dos, en un momento de cierta debilidad 
de la cohesión interna, lo que puede 
complicarlo enormemente y conducir a 
un callejón sin salida. En todo caso, la 
modificación de los tratados requeriría 
también la unanimidad, que también 
sería muy difícil de alcanzar, porque es 
probable que algún o algunos Estado(s) 
miembro(s) no estuviera(n) dispuesto(s) 
a renunciar a tener la última palabra en 
temas de política exterior y de seguridad, 
que consideran el último reducto de su 
soberanía, o simplemente a disponer de 
un instrumento de presión que pueden 
utilizar eventualmente en su beneficio o 
para dificultar que otros hagan políticas 
que no les interesan.

Se buscan también soluciones par-
ciales que limiten el problema. Por ejem-
plo, se ha especulado con la posibilidad 
de que los nuevos Estados que entren en 
la Unión como consecuencia de las futu-
ras ampliaciones lo hagan renunciando 
a su derecho a veto en las decisiones que 
se deben tomar por unanimidad, Pero 
jurídicamente esto sólo puede tener un 
carácter provisional, es decir durante 
un período transitorio, puesto que en el 
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momento en que sean miembros de ple-
no derecho se les ha de aplicar de forma 
obligatoria todo el acervo comunitario 
y en particular el TUE, que permite a 
cualquier Estado miembro impedir que 
se adopte una resolución que requiera 
unanimidad

La posibilidad que se considera 
más viable para superar el problema de 
la unanimidad es que algunos Estados 
miembros decidan poner en común sus 
políticas exteriores y de seguridad al mar-
gen de los tratados, formando por la vía 
de los hechos una especie de vanguardia, 
a la que se pudieran ir uniendo otros, al 
modo como se gestó y se implementó la 
moneda única, hasta que finalmente las 
normas que se hubieran adoptado por 
parte de sus iniciadores pasaran a ser 
válidas para el conjunto de la Unión, y 
se facilitara su inclusión en los tratados. 
Pero este sistema presenta muchos pro-
blemas, empezando porque habría que 
crear alguna estructura de coordinación, 
representación y dirección que agrupara 
a esos países, al margen de las institucio-
nes existentes que representan a todos 
los Estados miembros, y además habría 
que coordinar la acción de esa minoría 
con la de todos, que seguiría existiendo 
bajo la dirección del Consejo Europeo y 
del Consejo, lo que complicaría enorme-
mente la acción común.

Además, esa iniciativa solo podría 
basarse en una comunidad de percep-
ciones y objetivos entre los países que 
la adoptaran, y eso está muy lejos de ser 
una realidad de suficiente consisten-
cia o entidad, al menos entre los Esta-

dos miembros más grandes – Alemania, 
Francia, Italia, España, Polonia – que 
lógicamente deberían estar, al menos 
algunos de ellos, en su puesta en mar-
cha, para que mereciera la pena en tér-
minos de eficacia en el escenario global. 
Paradójicamente, en el ámbito militar y 
de la defensa, que es el que más afecta 
a la soberanía, sería más fácil acordar 
una acción común entre algunos países 
que quisieran adoptarla, siempre que se 
limitara a la defensa colectiva, dejando 
las posibles operaciones exteriores su-
jetas a acuerdos ad hoc – como hace la 
OTAN –, porque la mera defensa colecti-
va no permite muchas disquisiciones en 
relación con el objetivo común, aunque 
si podría haberlas en cuanto a la estruc-
tura de mando y fuerzas o las aportacio-
nes nacionales. Pero la política exterior 
es mucho más compleja, porque implica 
intereses económicos, comerciales, in-
cluso culturales, de los diferentes países 
que pueden ser divergentes e incluso 
opuestos, y sin consensuar una comuni-
dad de intereses y objetivos ni la Unión 
ni un grupo de países pueden poner en 
marcha políticas comunes eficaces que 
redunden en beneficio del conjunto.

Hay, no obstante, un camino más 
arduo pero más realista para mejorar la 
eficacia de la PESC con todos sus Esta-
dos miembros, y es exprimir al máximo 
las posibilidades que ofrecen los trata-
dos de eludir la regla de la unanimidad. 
En primer lugar, habría que intentar 
adoptar un consenso para que de mane-
ra habitual, y si es posible rutinaria, los 
países que no estuvieran a favor de una 
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determinada decisión se acogieran a la 
abstención constructiva o aprobaran la 
pasarela para permitir la votación por 
mayoría cualificada, sobre la base de que 
su posición será respetada y la decisión 
no les perjudicará, siempre que ellos no 
hagan tampoco nada en su contra. Es 
decir, utilizar la presión política, para 
que estos arreglos, que ahora son más 
bien excepcionales, pasen a convertirse 
en la norma, sin necesidad de utilizar 
sanciones económicas. 

Por otra parte, se puede maximizar 
la aplicación del artículo 31.2 del TUE 
que estipula que el Consejo adoptará 
por mayoría cualificada las decisiones 
que establezcan una acción o una posi-
ción de la Unión a partir de una decisión 
del Consejo Europeo relativa a los inte-
reses y objetivos estratégicos de la Unión 
o por la que se aplique una decisión que 
establezca una acción o una posición de 
la Unión. Con una interpretación am-
plia, esta cláusula podría aplicarse a la 
gran mayoría de las decisiones que deba 
adoptar el Consejo porque siempre se 
puede encontrar algún antecedente o 
alguna decisión o directriz del Consejo 
Europeo que esté más o menos directa-
mente relacionada con el asunto a tratar, 
y en todo caso siempre es más fácil que 
el Consejo Europeo se ponga de acuerdo 
en principios o directrices generales y 
que luego el Consejo decida las acciones 
concretas por mayoría cualificada ampa-
rándose en que se trata de un desarrollo 
de una decisión previa del Consejo Eu-
ropeo. Si hay voluntad política, se pue-
de mejorar mucho la toma de decisiones 

en el ámbito de la PESC con las normas 
existentes, sin recurrir a la difícil y com-
pleja modificación de los tratados

4. LOS OBJETIVOS DE LA 
POLÍTICA EXTERIOR COMÚN

Es evidente que el factor esencial para 
que la PESC funcione con eficacia es 
que exista un consenso entre los Estados 
miembros de la UE sobre sus objetivos, y 
más en general una puesta en común de 
los intereses nacionales y una concep-
ción estratégica compartida que pueda 
ser aplicada sin problemas a las situacio-
nes concretas, porque si esto existe ni las 
dificultades de los procedimientos ni los 
detalles de ejecución serán un obstáculo 
real para que la voluntad común se ex-
prese en decisiones y acciones comunes.

     El TUE señala en su artículo 21 cua-
les deben ser estos objetivos, que incluyen 
la defensa de los valores e intereses de la 
Unión, así como su seguridad, indepen-
dencia e integridad; el apoyo a la demo-
cracia, el Estado de Derecho, los derechos 
humanos y los principios del derecho in-
ternacional; el mantenimiento de la paz 
y la prevención de conflictos; el apoyo al 
crecimiento sostenible de los países en 
desarrollo; la integración económica glo-
bal y la supresión de obstáculos al comer-
cio internacional; la protección del medio 
ambiente; la ayuda ante catástrofes natu-
rales o de origen humano; y la promoción 
del multilateralismo y una buena gober-
nanza mundial. Estos objetivos dibujan 
claramente la política exterior que la UE 
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llevará a cabo: pacífica, colaborativa, inte-
gradora, asistencial, basada en el respeto 
a la legalidad y a los derechos humanos. 
Justo lo opuesto al lema de la adminis-
tración Trump: “alcanzar la paz a través 
de la fuerza” que da lugar a conflictos y 
guerras aumentando la inestabilidad, la 
destrucción y el sufrimiento de poblacio-
nes enteras, en un círculo perverso que se 
retroalimenta.

Si el Consejo Europeo consiguiera 
determinar los intereses estratégicos de 
la Unión, fijar los objetivos en cada si-
tuación concreta  y definir las orienta-
ciones generales de la política exterior y 
de seguridad común, basándose en los 
principios de defensa de los derechos 
humanos, las libertades fundamentales, 
la dignidad humana, la igualdad y soli-
daridad y el respeto de los principios de 
la Carta de las Naciones Unidas y del De-
recho internacional, tal como le encarga 
el TUE, y el resto de los elementos de la 
UE llevara a la práctica estas directrices, 
la política exterior común sería un ins-
trumento eficaz de la proyección de la 
Unión en el mundo, y también la mejor 
contribución que podría hacer a la paz y 
a la convivencia pacífica global , también 
en su propio beneficio.

Pero, como veremos a continuación, 
no siempre son estos principios y valo-
res los que sustentan las decisiones y 
acciones de la PESC, ya que los Estados 
miembros ponen en ocasiones sus inte-
reses, percepciones o deseos nacionales 
por encima de los comunes

5. LAS RELACIONES 
INTERNACIONALES DE LA UNIÓN

La UE es un actor global que tiene rela-
ciones e intereses prácticamente en todo 
el planeta, especialmente en el ámbito 
comercial, ya que es la primera potencia 
comercial del mundo en el conjunto de 
intercambios (primera en servicios y se-
gunda en bienes, tras China) absorbien-
do un 15,8% del comercio mundial. Tiene 
más de 45 acuerdos comerciales con 80 
socios, tanto países individuales como 
grupos u organizaciones, en los cinco 
continentes, que en muchos casos in-
cluyen también aspectos de cooperación 
política, cultural, industrial, tecnológi-
ca, económica o incluso de seguridad. 
De hecho, la acción política de la UE en 
el mundo viene marcada tanto por su 
potencia económica como por su poder 
blando, es decir la capacidad de atrac-
ción que su modelo político/social tiene 
en otras partes del mundo. Las relacio-
nes, en particular con los actores globa-
les más relevantes, tienen como es lógico 
características distintas y deben ser ana-
lizadas y revisadas cuando cambian las 
circunstancias en las que se acordaron.

Estados Unidos

Las relaciones de la Unión Europea con 
Estados Unidos son especialmente estre-
chas por razones históricas y culturales, 
no en vano se trata de un país constitui-
do en su mayoría por descendientes de 
emigrantes europeos. EEUU intervino en 
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las dos guerras mundiales del siglo XX, 
siempre en apoyo de las democracias li-
berales, y fue decisivo en la victoria, sobre 
los imperios centrales en la primera y so-
bre el fascismo/nazismo en la segunda y 
esto es algo que Europa no puede olvidar. 
Después de la Segunda Guerra Mundial, 
EEUU mantuvo tropas en el continente y 
contribuyó a la recuperación económica 
de Europa con el Plan Marshall, dando 
inicio a una relación creciente durante 
décadas en dos campos fundamentales: 
la seguridad, a través de la creación de la 
OTAN bajo su liderazgo indiscutible, y la 
economía, ya que es el primer socio co-
mercial de la UE, con un 18% del volu-
men total, aunque su primer proveedor 
es China. La UE mantiene un superávit 
constante en el comercio de bienes, de 
198.400 millones de euros en 2025, a pe-
sar de haber disminuido por los arance-
les, compensado por el déficit europeo 
en servicios que alcanzó ese mismo año 
178.400 millones. 

     La dependencia tecnológica de 
la Unión, sobre todo en tecnologías de 
información y comunicación respecto 
a las grandes corporaciones estadou-
nidenses del sector: Google, Amazon, 
Apple, Meta y Microsoft, es casi abso-
luta, y también en el campo de la In-
teligencia Artificial, en el que Europa 
adolece de un retraso significativo. 
Asimismo, la aplicación de sanciones a 
Rusia, por su invasión de Ucrania, que 
cortaron la mayor parte del suministro 
de hidrocarburos desde ese país a Eu-
ropa  ha incrementado la dependencia 
energética de la UE respecto a EEUU de 

donde recibe ahora el 58% de sus im-
portaciones de Gas Natural Licuado.

Las relaciones trasatlánticas han su-
frido algunos altibajos puntuales en el 
pasado pero siempre se habían manteni-
do sólidas y fiables. Ahora, el presidente 
Trump las está dinamitando con su des-
precio a Europa, sus intentos de imponer 
sus intereses – como el incremento de los 
presupuestos de defensa de los miembros 
de la OTAN hasta el 5% del PIB para que 
ese gasto revierta en la industria militar 
estadounidense -, y sus duras críticas ha-
cia el sistema político y social de los esta-
dos de bienestar europeos.

La Estrategia Nacional de Seguridad 
de EEUU, promulgada por Trump en di-
ciembre de 2025, transmite  una abier-
ta hostilidad hacia la UE y sus políticas 
regulatorias – que afectan a las grandes 
corporaciones estadounidenses –, y a 
sus políticas de asilo o sus sistemas de 
libertades: “Los problemas más impor-
tantes que enfrenta Europa incluyen las 
actividades de la Unión Europea… que 
socavan la libertad política y la sobera-
nía; las políticas migratorias que están 
transformando el continente y creando 
conflictos; la censura de la libertad de 
expresión y la supresión de la oposición 
política; el desplome de las tasas de na-
talidad; y la pérdida de identidades na-
cionales y de confianza en sí mismas”. 
Incluso propone acciones concretas para 
cambiar la voluntad política de los eu-
ropeos: “ La diplomacia estadounidense 
debe seguir defendiendo la democracia 
genuina, la libertad de expresión y la ce-
lebración sin complejos del carácter y la 
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historia de las naciones europeas” “Esta-
dos Unidos anima a sus aliados políticos 
en Europa a promover este resurgimien-
to del espíritu, y la creciente influencia 
de los partidos patrióticos europeos es, 
sin duda, motivo de gran optimismo” 
“Nuestro objetivo debería ser ayudar a 
Europa a corregir su trayectoria actual” 
Y en la parte ejecutiva (prioridades) pro-
pone descaradamente acciones de inje-
rencia política: “Cultivar la resistencia a 
la trayectoria actual de Europa dentro de 
las naciones europeas".

Este claro rechazo a la mera exis-
tencia de la UE, el abierto apoyo a los 
partidos europeos ultranacionalistas y 
eurohostiles de extrema derecha – como 
Reform UK, de Nigel Farage o Alternati-
ve für Deutschland – para debilitar a la 
Unión, las criticas e incluso amenazas al 
modelo político/social europeo - como 
las que hizo el Vicepresidente J,D, Vance 
en la Conferencia de Múnich en 2025 -, 
las presiones económicas, militares y po-
líticas, la retirada de la mayor parte del 
apoyo a Ucrania, hasta la intención de 
anexionarse Groenlandia, que es territo-
rio europeo, dinamitan la confianza eu-
ropea en su aliado trasatlántico y dibujan 
un cuadro de hostilidad incompatible 
con la lealtad y mutuo apoyo consustan-
ciales a una relación sólida y fiable.

La UE ha reaccionado ante esta agre-
sividad con una actitud conciliadora , 
cuya más clara manifestación fue el hu-
millante acuerdo impuesto por Trump 
y aceptado por Ursula von der Leyen en 
julio de 2025 que introdujo un arancel 
general unilateral del 15% a los produc-

tos europeos que se exporten a EEUU, 
contra un arancel 0 por parte europea 
a los productos estadounidenses, ade-
más de  compromisos adicionales por 
parte europea, aún más gravosos que los 
aranceles: compra de energía estadouni-
dense por valor de 750.000 millones de 
dólares en tres años – sobre todo GLP -  y 
otros 600.000 millones en inversiones 
en EEUU - probablemente en armamen-
to y sistemas militares.

Es ya evidente que esta actitud sumi-
sa no ha mejorado las relaciones mutuas, 
sino que por el contrario ha dado alas 
a la actitud prepotente y avasalladora de 
Trump, que ha continuado vertiendo 
amenazas sobre aumento de aranceles, 
retirada de tropas o renovadas presiones 
a Groenlandia, y ha ninguneando a sus 
aliados europeos en las negociaciones 
con Rusia para la paz en Ucrania o en su 
política hacia Oriente Medio. Trump ha 
demostrado que solo entiende el lengua-
je de la fuerza y solo respeta a quienes le 
hacen frente, las posiciones de debilidad 
estimulan su agresividad.

EEUU ha dejado de ser un socio fiable 
para la UE, y será difícil que los europeos 
recuperen la confianza en su principal 
aliado, porque más allá de la grosera ac-
titud de su actual presidente, está cada 
vez más claro que los intereses de ambas 
partes, que eran coincidentes durante la 
guerra fría, son cada vez más divergen-
tes, y lo seguirán siendo cuando Trump 
abandone la presidencia. La Unión no 
puede postergar la desconexión de la tu-
tela de Washington y la implementación 
de su autonomía estratégica, también en 
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el campo de la defensa, sin perjuicio de 
mantener relaciones fluidas – incluso 
acuerdos de defensa mutua – con EEUU 
pero sobre bases diferentes: respeto mu-
tuo y equidad en las contraprestaciones, 
que permitan una relación más equili-
brada, justa y sólida.

China

China es el segundo socio comercial 
de la UE y su principal proveedor, con 
el que tiene su mayor déficit comercial 
en bienes, que ascendió en el año 2025 a 
359.800 millones de euros. La Unión tie-
ne una dependencia estratégica de Chi-
na en ciertos componentes tecnológicos, 
tierras raras, paneles solares, y baterías, 
imprescindibles para la transición eco-
lógica, que trata de paliar diversificando 
en la medida de lo posible las cadenas 
de suministro. Pekín no ejerce ninguna 
influencia o injerencia política hacia la 
UE o sus Estados miembros, porque su 
línea principal de acción internacional 
es la penetración económica pacífica, 
pero es evidente que el cuasi monopolio 
de ciertos materiales estratégicos es una 
herramienta de presión a su disposición.

     La UE no tiene un acuerdo co-
mercial ni de ningún otro tipo con Chi-
na, aunque sí canales de comunicación 
como el Diálogo Económico y Comercial 
de Alto Nivel y el Diálogo de Política Co-
mercial, que abordan temas de acceso a 
mercados, inversión y tecnología. Tam-
bién se llegó a concluir un Acuerdo In-
tegral de Inversiones, en diciembre de 

2020, pero el  proceso de ratificación fue 
congelado por el Parlamento Europeo 
en 2021 a causa de tensiones diplomáti-
cas y no ha entrado en vigor. El proble-
ma comercial con las autoridades chinas 
viene sobre todo de que no aplican la 
reciprocidad de las facilidades comer-
ciales europeas a las empresas europeas 
en China, que se enfrentan a enormes 
trabas burocráticas, y también de un 
sospechado dumping en ciertos produc-
tos, que ha impulsado a la Unión - por 
ejemplo - a poner fuertes aranceles a las 
importaciones de vehículos eléctricos 
desde el gigante asiático.

La UE no tiene en principio pro-
blemas en el ámbito de la seguridad ni 
tensiones geopolíticas con China, aun-
que su apoyo indirecto a Rusia en la 
guerra de Ucrania ha creado malestar. 
La Unión mantiene su política de “una 
sola China”, y por tanto no reconoce di-
plomáticamente a la República de Chi-
na (Taiwán) aunque mantiene relaciones 
comerciales fluidas con la isla. EEUU ha 
tratado de involucrar a la OTAN – en la 
que están 23 de los 27 miembros de la 
UE - en la cuestión de la seguridad del 
área indo-pacífica y la libertad de nave-
gación en el mar de la China meridional, 
pero lo cierto es que la Alianza Atlánti-
ca tiene poco que hacer en una cuestión 
que es una pugna entre las dos grandes 
potencias y no le afecta directamente. 
Washington ha intentado también – y 
conseguido en muchos casos – que los 
países europeos rechacen las ofertas, 
generalmente ventajosas, de empresas 
tecnológicas chinas alegando razones de 
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seguridad de los datos, aunque es evi-
dente que las empresas estadounidenses 
recaban igualmente datos en todas sus 
actividades o servicios digitales, a pesar 
de las leyes europeas de protección de 
dataos, que han tenido que ser consen-
suadas con Washington.

Lo que subyace en estas presiones es 
el enfrentamiento estratégico y sistémi-
co entre EEUU y China, especialmente 
en los campos comercial y tecnológico, 
para cuyo desenlace la posición europea 
puede ser determinante. Washington 
insta a Europa a un desacoplamiento 
(decoupling) de China – que ni siquiera 
ellos asumen porque también necesitan 
sus tierras raras -, pero la UE ha optado 
por una política más moderada de reduc-
ción de riesgos (de-risking) protegiendo 
sus principales sectores industriales. 
La UE no puede permitir que Washing-
ton – por un interés geopolítico propio 
– obstaculice sus relaciones con China, 
que son muy importantes desde el pun-
to de vista comercial e industrial y pue-
den llegar a ofrecer en algunos campos, 
como el tecnológico, una alternativa a la 
dependencia de EEUU y por tanto una 
mayor autonomía y libertad para diver-
sificar y elegir en cada caso las opciones 
más favorables o convenientes

Rusia

Con el fin de la guerra fría y la disolu-
ción de la Unión Soviética, la UE es-
tableció relaciones amistosas con la 
Federación de Rusia que se concretaron 

en un Acuerdo de Asociación y Coope-
ración, que incluía asuntos comerciales, 
políticos, económicos y culturales. El 
acuerdo entró en vigor en 1997 y tenía 
una vigencia de diez años. A partir de 
2007 se fue prorrogando anualmente 
mientras se negociaba uno nuevo que se 
fue retrasando por diversos desacuerdos, 
hasta que decayó en 2014 a causa de la 
anexión rusa de Crimea y el conflicto del 
Donbass. Hasta ese año, el principal so-
cio comercial de Rusia era la UE, de la 
que procedieron en 2013 el 43,6% de sus 
importaciones y a la que dirigió ese mis-
mo año el 51,8% de sus exportaciones. 
Para la Unión, Rusia era el segundo país 
del que más importó – un 12,3% del total 
– fundamentalmente gas y petróleo, y el 
cuarto al que más exportó, un 6,9%. En 
ese momento el 33,7% de las importacio-
nes de petróleo de la UE y el 32% de las 
de gas natural procedían de Rusia.

En 2014 las relaciones se enfriaron y 
la Unión aprobó las primeras sanciones 
económicas sectoriales e individuales 
contra Rusia, aunque las importaciones 
de hidrocarburos continuaron, si bien 
fueron disminuyendo en algunos países 
a medida que encontraban alternativas. 
Fue en febrero de 2022 a raíz de la inva-
sión rusa de Ucrania cuando las relacio-
nes políticas y económicas entre ambas 
partes, se interrumpieron casi comple-
tamente. Salvo una pequeña parte del 
petróleo ruso que ha seguido llegando 
a algunos miembros de la UE que care-
cen de alternativa, como Austria, Eslova-
quia o Hungría, y una reducida cantidad 
de gas natural licuado que aún reciben 
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otros, como Bélgica, Francia y España, el 
comercio mutuo está prácticamente pa-
ralizado por la aplicación de 20 paquetes 
de sanciones impuestas por la Unión – 
en coordinación con EEUU – que afec-
tan a todos los sectores económicos y 
financieros de Rusia, además de a mu-
chos de sus dirigentes. La UE se alineó 
sin reservas con la defensa de Ucrania, fi-
nanciándola y armándola, lo que ha sido 
visto como una acción hostil por Moscú, 
que ha llegado a amenazar en varias oca-
siones con represalias si esa ayuda tras-
pasaba ciertas líneas, aunque nunca las 
ha cumplido.

La UE podía haber intentado promo-
ver la paz en Ucrania mediante la nego-
ciación y el diálogo, sin dejar por ello de 
apoyar a Kiev y suministrarle ayuda fi-
nanciera y militar hasta que hubiera un 
acuerdo, Pero optó por una línea dura, 
sin concesiones, siguiendo la estrategia 
de la administración del anterior presi-
dente de EEUU, Joe Biden, y del Reino 
Unido. Ahora, el presidente Trump ha 
dado la vuelta a esa estrategia, ha sus-
pendido casi toda su ayuda militar a 
Ucrania y busca el entendimiento con 
Moscú, estableciendo un diálogo direc-
to entre ambas potencias del que está 
excluida Europa, que es sin duda la más 
afectada después de los ucranianos y la 
que más puede sufrir las consecuencias 
de un mal acuerdo. Y la Unión se en-
cuentra con que ha roto todos los ca-
nales de comunicación con Rusia  y no 
tiene ninguna interlocución propia que 
le permita defender sus intereses en la 
negociación para la paz. Moscú ha visto 

siempre a Europa como un apéndice po-
lítico y militar de  EEUU y no conside-
ra relevante su participación para llegar 
a un acuerdo. Ahora, con la actitud de 
Trump ante esta cuestión, errática pero 
claramente favorable a las tesis rusas, la 
UE tiene que reformular su estrategia y 
abrir el diálogo directo con Rusia para 
tratar de terminar cuanto antes la gue-
rra con los mínimos daños posibles para 
Ucrania, porque prolongarla no va a me-
jorar su situación ni tampoco favorece la 
seguridad general del continente.

La amenaza que se esgrime por algu-
nos dirigentes europeos – y particular-
mente ucranianos – de que Rusia puede 
continuar su agresión atacando a otros 
países europeos no se sostiene a la luz de 
un análisis objetivo. No porque a su pre-
sidente, Vladimir Putin, que ha demos-
trado reiteradamente su cinismo y falta 
de escrúpulos así como su enemistad ha-
cia la UE, no le gustara, sino porque no 
puede. Países de su entorno, como Mol-
davia o Georgia podrían estar en riesgo 
si insisten en unirse a la OTAN o llevan 
a cabo acciones contra las minorías ru-
sas o rusófonas en sus territorios, pero 
un ataque a miembros de la OTAN sería 
una locura sin sentido, Ni su demogra-
fía, ni su economía, ni su industria, ni 
mucho menos sus capacidades militares 
permiten pensar en una aventura de ese 
tipo, ni como hipótesis. Basta observar 
su incapacidad de vencer a Ucrania, a la 
que no pudo doblegar ni siquiera en los 
primeros compases de la guerra cuando 
aún no recibía apenas ayuda y no había 
desarrollado su potencial militar. No hay 
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ningún indicador objetivo de que en los 
próximos años Rusia vaya a aumentar sus 
capacidades hasta poder enfrentarse a 
un gigante como la Alianza Atlántica, al 
contrario, necesitará mucho tiempo des-
pués del fin de la guerra de Ucrania para 
estabilizar su economía y volver a su esta-
do anterior. La psicosis bélica que recorre 
Europa no tiene fundamento, es intere-
sada y su principal finalidad es política 
– una amenaza exterior siempre aumenta 
la cohesión interna – y económica, revi-
talizar la industria de armamento en un 
momento en que la competencia china 
está debilitando la industria tradicional 
europea, además de favorecer prioritaria-
mente a la de EEUU.

Cuando termine la guerra habrá que 
emprender – con prudencia y sin prisa – 
el camino que lleve a restablecer las rela-
ciones políticas y comerciales con Moscú, 
por el propio interés de la UE y también 
de los países de su entorno, no solo de 
Ucrania sino de todos los que forman 
la Asociación Oriental: Moldavia, Bielo-
rrusia, Azerbaiyán, Georgia y Armenia, 
que en muy diferente forma son víctimas 
también del enfrentamiento y deben ser 
parte de un acuerdo amplio que garan-
tice la paz futura en el continente, y la 
estabilidad, incluyendo el respeto a su so-
beranía. Por cultura, historia y geografía 
Rusia es también un país europeo – aun-
que es el más extenso del mundo el 75% 
de su población vive en su parte europea 
-, posee enormes recursos energéticos 
y minerales, tiene una importante base 
científica y es la mayor potencia nuclear 
del mundo, por número de armas. Rusia 

no va a desaparecer y volver a cooperar 
con ella será inevitable, porque mante-
ner indefinidamente una tensión hostil 
no va a favorecer a nadie y puede dar lu-
gar a más conflictos en el futuro.

Oriente Medio

Además de la defensa de los principios 
generales de preservación de la paz, de-
fensa de los derechos humanos y presta-
ción de ayuda humanitaria, la UE tiene 
un interés prioritario en la región de 
Oriente Próximo y Medio, tanto por ra-
zones económicas ya que más del 15% de 
sus importaciones de petróleo y del 4% 
de las de gas natural licuado proceden de 
esta zona, como porque su inestabilidad 
puede ser origen de terrorismo así como 
de migraciones masivas que se dirigen a 
Europa. No obstante la política exterior 
de la Unión allí ha sido muy poco activa, 
porque se trata de una zona con frecuen-
tes conflictos y guerras – interestatales o 
civiles -  en la que las políticas europeas, 
basadas en medios pacíficos tienen un 
campo muy limitado. Esta es. además, 
el área más difícil y que crea más divi-
sión y recelo entre los Estados miembros 
por su diferente – en ocasiones opuesta 
– valoración y posición hacia los actores 
estatales de la zona y su relación con los 
principios de respeto a los derechos hu-
manos y a la legalidad internacional, en 
especial en el marco del conflicto israe-
lí-palestino.

La Unión ha suscrito Acuerdos bi-
laterales de Asociación o comerciales 
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preferentes, en el marco de la Política 
Europea de Vecindad y de la Unión por 
el Mediterráneo, con  casi todos los paí-
ses de la región: Egipto, Israel, Jordania, 
Líbano, excepto con Siria cuya participa-
ción en el proceso de Barcelona fue sus-
pendida desde el inicio de la guerra civil, 
y con Yemen por la situación conflictiva 
en que se encuentra desde hace años. 
Con la Autoridad Nacional Palestina 
existe un Acuerdo de Asociación provi-
sional que canaliza la ayuda humanita-
ria, de la que la UE es el primer donante 
Con Irak existe también un Acuerdo de 
Asociación y Cooperación, y con el Con-
sejo de Cooperación del Golfo (Arabia 
Saudí, Emiratos Árabes Unidos, Qatar, 
Kuwait, Omán y Bahréin), un Acuerdo 
de Cooperación Global del que se pre-
tende partir para establecer en el futuro 
áreas de libre comercio con algunos de 
sus miembros, empezando por Emiratos. 

Con respecto a Irán, la UE partici-
pó junto a los cincos Estados miembros 
permanentes del Consejo de Seguridad 
de Naciones Unidas más Alemania en la 
firma en 2015 del Plan de Acción Inte-
gral Conjunto, para garantizar el carác-
ter pacífico del programa nuclear iraní, 
mediante controles y verificación, a cam-
bio del levantamiento de las sanciones 
que se habían aplicado al régimen de los 
ayatolás. El acuerdo fue abandonado por 
Trump durante su primer mandato sin 
mediar ningún incumplimiento por par-
te de la República Islámica, que reanudó 
entonces el enriquecimiento de uranio 
sin que la UE fuera capaz de mantener en 
solitario el acuerdo alcanzado. Después, 

la Unión ha quedado fuera de las con-
versaciones entre Washington y Teherán 
para logar un nuevo acuerdo, que han 
terminado, tanto en 2025 como en 2026, 
con duros ataques unilaterales de EEUU, 
acompañado de Israel, ante los que la UE 
no ha sido capaz de adoptar una posición 
única, a pesar de resultar claramente per-
judicada en su economía  por esta guerra, 
y solo algunos Estados miembros han he-
cho ciertas críticas ante unas agresiones 
injustificadas que violan claramente la le-
galidad y derecho internacional.

El tema más conflictivo es sin duda 
la política extremadamente agresiva y 
criminal del gobierno de Israel presidido 
por Benjamin Netanyahu, que ha ataca-
do reiteradamente a Líbano, Siria, Ye-
men, e Irán, aduciendo siempre razones 
de seguridad nacional pero destruyendo 
principalmente objetivos y vidas civi-
les. El genocidio lanzado en Gaza, como 
respuesta a los atentados terroristas de 
Hamas del 7 de octubre de 2023, en el 
que han muerto más de 70.000 perso-
nas, 15.000 de ellas menores de edad, no 
es sino una continuación de su brutal 
política de limpieza étnica para apode-
rarse de todo el territorio de la antigua 
Palestina, como lo demuestra la acción 
criminal y depredadora de los colonos 
judíos en Cisjordania, Ante estos hechos, 
calificados como crímenes de guerra por 
Naciones Unidas, la UE no ha podido 
reaccionar porque varios de sus Estados 
miembros se oponen a cualquier san-
ción o reprobación a Israel, bien por no 
disgustar a su principal valedor, EEUU, o 
porque se sienten obligados por razones 
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históricas a proteger al Estado judío, aún 
en sus crímenes.

Algunos Estados miembros, España, 
Irlanda, Eslovenia, han solicitado varias 
veces la denuncia, o al menos, la suspen-
sión del Acuerdo de Asociación con Is-
rael, basándose en que en el artículo 2 
condiciona su aplicación al respeto a los 
derechos humanos, pero ni siquiera eso 
ha sido posible. La doble vara de medir 
aplicada a Rusia con graves sanciones por 
su ataque a Ucrania y ninguna a Israel 
por su exterminio del pueblo palestino, 
hace un daño enorme a la credibilidad 
política de la UE en todo el mundo y de-
bilita su principal herramienta política 
que es la defensa de los derechos huma-
nos y de un mundo basado en normas. 
La pasividad europea ante esta situación, 
si se mantiene, será además un veneno 
letal para la cohesión política interna, 
porque más allá de intereses puntuales, 
afecta a los principios mismos en los que 
se basa la Unión.

India

India es el país más poblado del planeta, 
y según la mayoría de las previsiones – 
por ejemplo de Goldman Sachs – podría 
ser en 2050/2070 la segunda economía 
del mundo con un PIB mayor que el de 
EEUU en paridad de poder adquisitivo, 
aunque inferior en términos nominales. 
La UE tenía ya 6.000 empresas operan-
do en el país, y un volumen comercial 
conjunto que ascendía en su conjunto a 
120.000 millones de euros, y que se va a 

ver multiplicado después del importan-
tísimo Acuerdo de Libre Comercio entre 
ambas partes que se firmó en enero de 
2026 después de casi dos décadas de ne-
gociaciones, interrumpidas durante al-
gunos años 

El acuerdo elimina o reduce los aran-
celes del 96,6% de las exportaciones 
europeas y del 99,5% de las categorías 
arancelarias de la UE en un plazo progre-
sivo de siete años. Cuando esté completa-
mente en vigor los exportadores europeos 
se ahorrarán 4.000 millones de euros al 
año en derechos de aduanas. Además In-
dia garantiza a las empresas europeas un 
acceso preferente a los sectores financie-
ros y de transporte marítimo, y eleva la 
protección de derechos de autor, marcas 
y patentes, al nivel europeo.

     Este es el mayor acuerdo comer-
cial suscrito por la UE en su historia. Las 
partes firmantes suman 2,000 millones 
de habitantes y un 25% del PIB mundial, 
y convierten su asociación en un coloso 
global a tener muy en cuenta. No solo 
reforzará el comercio, sino que consoli-
dará el papel de la UE como principal in-
versor en India, y tendrá además efectos 
políticos, porque incluye también una 
asociación en seguridad y defensa. El 
acuerdo entre ambas potencias les per-
mitirá diversificar sus cadenas de sumi-
nistro para depender menos de China, 
ser más resistentes a la imposición de 
aranceles, y lograr una mayor autonomía 
estratégica. Un único y valioso ejemplo 
de cómo otros polos de poder pueden 
eludir un mundo regido por dos únicas 
potencias, que marca un camino que la 
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UE debe seguir para alcanzar su autono-
mía estratégica.

América Latina

Europa ha mantenido tradicionalmen-
te importantes relaciones con América 
Latina y el Caribe, no solo por los lazos 
históricos y culturales entre ambos con-
tinentes  - especialmente de España y 
Portugal, pero también de Francia, Ita-
lia, y otros – sino también de carácter co-
mercial y sobre todo financiero, porque 
la UE es el principal inversor exterior 
en muchos países de la zona. El violen-
to retorno de Trump a la doctrina Mon-
roe, pensado sobre todo para detener la 
penetración de China en el continente 
pero que afecta también a la UE, amena-
za con debilitar o dificultar esas relacio-
nes en el futuro, pero en lo que respecta 
al presente gozan de buena salud.

El Acuerdo de Asociación entre la 
Unión Europea y Mercosur – que agrupa 
a Brasil, Argentina, Uruguay y Paraguay –, 
fue finalmente suscrito en enero de 2026 
después de más de 25 años de negocia-
ciones interrumpidas varias veces, y en-
tró en vigor provisionalmente en mayo, a 
la espera de la ratificación por todos los 
signatarios que llevará bastante tiempo. 
Después del de la India, es el segundo 
acuerdo más ambicioso de la UE y uno de 
los más importantes del mundo, ya que 
integra un mercado de más de 700 millo-
nes de consumidores de 31 países. Abre el 
mercado latinoamericano a la industria y 
la tecnología europea eliminando de for-

ma progresiva sus elevados aranceles en 
sectores clave para Europa como la auto-
moción o los productos químicos, con lo 
que el ahorro estimado para las empresas 
europeas cuando esté completamente en 
vigor superará los 4.000 millones de eu-
ros anuales. Además los países europeos 
mejoran su acceso a materias primas 
esenciales para su desarrollo tecnológi-
co, como el litio o el niobio, y se abre su 
acceso a concursos públicos en igualdad 
de condiciones.

Por su parte, los miembros de Mer-
cosur, además de beneficiarse de las in-
versiones europeas y la transferencia de 
tecnología para relanzar su desarrollo 
industrial, se aseguran un importante 
incremento en las cuotas de exportación 
de carne y productos agrícolas hacia Eu-
ropa. Este aspecto ha sido el más polé-
mico en la UE porque los agricultores 
europeos han iniciado fuertes protestas, 
en especial en los países donde el sector 
primario tiene más peso, alegando que 
se les somete a una competencia des-
leal porque sus colegas americanos no 
están sujetos a las misma regulaciones 
sanitarias, laborales y medioambientales. 
Aunque se prevé que la mayoría de los 
sectores agrícolas de la UE, en especial 
el vino y el aceite, aumenten sustancial-
mente sus exportaciones, este sentimien-
to, convenientemente utilizado para fines 
políticos por partidos nacionalistas pue-
de suponer un obstáculo a la ratificación 
del acuerdo en algunos países.

Además del acuerdo con Mercosur, 
la UE tiene también un Acuerdo de Aso-
ciación Económica, Coordinación Polí-
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tica y Cooperación UE-México (Acuerdo 
Global) que entró en vigor en 2000 y 
abarca el diálogo político, las relaciones 
comerciales y la cooperación. Sus dispo-
siciones comerciales se convirtieron des-
pués en Acuerdo de Libre Comercio, que 
entró en vigor en 2001. En mayo de 2026 
se firmó por ambas partes una moderni-
zación del acuerdo inicial que dio paso a 
un Acuerdo Global Modernizado, que in-
cluye un pilar político y de cooperación, 
y un pilar comercial y de inversión, y un 
acuerdo comercial provisional que abar-
que únicamente las partes comerciales 
que son competencia exclusiva de la UE.

     La Unión tiene asimismo en vi-
gor un Acuerdo de Asociación Avanzado 
con Chile, un Acuerdo Comercial con 
la Comunidad Andina (Colombia, Perú 
y Ecuador), y un Acuerdo de asociación 
con los seis países de Centroamérica. 
Esto significa que casi todos los países 
de Latinoamérica están vinculados con 
la UE por acuerdos de diferente tipo y 
extensión, pero con un contenido prin-
cipalmente comercial o económico. La 
cooperación política entre ambos conti-
nentes, que es deseable y posible, y sería 
importante para aumentar el peso de 
ambos en el escenario global, se ha visto 
dificultada por el desinterés de algunos 
países europeos y por la falta de unión 
de los países latinoamericanos, a pesar 
de diversas iniciativas y agrupaciones re-
gionales que no terminan de consolidar-
se, y se presenta en estos momentos más 
complicada aún por la presión exclusi-
vista de Washington, pero es un camino 
que no debe abandonarse.

África

El continente africano es de extraordina-
ria importancia para la Unión Europea y 
lo será aún más en el futuro, ya que tiene 
un enorme potencial que se desarrollará 
en las próximas décadas, y alberga recur-
sos – en algunos casos de gran relevancia 
actual, como petróleo, coltán, fosfatos o 
tierras raras, y en otros aún por descubrir 
o explotar, que son muy necesarios para 
Europa. Según Naciones Unidas, África 
tendrá 4.500 millones de habitantes a 
finales de siglo, el 40% de la población 
mundial, y será una población muy joven 
que si recibe la formación adecuada será 
la base de un crecimiento económico 
que podrá impulsar al continente a una 
importante relevancia global.

La atención de la política exterior co-
mún hacia África, tal vez lastrada por un 
pasado colonial todavía reciente, no ha 
sido hasta ahora todo lo amplia e intensa 
que requiere un continente del que Eu-
ropa recibe hidrocarburos y nitrógeno 
verde, materias primas, minerales críti-
cos y productos agroalimentarios, mien-
tras la UE es el principal socio comercial 
de África y el mayor mercado de sus ex-
portaciones. También puede ser fuente 
de problemas por su proximidad geográ-
fica, como flujos migratorios descontro-
lados, tráficos ilegales o terrorismo, si no 
se aplican las políticas adecuadas que no 
pueden ser otras que fomentar su desa-
rrollo y su estabilidad institucional.

Además de casos especiales, como 
los Acuerdos de Asociación con países 
del norte del continente: Marruecos Tú-
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nez y Argelia, o el Acuerdo de Comercio, 
Desarrollo y Cooperación con Sudáfrica, 
la Unión tiene multitud de acuerdos de 
asociación política., ayuda al desarrollo, 
cooperación en seguridad y lucha an-
titerrorista, sobre migración y control 
fronterizo y sobre infraestructuras, con 
muchos países africanos y también con 
organizaciones regionales. No obstan-
te, el marco general de cooperación es 
el Acuerdo de Samoa, que sustituyó en 
2023 al Acuerdo de Cotonú y rige las re-
laciones políticas, económicas y de coo-
peración al desarrollo con 79 países de 
África, el Caribe y el Pacífico, que inclu-
ye un Paquete de Inversión Global para 
canalizar la financiación de infraestruc-
turas, la diversificación económica y el 
empleo, y la transición ecológica

El potencial de crecimiento del con-
tinente africano ha atraído la atención de 
todas las potencias mundiales de primer 
y segundo nivel, encabezadas en estos 
momentos por China que está llevando a 
cabo una penetración planificada, espe-
cialmente en el área de infraestructuras 
y financiación, y por EEUU en la explo-
tación de recursos minerales críticos. 
La UE tiene que reforzar su presencia y 
poner en valor los acuerdos ya suscritos, 
empleando sus instrumentos financieros 
y comerciales, y promoviendo también 
nuevos acuerdos políticos y de seguri-
dad, si no quiere que su actual relación 
preferente con África sea sustituida por 
otros actores con el consiguiente perjui-
cio para sus intereses y para los retornos 
del trabajo que lleva años haciendo en 
ayuda del desarrollo sostenible, la estabi-

lidad, el crecimiento, y la seguridad del 
continente vecino.

6. CONCLUSIONES

Las naciones que forman la Unión Eu-
ropea han postergado durante déca-
das las decisiones y acciones necesarias 
para alcanzar su autonomía estratégica, 
que requiere – entre otras cosas – una 
política exterior y de seguridad común 
autónoma, robusta y eficaz que le permi-
ta garantizar su soberanía y su libertad, 
y jugar en el escenario global el papel 
que le corresponde y necesita para de-
fender sus valores e intereses. Algunos 
por desconfianza hacia las intenciones 
o la capacidad de sus socios, y muchos 
porque estaban muy cómodos ocupados 
en su desarrollo económico y comercial, 
dejando descansar su seguridad en una 
potencia externa, EEUU, sobre la que 
no tienen ningún control y que natural-
mente prioriza sus propios intereses. La 
irrupción del presidente Donald Trump 
en su segundo mandato, con una políti-
ca internacional unilateral y abusiva ha 
puesto de manifiesto, más que nunca, 
los riesgos de esta pasividad.

La Política Exterior y de Seguridad 
Común se creó para abrir un camino 
que tratara de superar la vulnerabilidad 
que implicaba esa dependencia, pero 
nació con enormes limitaciones, como 
su carácter intergubernamental, la ne-
cesidad de unanimidad para la mayoría 
de sus decisiones, y las restricciones en 
el campo de la defensa, que han condi-
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cionado su desarrollo y han limitado su 
efectividad, hasta ahora. Es el momento 
de avanzar en este campo de manera de-
cidida porque en el mundo actual solo 
se respeta el poder y los que son vulne-
rables o débiles son sometidos. Para ello, 
es imprescindible que los Estados miem-
bros alcancen un consenso sobre las lí-
neas de acción comunes, de acuerdo con 
los objetivos fijados en el TUE, que les 
permita superar sus diferencias estraté-
gicas y soslayar el obstáculo que supone 
la regla de la unanimidad, en tanto no 
sea posible modificar los tratados para 
anularla o limitarla a casos muy con-
cretos. No se trata de competir con las 
grandes potencias, la UE es una potencia 
pacífica, normativa, que no tiene interés 
en dominar a nadie, sino solo en no ser 
dominada y poder mantener su sistema 
político y social sin sufrir carencias de 
recursos o presiones,

La dependencia de un solo polo de 
poder, EEUU; se ha convertido en un las-
tre en lugar de una ventaja, porque con-
diciona la libertad de acción de la Unión, 
también en sus políticas internas, pero 
sobre todo en su acción exterior, incluso 
la hace cómplice ante otros países– aun-
que solo sea por pasividad – en acciones 
ilegales o ilegítimas emprendidas o res-
paldadas por Washington. Es imprescin-
dible que la Unión prosiga y amplie la 
diversificación de sus relaciones exterio-
res que ya ha emprendido hace tiempo 
Esto implica acercarse progresivamente 
a una posición de equilibrio entre las 
dos grandes potencias, EEUU y China, 
para elegir en cada caso concreto la op-

ción más conveniente, lo que además le 
proporcionaría una mayor capacidad de 
negociación con ambas. Por otra parte, 
la UE, debe ocuparse prioritariamente – 
por su propia supervivencia - de garanti-
zar la paz y la estabilidad en Europa, lo 
que necesariamente pasa por participar 
en las negociaciones para la paz en Ucra-
nia, y por la búsqueda, una vez que la 
paz se haya consolidado, de una recon-
ciliación con Rusia imprescindible para 
asegurar  una arquitectura de seguridad 
estable y eficaz en el continente.  

En lo que respecta a Oriente Medio, 
es necesario que la Unión alcance una 
posición común que solo puede estar 
basada en los principios de legalidad y 
respeto a los derechos humanos que el 
TUE consagra como fundamento de su 
política exterior. Aceptar, incluso apoyar 
como hacen algunos Estados miembros, 
el genocidio y los crímenes de guerra 
cometidos por Israel, degrada la calidad 
democrática de Europa y destruye su 
credibilidad frente al resto del mundo, 
con consecuencias muy negativas.

Finalmente, la UE tiene que com-
pletar la diversificación de su política 
exterior, desarrollando, como viene ha-
ciendo últimamente, sus relaciones con 
potencias emergentes, como India, con 
Latinoamérica – que es su espacio natu-
ral de influencia por razones culturales 
e históricas – e intensificar acciones en 
África, el continente del futuro, donde 
hay aún mucho trabajo que hacer para 
ayudar a sus pueblos a consolidar Esta-
dos viables económicamente y basados 
en instituciones sólidas y democráticas, 
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en favor también de promover la estabi-
lidad y la seguridad en su continente y 
en Europa. 

Pero, sobre todo, la acción exterior 
de la UE debe tener como objetivo prio-
ritario tratar de sostener y difundir un 
modelo alternativo al de la fuerza, la vio-
lencia, la dominación, la vulneración de 
todas las normas y todos los derechos, 
que parece prosperar de la mano de aspi-
rantes a dictadores como Trump o Putin, 
y proyectar en todo el mundo los valo-
res de solidaridad, cooperación, respeto 
mutuo, libertad y paz, que son la esencia 
de la Unión Europea. Porque defendien-
do nuestros valores defendemos también 
nuestros intereses que solo pueden de-
sarrollarse en un entorno democrático y 
pacífico. Y porque la pervivencia de esos 
valores es, esperemos que para la mayo-
ría, la principal razón, por encima de las 
económicas o comerciales, que impulsó 
desde su inicio el proceso de construc-
ción europea, y también lo que aún hoy 
en día nos alienta a permanecer unidos 
y nos permite mantener la esperanza en 
un mundo mejor.
z
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3. EL REARME Y LA SEGURIDAD DE EUROPA

por MERCEDES GUINEA LLORENTE

4
La defensa de Europa 
ante las dudas sobre la 
Alianza Transatlántica
Un cambio de paradigma que exige que Europa 
se haga cargo de su propia seguridad
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4. LA DEFENSA DE EUROPA ANTE LAS DUDAS SOBRE LA ALIANZA TRANSATLÁNTICA

INTRODUCCIÓN: CAMBIO DE 
PARADIGMA Y DEFENSA DE EUROPA 

La segunda Administración Trump, que 
llegó al poder en 2025, ha supuesto un 
cambio de paradigma para la Unión Eu-
ropea (UE) al poner en cuestión la piedra 
angular de la estructura de seguridad 
europea, la Alianza Transatlántica1. Des-
de sus primeras semanas quedó claro 
que la posición de Trump, tanto ante el 
conflicto de Ucrania, su visión de la re-
lación con la UE y de la implicación de 
Estados Unidos (EEUU) en la seguridad 
europea, se diferenciaba radicalmente 
no solo de la de su antecesor, sino de 
las líneas estructurales de la política 
exterior estadounidense desde el fin de 
la Segunda Guerra Mundial. Los desen-
cuentros más recientes por la Guerra de 
Irán y las decisiones de Trump sobre re-
organización de tropas estadounidenses 
en Europa ponen de manifiesto, además, 
que la OTAN es utilizada por la actual 
Administración como un instrumento 
para premiar a aliados y castigar a críti-
cos (Everts 2026).

Los europeos fuimos tomando con-
ciencia, primero incrédulos y después re-
signados, que la posición hostil de Trump 
hacia la integración europea, que ya se 
esperaba dada la experiencia de su pri-
mera Administración (Guinea 2018), era 
mucho peor que lo anticipado. Conflicto 
a conflicto, la UE fue verificando que con 
la nueva Administración ya no comparti-
mos ni valores, ni visión del mundo, y solo 
parcialmente algunos intereses, y que 
Trump se siente más próximo a nuestro 

principal enemigo, Rusia, que a los tradi-
cionales principios que han sustentado la 
relación2. Rusia y los EEUU de hoy, como 
muestran sus acciones, defienden una 
política de poder, donde no se excluye la 
coerción ni el ataque a los aliados, mien-
tras que nosotros, los europeos seguimos 
siendo fieles a las estructuras liberales 
internacionales y el respeto a las reglas 
del Derecho Internacional. Esta brecha 
insalvable, además de los múltiples con-
flictos abiertos entre las dos orillas del 
Atlántico -comercial, por Groenlandia, 
por Irán, etc- y la propia postura de la 
Administración Trump ante la OTAN, su-
pone un cambio de paradigma, en que los 
europeos ya no pueden dar por sentado 
que los americanos seguirán haciéndose 
cargo de su seguridad. 

Y esta nueva situación emerge en el 
momento en que Europa se ve más ame-
nazada por el conflicto de Ucrania y las 
crecientes agresiones híbridas por parte 
de Rusia (Anghel y Spatafora 2026; Ed-
wards y Seidenstein 2025). Esto ha con-
ducido a que los Estados europeos hayan 
emprendido políticas de rearme masivo 
y a que las instituciones de la UE hayan 
aprobado una agenda acelerada de cons-
trucción de autonomía estratégica, para 
coordinar los rearmes nacionales y que 
sirvan para la defensa de Europa (Comi-
sión Europea y AR 2025a, p. 2). En estos 
tiempos nuevos y desconocidos, la UE se 
reinventa recibiendo una tarea adicio-
nal de sus EEMM: proteger “a nuestros 
ciudadanos, nuestros valores, nuestras 
democracias y el modelo europeo” (Jefes 
de Estado y de Gobierno 2022, p. 2).
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El resquebrajamiento de la Alianza 
Transatlántica no es el único elemento 
que presiona por que los europeos cons-
truyan una “Unión de Defensa” (Costa 
2025b), pero sí es el principal. Otros ele-
mentos del cambio de paradigma son la 
desestabilización del sistema internacio-
nal por la demolición de las estructuras 
y principios que sustentaban el Dere-
cho Internacional, el unilateralismo y la 
progresiva reducción de la cooperación 
internacional, o la acción directa des-
estabilizadora de algunos Estados como 
EE.UU., Israel, Rusia y otros (Bunde y Ei-
sentraut 2026). 

Esto hace que la UE y los Estados 
europeos no solo tengan que adoptar 
decisiones valientes para proteger sus in-
tereses, sino que también se enfrentan a 
demandas de terceros y de instituciones 
internacionales para adoptar medidas 
para enfrentar las diferentes crisis gene-
radas por esa inestabilidad: energética, 
humanitaria, alimentaria, comercial, de 
libertad de tránsito, etc. Y, para ello, la 
UE no puede ser rehén del dictado de 
EE.UU. por las dependencias estratégi-
cas que le atan a este Estado, como ya 
ha sido en el pasado (Lefebvre 2025). Y 
es que la Administración estadouniden-
se sigue teniendo, al día de hoy, la capa-
cidad de condicionar la totalidad de la 
política exterior europea (Keukeleire y 
Delreux 2022, p. 304). Por tanto, la cons-
trucción de una defensa europea autó-
noma no persigue solo la protección de 
los europeos a través de la disuasión, 
sino también el reforzamiento del actor 
internacional UE, que, si quiere ser su-

jeto de su historia, ha de deshacerse del 
vasallaje estadounidense.

Nada refleja mejor este despertar eu-
ropeo a una realidad incómoda que el 
discurso de la Presidenta de la Comisión, 
von der Leyen, ante el Parlamento Euro-
peo en 2025: "Europa está en combate. 
Un combate por un continente comple-
to y en paz. Por una Europa libre e in-
dependiente. Un combate por nuestros 
valores y nuestras democracias. Un com-
bate por nuestra libertad y nuestra capa-
cidad de determinar nuestro destino por 
nosotros mismos." (von der Leyen, 2025). 
Este cambio de paradigma explica que, 
desde el inicio de 2025 -y de la Adminis-
tración Trump-, la UE haya comenzado 
una carrera contrarreloj para hacer todo 
aquello que esté en sus manos para ace-
lerar la construcción de su autonomía 
estratégica. Al revisar la agenda política 
y legislativa de la UE en este año 2026 
podemos constatar que el objetivo de 
ganar autonomía frente a Estados Uni-
dos resulta transversal a las propuestas 
más revolucionarias: Euro Digital, Unión 
de los Ahorros e Inversiones, Paquete 
de Soberanía Digital, Ley del Acelerador 
Industrial, Fondo de Competitividad y, 
evidentemente, Preparación 2030 en de-
fensa, entre otros. 

Abordaremos en este capítulo esa 
última dimensión, la de la defensa, que 
busca el objetivo de "ser capaces de ha-
cernos cargo de nuestra defensa y de 
nuestra seguridad" (von der Leyen 2025), 
siguiendo la concepción y la metodolo-
gía de acción política de la autonomía 
estratégica (Guinea 2025, pp. 218-224), es 
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decir, construir capacidades propias que 
permitan libertad de elección y acción 
en asociación con socios afines. 

4.1. DESENCUENTROS CON 
LA ADMINISTRACIÓN TRUMP Y 
LANZAMIENTO DE LA AGENDA 

“PREPARACIÓN 2030”

Los cambios en Europa y en el mundo, 
desencadenados por la Guerra de Ucra-
nia, ya habían supuesto un cambio de óp-
tica de la UE sobre su tradicional Política 
Común de Seguridad y Defensa (PCSD). 
Considerada tradicionalmente como un 
instrumento para actuar en el exterior 
con una política de seguridad, contro-
lando las crisis que pudieran afectarnos 
indirectamente, la Cumbre informal de 
Granada ya plantearía como objetivo 
para la actual legislatura “reforzar el es-
tado de preparación de la UE en mate-
ria de defensa” (Consejo Europeo 2023a, 
p.1). Esto continúa con el proceso abierto 
en Versalles de construir autonomía es-
tratégica en el ámbito de la defensa (Je-
fes de Estado y de Gobierno 2022, p. 2). 
No se percibe, sin embargo, un cambio 
en su finalidad, cuyo fortalecimiento se 
entiende que “contribuirá a la seguridad 
mundial y transatlántica y complemen-
ta a la OTAN” (Consejo Europeo, 2024b: 
16). No se discute aquí, por tanto, la di-
visión del trabajo asumida desde la Gue-
rra Fría, por la cual la OTAN se ocupa de 
la defensa territorial de Europa y la UE 
de otros aspectos complementarios que 
esta no quiera abordar (Guinea 2024b).

La agenda de defensa resultó acele-
rada y reforzada por la reelección a la 
Presidencia de EEUU de Donald Trump 
y los sucesivos desencuentros que han 
caracterizado la relación transatlántica 
desde enero de 2025. Desde esa fecha, la 
totalidad de los Consejos Europeos ce-
lebrados, formales e informales, han de-
dicado un espacio a impulsar o evaluar 
el estado de la defensa europea, cuando 
con anterioridad se hacía dos veces al 
año. Verificamos, así, que la defensa es 
hoy la prioridad europea y que, aunque 
se evite mencionar las tensiones con la 
Administración estadounidense, son 
estas las que alimentan los esfuerzos re-
doblados en apoyar a Ucrania y en inicia-
tivas conjuntas para preparar a Europa 
para defenderse por sí misma. De facto, 
puede encontrarse una correlación tem-
poral entre choques con la Adminis-
tración Trump e impulsos del Consejo 
Europeo a la agenda de defensa.

Si leyendo las conclusiones del Con-
sejo Europeo parece que los UE siguen 
confiando en los EEUU como su aliado 
fundamental para la defensa y la OTAN 
como piedra angular, lo cierto es que 
las primeras manifestaciones de miem-
bros de la Administración Trump tanto 
sobre su implicación en la seguridad de 
Europa como sobre Ucrania desencade-
narían múltiples consultas y reuniones 
informales entre los EEMM. Esa preo-
cupación no se explicitaba en palabras 
llamativas, pero la alarma existía. El Pre-
sidente del Consejo Europeo convocaría 
un retiro informal para debatir tanto el 
apoyo a Ucrania como el contenido de 
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la futura acción de la defensa europea el 
3 de febrero de 2025, invitando tanto al 
Secretario General de la OTAN, Rutte, 
como al Primer Ministro británico, Star-
mer (Costa 2025a). No se mencionaba 
en ningún caso a EEUU pero la urgen-
cia venía de la mano de esos dos temas 
existenciales sobre los que se producía 
un giro abrupto en la Administración 
Trump.

En la reunión se debatiría la redefi-
nición de la defensa europea, a la luz de 
la nueva reorientación estadounidense 
y se encargaría a la Comisión un plan 
para construir la Europa de la Defensa 
en torno a tres elementos: capacidades, 
industria de la defensa y un plan de fi-
nanciación para poder apoyar las dos di-
mensiones anteriores (Costa 2025b). La 
Presidenta von der Leyen tomaría el tes-
tigo y anunciaría justo un mes después 
su Plan Rearm Europe (von der Leyen 
2025a).  Su finalidad sería movilizar 800 
000 millones de euros, con tres patas: 
abrir la mano en relación al déficit pre-
supuestario nacional para poder invertir 
en defensa; crear un nuevo instrumento 
de 150 000 millones de euros en prés-
tamos para promover inversiones coope-
rativas entre EEMM en un catálogo de 
capacidades críticas y destinar fondos 
del presupuesto común no gastados a 
defensa (von der Leyen 2025a). 

El Consejo Europeo de 6 de marzo 
discutiría esta propuesta y daría cuen-
ta de la urgencia de los nuevos tiempos 
estableciendo que “Europa debe ser más 
soberana y más responsable de su pro-
pia defensa, y estar mejor equipada para 

actuar y hacer frente de manera autóno-
ma a los retos y amenazas inmediatos” 
sin alusión consecuente ninguna ni a 
la OTAN ni a Estados Unidos (Consejo 
Europeo 2025, p. 1). Aprobaría el plan 
Rearm EU, el listado de capacidades en 
las cuales centrarse, e invitaría a la Co-
misión a que, en su futuro Libro Blan-
co, abordara otras dimensiones como la 
simplificación de la normativa del mer-
cado interior de la defensa, incentivar 
la agregación de la demanda o presen-
tar proyectos de protección de la fronte-
ra oriental (Consejo Europeo 2025, pp. 
2-3). Se animaría, además, a que se pro-
mueva la colaboración con socios afines 
en materia de seguridad y defensa (Con-
sejo Europeo 2025, p. 4). Consecuencia 
de este mandato, la Comisión Europea 
presentaría en marzo de 2025 el Libro 
Blanco “Preparación en materia de de-
fensa europea 2030” (Comisión Europea 
y AR 2025a).

El Libro Blanco, que analizaremos 
a continuación, no es nada más que el 
programa de trabajo en materia de de-
fensa que ha asumido la Comisión para 
la presente legislatura. Subsume el Plan 
Rearm, que era la rama financiera y pre-
supuestaria, y lo cambia de nombre por 
“Preparación 2030” para que suene me-
nos agresivo. El giro radical en defensa se 
explica por el nuevo entorno que desafía 
a la UE, caracterizado por “la guerra, la 
agresión y otros actos hostiles” (Comi-
sión Europea y AR 2025a, p. 1) y por el 
hecho de que “Estados Unidos, tradicio-
nalmente un fuerte aliado, cree que está 
excesivamente comprometido en Euro-
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pa y que necesita un reequilibrio, redu-
ciendo su papel histórico como garante 
principal de la seguridad” (Comisión Eu-
ropea y AR 2025a, p. 3). El salto cuali-
tativo es el nuevo objetivo –“Preparación 
en defensa para 2030”, que implica que: 
“Europa acumule suficiente capacidad 
disuasoria como para prevenir una po-
sible guerra de agresión” (Comisión Eu-
ropea y AR 2025a, p. 5). Hay aquí, por 
tanto, una incipiente postura de defen-
sa a escala UE, hacer disuasión, es decir, 
proteger a los europeos de un ataque, lo 
que es coherente con la filosofía kantia-
na pacifista de los Tratados.

 El Plan del Libro Blanco sería desa-
rrollado por la Hoja de Ruta, presentada 
en octubre, que recoge temporalmente 
los objetivos e hitos de los diferentes ele-
mentos del Libro Blanco, con la idea de 
facilitar su implementación, seguimien-
to y evaluación (Comisión Europea y AR 
2025b). No se pone en cuestión ni la res-
ponsabilidad última sobre la seguridad y 
defensa, que es de los EEMM, ni sobre el 
modelo de PCSD, que consecuencia de lo 
anterior, sigue siendo intergubernamen-
tal. Existe una voluntad de producir resul-
tados rápida y organizadamente y acabar 
con la tradicional brecha entre declara-
ciones y resultados que ha caracterizado 
tradicionalmente a la PESD. La totalidad 
de los Consejos Europeos celebrados des-
de 2025 dedica un espacio de sus trabajos 
a evaluar los avances, y se ha determinado 
que se elabore un informe anual evaluan-
do y dando cuenta de los progresos alcan-
zados (Consejo Europeo 2026b, p. 17).

La función del Libro Blanco es iden-

tificar todo aquello que se puede hacer 
desde las competencias comunitarias, 
los instrumentos financieros y regulato-
rios para contribuir a que el rearme que 
están realizando los EEMM no se conciba 
e implemente de manera nacional sino 
con una dimensión europea, que permi-
ta sumar esfuerzos y capacidades nacio-
nales para defender cooperativamente 
Europa, si fuera necesario. No entra en 
la dimensión de cómo defender Europa 
en caso de ataque, sino cómo concebir 
las capacidades defensivas europeas para 
utilizarlas integradamente si así se deci-
diera por sus propietarios, los EEMM.

Tiene, por tanto, una consecuencia 
inmediata y es que la que podríamos lla-
mar “Política de Defensa de la UE”, ya no 
queda circunscrita a la PCSD intergu-
bernamental, regulada en el Título V del 
TUE, sino que rebasa este para ser abor-
dada por una multitud de competencias 
europeas: Mercado Interior, Política Eco-
nómica, Redes Transeuropeas, Política 
Industrial, Cohesión Económica, Social 
y Territorial, Política de Investigación y 
Desarrollo o Acción Exterior. Se ha con-
vertido, así, en un objetivo transversal de 
la UE y en una política transpilar. 

El propio Libro Blanco se propone 
más adelante redactar una nueva estrate-
gia de seguridad denominada “Estrategia 
de Preparación de la Unión” (Comisión 
Europea y AR 2025a, p. 5), en línea con el 
enfoque integral de todas las dimensiones 
de la seguridad que implica a toda la so-
ciedad que ya había planteado el informe 
Niinisto. El Consejo Europeo de marzo 
de 2026, teniendo en cuenta el deterioro 
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de la seguridad europea, causada por la 
Guerra de Irán, encargaba a la Alta Repre-
sentante Kallas que, en cooperación con 
los EEMM, “ponga al día la apreciación 
común de las amenazas y los retos a los 
que se enfrenta la UE” (Consejo Europeo 
2026a, p. 18). Está en marcha, por tanto, 
la redacción de una nueva Estrategia de 
Seguridad de la UE actualizada. 

Y por la experiencia del conflicto 
de Irán, en que un EM no OTAN como 
Chipre resultaba atacado, el Consejo 
Europeo decidía encargar al Consejo el 
trabajo sobre cómo poner en práctica el 
artículo 42.7 -la cláusula de asistencia 
mutua- (Costa 2026). A principios de 
mayo de 2026, Kallas organizó una simu-
lación de activación en el nivel del Comi-
té Político y de Seguridad para el caso de 
una agresión híbrida (Cohen 2026). La 
lectura política de esta elección es clara: 
se sigue manteniendo que el foro para la 
defensa territorial es la OTAN, mientras 
que la UE se dejaría para otro tipo de 
contingencias. 

No obstante, hay que señalar que 
esto deja sin respuesta la protección de 
los cuatro EEMM que no son OTAN3. 
Se ha argumentado, con razón, que un 
ejercicio de simulación de este estilo 
para ver cómo activar el 42.7, resulta 
bastante inútil. La UE no estará pre-
parada para hacer verdadera disuasión 
integral hasta que no resuelva con clari-
dad su situación en relación a la OTAN 
y no adopte las reformas jurídicas e ins-
titucionales necesarias para lanzar una 
acción defensiva en caso de ser atacada 
(Biscop 2026). 

4.2 UCRANIA COMO PARTE INDISOCIA-
BLE DE LA DEFENSA EUROPEA

La concepción y redacción del Libro 
Blanco coincide con la retirada de la 
ayuda militar estadounidense a Ucra-
nia y con la determinación del Consejo 
Europeo de sustituir a EEUU y apoyar a 
los ucranianos en lo que fuera necesario 
a fin de que puedan aspirar a “una paz 
comprensiva, justa y duradera” (Costa 
2025b). Esta voluntad explica el cambio 
fundamental que se va a producir res-
pecto de Ucrania y su relación con la 
defensa europea. Con anterioridad se 
utilizaban instrumentos de la política 
europea de defensa para apoyar los es-
fuerzos bélicos de Ucrania -Fondo Euro-
peo de Apoyo a la Paz, EUMAM Ucrania, 
ASAP y EDIRPA más indirectamente- 
(Guinea 2024a: 82-88) en línea con el 
Acuerdo de Garantías de Seguridad que 
se había firmado entre la UE y Ucrania 
(EU-Ukraine 2024). El cambio lo vamos 
a percibir en marzo de 2025, cuando el 
Consejo Europeo, bajo el epígrafe de-
fensa, determina que la guerra de Ucra-
nia y sus repercusiones “constituyen un 
reto existencial para la Unión Europea” 
(Consejo Europeo 2025, p. 1), expresión 
que va a seguir repitiéndose a partir de 
entonces. Esto da pie para que el Libro 
Blanco considere que apoyar a Ucrania 
es proteger Europa, porque este país “se 
encuentra actualmente en primera línea 
de la defensa europea, resistiendo una 
guerra de agresión librada por la mayor 
amenaza a nuestra seguridad común” 
(Comisión Europea y AR 2025a, p. 2). 
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Los europeos consideran que la gue-
rra es una manifestación de la hostili-
dad rusa contra Occidente y que “Si se 
permite que Rusia consiga sus objetivos 
en Ucrania, su ambición territorial se ex-
tenderá más allá.” (Comisión Europea y 
AR 2025a, p. 4). De ahí que se defina la 
“Estrategia del Puercoespín” hacia este 
país, con dos líneas que se refuerzan 
mutuamente. La primera consiste en in-
crementar la asistencia militar a Ucrania 
tanto a nivel UE como EEMM en línea 
con lo que ya se venía haciendo: envío 
de munición, provisión de sistemas de 
defensa aérea, drones, entrenamiento 
de tropas, acceso a servicios espaciales, 
financiación de la industria ucraniana, 
etc. La finalidad es intentar cubrir la re-
tirada de ayuda estadounidense, de ma-
nera que Ucrania pueda resistir y llegar 
con la mayor fortaleza posible a la mesa 
de negociación.

En el año transcurrido desde la 
aprobación del Libro Blanco, según da-
tos del Instituto Kiel, los europeos, su-
mando tanto la aportación UE como la 
de sus EEMM, han incrementado hasta 
un 67% su asistencia militar a Ucrania, 
consiguiendo casi equilibrar el vacío es-
tadounidense (Trebesch et alia 2026). Se 
detectan enormes diferencias entre los 
EEMM, destacando el mayor apoyo de 
Alemania, Países Bajos y los nórdico-bál-
ticos. En el tipo de ayuda también se ha 
detectado un cambio relevante, superán-
dose las donaciones para pasar ahora a 
financiar directamente la producción 
ucraniana, específicamente de drones 
(Trebesch et alia 2026).

Entre 2025 y principios de 2026 la 
UE se ha visto en dificultades para reunir 
nuevos fondos con destino a Ucrania por 
el veto sostenido del gobierno húngaro 
de Orbán, “caballo de Troya” del Kremlin. 
La elección de Magyar al frente de Hun-
gría en abril ha permitido desbloquear 
rápidamente esta cuestión y en el mes 
de junio ya se han producido las prime-
ras transferencias de fondos con cargo al 
nuevo Mecanismo que tienen como des-
tino el apoyo a la defensa ucraniana. 

La segunda línea, que resulta mucho 
más novedosa, integra a Ucrania en las 
iniciativas UE de defensa -FED, SAFE, 
EDIP, CARD, coaliciones de Estados 
miembros para el desarrollo de capaci-
dades y de proyectos. En las diferentes 
normativas se le da a este país la con-
dición de Estado miembro en lo que se 
refiere a beneficiarse de los proyectos 
europeos. Se quiere aprovechar la gran 
experiencia y capacidad de adaptación 
que ha demostrado tener la industria 
ucraniana, que se ha mostrado como 
muy innovadora, enormemente flexible 
y que tiene la posibilidad de testar sus 
productos en un escenario real de com-
bate. Se quiere así mezclar know-how y 
tecnología ucranianos con capacidad de 
producción y financiación europea, no 
solo para poder cubrir las necesidades 
del escenario ucraniano, sino también 
para poder modernizar las capacidades 
e industrias europeas que tan necesarias 
nos resultan.

Por razones de espacio examinare-
mos cómo se incluye a Ucrania en uno 
solo de estos instrumentos: la Acción 



96

por la Seguridad en Europa -SAFE- (Re-
glamento 2025/1106). Este considera a 
Ucrania como Estado elegible para las 
licitaciones en común para compras 
conjuntas, junto a los EEMM y los del 
Espacio Económico Europeo (EEE). En 
este sentido, en sus Planes Nacionales 
de Inversión, 15 EEMM han incluido 
proyectos de capacidades con este país, 
en los que especifican si esa capacidad 
tiene como destino nutrir sus arsenales 
o ser donada a Ucrania. Igualmente, en 
su regla de “comprar europeo”, las in-
dustrias y los suministros y productos 
ucranianos obtienen esta consideración 
en pie de igualdad con las de los EEMM 
y los EEE. SAFE es tanto un instrumen-
to que sirve también para facilitar ayu-
da militar a Ucrania, como un vector 
para incorporarlo a la defensa europea, 
tanto en el nivel de capacidades intero-
perables compartidas, como en el de la 
Base Industrial y Tecnológica de la De-
fensa (BITD). 

La política naciente de la UE de pre-
pararse para disuadir a Rusia cuenta 
desde el inicio con Ucrania en su seno. 
Este modelo se valora como muy posi-
tivo: la integración militar, industrial y 
el aprendizaje de Ucrania puede apor-
tar relevantes fortalezas para la autono-
mía estratégica europea (Ogryzko y Rácz 
2026, p. 44) . De facto, en esta política se 
está experimentando la incorporación 
de Ucrania a esta política previa a su ad-
hesión formal a la UE, en una suerte de 
integración diferenciada. La defensa de 
Europa es defensa con Ucrania, que se 
ve como motor de transformación y mo-

dernización y una pieza clave de la arqui-
tectura de seguridad del continente.

4.3. “PREPARACIÓN 2030”: CONSTRUIR 
CAPACIDADES DE DEFENSA CON 

TODOS LOS INSTRUMENTOS 
COMUNITARIOS DISPONIBLES

El programa “Preparación 2030”, con-
cretado alrededor del Libro Blanco y la 
Hoja de Ruta, recoge un denso y ambi-
cioso programa de orientación del tra-
bajo de la Comisión para utilizar los 
instrumentos regulatorios, financieros 
e institucionales comunitarios con la fi-
nalidad de que la UE sea “capaz de dar 
una respuesta eficaz a cualquier desafío 
y estar preparada hasta para las contin-
gencias militares más extremas, como la 
agresión armada” (Comisión Europea y 
AR, 2025, p. 5). Teniendo en cuenta las 
competencias europeas, diseña una se-
rie de líneas de acción que tienen varias 
finalidades, pero que confluyen todas en 
intentar escalar la defensa de visiones 
nacionales fragmentadas a una común 
europea que permita ganar en autono-
mía defensiva. En este sentido, el obje-
tivo es considerar qué se puede hacer 
desde los instrumentos tradicionales co-
munitarios para preparar a la UE para la 
defensa, entendida esta como disuasión 
frente a Rusia.

El Libro Blanco integra con éxito la 
filosofía planteada por el Informe Safer 
Together, redactado por el antiguo pri-
mer ministro finlandés Sauli Niinistö 
por encargo de la Presidenta von der 
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Leyen (Niinistö 2024). Este adopta el en-
foque “preparación total” ante riesgos 
existenciales, propio de los nórdicos, 
proponiendo que la totalidad de los de-
safíos de seguridad se aborden de una 
manera integrada, sean cuestiones de 
defensa, de seguridad interior, de ciber-
seguridad o de seguridad económica, in-
volucrando a los actores privados y a la 
totalidad de la sociedad. 

Constituye, desde luego, el paradig-
ma adecuado para enfrentar el desafío 
que supone Rusia, que mantiene con la 
UE un conflicto híbrido en paralelo con 
el bélico contra Ucrania y, por ello, lo 
asume el Consejo Europeo como el mo-
delo de la defensa a desarrollar (Consejo 
Europeo 2024: 4). El nuevo Libro Blanco 
no entra en los aspectos tradicionalmen-
te regulados u organizados por la PCSD, 
sino que, coherentemente con el enfo-
que Niinistö y con lo que ya había pro-
puesto el Informe Draghi (2024), explora 
qué se puede aportar desde las capaci-
dades políticas del método comunitario 
para contribuir a que en cinco años la 
UE sea capaz de disuadir a Rusia de ata-
car a alguno de los EEMM.

Objetivo 1. Abordar las carencias 
en materia de capacidades esenciales 

de manera colaborativa

Consecuencia de la dependencia esta-
dounidense, del tradicional déficit de in-
versión, de la evolución tecnológica y de 
las transferencias de material militar a 
Ucrania, los EEMM tienen en la actuali-

dad relevantes limitaciones en capacida-
des críticas para su defensa. La Agencia 
Europea de Defensa (AED) y la Comisión, 
trabajando juntas, han elaborado, en ali-
neamiento con la OTAN, un catálogo de 
esas capacidades críticas prioritarias en 
las que concentrarse en esta estrategia 
de preparación. Ese listado ha sido vali-
dado por el propio Consejo Europeo an-
tes de la propia presentación del Libro 
Blanco (Consejo Europeo 2025a, p. 3). Se 
trata de las capacidades necesarias para 
conducir el espectro completo de tareas 
militares, adaptadas al contexto de los 
conflictos bélicos actuales, donde se han 
detectado relevantes carencias a escala 
nacional y europea. 

Aunque se asume que se tardará va-
rios años en resolver estas limitaciones, 
se entiende que facilitará la tarea una 
coordinación entre EEMM, que evite du-
plicidades, fragmentación y brechas en 
la adquisición de esas capacidades prio-
ritarias, como ya ha hecho el Consejo 
Europeo (Consejo Europeo 2025a, p. 7). 
La acción conjunta, además, ofrecerá a 
las industrias un compromiso estable y 
a largo plazo que les dé la estabilidad y 
la seguridad que necesitan para invertir; 
permitirá además consensuar acuerdos 
entre los EEMM sobre marcos de go-
bernanza de cada tipo de capacidad, y 
conseguir el apoyo financiero de la UE 
(Consejo Europeo 2025a, p. 7). Las capa-
cidades identificadas en un primer mo-
mento son: defensa aérea y antimisiles; 
sistemas de artillería, incluidas capa-
cidades de ataque de precisión en pro-
fundidad; misiles y munición; drones y 
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sistemas antidrones; elementos de apoyo 
estratégicos, también en relación con el 
espacio y con la protección de las infraes-
tructuras críticas; movilidad militar; ám-
bito cibernético; inteligencia artificial y 
guerra electrónica (Comisión y AR 2025, 
pp. 7-8). Este catálogo responde tanto a 
las necesidades del conflicto de Ucrania, 
como a las dependencias que tiene la UE 
respecto de EEUU, y al salto tecnológico 
que caracteriza la guerra actual.

Para encajar las necesidades y la vo-
luntad política de los EEMM con una 
dimensión europea se llama a que estos 
constituyan coaliciones de interesados 
para desarrollar proyectos conjuntos de 
desarrollo, construcción y adquisición 
de estas capacidades. Los EEMM par-
ticipantes en cada coalición serán los 
dueños de lo desarrollado o adquirido y 
decidirán sobre su utilización para una 
operación UE, OTAN o para su donación 
a Ucrania. Pueden solicitar financia-
ción con cargo a los diferentes fondos 
europeos: al Fondo Europeo de Defen-
sa (FED), para la fase de investigación y 
desarrollo tecnológico y la construcción 
de prototipos; al SAFE, con carácter más 
general, tanto para desarrollo como para 
adquisición entre varios EEMM; o al 
Programa Europeo de Industria de De-
fensa (EDIP), que apoya la financiación 
de adquisición conjunta, la generación 
de capacidad productiva o las cadenas de 
suministro necesarias.

La otra gran innovación del plan 
Preparación es la puesta en marcha de 
Proyectos de Interés Común de Defen-
sa (PICD) para la constitución de capa-

cidades transnacionales de defensa. En 
su propuesta de 3 de julio, la Comisión 
identifica cinco proyectos concretos, to-
dos focalizados en la defensa de Europa 
Oriental frente a la amenaza rusa. Son el 
Escudo Aéreo Europeo, el Escudo Espa-
cial Europeo, el Guardián de la Frontera 
Este la Iniciativa de Defensa de Drones 
europea. En esta propuesta ya se estable-
cen las coaliciones de EEMM interesados, 
junto con las estructuras industriales 
asociadas, la fijación de objetivos, tareas, 
calendarios y puesta en marcha de las 
primeras operaciones. Y ya conocemos, 
por ejemplo, que la Iniciativa de Drones 
está siendo liderada por los EE nórdi-
co-bálticos e involucra a Reino Unido, 
Ucrania y España, o que el Escudo Aéreo, 
que implica tanto la detección como la 
intercepción, está impulsado por Francia 
y Alemania y participan los Estados eu-
ropeos de mayor tamaño, como España, 
Italia, Países Bajos o Bélgica. Estos pro-
yectos son financiados principalmente 
por el Programa Europeo de Industria de 
Defensa (EDIP) y se benefician de licen-
cias aceleradas y exenciones fiscales.

En tercer lugar, el Libro Blanco im-
pulsa y anima a que los EEMM adquie-
ran material y capacidades de defensa 
de manera colaborativa para abaratar 
costes, generar economías de escala y 
asegurar la interoperabilidad y la inter-
cambiabilidad aprovechando todos los 
marcos que ya existen sean minilatera-
les, OTAN u OCCAR (Comisión Euro-
pea y AR 2025, p. 9). Y aprovechando 
la experiencia ya adquirida de compras 
colaborativas de gas en nombre de los 
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EEMM de 2022, la Comisión también se 
ofrece aquí a funcionar como una cen-
tral de compras, si los EEMM estuvieran 
interesados. Este mecanismo no ha sido 
demandado por los EEMM todavía, que, 
sin embargo, entre los años 2022 y 2024 
sí recurrieron a la Agencia Europea de 
Defensa para que comprara centraliza-
damente en su nombre munición de 155 
mm con destino Ucrania (EDA 2023).

Objetivo 2: Movilidad militar

Conocido como el “Schengen militar”, en 
la UE se lleva tiempo trabajando en movi-
lidad militar, siendo este el más participa-
do de los proyectos PESCO (EEAS y EDA 
2025), una de las líneas de cooperación 
con la OTAN y habiendo también un plan 
comunitario desde 2022. Si la UE tiene 
que estar preparada para hacer disua-
sión e, incluso defenderse de un ataque, 
tendrá que ser capaz de movilizar muy 
rápidamente tropas y armamento, pro-
venientes de la totalidad de los EEMM, a 
cualquier punto de la geografía europea. 
Con nuestros actuales modelos de defen-
sa pensados en clave nacional existen tan-
to obstáculos jurídicos como carencia de 
infraestructuras. A ello se le suma el dé-
ficit estructural de la mayor parte de los 
EEMM de medios de transporte de tropas 
a larga distancia. Al poco de aprobarse el 
Libro Blanco, la Comisión presentó una 
Comunicación recogiendo el objetivo de 
tener ya operativo en sus ejes básicos este 
Schengen militar para 2027 (European 
Commission y HR 2025). 

Este proyecto tiene una triple dimen-
sión. Primero se ha planteado un Regla-
mento con los procedimientos jurídicos, 
que implica la armonización de los per-
misos necesarios para los movimientos 
de tropas, así como un mecanismo de 
emergencia, que afectaría tanto a esas 
autorizaciones como al uso prioritario 
de las infraestructuras de transporte 
(Comisión Europea 2025a). Esta pro-
puesta se encuentra en este momento en 
negociación entre Consejo y Parlamen-
to. Segundo, se ha propuesto un plan 
de identificación y reforzamiento de 
infraestructuras de doble uso de carre-
teras, ferrocarril, puertos y aeropuertos, 
que puedan utilizarse para la moviliza-
ción de tropas y el transporte de mate-
rial militar, financiando a través de la 
política común de Redes Transeuropeas 
y el instrumento Connect Europe. Se 
propone con una dimensión de resilien-
cia, contando con sus propios sistemas 
de protección como infraestructuras crí-
ticas, así como de acceso a la energía que 
se requiera. Tercero, se propone también 
fomentar entre los EEMM la adquisición 
conjunta, el agrupamiento y el intercam-
bio de medios logísticos de transporte, 
para que se pueda constituir una reserva 
de uso común para aquél que necesite 
movilizar tropas o capacidades, aplican-
do la experiencia de protección civil ya 
desarrollada con el Programa RESC-EU.



100

Objetivo 3: Promoción de la industria 
de defensa: simplificación normativa y 

mercado interior de la defensa

La Comisión ya había presentado en 
marzo de 2024, justo al final de la ante-
rior legislatura, una Comunicación sobre 
Industria de Defensa, donde se proponía 
un plan de diez años con un conjunto 
de medidas para fortalecer y desarrollar 
una industria de defensa competitiva y 
tecnológicamente avanzada que permi-
tiera producir a tiempo aquello que se 
necesita en la UE y reducir la dependen-
cia externa (European Commission y HR 
2024). Uno de los grandes problemas 
que tenemos los europeos es que com-
pramos masivamente material y equipa-
miento militar en el exterior, lo que ha 
llevado a que no exista una capacidad 
productiva autónoma, suficiente y en 
material crítico. Los proveedores exter-
nos causan, a su vez, una dependencia en 
suministros y munición, pero también la 
subordinación política, en la medida en 
que el Estado proveedor puede siempre 
condicionar el uso futuro de esos mate-
riales y equipamientos (Guinea 2024a).

Y no tener producción propia supo-
ne, además, estar sujeto a agendas po-
líticas ajenas. En este momento, como 
consecuencia de la guerra de Irán, EEUU 
necesita volver a llenar sus arsenales, por 
lo que se ha determinado que la entrega 
de los pedidos europeos se esté viendo 
retrasada o anulada ya que se ha decla-
rado prioritario servir  al Gobierno esta-
dounidense (The Economist 2026). En el 
año 2023, el 78% del total de las adqui-

siciones de defensa de la UE se adjudicó 
a proveedores no pertenecientes a la UE, 
y el 63 % a Estados Unidos (Draghi 2024: 
8). Estos datos alarman porque suponen 
una vulnerabilidad relevante, que hemos 
visto, por ejemplo, con las condiciones 
de uso de determinado material militar 
de origen estadounidense en la guerra 
de Ucrania. El objetivo que se propone 
la Estrategia es que al menos el 50 % 
del presupuesto de adquisición de de-
fensa de los EEMM se destine a equipos 
fabricados en la UE para 2030, con un 
objetivo mínimo del 60 % para 2035 (Eu-
ropean Commission y HR 2024, p. 15). 

Para alcanzar este objetivo, la UE lo-
graba en 2025 aprobar el Programa Eu-
ropeo de Industria de Defensa (EDIP), 
dotado con 1 500 millones de euros, para 
fomentar la adquisición conjunta entre 
varios EEMM, reducir las dependencias 
del exterior y asegurar cadenas de su-
ministro (Reglamento 2025/2643). Este 
EDIP crea la Estructura para el Programa 
Europeo de Armamento, marco jurídico 
simplificado para la gestión de programas 
colaborativos de armamento que exime 
del pago del IVA. Con cargo a él pueden 
financiarse los Proyectos Europeos de De-
fensa de Interés Común y también esta-
blece un Mecanismo de Ventas Militares 
Europeas, por el cual se crea un catálogo 
único de material militar producido en 
Europa para agilizar su comercialización.

El Libro Blanco construye sobre esta 
línea iniciada en la anterior legislatura 
y propone otra serie de medidas con la 
finalidad de consolidar la Base Tecnoló-
gica e Industrial de la Defensa Europea 
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que resulta clave para que la UE sea ca-
paz de hacer disuasión por sí misma. El 
objetivo aquí es acabar con un ecosiste-
ma enormemente fragmentado y organi-
zado en clave nacional, infrafinanciado y 
que no consigue una inversión suficiente 
en tecnologías punta. Se propone así tra-
bajar en seis líneas de acción diferentes.

a)	  agregar demanda para incremen-
tar la capacidad productiva europea. La 
decisión de las compañías de invertir 
en líneas adicionales de producción de-
pende de que cuenten con un horizon-
te de compras plurianual y estable. Para 
promover que este exista, se propone 
reforzar la adquisición conjunta, tanto 
a través de los mecanismos de la EDA 
-Grupo de Adquisición Conjunta-, como 
usando los instrumentos financieros 
disponibles, SAFE y EDIP. Igualmente se 
quiere incrementar el diálogo con la in-
dustria para reforzar esa predictibilidad. 
El Mecanismo de Ventas Militares Eu-
ropeas del EDIP también contribuirá a 
alcanzar este objetivo, ya que constituye 
una ventanilla única de compras exprés 
permite el diálogo Gobierno a Gobierno, 
la creación de un catálogo de productos 
disponibles en Europa y la constitución 
y disposición inmediata de reservas es-
tratégicas.

b)	 Reducir dependencias y asegurar 
el suministro. El objetivo es garantizar la 
seguridad de materias primas y tecnolo-
gías críticas necesarias para la industria 
de defensa, para evitar que estos sumi-
nistros puedan ser objeto de coerción. 

La Comisión ha puesto en marcha un 
Observatorio para promover un diálogo 
estratégico con la industria para identi-
ficar todos esos elementos críticos y for-
mular políticas adecuadas. Igualmente 
se quiere promover la creación de una 
plataforma de compras conjuntas de 
materias primas críticas y el apoyo co-
mún al desarrollo de alternativas locales 
de tecnologías, componentes y procesos.

c)	 Desarrollo de un Mercado Interior 
de la Defensa. Para poder responder a las 
necesidades de equipamiento defensivo, 
está claro que es una prioridad acabar 
con la compartimentación nacional y 
desarrollar esta dimensión del Mercado 
Interior. Sobre esto ya han comenzado 
los trabajos, tanto para asegurar que los 
EEMM puedan rápidamente conseguir 
aquellas capacidades y equipamientos 
que necesitan, como para permitir el de-
sarrollo de empresas y consorcios trans-
nacionales ágiles y eficaces. La Comisión 
ya ha comenzado a proponer, en diálogo 
con las industrias, una simplificación de 
la normativa de defensa o que afecta in-
directamente a la industria de defensa. 
Esta simplificación va en línea con lo que 
se está haciendo en otros sectores bajo 
la etiqueta de eliminar burocracia para 
construir competitividad. Se quiere ar-
monizar estándares, asegurar el recono-
cimiento mutuo, simplificar requisitos 
de licencias, permisos y requisitos para 
agilizar los procedimientos tanto de ob-
tención de fondos europeos, adquisición 
conjunta u obtención de financiación.
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En junio de 2025 se presentó un 
primer paquete, conocido como Defen-
ce Omnibus, que pretende simplificar 
y aclarar seis conjuntos de normativas 
y procedimientos vigentes, para elimi-
nar las trabas burocráticas y mejorar el 
acceso a la financiación que ralentizan 
la fabricación europea y el comercio 
intraeuropeo (European Commission 
2025). En junio de 2026 se ha alcanzado 
el acuerdo político entre Parlamento y 
Consejo, estando ya solo pendiente la ra-
tificación formal. Se han anunciado ade-
más otros paquetes sobre adquisición y 
transferencias de productos de defensa, 
con la idea de ir construyendo progresi-
vamente ese necesario Mercado Interior.

Esta primera operación de simplifi-
cación ha sido positivamente valorada 
por los analistas que lo consideran un 
paso relevante para una arquitectura 
coherente industrial, financiera y regu-
latoria. Pero se advierte que por sí solo 
no bastará para construir un mercado 
europeo de la defensa, sino que persiste 
el riesgo de que los EEMM sigan plani-
ficando y ejecutando sus políticas des-
de una óptica nacional, que beneficie a 
sus industrias acogiéndose al principio 
de seguridad nacional del art. 346 del 
TFUE (Defence Finance Monitor 2026). 
Ninguna legislación puede sustituir a la 
voluntad política de los EEMM y evitar 
sus recelos soberanistas. 

d)	 Promoción de la innovación dis-
ruptiva. La experiencia de los actuales 
conflictos, como el de Ucrania, y los dé-
ficits europeos nos muestran que, para 

estar preparados para defender Europa, 
hay que poner el énfasis en la innova-
ción en tecnologías de vanguardia como 
la IA, computación en nube y compu-
tación cuántica, conectividad avanzada, 
guerra electrónica, sistemas autónomos, 
robótica, etc. Ya se ha comenzado a tra-
bajar en este sentido y así en 2024, en 
la reorientación del Marco Financiero 
Plurianual se había adoptado la plata-
forma STEP, dotada con 1 500 millones 
de euros, para reforzar el FED con una 
línea de investigación en tecnologías 
de uso militar (Reglamento 2024/795). 
Y no hay que olvidar que una de las lí-
neas importantes del EDIP es el apoyo a 
la innovación tecnológica de vanguardia 
por parte de la industria. Dentro de este, 
por ejemplo, se ha creado el instrumen-
to FAST (Fondo para acelerar la transfor-
mación de las cadenas de suministro de 
defensa), como multiplicador del presu-
puesto del EDIP dirigido a esta finalidad.

Teniendo en cuenta la dependencia 
tecnológica existente, la Comisión consi-
dera que la industria europea ha de ser 
capaz de diseñar, desarrollar productos 
y equipamientos tecnológicamente avan-
zados para lo que se ha de incrementar 
la inversión pública y concentrar esfuer-
zos en torno a proyectos europeos. Aquí 
más que novedades se propone reforzar 
instrumentos existentes, como el marco 
EUDIS del FED, para el desarrollo de ini-
ciativas industriales, con un especial foco 
en las PYMEs; la iniciativa HEDI de la 
EDA para la experimentación en escena-
rios reales; e incrementar la financiación 
a través del Fondo Europeo de Inversión. 
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Ante la realidad de que la UE tiene un 
relevante potencial tecnológico de doble 
uso, que podría resultar aplicable a la 
defensa, la Comisión se propone aprobar 
con esta finalidad una Hoja de Ruta Tec-
nológica para el Armamento Europeo, 
que inicialmente se va a focalizar en la 
IA y la tecnología cuántica y se propone 
dirigir las otras estructuras europeas de 
investigación, como el Consejo Europeo 
de Innovación, hacia tecnologías de do-
ble uso. Para que la UE se convierta en 
un punto de referencia de innovación 
tecnológica, también es necesario iden-
tificar con los actores de la defensa qué 
otros elementos son necesarios en ma-
teria de simplificación normativa, mayor 
disponibilidad de capital riesgo o como 
generar oportunidades de negocio. Y 
aquí nos chocamos con problemas co-
munes a todo el ecosistema innovador 
de la UE. Como la innovación disrupti-
va es una prioridad, se está discutiendo 
en este momento un nuevo Programa 
de Innovación Ágil y Rápida en Defen-
sa (AGILE), presentado en 2026 y dotado 
con 115 millones de euros, que tiene por 
objeto acelerar los ciclos de innovación 
y apoyar la adopción de nuevas tecnolo-
gías por parte de las fuerzas armadas de 
los Estados miembros y las empresas de 
defensa europeas (European Commis-
sion 2026a). 

e)	 Invertir en la formación y el ta-
lento. Finalmente, en materia de indus-
tria el Libro Blanco aborda la cuestión 
de la preparación y el talento de las per-
sonas que han de trabajar en esa futura 

industria de defensa de vanguardia, que 
requiere de competencias tecnológicas 
avanzadas y talento innovador. Aquí no 
tenemos propuestas nuevas sino una 
reflexión sobre la necesidad de promo-
ver las carreras STEM y la formación de 
vanguardia para el personal que traba-
ja en estos ámbitos, y utilizar mecanis-
mos comunitarios como la Garantía de 
Capacitación para redirigir trabajadores 
afectados por reestructuraciones indus-
triales hacia el sector de la defensa (Co-
misión Europea y AR 2025, p. 18).

Objetivo 4: Movilizar financiación 
para apoyar el rearme

La propuesta inicial del Plan RearmEU, 
planteado por la Presidenta von der Le-
yen, se centraba en la cuestión de cómo 
movilizar financiación europea para 
apoyar las necesidades de rearme de los 
EEMM (von der Leyen 2025a), cuestión 
que le había sido repetidamente de-
mandada por el Consejo Europeo (Costa 
2025). El Plan Rearm se recoge íntegra-
mente en el Libro Blanco. A través de la 
creación de nuevos instrumentos finan-
cieros que complementen el esfuerzo na-
cional, la reorientación de otros fondos 
europeos y la flexibilización de las reglas 
presupuestarias, se pretende  movilizar 
hasta 800 000 millones de euros para 
paliar las necesidades en defensa.

El primero de ellos ha sido la crea-
ción del Instrumento “Acción de Segu-
ridad para Europa” -SAFE- adoptado 
rápidamente en mayo de 2025 (Reglamen-
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to 2025/1106). Financiado con cargo a 
deuda pública conjunta y dotado con 150 
000 millones de euros, apoya a través de 
préstamos, los Planes Nacionales de Inver-
sión en Defensa que planteen los EEMM. 
Estos han de focalizarse en la adquisición 
de las capacidades ya identificadas en el 
propio Libro Blanco, han de cumplir el 
requisito de la preferencia europea (65% 
de los componentes han de ser de origen 
europeo, esto es, de los EEMM, países eu-
ropeos socios y Ucrania) y, salvo casos de 
emergencia, financia compras conjuntas 
entre tres o más EEMM, en las que pue-
den participar los Estados europeos so-
cios, incluido Ucrania. 

Copiando el diseño del marco Next 
Generation, es un instrumento al servi-
cio de los EEMM, que deciden libremen-
te si solicitan estos préstamos, en qué 
cuantía y para apoyar qué inversiones 
nacionales en el marco de sus condi-
ciones. En junio de 2026, un total de 19 
EEMM han presentado formalmente sus 
solicitudes y la Comisión ha aprobado 18 
Planes Nacionales, habiéndose produci-
do ya los primeros desembolsos (Euro-
pean Commission 2026b).

La segunda medida es la activación 
de la cláusula de escape del Pacto de 
Estabilidad y Crecimiento durante un 
periodo inicial de cuatro años, que po-
dría extenderse (European Commission 
2025b). Esto supone que para los EEMM 
del euro las inversiones en defensa no 
contabilizarán a efectos de las obligacio-
nes de déficit público, lo que supone que 
los Gobiernos puedan destinar mayores 
recursos a esta finalidad. A fecha de ju-

nio de 2026 son dieciocho los EEMM 
que han visto aprobada esta autoriza-
ción por decisión del Consejo (Consejo 
de la UE 2026).

La tercera línea de financiación con-
siste en la movilización de los fondos 
del presupuesto comunitario no gas-
tados hasta este momento, que corres-
ponden a una pluralidad de programas 
y su redirección para financiar industria 
de defensa. Se aprobaba así en diciem-
bre de 2025 un Reglamento que afecta 
a seis programas europeos como Ho-
rizon o Connect Europe (Reglamento 
2025/2653). Igualmente se han modifi-
cado los Reglamentos correspondientes 
al FEDER (Reglamento 2025/1914) y al 
FSE (Reglamento 2025/1913) para rediri-
gir fondos de cohesión no gastados y que 
las regiones puedan financiar industria 
de defensa o de doble uso, infraestructu-
ras para la movilidad militar o la forma-
ción de personal con destino al sector 
de defensa.

En cuarto lugar, se ha modificado la 
normativa de funcionamiento del Banco 
Europeo de Inversiones, que aprobaba 
primero en 2024 un Programa de Ac-
ción Específico en Seguridad y Defensa, 
adoptando un enfoque amplio de la de-
finición de tecnologías de doble uso. En 
mayo de 2025 se aprobaba la Iniciativa 
Estratégica Europea de Seguridad, pro-
grama de 6 000 millones de euros des-
tinado a proyectos de defensa, seguridad 
transfronteriza y tecnologías estratégi-
cas. Así, en poco tiempo, se ha pasado de 
ser un área excluida de la actividad del 
Banco público de la UE a ser una de sus 
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principales líneas de acción en coheren-
cia con el giro que está experimentando 
la propia UE.

Por último, se plantea la cuestión 
de cómo canalizar la inversión privada 
hacia la industria de defensa, para que 
este sector tenga un mejor acceso tanto 
a capital como a instrumentos de ga-
rantía. Tradicionalmente la inversión 
en actividades de defensa se encontraba 
penalizada al considerarse que no enca-
jaba exactamente dentro del marco ESG 
de finanzas responsables y sostenibles. 
A este respecto la Comisión ha aproba-
do una propuesta de reforma en la que 
aclara la aplicación de estos criterios de 
manera que la legislación europea sobre 
inversiones responsables y sostenibles 
incluya al sector de la defensa, dejan-
do fuera solamente el armamento que 
se encuentra prohibido en los EEMM 
como las armas químicas o bacterioló-
gicas (Comisión Europea 2025). Pero, 
realmente, la gran cuestión de cómo 
canalizar capital privado europeo hacia 
esta necesidad imperiosa solo encontra-
rá respuesta cuando se resuelva una de 
las principales limitaciones actuales del 
modelo europeo como es la Unión de los 
Ahorros y las Inversiones.

Y, finalmente, teniendo en cuenta 
que las necesidades en seguridad y de-
fensa no van a desaparecer, es preciso 
plantearse un horizonte de inversión a 
largo plazo en defensa cooperativa euro-
pea, que, en este momento, se encuentra 
en discusión dentro del Marco Finan-
ciero Plurianual 2028-35, que se espera 
que esté cerrado para final de año. En la 

propuesta inicial de la Comisión se pro-
pone una cuantía de 131 000 millones de 
euros, repartidos entre programas espe-
cíficos y orientación a la defensa de otras 
políticas, lo que supondría de facto mul-
tiplicar por cinco la actual financiación. 

4.4. DEFENSA COOPERATIVA: CON 
“ESTADOS TERCEROS AFINES”

De manera coherente con la noción eu-
ropea de autonomía estratégica (Guinea 
2025:330), la defensa no se piensa de 
manera autárquica, sino en colabora-
ción con terceros países y organizacio-
nes con los que se comparten amenazas 
y riesgos, y, muy específicamente, valo-
res y principios. Las asociaciones con 
terceros ya se planteaban en la Brújula 
Estratégica, pero el Libro Blanco da un 
paso más al concebir la defensa europea 
como una “arquitectura abierta combi-
nada con geometría variable” (Comisión 
Europea y AR 2025, p. 21) según la cual 
Estados y organizaciones afines pueden 
colaborar en ámbitos y proyectos con-
cretos caso por caso.

En los últimos meses, la UE ha fir-
mado una constelación diversa de acuer-
dos de seguridad y defensa con terceros 
Estados, que suman unos catorce, donde 
no hay dos iguales. Los más ambiciosos 
permiten a los socios ser parte de los me-
canismos europeos de defensa, mientras 
que otros se contentan con un diálogo 
político basado en consultas. Los mar-
cos más profundos se han establecido 
con los países más próximos, como son 
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los candidatos y precandidatos y socios 
afines OTAN. Noruega, parte del EEE, 
firmó su acuerdo el 28 de mayo de 2024 
y es el socio más plenamente integrado 
en la arquitectura de defensa europea. 
Es parte del proyecto PESCO sobre movi-
lidad militar. Previa contribución finan-
ciera participa plenamente en el FED; 
y sus compañías y productos cuentan 
como “preferencia europea” para los me-
canismos SAFE y EDIP. 

Canadá, con quien se establece un 
acuerdo el 23 de junio de 2025, se ha in-
corporado a principios de 2026 al me-
canismo SAFE, por el cual su industria 
y productos resultan elegibles bajo la 
etiqueta "comprar europeo". Hace una 
pequeña contribución al fondo, que se 
destina en su totalidad a financiar pro-
yectos con la industria ucraniana y es 
también parte del proyecto PESCO sobre 
movilidad militar. En el caso de Islandia, 
la cooperación es en seguridad y amena-
zas híbridas y espacio, no en aspectos 
militares, resultando un socio clave por 
su cercanía a Groenlandia. 

Con el Reino Unido se ha abierto un 
diálogo en seguridad y defensa y esta-
ba previsto en el verano de 2026 firmar 
un acuerdo para su participación en los 
mecanismos UE de defensa. La recien-
te dimisión del Premier Starmer abre 
interrogantes sobre la consecución de 
esta agenda. Y, recientemente, un Esta-
do como Turquía también ha planteado 
su interés para establecer una asociación 
formal y permitir que sus industrias pue-
dan beneficiarse de estos esquemas coo-
perativos. Consideramos más difícil esta 

relación por la cuestión de los valores y 
principios a pesar de la voluntad mani-
festada recientemente por este país de 
separarse de Rusia en términos de segu-
ridad. Aunque el Libro Blanco recuerda 
que la alianza UE-OTAN es la principal 
en términos de seguridad y defensa, no 
recoge ninguna disposición a este res-
pecto, haciendo muy evidente que en 
esta cooperación el liderazgo de la agen-
da no corresponde a los europeos, sino 
al otro lado del Atlántico.

4.5. CONCLUSIONES: LIMITACIONES 
DEL ENFOQUE DE ABAJO A ARRIBA SIN 

ABORDAR UN CAMBIO DE MODELO

A pesar de la urgencia del momento, el 
modelo de política de defensa no se ha 
alterado: la Política Común de Seguri-
dad y Defensa (PCSD) continúa sien-
do intergubernamental y la seguridad 
y defensa competencia de los EEMM 
(Guinea 2023: p. 51). Y, todavía, al me-
nos declarativamente, los EEMM si-
guen considerando que la organización 
competente para la defensa colectiva 
de Europa es la OTAN ¿Puede ante el 
actual escenario defenderse la UE sin 
alterar estos fundamentos constitucio-
nales? En este momento, existen dudas 
razonables sobre esta cuestión. Y aun-
que todos los EEMM siguen apostando 
por la OTAN en el momento actual, no 
sabemos si esta organización seguirá 
siendo a futuro un instrumento eficaz 
de disuasión y defensa de sus miem-
bros, teniendo en cuenta los caminos 
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divergentes que siguen estadouniden-
ses y europeos.

Desde que escribimos nuestro último 
informe sobre defensa europea (Guinea 
2024a), la política común europea ha 
dado pasos de gigante. Puede constatar-
se, así, como muchas de las recomenda-
ciones que allí recogíamos hoy son una 
realidad política. Esos avances se expli-
can por el deterioro del entorno de segu-
ridad y la pérdida de confianza sobre la 
solidez de la Alianza Transatlántica. Ese 
cambio de paradigma para la defensa es 
respondido por el plan europeo “Prepa-
ración 2030”, una verdadera innovación 
institucional, que apunta a reducir algu-
nas de las principales dependencias que 
tenemos los europeos respecto de Esta-
dos Unidos en términos de seguridad. 
Hemos constatado que existe una volun-
tad muy firme de aplicarlo y llevarlo a 
cabo, al menos desde la parte comunita-
ria, pues las propuestas legislativas han 
sido rápidamente presentadas y aproba-
das, en lo que puede considerarse tiem-
pos de récord para la política europea.

La política de defensa europea hoy 
día trasciende a la PCSD interguberna-
mental, o lo que es lo mismo, la UE con-
tribuye a los esfuerzos de rearme de los 
EEMM con todos los instrumentos a su 
alcance, siendo un objetivo transpilar. 
PCSD y política de defensa, por tanto, 
son diferentes y se desacoplan. Es nove-
doso que la Comisión esté al día de hoy 
haciendo defensa, si bien el modelo de 
política resulta particular, no respon-
diendo exactamente a las características 
del método comunitario, sino más bien 

a las del Nuevo Intergubernamentalismo 
(Bickerton, Hodson y Puetter 2015). La 
iniciativa ha partido y parte del Consejo 
Europeo, que pide de la Comisión que 
desarrolle una serie de tareas específicas 
de apoyo a las políticas nacionales de de-
fensa, que no ponen en cuestión la sobe-
ranía nacional sobre las mismas. 

Los EEMM continúan siendo ab-
solutamente libres de elegir aquellos 
mecanismos a los que solicitar financia-
ción, aquellas coaliciones o proyectos a 
los que sumarse o, incluso, no partici-
par en nada, y serán los dueños últimos 
de las capacidades generadas y decidi-
rán dónde y cómo utilizarlas. Podemos 
así certificar que nos encontramos en 
un modelo de “defensa por invitación”, 
donde la voluntad política de los EEMM 
sigue siendo el factor determinante. He-
mos podido constatar un año después de 
su lanzamiento que no todos los EEMM 
están interesados, si consideramos el 
número de ellos que han solicitado un 
préstamo SAFE o quienes han activado 
la cláusula de escape.

La utilización de los instrumentos 
comunitarios tiene una intención cla-
ra, que es dar una dimensión europea 
e integrada a los rearmes nacionales 
incentivados por la amenaza rusa, el 
entorno geopolítico inestable y los com-
promisos OTAN. Desde los mecanismos 
y proyectos se apoya capacidades críticas 
estimadas a escala europea, proyectos 
transnacionales de protección de varios 
EEMM, promoción de una industria 
transeuropea y soberanía estratégica y 
política europea. 
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Toda esta estrategia se ha planteado 
en este momento para abordar los de-
safíos básicos de rearme y capacidades 
militares e industriales nacionales. No 
se pone en cuestión en ningún momen-
to la tradicional división del trabajo UE-
OTAN, por la cual la OTAN es la única 
competente para la defensa territorial 
de sus EEMM. Por mucho que haya de-
bates grandilocuentes sobre el ejército 
europeo, la realidad es que los UE no 
han mostrado ninguna intención de dar 
el gran salto político de encomendar a 
esta entidad la defensa integral de Eu-
ropa. Ni la estructura política ni la ins-
titucional y procedimental de la UE se 
encuentran preparadas para ello. Esto 
requeriría abrir un debate sobre la re-
fundación de la integración europea que 
ninguno de los EEMM parece interesado 
en considerar en nuestros días. 

4.6. RECOMENDACIONES

•	 Abrir un debate profundo y de fondo 
entre los EEMM sobre el modelo po-
lítico de la defensa de Europa, abor-
dando el dilema de si verdaderamente 
se desea una autonomía estratégica o 
mantener la dependencia de Estados 
Unidos a través de la OTAN.

•	 En caso de que la opción sea apostar 
por la UE, abordar la reforma de los 
Tratados para otorgar a esta organiza-
ción competencias en materia de de-
fensa de Europa y crear y/o habilitar 
las instituciones y procedimientos ne-

cesarios para ello. Este nuevo Tratado 
sobre defensa puede ser entre la totali-
dad de los EEMM o un grupo reducido 
en geometría variable y debería contar 
con la mayor legitimación democrá-
tica, implicando al Parlamento Euro-
peo, los Parlamentos Nacionales y la 
ciudadanía europea.

•	 Cambiar la mentalidad de los Gobier-
nos nacionales para que realmente 
piensen y ejecuten la defensa en clave 
europea y no recurran a subterfugios 
soberanistas, como el artículo 246 del 
TFUE. Incrementar para ello los foros 
de diálogo europeo y la cooperación 
en el seno de grupos técnicos y políti-
cos europeos.

•	 Abrir diálogos constantes con los Go-
biernos, industrias, y otros actores a 
fin de contribuir entre todos a la iden-
tificación de los desafíos, nudos y avan-
ces en esta cuestión. Incorporar a este 
diálogo a representantes de Ucrania y 
su experiencia en un escenario bélico 
e híbrido real. Contar también con los 
representantes de los Gobiernos afines 
pensando en una arquitectura de de-
fensa europea inclusiva y de geometría 
variable.

•	 Realizar una evaluación anual de la 
mano de expertos independientes de 
la implementación y resultados de la 
agenda europea de defensa, a fin de 
conseguir efectivamente la prepara-
ción de Europa para 2030.
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•	 Abordar de una manera integral los di-
ferentes aspectos que inciden indirec-
tamente en la preparación en materia 
de defensa: materias primas críticas, 
componentes tecnológicos proceden-
tes de terceros Estados, financiación 
privada, tecnologías disruptivas, for-
mación del personal, etc.

•	 Avanzar hacia la estandarización, apo-
yándonos en la experiencia OTAN, de 
manera que la financiación común 
condicione la convergencia de mode-
los únicos europeos que permitan la 
interoperabilidad y no siga permitien-
do la multiplicidad de sistemas.

•	 Desarrollar incentivos a través de los 
mecanismos comunitarios, o incluso 
endurecer la legislación sobre contra-
tación pública, para que los Gobiernos 
rompan la dependencia de sus indus-
trias nacionales y comiencen a con-
siderar entre sus proveedores a otras 
empresas europeas.

•	 Si los presupuestos reflejan las ambi-
ciones reales, mantener como prio-
ritaria la financiación que reciba la 
defensa en las próximas discusiones 
sobre el Marco Financiero Plurianual 
2028-35.

1.	 La Alianza Transatlántica es el pacto que emergió entre 
Estados Unidos y los países de Europa Occidental después 
de la Segunda Guerra Mundial, que establece un marco de 
cooperación estable entre los dos con dimensiones políti-
ca, económica, social y defensiva. La OTAN es una mani-
festación de la misma, pero no la única. La Alianza explica 
también, por ejemplo, que el mercado transatlántico sea 
el mayor del planeta y la existencia de interdependencias 
cruzadas entre los dos (Sloan, 2016, pp. 3-19).

2.	 Ilustrativas de esta sorpresiva toma de conciencia de la 
nueva brecha son las palabras del Presidente del Consejo 
Europeo Costa en una rueda de prensa en las primeras 
semanas de 2025: “The United States is our friend, our ally 
and our partner. This is a relationship that has deep roots 
and will endure in time. Problems and differences of views 
can come up, also between friends. When they do, we need 
to address them, to talk and to find solutions, of course 
while defending our values and upholding our princi-
ples, and without compromising our own interests. Tho-
se universal values and principles lie at the heart of the 
international order that we have built since the Second 
World War, together with the USA: national sovereignty, 
territorial integrity and the inviolability of borders”. (Cos-
ta 2025). No resulta accidental que los valores liberales 
que se subrayan son aquellos puestos en cuestión por la 
posición de la Administración Trump sobre Ucrania y que 
igualmente resultan amenazados por las pretensiones de 
hacerse con Groenlandia. 

3.	 Se ha argumentado que la solidaridad europea implicaría 
que si un EM no OTAN sufriera un ataque, los países eu-
ropeos miembros de la OTAN en solidaridad con los no 
miembros harían que las estructuras OTAN se usaran con 
esta finalidad. No obstante, hay que descartar esto en el 
caso de Chipre. Sin ninguna duda, Turquía vetaría la res-
puesta OTAN de producirse el caso ya que  hay que recor-
dar que el Consejo Atlántico decide por consenso.

4.	 Todas las referencias online han sido consultadas por últi-
ma vez el 2 de julio de 2026.
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sistemas y, eventualmente, a la crea-
ción de mercados del carbono inter-
nacionales, en los que los derechos de 
emisión pudieran ser intercambiados 
comercialmente entre jurisdicciones y 
un precio común al carbono pudiera 
ser establecido. Idea esta que ha sido 
defendida por la presidenta Von der Le-
yen ante las Naciones Unidas y el G-20.

La UE y Suiza ya han decidido vin-
cular formalmente sus sistemas de dere-
chos de emisión. De esta forma, se podría 
conformar un primer club del carbono 
con estos países, EE.UU., Australia y Rei-
no Unido, que ya cuenta con su propio 
régimen de derechos de emisión y está 
cerca de aprobar su CBAM. Se trataría de 
un club con vocación de devenir lo más 
amplio posible, de tal manera que aqué-
llos que se queden fuera sientan cada 
vez más presión para disminuir sus emi-
siones, pues sus empresas se verían pe-
nalizadas en los mercados globales con 
instrumentos similares al MAFC.

La UE apostaría así por una estrategia 
más pragmática a la hora de influir en la 
ambición climática de los demás países. 
Estrategia basada en una dinámica “de 
abajo a arriba” (bottom-up) y que debe-
ría llevar al establecimiento de un precio 
mínimo global al carbono que garanti-
zase unas condiciones de competencia 
equitativas en el comercio mundial.

Los avances en la 
federalización de 
Europa, en gran 
medida impulsada
 por el presidente 
Trump

5

por FRANCISCO ALDECOA
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1. CONSIDERACIONES GENERALES

Después de recordar los artículos que 
he venido publicando desde hace más 
de quince años en este anuario del Es-
tado de la Unión Europea en la Funda-
ción Alternativas, creo que lo más útil es 
presentar en esta introducción lo que, a 
mi juicio, ha sido más relevante durante 
este año 2025-2026. En este caso, nue-
ve meses, ya que entregué el de 2025 el 
9 de septiembre y este se va a entregar 
a mediados de junio. Por lo tanto, voy a 
identificar los cuatro elementos sustan-
tivos más importantes entre septiembre 
de 2025 a junio de 2026. A su vez, orga-
nizaré el artículo en torno a estos temas 
principales: la aceleración del proceso 
federal; el progreso en la confederación; 
la aceleración en la ampliación; y, los 
avances en política exterior.

a)	 La primera manifestación es la 
aceleración del proceso federal que, de 
alguna manera, venía ya vislumbrándose 
en el año anterior, tal y como se puede 
incluso apreciar en las conclusiones de 
mi aportación de 2025: “Trump se pue-
de convertir en el efecto federador que 
necesita la autonomía estratégica y la 
unión política”. Esto, que entonces se 
veía más bien como una tendencia o una 
hipótesis, en la actualidad se percibe con 
mucha más claridad. Precisamente, fren-
te a eso, gran parte de los europeístas de-
fendemos la necesidad de que haga falta 
una Unión dentro de la Unión (Artículo 
del 9 de mayo, de Josep Borrell, Guy Ver-
hofstadt y Domenec Ruiz Devesa), y que 

está en la línea de mi libro “La oportuni-
dad de Europa frente a Trump” (Madrid, 
Catarata, 2025).

b)	 En segundo lugar, encontramos 
el progreso en la confederación, que 
también ya se contemplaba en el anuario 
anterior, especialmente por el desarrollo 
de la sexta cumbre  de la Comunidad Po-
lítica Europea (CPE) en Tirana, Albania, 
y la séptima en Copenhague, Dinamar-
ca. Recientemente, ha tenido incluso 
más importancia que las anteriores la 
octava cumbre en Ereván (Armenia) del 
4 y 5 de mayo de 2026. No solo se avanzó 
en la cohesión entre los Primeros Minis-
tros de la CPE, sino que además tuvo un 
hito especial al conseguir la pacificación 
entre Armenia y Azerbaiyán, donde par-
ticipó el vicepresidente azerbaiyano, así 
como su homólogo turco. De tal forma, 
el método de transformación social de 
la Unión Europea tuvo un gran significa-
do en ese encuentro, en el que también 
se tomaron otras decisiones relevantes, 
como veremos más adelante. La novena 
cumbre será en Dublín, Irlanda, en el 
turno de los países miembros de la UE.

c)	 Como consecuencia de los dos 
primeros y especialmente de la presión 
que ejerce Trump sobre los Estados de 
Europa, se ha producido una aceleración 
en la ampliación de la UE, no solo con 
los vecinos (Moldavia, Ucrania, Georgia 
y Armenia), sino también en los países 
de los Balcanes (Albania, Bosnia y Her-
zegovina, Kosovo, Montenegro, Macedo-
nia del Norte y Serbia) en donde se ha 

5. LOS AVANCES EN LA FEDERALIZACIÓN DE EUROPA
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acelerado el proceso de negociación y 
los dos primeros, Montenegro, se espera 
que entre en 2028, y Albania, en 2029 
o 2030. Especialmente, tuvo importan-
cia la Cumbre UE-Montenegro del 5 de 
junio de 2026, donde se ha aprobado el 
non-paper francoalemán que trata de re-
ducir la distancia entre Estado miembro 
y Estado no miembro, pensando no solo 
en Ucrania, sino en el ingreso de los paí-
ses de los Balcanes. Con ello, se permi-
tirá que, en el proceso de adhesión, sin 
ser miembros, participen algunos candi-
datos en algunas de sus políticas.

Se ha producido también el acerca-
miento llamativo del Reino Unido, en 
donde incluso, el Alcalde de Mánchester, 
Streeting, principal rival en el liderazgo 
laborista del actual Primer Ministro, 
Keir Starmer, su principal novedad está 
en que quiere solicitar ya la reincopora-
ción a la Unión Europea. También hay 
que resaltar que había una entrevista 
con la Ministra de Asuntos Exteriores 
de Islandia en la que explica, debido a la 
percepción de la amenaza de Trump en 
su vecina Groenlandia, se va a celebrar 
un referéndum en agosto de este año, 
con lo que Islandia podría entrar tam-
bién en 2028. De igual forma, en Norue-
ga se está planteando la misma cuestión, 
que quizás sea para un año después.

d)	 El cuarto gran tema son los avan-
ces en política exterior, especialmente en 
relación con los dos grandes actores, Es-
tados Unidos y Rusia. Respecto a Washin-
gton, se ha producido un enfrentamiento 

claro en Groenlandia, donde debido a las 
amenazas de sanciones de Trump contra 
los cinco países europeos que mandaron 
fragatas a Groenlandia y la respuesta de 
la Comisión y del Parlamento en torno a 
la ruptura definitiva del acuerdo comer-
cial con Estados Unidos, Trump tuvo que 
ceder de una forma clara y ha aceptado el 
que no iba a utilizar la fuerza para adqui-
rir la isla ártica, y anunció el 21 de enero 
que la defensa territorial de Groenlandia 
se garantizaría a través de la OTAN. Al 
mismo tiempo, el no apoyo de los Esta-
dos de la Unión Europea frente a la agre-
sión estadounidense a Irán, ha llevado a, 
por un lado, una cohesión grande entre 
los Estados miembros y, por otro, al dis-
tanciamiento progresivo de la Unión Eu-
ropea y Europa con los Estados Unidos, 
con lo que el Presidente Trump ha teni-
do un gran enfado.

Con relación a Rusia, cabe destacar 
que en los meses de abril, mayo e inclu-
so junio de 2026, ha habido una impor-
tante inflexión en su agresión a Ucrania, 
donde Moscú ha tenido retrocesos mili-
tares, efectos económicos por la destruc-
ción de refinerías por parte de Ucrania, 
y grandes colas en las gasolineras para 
el abastecimiento. Asimismo, destaca la 
invitación del Kremlin a la UE para ser 
mediador o en su caso interlocutor con 
objeto de conseguir una negociación de 
alto al fuego e incluso de paz. Este es un 
cambio notable, ya que Rusia en ningún 
momento quiso que estuviera en las con-
versaciones la Unión Europea y solo las 
mantuvo con los Estados Unidos. Debido 
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a que en este último año no han avanza-
do las mismas, ha tenido que cambiar su 
posición. Es importante resaltar que era 
un sofisma lo que se ha ido repitiendo 
de que, como consecuencia de la reti-
rada del apoyo de los Estados Unidos a 
Ucrania, Rusia iba a avanzar rápidamen-
te en sus objetivos militares, económicos 
y políticos sobre Kyiv. Está pasando prác-
ticamente lo contrario y, en gran medi-
da, gracias al apoyo “inquebrantable” de 
la Unión Europea.

Por otro lado, existen varios elemen-
tos de política exterior que explican el au-
mento de cohesión interna en la Unión. 
El primero, las elecciones del 12 de abril 
en Hungría, donde definitivamente des-
aparece Orbán y, por lo tanto, va a haber 
casi unanimidad completa en materia 
de política exterior y especialmente en 
apoyo a Ucrania. Al mismo tiempo, la 
atracción que está teniendo la Unión 
Europea sobre otros países frente a los 
Estados Unidos, como puede ser Cana-
dá, que estuvo presente en la Cumbre de 
Ereván de la CPE del 5 de mayo. De igual 
forma, Japón, Nueva Zelanda y Australia, 
cada vez se encuentran más cerca con las 
prioridades europeas, como en la Coali-
ción de Voluntarios para Ucrania y en 
otras iniciativas. 

En las últimas semanas y a lo largo 
del año, podemos decir que ha habido 
un despertar estratégico de Europa, es-
pecialmente a partir de la presentación 
del Libro Blanco del comisario de Defen-
sa Kubilius en marzo de 2025. En parti-
cular, el 13 de julio se ha aprobado una 

coalición integrada de misiles antibalís-
ticos en la que participan 10 países eu-
ropeos. Por otro lado, al día siguiente, el 
14 de julio, participaron en el desfile de 
la Fiesta Nacional francesa 500 efectivos 
de 35 países de la coalición de volunta-
rios junto a tropas francesas.

Se está apuntando al 2028 como 
año de referencia para la concreción del 
nuevo impulso federal y confederal de la 
Unión Europea. Va a coincidir el 80 ani-
versario del Congreso de La Haya (1948), 
la puesta en marcha del Marco Finan-
ciero Plurianual 2028-2034, el plazo 
que establece el Informe Letta para la fi-
nalización del Mercado Interior y la me-
jora de la productividad y, por último, 
el posible ingreso de dos nuevos miem-
bros, Montenegro e Islandia. También se 
puede citar que será el momento de la 
entrada en vigor del Euro Digital, que se 
espera que tenga relevancia como la que 
tuvo la puesta en marcha del Euro, pre-
cisamente, casi treinta años después de  
su implantación.

PARTE I: HACIA LA 
FEDERALIZACIÓN EUROPEA

2. LA HOJA DE RUTA PARA LA 
EUROPA SOBERANA

La razón de este título es debido a que 
el 16 de marzo de 2026, presentamos en 
la Oficina de la Comisión Europea en 
Madrid el libro que lleva su nombre: “La 
hoja de ruta para la Europa soberana” 
(Madrid, Catarata, 2026), editado por Al-
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berto Navarro y por quién escribe estas 
líneas. Esta obra es fruto del seminario 
que mantuvimos el 22, 23 y 24 de ene-
ro en París, en la Casa Jean Monnet. Allí 
nos reunimos la Comisión Ejecutiva del 
Consejo Federal Español del Movimien-
to Europeo (CFEME) y algunos miem-
bros más de los consejos territoriales, 
así como destacadas personalidades de 
otros países del Movimiento Europeo 
Internacional (MEI), como el Presidente 
italiano, Virgilio Dastoli, el Presidente 
de la Unión Europea de Federalistas, Do-
menec Ruiz Devesa y el Presidente de los 
Jóvenes Federalistas Europeos, Moritz 
Hergl. Estamos muy orgullosos del se-
minario y del libro, ya que significa una 
alternativa para el futuro de Europa: la 
Europa soberana.

Este libro recogió parte de las ideas, 
los debates y las contribuciones que se 
hicieron durante esos días en la Casa 
Jean Monnet en un momento en el que 
se cumplen cuarenta años del ingreso de 
España y Portugal en las entonces Co-
munidades Europeas. El cuadragésimo 
aniversario de nuestra adhesión no es 
solo una fecha o un acontecimiento que 
debamos celebrar. Es también un recor-
datorio del profundo significado político 
del proyecto europeo. Para ambos países, 
la adhesión significó mucho más que el 
acceso al mercado común o a los fondos 
de cohesión. Fue la consolidación de la 
democracia, el anclaje a un espacio de 
libertades y al Estado de derecho. Para 
españoles y portugueses, Europa ha sido 
y sigue siendo sinónimo de futuro, de 
estabilidad y de soberanía compartida 

frente a la fragilidad y a la debilidad del 
nacionalismo y el aislamiento.

Cuarenta años después, aquella pro-
mesa sigue vigente, pero ya no basta con 
evocarla. Hoy, la Unión Europea se ve 
interpelada por desafíos de una natu-
raleza distinta y mucho más cruda. La 
nueva Estrategia de Seguridad Nacio-
nal (4 de diciembre de 2025) impulsada 
por la Administración Trump, basada 
en una lógica transaccional, unilate-
ral y abiertamente escéptica respecto al 
multilateralismo, ha puesto en cuestión 
los fundamentos mismos de la Alianza 
Atlántica y del orden internacional ba-
sado en normas de las Naciones Unidas. 
Europa ya no puede dar por garantizada 
su seguridad ni delegar indefinidamente 
su defensa y su capacidad de disuasión 
en actores externos cuyos intereses no 
siempre coinciden con los suyos.

En ese libro, decíamos que la res-
puesta no puede ser el repliegue ni el 
retorno a viejos nacionalismos que ya 
demostraron su incapacidad para prote-
ger a los ciudadanos europeos. Tampoco 
basta con una coordinación interguber-
namental limitada, lenta y sometida al 
veto permanente y paralizante. Lo que 
está en juego exige un salto cualitativo 
hacia una integración europea reforza-
da, coherente y democrática, basada en 
una lógica federal.

En las primeras páginas del libro se 
recoge la Declaración que allí alcanza-
mos, que ha tenido repercusión poste-
rior en otras declaraciones de distintas 
organizaciones europeístas. Se hace un 
auténtico llamamiento para la sobera-
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nía europea, al manifestar: “Miramos al 
futuro de Europa con ambición: quere-
mos una Unión fuerte, federal, autóno-
ma, respetuosa de sus valores y capaz de 
actuar de forma proactiva en un mundo 
cada vez más fragmentado. Que la ges-
tión de los desafíos internacionales y de 
los nuevos acuerdos globales inspiren 
una Europa unida, segura y abierta al 
mundo.”

Es decir, ese libro nace de la con-
vicción de que Europa no puede seguir 
aplazando las decisiones fundamentales. 
La pregunta ya no es si debemos avan-
zar hacia una Europa federal, sino si po-
demos permitirnos no hacerlo. Frente 
a la incertidumbre geopolítica, frente a 
las amenazas a la soberanía y al derecho 
internacional, frente al intento de impo-
ner un mundo de esferas de influencia 
y hechos consumados, la respuesta es-
pañola y europea debe ser más Europa. 
Una Europa política, solidaria y federal.

En este mismo sentido, unos meses 
después, el 9 de mayo, el Día de Europa, 
se publicó en El País el artículo “Nece-
sitamos una Unión dentro de la Unión” 
firmado por Josep Borrell, Guy Verho-
fstadt y Domènec Ruiz Devesa, y al que 
nos sumamos diversos presidentes del 
Movimiento Europeo Internacional, in-
cluido yo mismo, donde se desarrollaba 
esta idea un poco más. Tenían en cuenta 
que, para que se lleve a cabo la reforma 
de los Tratados es necesario hacerlo por 
unanimidad. Por ello, se presentaba una 
nueva iniciativa que era hacer la reforma 
a través de un nuevo Tratado, en donde 
se daba por hecho que estaban bastan-

te avanzadas las conversaciones entre 
los seis Estados principales (Alemania, 
Francia, Italia, España, Polonia y Países 
Bajos) para iniciar este proceso.

En ese artículo, se decía, entre otras 
cosas, lo siguiente: “Esta vanguardia 
completaría el mercado interior; com-
partiría soberanía sobre el euro, la fisca-
lidad y las inversiones a gran escala en 
tecnología, política climática, indepen-
dencia energética basada en renovables 
y productos de defensa. Establecería un 
Consejo de Seguridad Europeo y un sis-
tema de defensa con capacidades civiles 
y su propia cadena de mando, y adopta-
ría la toma de decisiones por mayoría 
en todos los ámbitos, incluida la polí-
tica exterior, la defensa, la fiscalidad y 
las cuestiones financieras. Esta Unión 
dentro de la Unión podría establecerse 
mediante una combinación de coopera-
ciones reforzadas con una composición 
homogénea, apoyadas por un tratado 
instrumental que regule la toma de de-
cisiones y garantice la rendición demo-
crática de cuentas.”

De igual forma, concluían que “en un 
mundo tan peligroso, donde nuestra se-
guridad y supervivencia están claramen-
te en juego, no podemos aceptar que una 
sola capital pueda frenar a todos [esto 
era debido al freno de Orbán, que ya 
ha desparecido]. Estamos convencidos 
de que si Alemania, Francia, los países 
del Benelux, Polonia y España lideran 
la propuesta de esta Unión 2.0 —abier-
ta a todos—, actuará como un poderoso 
imán hacia otros Estados miembros que 
hasta ahora se han mostrado reacios a 

5. LOS AVANCES EN LA FEDERALIZACIÓN DE EUROPA



122

apoyar las reformas necesarias. Por ello, 
hacemos un llamamiento a la ciudada-
nía para que se movilice y a los líderes 
europeos para que actúen con el espíri-
tu innovador de la Declaración del 9 de 
mayo de 1950.” Esta es la propuesta del 
“Grupo de los 6” que cada vez tienen más 
repercusión, ya que representan casi el 
70% de la población y un poco más del 
porcentaje del PIB.

3. EL AUMENTO DE LA COHESIÓN 
ENTRE LOS ESTADOS MIEMBROS DE 

LA UNIÓN EUROPEA

Como consecuencia del Informe Letta 
y el Informe Draghi, la Unión Europea 
adoptó medidas internas de gran calado, 
como las del Consejo Europeo informal 
en Chipre el 23 y 24 de abril, entre otras, 
donde se toman decisiones para acelerar 
la competitividad y fortalecer el merca-
do interior, siguiendo los informes ci-
tados anteriormente, y con una hoja de 
ruta sobre “Una Europa, un Mercado”. 
De esta manera, se está aumentando la 
cohesión entre los Estados miembros de 
la Unión Europea que, a veces se señala 
que se está debilitando.

Con ello, la UE está mejorando su di-
mensión económica, su autonomía y el 
refuerzo de su unidad. En esta reunión, 
se incide en que Europa está haciendo 
frente al desafiante clima geopolítico a 
través del apoyo inquebrantable a Ucra-
nia, mediando para la paz en Oriente 
Medio, protegiendo a los ciudadanos y 
las empresas frente a los shocks econó-

micos y preparando el terreno para un 
próximo presupuesto europeo 2028-
2032 ambicioso.

Por lo tanto, cada vez es más eviden-
te que el Presidente Trump está consi-
guiendo una cohesión entre los Estados 
miembros de la Unión Europea y pro-
fundizando las distintas formas de po-
der avanzar en el proyecto político hacia 
la consecución de una Europa soberana, 
que es lo que estamos defendiendo los 
distintos movimientos europeístas. 

Es decir, nos ha acercado al Reino 
Unido, se ha planteado el referéndum en 
Islandia para unirse a la UE y está a pun-
to de anunciarse el referéndum noruego. 
A esto se suma la aceleración de los pro-
cesos de ampliación y la consolidación 
de la Comunidad Política Europea, cuya 
octava cumbre se celebra el 4 de mayo 
en Ereván, la capital de Armenia, y que 
ya tiene el calendario para sus próximas 
citas: Irlanda en otoño de 2026, Suiza y 
Grecia en 2027, y Azerbaiyán y Letonia 
en 2028.

Una dimensión importante en el que 
se refuerza la cohesión a lo largo de este 
periodo ha sido el enfriamiento de la 
relación de la UE con la OTAN, o mejor 
dicho, de la OTAN con la UE. Esto ha lle-
vado a que la Unión se haya planteado 
la necesidad de tener una defensa au-
tónoma propia con capacidad de disua-
sión sin los Estados Unidos. Se aprobó a 
lo largo del 2025 el famoso Libro Blan-
co de la Defensa, que a lo largo de 2026 
ha ido tomando forma e incluso presu-
puesto. El objetivo es tener una fuerza de 
disuasión propia independientemente 
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de la Alianza Atlántica. A mediados de 
2026, se está reforzando el presupuesto 
en materia de defensa para el Marco Fi-
nanciero Plurianual 2028-2036, donde 
se triplica respecto al anterior, y donde 
adquiere una vida propia.

PARTE II: EL AVANCE HACIA LA 
CONFEDERACIÓN EUROPEA

4. LA VIII CUMBRE DE LA 
CPE EN EREVÁN

El 4 y 5 de mayo se celebró en Ereván 
(Armenia), la VIII Cumbre de la Comu-
nidad Política Europea, que lleva fun-
cionando casi cuatro años, a propuesta 
de Macron, desde una perspectiva clara-
mente confederal. Paso a paso, cumbre 
a cumbre, está avanzando en el desarro-
llo importante del proyecto europeo, a 
través de la participación directa de los 
Primeros Ministros de los 46 Estados 
europeos que participan (todos menos 
Rusia y Bielorrusia), que representan 
casi 700 millones de ciudadanos. Ade-
más de esos 46 habituales países euro-
peos, se les ha sumado Canadá, siendo 
la primera vez que asiste a esta cumbre 
un país no europeo. 

En ese sentido, la VIII Cumbre de 
la Comunidad Política Europea ha sido 
realmente histórica, no solo por cele-
brarse en el Cáucaso Sur por primera 
vez, con la participación de Azerbaiyán 
y Turquía en un evento en Armenia, y 
centrarse en la necesidad de una nueva 
visión de seguridad para el continente 

europeo. Como dijo el propio Presiden-
te del Consejo Antonio Costa, “hay una 
forma europea de hacer las cosas – me-
diante el multilateralismo, que tiene 
el sistema de la ONU en el centro, y el 
respeto al derecho internacional”. La 
presencia de Canadá constata que los va-
lores que promueve Europa son amplia-
mente compartidos en el mundo. 

En las cumbres de la Comunidad Po-
lítica Europea, además de tratar cada día 
temas más generales que afectan al con-
junto del proceso político europeo, se 
están resolviendo problemas específicos 
que existen entre los países europeos. En 
este caso, ha tenido mucha importancia 
que en la reunión en Ereván, por prime-
ra vez se aborde la conciliación entre Ar-
menia y Azerbaiyán, que hace tres años 
tuvieron un conflicto armado. Ahora, 
se ha llegado a un importante acuerdo 
UE-Armenia, en la primera celebración 
de una Cumbre UE-Armenia (5 de mayo). 
Así, se abre la puerta, incluso, a la posi-
ble incorporación de Armenia a la Unión 
Europea y a obtener fondos de preadhe-
sión. Este encuentro está en la ola del 
entendimiento que se está produciendo 
entre los países miembros. 

5. EL ACUERDO DEL CONSEJO 
DE EUROPA INCORPORA EL CRIMEN 

DE AGRESIÓN 

Hay que hacer referencia también a la Re-
solución adoptada por el Consejo Euro-
peo el 15 de mayo para el establecimiento 
de un tribunal para enjuiciar a Putin por 
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sus crímenes en Ucrania, que ha sido 
aprobada por 36 países, entre ellos los de 
la Unión Europea (salvo Hungría, Malta, 
Bulgaria y Eslovaquia), el Reino Unido, 
Noruega, Suiza e Islandia, entre otros. 
Esto tiene una gran importancia para el 
procesamiento de Putin tras la finaliza-
ción de la guerra.

Como bien dice Irene Agüero en su 
artículo del Boletín nº35 del Movimiento 
Europeo, “Consenso del crimen de agre-
sión por parte del Consejo de Europa” 
del 26 de mayo de 2026, “es necesario 
recordar que Rusia no es firmante del 
Estatuto de Roma y posee el derecho a 
veto en el Consejo de Seguridad de Na-
ciones Unidas, por lo que la Corte Penal 
Internacional es incapaz de conseguir 
los instrumentos necesarios para proce-
sar al Kremlin por comenzar esta guerra 
ilegal. Se deben buscar medidas alter-
nativas para que estos crímenes no que-
den impunes y esto se ha traducido en 
la creación de un tribunal especial por 
parte del Consejo de Europa.

Estos cimientos se materializaron fi-
nalmente en 2025, cuando el presidente 
de Ucrania, Zelensky y el secretario ge-
neral del Consejo de Europa, Alain Ber-
set, firmaron un acuerdo oficial donde 
se establecía un Tribunal Especial para 
este crimen de agresión contra Ucrania, 
junto a su Estatuto correspondiente. Es 
un acuerdo que ha conseguido unanimi-
dad el Comité de Ministros del Consejo 
de Europa, que confirmó que este tribu-
nal era la solución jurídica idónea para 
determinar la responsabilidad penal de 
los líderes del delito de agresión, asegu-

rando la correcta aplicación del derecho 
internacional.

Para garantizar su viabilidad logística 
y presupuestaria, el diseño institucional 
del tribunal contempla la creación de un 
Acuerdo Parcial Ampliado. Este meca-
nismo permite la adhesión y gestión con-
junta no solo de los países miembros del 
Consejo de Europa y la Unión Europea, 
sino también de Estados no miembros 
de todo el mundo que deseen sumarse a 
este esfuerzo global por la rendición de 
cuentas de Rusia.”

Como concluye ella, “Es un paso 
esencial para asegurar que la justicia y 
el respeto estén más vivos que nunca en 
tierra europea en un momento donde 
los derechos humanos, el derecho inter-
nacional y la Carta de Naciones Unidas 
han sido vulnerados por la Federación 
Rusa. Demuestra que la Unión Europea 
no busca únicamente la paz, sino tam-
bién justicia, pues como dice Kant, la paz 
sin justicia es la paz de los cementerios.” 
Este tratado facilita la posible condena a 
Putin por el delito de agresión.

PARTE III: LA ACELERACIÓN EN EL 
PROCESO DE AMPLIACIÓN

6. LA ACELERACIÓN DE LOS PROCESOS 
DE ADHESIÓN AUNQUE CON LÍMITES

La cuestión de la ampliación ha estado 
siempre unida al proyecto de profundi-
zación. Este debate ha sido permanente 
desde que se produce la primera amplia-
ción en 1973. En la actualidad, una vez 
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más, se produce este mismo debate. Ade-
más, este proceso lleva ralentizado más 
de una década, pero a partir de la segun-
da presidencia de Trump desde hace un 
año y medio, la situación de la amplia-
ción ha cambiado. Tanto los países candi-
datos como los miembros creen que hay 
que resolver esta cuestión cuanto antes. 
En el caso de Islandia y de Noruega, que 
se plantean su entrada, esta situación es 
muy clara. Se va a resolver teniendo en 
cuenta que la negociación general de los 
Criterios de Copenhague con estos paí-
ses va a ser mucho más rápida.

Por otro lado, se pretende la profun-
dización federal a corto plazo. Los defen-
sores de la profundización tienen miedo 
de que los países que se incorporen a 
la UE supongan un freno en el futuro 
para este proceso. Por ello, el Parlamen-
to Europeo ya decidió en el último año 
que antes de iniciar la ampliación, es 
imprescindible que se produzca la pro-
fundización, especialmente la reforma 
del proceso de toma de decisiones en el 
Consejo. Si en la actualidad existe una 
dificultad e incluso imposibilidad con 
27, será mucho peor con 32 o con 27.

En la Cumbre UE-Balcanes Occiden-
tales del 5 de junio de 2026, que tuvo lu-
gar en Montenegro, se trató el tema de la 
ampliación. En su totalidad, defendían 
acelerar los procesos de integración para 
poder entrar cuanto antes. En la actuali-
dad se prevé que Islandia y Montenegro, 
con los que casi están finalizadas las ne-
gociaciones, se incorporen en 2028. El 
resto, comenzando con Albania, uno o 
dos años después. Sin embargo, los Es-

tados miembros quieren que se apliquen 
las negociaciones tradicionales a través 
de los criterios de Copenhague y país a 
país. En cambio, los candidatos quieren 
acelerar el proceso lo máximo posible 
incluso pidiendo una “adhesión provi-
sional” y dejando para después la nego-
ciación completa. 

Frente a esta tensión, en esa cita se 
aprobó el non-paper francoalemán que 
trata de buscar una fórmula intermedia 
a través de la figura de “miembro asocia-
do”. Esto les permitiría recibir fondos es-
tructurales importantes y participar en 
algunas formaciones del Consejo, con 
voz y sin voto, en los temas en los que 
la negociación haya avanzado. Con ello, 
se trata de ir vinculándoles poco a poco, 
pero sin ser Estados miembros de pleno 
derecho hasta que finalice la negocia-
ción completa.

Por otro lado, está mucho más ma-
dura la negociación en torno a Islandia, 
donde habrá un referéndum a finales de 
agosto, en el que se da por hecho que 
salga positivo a la adhesión, por lo que 
su entrada puede ser casi inmediata. 
Únicamente habrá que esperar un año al 
proceso de ratificación de los Tratados. 
De igual forma, Noruega se está plan-
teando un referéndum para 2027, que de 
salir positivo también podría tener una 
entrada rápida. Es el tercer referéndum 
que el país organiza en su historia sobre 
su entrada en la UE y esperemos que este 
sea el definitivo.

Durante el último año, la relación 
entre la UE y el Reino Unido ha cambia-
do de forma importante. Especialmente, 
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cuando se cumplen 10 años del referén-
dum del Brexit (23 de junio de 2016), han 
surgido un montón de informes donde 
vienen a decir que la salida de la UE ha 
sido un fracaso para el Reino Unido. Se-
gún estos documentos, desde que salió 
en 2020, se discute si ha perdido entre 
un 6 y un 10% de su PIB. Mientras que, 
en el mismo periodo, la UE ha crecido 
casi un 20%. El Primer Ministro laboris-
ta Starmer dimitió el 22 de junio y po-
siblemente sea reemplazado por Andy 
Burnham, el actual alcalde de Mánches-
ter y ahora miembro del Parlamento Bri-
tánico. Su principal apuesta es reabrir las 
negociaciones para el ingreso del Reino 
Unido a la UE. No cabe duda que las di-
ferencias crecientes del Reino Unido con 
Trump están acelerando este giro com-
pleto. Cada vez hay más sintonía tanto 
en los temas internos económicos, como 
especialmente en los temas de política 
exterior e incluso seguridad y defensa.

PARTE IV: LA CONSOLIDACIÓN DE 
LA UNIÓN EUROPEA COMO ACTOR 

INTERNACIONAL

7. EL ENFRIAMIENTO DE LAS 
RELACIONES CON ESTADOS UNIDOS Y 

EL DEBILITAMIENTO DE LA OTAN

Lo que hay que constatar en este segun-
do año bajo la Presidencia de Trump es 
como la política de Estados Unidos está 
siendo un elemento federador cada día 
más claro. Esto es algo que se puede 
demostrar a diario, ya que está hacien-

do más que nadie para la unificación 
europea. Hay que también resaltar que 
los grupos de extrema derecha como 
los Patriotas, que Trump defendía, cada 
vez tienen menos repercusión. Hay que 
recordar que el Vicepresidente estadou-
nidense J. D. Vance participó en la cam-
paña de Orbán, hace menos de un mes, 
e hizo el ridículo, ya que perdió las elec-
ciones de forma estrepitosa. En este mo-
mento, no le apoya ni Le Pen. Es decir, 
en esta situación se consolidan los parti-
dos paneuropeos (Populares, Socialistas, 
Liberales y Verdes).

En las últimas semanas se está pro-
duciendo un acercamiento importante 
entre los países miembros de la Unión 
Europea, a través de decisiones por una-
nimidad, especialmente a partir del 12 de 
abril de 2026, tras los resultados de las 
elecciones en Hungría. También, entre el 
conjunto de los Estados europeos, como 
se ha puesto de manifiesto en la VIII 
Cumbre de la Comunidad Política Euro-
pea en Ereván (Armenia) el 4 y 5 de mayo.

Por otro lado, está sorprendiendo 
la posición, prácticamente por unani-
midad, de los Estados miembros, que se 
distancian cada vez más de los Estados 
Unidos. Trump se siente realmente mo-
lesto, ya que no le apoyan en su agresión 
a Irán, le piden que termine con la gue-
rra, que mantenga el alto al fuego y le se-
ñalan que ellos no participarían en una 
operación de libertad de los mares en el 
Estrecho de Ormuz salvo que se acabe la 
guerra y que Israel deje de agredir al Lí-
bano. Esto está produciendo la decisión 
del Pentágono de retirar 5.000 soldados 
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de Alemania, y amenaza con hacerlo con 
otros países, como Italia y España.

Al mismo tiempo, cada vez está más 
claro que los Estados miembros de la 
Unión Europea se están poniendo de 
acuerdo para alcanzar una autonomía es-
tratégica sin Estados Unidos. Buscan a la 
mayor rapidez una fuerza de despliegue 
rápido, como ya el Libro Blanco señala-
ba, que tendría 90.000 soldados. En ese 
sentido, ha sido muy positivo el acuerdo, 
adoptado en el Consejo informal en Chi-
pre señalado anteriormente, de medidas 
concretas para hacer operativa la alianza 
defensiva, comprometida en el Artículo 
42.7 del Tratado, el cual obliga a los Es-
tados miembros a defender la integridad 
territorial de cualquiera de los mismos 
que hayan sido agredidos por terceros.

Quizás lo que más interés ha desper-
tado en los medios internacionales es 
el cambio de posición de Trump sobre 
Groenlandia, pasando de la pretensión 
de propiedad “por las buenas o por las 
malas” a una cooperación de seguridad 
bajo el paraguas de la OTAN. Inicialmen-
te, Trump amenazó con imponer aran-
celes suplementarios del 15% a partir 
del 1 de febrero, escalando al 25% el 1 de 
mayo, contra ocho países europeos (No-
ruega, Reino Unido, Francia, Alemania, 
Suecia, Dinamarca, Finlandia y Países 
Bajos) que enviaron fuerzas armadas de 
reconocimiento para reforzar la seguri-
dad de la isla frente a otras potencias.

La presión estadounidense buscaba 
forzar el reconocimiento de Groenlan-
dia como parte de los EE.UU., pero la 
respuesta europea fue contundente. Por 

un lado, se produjeron manifestaciones 
masivas en Groenlandia y Copenhague 
bajo el lema: “Groenlandia no se vende”. 
De igual forma, los líderes del Parlamen-
to Europeo amenazaron con bloquear el 
acuerdo comercial bilateral de finales de 
julio, bloqueo que finalmente se ejecu-
tó esa misma semana. Ante esto, Trump 
rectificó su política de adquisición en fa-
vor de un acuerdo de seguridad gestiona-
do por el Secretario General de la OTAN, 
Mark Rutte, a pesar de que el alcance de 
estas negociaciones y las atribuciones de 
Rutte para las mismas son limitadas.

Aunque diversos sectores de la opi-
nión pública española aseguraban que 
Europa se estaba plegando como un “va-
sallo” ante las medidas de Trump que 
desafiaban el Derecho Internacional y 
los valores transatlánticos, el análisis al 
año de su llegada a la Casa Blanca ofrece 
una conclusión distinta. Mientras Was-
hington ha optado por un proteccionis-
mo basado en contingentes y aranceles 
elevados, la Unión Europea ha profun-
dizado su integración y la liberalización 
comercial, como el Acuerdo UE-Merco-
sur, firmado el 17 de enero en Asunción, 
y el Acuerdo UE-India, del 27 de enero, 
este tratado de libre comercio crea una 
zona de 2.000 millones de consumido-
res donde el 90% de los productos ten-
drá arancel cero en un periodo de cinco 
años. Otros acuerdos con cuarenta Esta-
dos están en fase de negociación o im-
plementación para el año 2026.

Concretamente, en relación con la 
posición común en los grandes temas 
internacionales y especialmente frente a 
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los Estados Unidos, donde cada vez más 
se está avanzando en una clara autono-
mía, en una posición propia. Trump se 
siente realmente molesto, ya que no le 
apoyan en su agresión a Irán, le piden 
que termine con la guerra, que manten-
ga el alto al fuego y le señalan que ellos 
no participarían en una operación de 
libertad de los mares en el Estrecho de 
Ormuz salvo que se acabe la guerra y que 
Israel deje de agredir al Líbano. Esto está 
produciendo la decisión del Pentágono 
de retirar 5.000 soldados de Alemania, 
y amenaza con hacerlo con otros países, 
como Italia y España.

8. EL DEBILITAMIENTO DE RUSIA 
EN SU AGRESIÓN A UCRANIA Y EL 

NUEVO PROTAGONISMO DE LA 
UNIÓN EUROPEA

Está pasando desapercibido en la actual 
opinión pública española el cambio que 
se está produciendo en la relevancia de 
Ucrania frente a la agresión rusa. Por un 
lado, la marcha, tanto desde el punto 
de vista militar, económico y político, 
como de las nuevas negociaciones que 
propone Rusia, donde Moscú quiere que 
medie la Unión Europea, o en su caso, 
participe como interlocutor. Es decir, el 
cambio es rotundo. Se pensaba que con 
el abandono del apoyo estadounidense a 
Ucrania, Rusia iba a conseguir sus objeti-
vos anexionistas de una forma rápida, un 
sofisma muy extendido entre nuestros 
medios. Sin embargo, parece que em-
pieza a ocurrir lo contrario, Trump no 

ha conseguido el alto al fuego, que decía 
que lo iba a conseguir “en dos días”, y 
ahora lleva varios meses con las conver-
saciones paralizadas y sin resultados.

En el segundo trimestre de 2026 se 
está produciendo una situación que no 
se esperaba. Se divulgó mucho en el mes 
de marzo la noticia de que, como con-
secuencia de la agresión estadounidense 
a Irán, el petróleo había subido casi el 
40% su valor y, por lo tanto, estaba bene-
ficiando a Rusia, que estaba consiguien-
do ventas récord en petróleo y gas con 
importantes beneficios. En cambio, ape-
nas ha sido noticia que en abril, mayo y 
junio se han desplomado las exportacio-
nes rusas como consecuencia del éxito 
de los bombardeos ucranianos con dro-
nes sobre sus refinerías, habiendo des-
truido casi la mitad de ellas. Incluso, en 
la actualidad, tienen problemas de abas-
tecimiento interno. Lo más significativo 
es que un país como Rusia, que es un 
principal productor de petróleo y gas, en 
las últimas semanas tenga colas en los 
surtidores, debido a los bombardeos de 
drones ucranianos a más de la mitad de 
sus refinerías.

En relación con el enfrentamiento 
armado, Rusia no solo no ha avanzado 
en el frente Este, sino que empieza a re-
troceder un poco. Además, tienen pro-
blemas de sustitución de los soldados 
muertos, heridos y desertores. También, 
el coste de la guerra empieza a ser más 
abultado, y está afectando a toda su eco-
nomía. Especialmente, en la medida en 
que los drones llegan hasta Moscú, está 
produciendo una preocupación en la 
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opinión pública rusa, ya que ven que la 
guerra no va bien. Asimismo, en estas cir-
cunstancias, le repercute que Irán, por la 
agresión estadounidense, le está dejando 
de abastecer con drones y armamento, y 
China no quiere hacer visible su apoyo, 
pese a que Putin ha ido en mayo a reca-
bar su validación a Pekín.

Por parte de la Unión Europea y los 
Estados europeos, a pesar de la retirada 
estadounidense, el apoyo a Ucrania si-
gue siendo “inquebrantable”. Desde abril 
de 2026, cuando Orbán pierde las elec-
ciones en Hungría, es importante resal-
tar que han podido hacer efectivos los 
90.000 millones de crédito blando pro-
metido, y también unos 15.000 millones 
por parte del Reino Unido en armamen-
to. Además, el canciller alemán Merz ha 
propuesto la creación de un nuevo esta-
tuto de observador para Ucrania en la UE, 
con vistas a conseguir una mayor vincu-
lación. Sin embargo, se rechaza la pro-
puesta de Zelensky de ser país miembro 
desde el punto de vista político y aplazar 
unos años las negociaciones definitivas 
de integración. Esto es debido a que se 
entiende que, en aplicación del Artículo 
42.7, si Ucrania fuera país miembro, au-
tomáticamente los otros 27 entrarían en 
guerra con Rusia, ya que dicho artículo 
establece la obligación de defender con 
todos los medios contra una agresión. 
Esto, de momento, es imposible.

Al mismo tiempo, y posiblemente 
debido a esta debilidad creciente de Ru-
sia, esta quiere que Europa sea, o bien 
mediador, o bien negociador en el con-
flicto, cosa que hasta hace poco se opo-

nía rotundamente. La Unión Europea no 
quiere ser mediadora, ya que entiende 
que desde el principio de la guerra hace 
cuatro años ha estado del lado de Ucra-
nia, en contra de la agresión, y entendía 
que esta invasión a un Estado socio era 
una amenaza para la propia Unión Euro-
pea y para Europa y quiere seguir dejan-
do claro que sigue completamente unida 
al destino de Ucrania. Gracias a eso, Ru-
sia tendrá que ceder bastante más de lo 
que pensaba gran parte de nuestra opi-
nión pública.

9. LA PARTICIPACIÓN DE OTROS 
ACTORES NO EUROPEOS EN EL 

LIDERAZGO DE EUROPA

Hay que resaltar que el día 9 de abril de 
2026, 12 líderes mundiales, encabezados 
por el Presidente del Consejo, António 
Costa, la Presidenta de la Comisión, Ur-
sula von der Leyen, y los nueve primeros 
ministros de los países más relevantes 
de la UE, incluido España, junto con el 
Reino Unido, Japón y Canadá, dieron 
la bienvenida al alto el fuego en la agre-
sión de Estados Unidos a Irán. En este 
sentido, se comprometieron a facilitar 
la apertura del estrecho de Ormuz, en la 
medida en que continuara esta situación 
y no hubiera más bombardeos.

Es importante resaltar que el Gru-
po de Voluntarios está formado por 35 
países, entre los que se encuentran gran 
parte de los países de la Unión Euro-
pea, como Francia, España, Finlandia, 
Países Bajos, Dinamarca o Bélgica, a los 
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que se suma el Reino Unido, Noruega, 
Turquía y otros europeos no miembros, 
así como Canadá, Australia, Nueva 
Zelanda y Japón. Algunos de ellos, se 
comprometen a enviar fuerzas armadas 
a Ucrania, no todos. En el caso español, 
el Presidente del Gobierno va a solicitar 
al Congreso de los Diputados el envío 
de dichas tropas en caso de llegar a un 
Acuerdo de Paz.

Además, en otros foros también están 
acercándose países como Japón, Austra-
lia y Nueva Zelanda, como en la Coalición 
de Voluntarios para Ucrania. También se 
manifiesta un apoyo muy claro a Ucrania, 
tanto en la búsqueda de paz, como en su 
integración en la Unión Europea.

Quizás lo más sobresaliente ha sido 
que el 1 de mayo ha entrado en vigor de 
forma provisional el Acuerdo Unión Eu-
ropea-Mercosur. Había grandes dudas, 
como consecuencia de la aprobación 
por parte del Parlamento Europeo de 
una enmienda que solicitaba la autori-
zación del Tribunal de Justicia, ya que 
entendían que no era compatible con el 
derecho comunitario. Fue propuesta por 
la Izquierda Unitaria y tuvo el apoyo de 
los grupos de derechas. También vota-
ron a favor casi todos los eurodiputados 
franceses, polacos y austriacos, con lo 
que, sorprendentemente, se aprobó. Sin 
embargo, la Comisión, en el uso de sus 
facultades, ha aplicado su vigencia pro-
visional que tiene todos los efectos has-
ta que se dé la aprobación definitiva por 
el Tribunal. Todos los indicios apuntan 
a que el Tribunal lo va a apoyar, aunque 
pasará, posiblemente más de un año.

10. EL DESPERTAR 
ESTRATÉGICO DE EUROPA

No cabe duda de que en los últimos me-
ses se está produciendo una cohesión 
en materia de política exterior y de se-
guridad cada vez más fuerte. La primera 
presidencia de Trump fue un primer em-
puje en la puesta en marcha de la segun-
da Estrategia de Seguridad, donde nace 
frente a él, por parte de la Alta Repre-
sentante Federica Mogherini, la noción 
autonomía estratégica, que fue desarro-
llada por el Alto Representante Josep 
Borrell, quien a su vez aprueba la Brújula 
Estratégica. Sin embargo, es sabido que 
la Brújula Estratégica se elaboró un poco 
antes de la agresión rusa a Ucrania; por 
lo tanto, el cambio profundo en la polí-
tica exterior, de seguridad e incluso de 
defensa nace posteriormente como con-
secuencia de los últimos cuatro años de 
la agresión rusa a Ucrania desde el 24 de 
febrero del 2022. Por lo tanto, en estos 
últimos cuatro años se ha dado un em-
pujón enorme a la defensa, urgidos por 
la necesidad. 

En las últimas semanas o meses, es-
pecialmente desde las elecciones húnga-
ras del 12 de abril, se está produciendo 
un despertar estratégico de Europa. Día 
a día, pero que posiblemente empe-
zó hace un año con el Libro Blanco de 
Defensa presentado por el comisario de 
Defensa y del Espacio Kubilius en mar-
zo de 2025. Asimismo, hay que tener en 
cuenta, que en los últimos meses se está 
produciendo un debate en torno a la po-
lítica de seguridad y la necesidad de su 
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reforzamiento. Está habiendo diversas 
publicaciones en torno a las distintas 
posiciones de los Estados miembros, en 
concreto de Alemania y Francia, aunque 
se busca un refuerzo compartido. 

Estamos pendientes de la publica-
ción de la tercera estrategia de seguridad 
de la UE, que parece que será inminen-
te, y que de alguna forma será el punto 
de partida de los nuevos desarrollos y 
debates futuros, como en materia de de-
fensa, por ejemplo la operacionalización 
del artículo 42.7, y estamos seguros de 
que tendrá una repercusión grande en la 
política de defensa europea. En el mes 
de junio, ha sido designada una nueva 
secretaria general del Servicio Europeo 
de Acción Exterior, en sustitución de 
la española Belén Martínez Carbonell, 
quién a pesar de su corta duración, ha 
desempeñado un papel importante. Su 
sustituta es la ex ministra de defensa ho-
landesa, Kajsa Ollongren, lo cual tiene 
dos implicaciones. Por un lado, significa 
que los gobiernos quieren reforzar la po-
lítica de seguridad y defensa, y por otro, 
al designar a una ex ministra de uno de 
los 6 países importantes, se está mos-
trando que la puesta en marcha de la 
defensa europea autónoma será un hito 
importante de la política exterior para 
los próximos años. 

Asimismo, el día 1 de julio, Irlanda 
asumió la presidencia de Turno de la 
Unión Europea. Ha planteado los tres 
pilares de su presidencia. Entre ellos, en 
materia de seguridad que trata de prote-
ger a los ciudadanos, en donde plantea 
la necesidad de desarrollo de capacida-

des de defensa crítica, así como impul-
sar el trabajo sobre la nueva estrategia 
europea: “Promoveremos el desarrollo y 
evolución de la política de defensa de la 
Unión Europea, para asegurar que siga 
respondiendo a las crisis actuales, e im-
pulsaremos el trabajo sobre movilidad 
militar y adquisiciones de defensa…”. 
Plantea, además, otros temas en defen-
sa, lo cual es muy significativo, tenien-
do en cuenta que Irlanda es uno de los 
únicos cuatro países neutrales de los 27 
Estados miembros de la UE. Hay que re-
saltar también, que se están negociando 
estos días, el Plan Financiero Plurianual 
(2028 – 2034), donde el incremento en 
defensa es espectacular aumentando en-
tre cuatro y diez veces el plan anterior, lo 
cual refleja que la defensa es una de las 
primeras prioridades de la Unión para la 
próxima década. 

En los últimos días, el 13 de julio 
de 2026, se ha aprobado una Coalición 
Integrada de Misiles Antibalísticos en 
la que participan diez países de Europa 
(Dinamarca, Francia, Alemania, Italia, 
Países Bajos, España y Suecia, de la UE, 
además de Noruega, Reino Unido y Ucra-
nia). Estos países reconocen la crecien-
te amenaza que representan los misiles 
balísticos y la importancia cada vez ma-
yor de las capacidades de defensa para la 
seguridad del continente europeo. Esta 
coalición tiene un carácter estrictamen-
te defensivo. 

Por otro lado, al día siguiente, el 14 
de julio, Día de La Bastilla, Fiesta Nacio-
nal Francesa, ha habido un desfile mili-
tar en el que la gran novedad ha sido la 
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participación de los 35 países de la Coa-
lición de Voluntarios para Ucrania, don-
de han desfilado 500 soldados aliados 
junto a las tropas francesas. Entre ellos, 
25 ucranianos y 21 españoles, con repre-
sentación de tropas de tierra, infantes 
de marina y miembros del Ejército del 
Aire y del Espacio. También participó 
un caza F-18 con base en Zaragoza. El 
eslogan del desfile de este año era: “El 
despertar estratégico de Europa”. Ade-
más de los europeos, estuvieron Cana-
dá, Japón, Australia y Nueva Zelanda, y 
participaron 25 Jefes de Estado y de go-
bierno, lo cual manifiesta el respaldo y 
la mejora de la situación de Ucrania en 
la guerra.

CONCLUSIONES: LA PUESTA EN 
MARCHA DE UNA AGENDA PARA 2028

Por un lado, se confirma la influencia 
de Trump, que ya veíamos en el anuario 
anterior, respecto al avance en la Euro-
pa federal y soberana. Por otro lado, la 
importancia de la dimensión confederal 
a través de la CPE y del Consejo de Euro-
pa. Al mismo tiempo se afianza la idea, 
que hasta ahora era prácticamente una 
hipótesis, de que está reforzando a la UE 
como actor global.

Debido a estas reflexiones, hay que 
insistir que la Unión Europea y Europa 
se consolidan como el tercer actor en 
la nueva configuración del poder polí-
tico mundial frente a Estados Unidos y 
China, por delante de Rusia. Sobre todo, 
representan nuestros valores y nuestro 

modelo de sociedad y la vuelta a la recu-
peración del multilateralismo.

Por otro lado, se suele decir con 
cierta alegría, que ha desaparecido el 
orden internacional de la posguerra y el 
respeto al derecho internacional y a las 
Naciones Unidas. Desde mi perspectiva, 
esto no es exacto. Está claro que el pre-
sidente Trump ha dañado a la credibili-
dad en diversas ocasiones. Pero eso no 
significa que haya desparecido el siste-
ma de Naciones Unidas. El Consejo de 
Seguridad se sigue reuniendo. Las orga-
nizaciones internacionales, aunque más 
débiles por la retirada estadounidenses 
de algunas de ellas, siguen funcionan-
do y son más necesarias que nunca. La 
UE está jugando un papel de suplir los 
desembolsos económicos que tenían los 
Estados Unidos hasta ahora, como la 
OMS. No estamos en otro orden inter-
nacional, estamos en el mismo pero más 
debilitado. Precisamente por eso el pa-
pel de la UE está siendo crucial en este 
curso 2025-2026 y lo tendrá que seguir 
siendo en el futuro.

La referencia al 2028, que planteá-
bamos en la introducción, lo que trata 
es revalorizar nuestros compromisos y, a 
partir de nuestro proyecto de la Cumbre 
de La Haya de 1948, el llamado Congreso 
de Europa, que en esa fecha cumplirá su 
80 aniversario. En la actualidad, se trata 
de intentar que sea un faro para que se 
afiance el multilateralismo en el futuro. 
Con ello, puede empezar a alumbrar este 
nuevo “faro”, que iluminará hacia un nue-
vo multilateralismo, sobre el fundamento 
del rescate de los valores de Occidente.

EL ESTADO DE LA UNIÓN EUROPEA 2026



133

Como decíamos en la introducción, 
se está apuntando al 2028 como año de 
referencia para la concreción del nuevo 
impulso federal y confederal de la Unión 
Europea. Va a coincidir el 80 aniversario 
del Congreso de La Haya (1948), la pues-
ta en marcha del Marco Financiero Plu-
rianual 2028-2034, el plazo que establece 
el Informe Letta para la finalización del 
Mercado Interior y la mejora de la pro-
ductividad y, por último, el posible in-
greso de dos nuevos miembros, Islandia 
y Albania. También se puede citar que 
será el momento de la entrada en vigor 
del Euro Digital, que se espera que ten-
ga relevancia como la que tuvo la puesta 
en marcha del Euro, precisamente, casi 
treinta años después de su implantación.

Las elecciones parlamentarias en 
Hungría del 12 de abril de 2026, han te-
nido unos resultados claramente previsi-
bles. Son los que desde el Consejo Federal 
Español del Movimiento Europeo hemos 
venido señalando en el último año. Prin-
cipalmente, teniendo en cuenta que en 
la encuesta que se hizo del Eurobaróme-
tro de principios de febrero, la posición 
de los húngaros era muy similar a la del 
resto de los europeos: completamente 
proeuropea. Eso hacía imposible que los 
ciudadanos húngaros votaran a un lí-
der partidario del retroceso de la UE, ya 
que Orbán estaba paralizando todos los 
progresos de profundización europea. 
Además, estaba vinculado a Rusia y, más 
recientemente, al Presidente Trump de 
los Estados Unidos, quien hizo campa-
ña a su favor e incluso mandó a su Vice-
presidente, J. D. Vance, unos días antes 

de la elección para apoyar a Orbán, algo 
reprobable diplomáticamente. Con ello, 
además de quedar en ridículo, posible-
mente estas acciones del Presidente y el 
Vicepresidente estadounidenses llevaron 
consigo que se consiguiera una victoria 
más clara, de dos tercios.

Con este paso se consolida la fecha 
de 2028 como referencia temporal en la 
que la Unión Europea debe dar impor-
tantes pasos, como señalaba Letta en su 
informe sobre competitividad y Draghi 
sobre mercado interior. Esta fecha tam-
bién va a coincidir con el ingreso de los 
dos primeros países de la nueva amplia-
ción, Islandia y Montenegro, así como 
con la aprobación del euro digital,  y la 
puesta en marcha de las nuevas perspec-
tivas financieras 2028-2034.

Con ello, los resultados de las elec-
ciones de Hungría despejan el horizon-
te del avance de la hoja de ruta hacia la 
Europa soberana, en donde el 2028 será 
una fecha simbólica, en la que vamos a 
poder evaluar los avances que se están 
haciendo en estos dos años. A pesar de 
la primera impresión de que la segunda 
Administración Trump iba a dificultar 
estos avances en la consecución de la 
Federación Europea, en su primer año 
y medio desde que ganó las elecciones 
nos está demostrando que si sigue así va 
a poder facilitar esta hoja de ruta.

Como hemos dicho a lo largo de este 
artículo, en los últimos meses (abril, 
mayo y junio) se ha producido un avan-
ce importante en el proyecto europeo, y 
especialmente en la dimensión externa. 
Gracias a cinco hechos que hemos co-
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mentado anteriormente. Estos aconteci-
mientos son, por un lado, los resultados 
de tres elecciones clave, de Hungría del 
12 de abril, donde cae Orbán por más de 
dos tercios, de Malta del 30 de mayo don-
de se mantiene la estabilidad europea; y 
de Armenia del 7 de junio donde se con-
solidan las fuerzas proeuropeas. Por otro 
lado, los avances de Ucrania frente a la 
agresión rusa y por último la cohesión 
europea frente a Trump en la actualidad. 
Lo relevante es que se ha producido todo 
a la vez y refleja un avance en la política 
europea, y posibilitará la profundización 
federal de la Unión.

Paralelamente, Europa está avanzan-
do también, como ya se ha señalado, a 
través de la Comunidad Política Euro-
pea (CPE) en su versión confederal. En 
cuanto al Reino Unido, Canadá, Japón, 
Australia y Nueva Zelanda, cada vez es-
tán más cerca. Ha sido especialmente 
llamativo la reunión celebrada el 4 y 5 
de mayo en Ereván (Armenia), en donde 
participaron los 46 jefes de Estado y de 
Gobierno de la CPE y se avanzó conside-
rablemente en la cohesión política y en 
su dimensión exterior, atajando muchos 
de los conflictos internos que existen 
entre ellos. La próxima reunión será en 
Irlanda y la siguiente en Suiza, alter-
nándose las convocatorias entre un país 
miembro y uno no miembro.

En las elecciones del 12 de abril en 
Hungría se confirmó lo que ya se preveía: 
que el cambio iba a ser profundo. Sin 
embargo, el resultado fue todavía más 
aplastante, dado que Peter Magyar, el 
nuevo presidente, consiguió dos tercios 

del parlamento. Sobre todo, tiene un 
compromiso estratégico fundamental 
con el proyecto europeo en su conjunto, 
y no solo debido a que ya están siendo 
desembolsados los miles de millones de 
fondos europeos que estaban retenidos 
como sanciones por el incumplimiento 
de las normas comunitarias en materia 
de democracia y derechos humanos.

También hay que resaltar el apoyo 
completo de la ciudadanía húngara y 
la fiesta nacional pro-europea que se 
desencadenó por la victoria en las elec-
ciones. Desde entonces, los cambios se 
ven día a día. Además, esto lleva a que 
el partido político de los Patriotas en 
el Parlamento Europeo, que es la prin-
cipal formación de extrema derecha, 
pierde a su líder más importante en 
un Estado miembro. Al mismo tiempo, 
también Le Pen y los franceses de ultra-
derecha se desmarcan de este proyecto, 
ya que han dejado de apoyar a Trump, 
criticando vivamente la agresión esta-
dounidense a Irán. Prácticamente Vox 
es el único que sigue manteniendo la 
herencia del pensamiento de Trump  
en Europa.

El 30 de mayo fueron las elecciones 
anticipadas en Malta, que reforzaron el 
liderazgo del Partido Laborista de Robert 
Abela, que revalidó su mayoría parla-
mentaria frente al Partido Nacionalista. 
La participación subió al 87,42% y la re-
presentación femenina también aumen-
tó notablemente. El resultado garantiza 
la continuidad política y la estabilidad 
del país en un contexto internacional 
complejo. Así, el Partido Laborista mal-
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tés, quizás con algo menos de apoyo, si-
gue defendiendo de forma completa el 
proyecto europeo.

En tercer lugar, la situación en Ar-
menia ha ido mejorando durante los 
tres últimos años. No hay que olvidar 
que ha mantenido un conflicto armado 
con Azerbaiyán, sin embargo, en gran 
medida gracias a los buenos oficios de 
Europa, se ha conseguido cambiar la si-
tuación. En parte, a través del encuentro 
citado anteriormente de la Comunidad 
Política Europea en Ereván, y por otro 
lado, con los resultados de las eleccio-
nes parlamentarias del 7 de junio. En 
algunos medios se ponía en duda el vi-
raje hacia Europa por la influencia rusa. 
No obstante, el primer ministro Nikol 
Pashinián revalidó por tercera vez su 
gobierno, que es el que ha impulsado 
el distanciamiento frente a Rusia, op-
tando por el proyecto europeo de una 
forma clara. Obtuvo casi el 50% de los 
votos frente a su oponente prorruso que 
obtuvo el 23%. Es decir, a pesar de las di-
ficultades, el Cáucaso, junto con los Bal-
canes, se consolida como parte estable 
de Europa y cada vez más cercana.

Son llamativos también los cambios 
que se están dando en Ucrania, no solo 
en el frente de Donbás, donde los rusos 
no solo no avanzan, sino que en algunos 
casos empiezan a retroceder. Pero quizás 
lo más significativo es que un país como 
Rusia, que es un principal productor de 
petróleo y gas, en las últimas semanas 
tenga colas en los surtidores y han pues-
to limitaciones para el abastecimiento. Se 
llegó a decir que el gran beneficiado de la 

agresión estadounidense a Irán era Rusia, 
y eso probablemente ocurrió al inicio, en 
marzo, pero en abril, mayo y ahora en ju-
nio, debido a los bombardeos de drones 
ucranianos a más de la mitad de sus re-
finerías, la situación es la contraria. Esto 
ha llevado a que Putin, por primera vez, 
quiere una negociación con la Unión Eu-
ropea, que hasta ahora no quería.

No cabe duda de que los Estados 
miembros, las instituciones y el conjun-
to de los países europeos, bien enten-
dido excepto Rusia y Bielorrusia, están 
adoptando una posición común respec-
to a los Estados Unidos de relativa auto-
nomía. Hay que recordar que el único 
freno que ha tenido hasta ahora la po-
lítica expansionista de Trump ha sido 
la Unión Europea, cuando en el mes de 
enero frente a la amenaza de sanciones 
contra los países europeos que habían 
mandado fragatas a Groenlandia, la Co-
misión Europea y el Parlamento Euro-
peo advirtieron de que no ratificarían el 
acuerdo comercial con Estados Unidos. 
Trump tuvo que retroceder por vez pri-
mera y dijo que buscaría la garantía de 
seguridad en Groenlandia a través de la 
Alianza Atlántica pero sin hacer uso de 
la fuerza.

En estas últimas semanas, los países 
europeos, de forma progresiva, han ido 
abandonando la posición beligerante 
que tiene la Administración Trump, es-
pecialmente desde la agresión estadou-
nidense a Irán, en donde ha habido más 
de 10.000 víctimas y otras miles como 
consecuencia de la invasión de Israel 
en el Líbano. La posición de los Estados 
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miembros y de la UE, poco a poco, se ha 
ido clarificando y en la actualidad nin-
guno de los mismos apoya al Presidente 
Trump. Esto le ha producido un enor-
me disgusto y le ha llevado a amenazar 
con medidas contra algunos de ellos, 
por no darle el apoyo suficiente. Con-
cretamente hay que recordar que de-
bido a unas declaraciones del Canciller 
Merz, que dijo que Irán ha humillado a 
Estados Unidos, Trump ha mandado re-
tirar al menos 5.000 tropas americanas 
de Alemania.

Con estos breves ejemplos de lo ocu-
rrido en los dos últimos meses, se puede 
poner de manifiesto como el ambiente 
general en los Estados miembros, algo 
que ya manifestaba el eurobarómetro 
de febrero, cada vez cala más la nece-
sidad de avance del proyecto federal 
de la Unión en los Estados miembros. 
Asimismo, la perspectiva europeísta se 
manifiesta también, no solo en las insti-
tuciones de los 27, sino en el conjunto de 
Europa, en donde se está fortaleciendo 
la lógica confederal, como en la Comu-
nidad Política Europea, donde no hay 
transferencia de soberanía, pero hay una 
cooperación intergubernamental cada 
vez más fuerte entre el conjunto de los 
Estados europeos. Desde luego, esto re-
fleja la concepción europea fundamen-
tada en valores, en derechos humanos y 
una misma visión del mundo, que esta 
integración silenciosa reclama la recu-
peración del multilateralismo.

RECOMENDACIONES

•	 Hay que mejorar la incidencia en la 
opinión pública española, que no está 
explicando la relevancia de los cam-
bios producidos en la Unión Europea 
y en la Comunidad Política Europea.

•	 Hay que poner más en valor que du-
rante los cuatro años de la agresión ha 
habido más de un millón de víctimas y 
siete u ocho millones de desplazados. 
Tampoco se puede olvidar los 70.000 
fallecidos en Gaza durante estos tres 
años, ni podemos olvidar las más de 
10.000 muertes en la agresión esta-
dounidense a Irán y los 4.000 o 5.000 
fallecidos de los bombardeos y la inva-
sión israelí sobre Líbano.

•	 Hay que tener en cuenta el cambio en 
la situación en la agresión rusa a Ucra-
nia, en donde Ucrania, desde abril de 
2026, ha tomado la iniciativa. En el 
campo de batalla, en la política, la eco-
nomía y frente a la ciudadanía.

•	 Hay que recordar la relevancia de que 
en el único momento que se ha parado 
a Trump ha sido en sus aspiraciones 
en Groenlandia, que trataba de incor-
porar el territorio “por las buenas o 
por las malas”. Y ha sido, no a través 
de medios militares, sino a través de 
medidas comerciales, adoptadas por 
el Parlamento Europeo, que amenazó 
con no ratificar el acuerdo, y la Presi-
denta Von der Leyen.

EL ESTADO DE LA UNIÓN EUROPEA 2026



137

•	 Igualmente, a Trump le ha parado el 
Tribunal Supremo, que hasta ahora ha 
sido el único freno interno que ha te-
nido, a su política poco democrática, 
que anuló los acuerdos comerciales 
tras los aranceles, ya que esta decisión 
no tenía un fundamento jurídico.
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INTRODUCCIÓN Y ELEMENTOS 
HORIZONTALES 

En el último año, la situación del Esta-
do de Derecho en la Unión Europea (UE) 
ha experimentado evoluciones positivas, 
debido, principalmente, a los cambios 
de gobierno en Polonia y Hungría y a la 
presión constante hecha por el Tribunal 
de Justicia de la UE (TJUE) y por el papel 
sancionador que el nuevo mecanismo de 
condicionalidad presupuestaria ha im-
puesto como medida de presión. Y ello 
sin que convenga olvidar, en el lado ne-
gativo, la inoperancia del mecanismo de 
sanciones del artículo 7 del Tratado de la 
Unión Europea (TUE). En este contexto, 
este estudio se centrará en el desarrollo 
y su conversión como un arma política, 
del Informe Anual del Estado de Dere-
cho de la UE.

El 17 de julio de 2026, la Comisión 
Europea ha adoptado su Séptimo Infor-
me anual sobre el Estado de Derecho y 
su situación en la Unión Europea1. En 
el mismo se comienza por la afirmación 
que estos informes constituyen un ins-
trumento consolidado que ancla el res-
peto a los valores de la Unión y al respeto 
del Estado de Derecho en particular, a 
los fundamentos mismos de la construc-
ción europea, tal y como reconocen los 
ciudadanos, un 36% de los cuales iden-
tifican el respeto por la democracia, los 
derechos humanos y el Estado de De-
recho, como la principal fortaleza de la 
Unión Europea2. A ello se une, y el Infor-
me hace hincapié en cada uno de sus pi-
lares, el impacto del Estado de Derecho 

en el funcionamiento del mercado único 
y el entorno operativo de las empresas, 
desde la necesaria especialización de los 
órganos jurisdiccionales y de los jueces 
para tramitar asuntos que afectan al trá-
fico mercantil y a la seguridad jurídica 
en el espacio sin fronteras del mercado 
interior, a las medidas para prevenir la 
corrupción en la contratación pública; la 
necesidad de proteger las inversiones; y 
el fortalecimiento de un entorno norma-
tivo estable necesario para que las em-
presas operen en condiciones previsibles.

Estos informes anuales iniciados en 
2020 tal y como la Presidenta Von der 
Leyen había anunciado en su discurso de 
investidura ante el Parlamento Europeo 
en julio de 2019, constituyen, dentro de 
la caja de herramientas para defender 
los valores del artículo 2 del TUE, una 
pieza clave para poder evaluar la evolu-
ción de la situación del estado de salud 
global del Estado de Derecho en la UE y 
de su respeto e implementación en los 
27 Estados miembros de la Unión en cla-
ve anual, con sus progresos y retrocesos 
con respecto a los informes previos, así 
como, y desde 2024, de los cuatro can-
didatos con negociaciones formales de 
adhesión abiertas3.

•	 Precisamente, la inclusión de estos cua-
tro Estados candidatos, que se irá am-
pliando en futuros informes a medida 
que se vayan abriendo formalmente las 
Conferencias Intergubernamentales 
de negociación con los otros Estados 
candidatos cuya candidaturas han sido 
aceptadas por el Consejo, demuestra 

6. ESTADO DE DERECHO EN LA UNIÓN EUROPEA 2026



142

EL ESTADO DE LA UNIÓN EUROPEA 2025

la “vis expansiva” de estos informes, 
pues las recomendaciones dirigidas 
a los Estados candidatos en el marco 
del primero de los 6 pilares en los que 
se estructuran las negociaciones veri-
ficando su cumplimiento estricto por 
el candidato: “FUNDAMENTOS”, pilar 
dirigido a garantizar la consolidación 
de las estructuras democráticas, de su 
funcionamiento y del estado de dere-
cho, y donde se incluyen los capítulos 
“poder judicial y derechos fundamen-
tales” y “justicia, libertad y seguridad” 
servirán de base y condición para cual-
quier progreso en las negociaciones, 
así como ”conditio sine qua non“ para 
que los candidatos reciban fondos de 
los llamados “mecanismos de apoyo 
pre ampliación”. 

Como he defendido en los traba-
jos anteriores sobre la situación del 
Estado de Derecho en la UE que inicié 
en mi colaboración con la Fundación 
Alternativas en 2022, estos informes 
anuales no pueden considerarse un 
mecanismo meramente procesal, sino 
un elemento central de un ciclo anual 
de examen global y completo sobre la 
situación del Estado de Derecho en la 
UE, permitiendo la promoción de un 
diálogo inclusivo con la participación 
de todos los actores políticos, socia-
les e institucionales implicados en su 
promoción y aplicación a nivel nacio-
nal y de la Unión. 

•	 En el cuadro adjunto se puede ver en 
detalle la sofisticada maquinaria de 
este ciclo de 12 meses, que comienza 

en el momento de la adopción del In-
forme anual en julio, y que tras con-
sagrar el otoño a sendas discusiones 
en el Consejo y en el Parlamento, así 
como en los diferentes Parlamentos 
Nacionales, permite a la Comisión 
solicitar en paralelo observaciones 
por escrito a los puntos de contacto 
nacionales en los Estados y a todos 
los otros actores no gubernamentales 
más relevantes (ONGs, asociaciones 
profesionales, academia…), y, tras re-
copilarlos, iniciar en el invierno una 
serie de visitas temáticas a cada uno 
de los Estados4 y proceder a la re-
dacción en primavera de un primer 
proyecto de informe que, de manera 
transparente, es enviado para infor-
mación y comentarios a los Estados 
en junio siguiente, para ser finalmen-
te adoptado en julio5.

En fin, al establecer indicadores 
comunes para todos y cada uno de 
los 27 Estados miembros, estos Infor-
mes anuales sirven para incentivar, a 
través de sus recomendaciones diri-
gidas de manera individual a cada 
uno de los Estados, las reformas ne-
cesarias para fortalecer los diferentes 
pilares del respeto al Estado de Dere-
cho a nivel nacional. Si en términos 
cuantitativos el camino no es fácil y 
aparecen muchas resistencias, el he-
cho de que un 47% de las recomenda-
ciones surgidas del Informe de 2025 
hayan sido total o parcialmente apli-
cadas, esta cifra demuestra bien las 
dificultades nacionales para hacer 
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una supervisión “europea” en estas 
áreas tan sensibles, pero, al tiempo, 
el informe en sí mismo se ha conver-
tido en el vector común de una diná-
mica de reformas nacionales que se 
ha desarrollado exponencialmente. 

En otras palabras, estos Informes 
constituyen un mecanismo central 
de “naming and shaming” que facili-
ta y fundamenta la puesta en marcha 
de los mecanismos de reacción y res-
puesta reforzados de los que se ha ve-
nido dotando la UE, desde el primer e 
inoperante mecanismo de sanciones 
del artículo 7 TUE, a los mucho más 
adaptados y eficaces surgidos; encar-
nados:

•	 tanto en la dimensión teleológica de 
control de los valores emprendida por 
el TJUE, aplicando e interpretando el 
artículo 19 del TUE, desde 2018 con 
la sentencia pionera en el caso de la 
Asociación Sindical de Jueces Por-
tugueses, y que tan eficaz ha sido en 
los casos de Polonia, Hungría y Mal-
ta, aunque con el efecto limitado de 
“cosa juzgada”; 

•	 como con la asunción por la Comi-
sión de su papel de “guardiana de los 
Tratados” desde 2020 en el marco 
de la llamada “condicionalidad pre-
supuestaria” y que, como constata la 
Comisión en su informe, ha permitido 
comenzar a desbloquear la congela-
ción de fondos a Hungría tras los cam-
bios operados por el nuevo Gobierno, 
comenzando por la decisión de apro-

bar el nuevo Plan Húngaro de Recupe-
ración y Resiliencia, tan recientemente 
como el 12 de julio de 2026 y, de ma-
nera horizontal, con la incorporación 
de la llamada “cláusula horizontal ha-
bilitante” que asegura que la Carta de 
Derechos Fundamentales de la UE es 
respetada por los Estados cuando im-
plementan fondos europeos.6

Conviene como conclusión de 
estos aspectos horizontales desta-
car, antes de analizar el contenido 
del informe, que, como ha señalado 
la Comisión en su propuesta para el 
próximo Marco Financiero Plurianual 
de la UE7, el informe y sus recomen-
daciones también desempeñarán un 
papel importante a la hora de garan-
tizar que se establezcan salvaguardias 
sólidas para la protección del presu-
puesto de la Unión. En particular, la 
Comisión ha propuesto que los nue-
vos planes de colaboración nacional 
y regional en el marco del Marco Fi-
nanciero Plurianual 2028-2034 abor-
den los retos señalados en el Informe 
sobre el Estado de Derecho y deban 
justificar los progresos en la imple-
mentación de las recomendaciones de 
estos informes a la hora de solicitar el 
desembolso de los fondos asignados.8 
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EL CONTENIDO DEL INFORME: SUS 
PRINCIPALES CONCLUSIONES

1. La metodología y sus principios

Hay que indicar que el Informe y sus re-
comendaciones se basan en un diálogo 
continuo con los Estados miembros y 
entre ellos y que el objetivo de las reco-
mendaciones es: (i) apoyar a los Estados 
miembros en sus esfuerzos por impulsar 
reformas; (ii) fomentar los avances posi-
tivos; y (iii) identificar los ámbitos en los 
que puedan ser necesarias mejoras o un 
seguimiento adicional, también con vis-
tas a abordar desafíos sistémicos.

Las recomendaciones del Informe 
tienen por objeto identificar las princi-
pales cuestiones y desafíos que deben 
abordarse, dejando al mismo tiempo a 
los Estados miembros la flexibilidad ne-
cesaria para determinar cómo alcanzar 
los resultados deseados, teniendo en 
cuenta su marco jurídico e institucional 
nacional.

En la elaboración de las recomen-
daciones del Informe sobre el Estado de 
Derecho se han observado los siguientes 
principios, establecidos en la metodolo-
gía del Informe:

•	 Todos los Estados miembros están 
sujetos a recomendaciones específi-
cas por país, con pleno respeto de los 
principios de igualdad de trato y pro-
porcionalidad. 

•	 Las recomendaciones se basan en eva-
luaciones exhaustivas realizadas en 

los capítulos correspondientes a cada 
país, así como en la aplicación de cri-
terios objetivos fundamentados en el 
Derecho de la Unión Europea o en 
normas europeas e internacionales. 

•	 Las recomendaciones son propor-
cionadas a los desafíos identificados. 
Asimismo, fomentan la continuidad 
de los esfuerzos de reforma que hayan 
producido resultados positivos. 

•	 Las recomendaciones son lo suficien-
temente específicas como para per-
mitir a los Estados miembros adoptar 
medidas concretas y darles un segui-
miento efectivo, teniendo en cuenta 
las competencias nacionales, los sis-
temas jurídicos y el contexto institu-
cional de cada país. 

•	 Al elaborar las recomendaciones, la 
Comisión ha prestado especial aten-
ción a garantizar la coherencia y las 
sinergias con otros procesos, como 
el Semestre Europeo, el Reglamento 
sobre la condicionalidad y los Planes 
Nacionales de Recuperación y Resi-
liencia. 

•	 Las futuras ediciones del Informe so-
bre el Estado de Derecho incluirán el 
seguimiento de las recomendaciones 
formuladas en la presente edición. 

Las recomendaciones no prejuz-
gan en modo alguno los procedimien-
tos que la Comisión pueda iniciar en 
virtud de otros instrumentos jurí-
dicos, como los procedimientos de 

6. ESTADO DE DERECHO EN LA UNIÓN EUROPEA 2026



146

infracción o el Reglamento sobre la 
condicionalidad.

2. La estructura del Informe y sus prin-
cipales recomendaciones

Siguiendo con la metodología bien con-
trastada desde 2020, el Informe se es-
tructura en torno a cuatro pilares que 
intentan obtener una fotografía lo más 
exacta posible del funcionamiento real 
del Estado de Derecho en cada uno de 
los 27 Estados miembros y de los 4 candi-
datos, desde el funcionamiento de siste-
mas judiciales independientes, eficaces y 
resilientes, a la promoción y salvaguardia 
del estado de derecho en la legislación y 
las políticas, con especial insistencia en 
la libertad de prensa y los marcos na-
cionales de lucha anti corrupción; y, en 
fin, fortaleciendo la cultura del respeto 
al Estado de Derecho en los equilibrios 
entre las diferentes autoridades y en su 
relación con los administrados. 

En concreto, el informe 2026, en el 
conjunto de sus capítulos, concluye con 
la adopción de hasta 130 recomendacio-
nes individualizadas y dirigidas a los 27 
Estados miembros9, puesto que en el in-
forme no se formulan recomendaciones 
para los países candidatos a la adhesión, 
ya que estas se emiten exclusivamente en 
el contexto del Paquete anual de Amplia-
ción y sirven de guía para el “screening” 
regular que la Comisión efectúa en el 
marco de cada una de las Conferencias 
intergubernamentales de negociación 
entre los 27 y el candidato. Más allá del 

número cuantitativo, lo más relevante es 
que entre las categorías de cumplimiento 
de las recomendaciones por parte de los 
Estados: desde “fully implemented ”, a “no 
progress” con calificaciones intermedias 
como “significant progress”, “some pro-
gress”, “limited progress”, sólo 5 de las pri-
meras han sido así calificadas como tales 
por la Comisión, mientras que en 31 no 
ha habido ningún progreso, lo que signi-
fica casi el 24% del total, siendo Hungría y 
Rumanía los que acumulan más “tarjetas 
rojas”. Sin duda, queda mucho trabajo por 
hacer, pero casi el 50% de las recomenda-
ciones efectuadas en 2025 han sido total 
o parcialmente implementadas, y en más 
del 25% existen progresos a nivel de las 
reformas recomendadas por la Comisión. 

•	 Sistemas de justicia: Muchos Estados 
miembros han avanzado en las refor-
mas de la justicia durante el año pa-
sado. Las medidas positivas incluyen 
el fortalecimiento de la independen-
cia de los Consejos del Poder Judi-
cial, salvaguardias adicionales para 
los nombramientos de los jueces y 
los procedimientos disciplinarios y 
el fortalecimiento de la autonomía 
de los servicios de la fiscalía, siendo 
muy importante el papel de apoyo 
que ha jugado la Comisión de Vene-
cia con la actualización de su “Rule 
of Law Checklist” en diciembre de 
202510 y que se ha convertido en una 
referencia central a nivel nacional. 
Las notas más negativas en esta área 
se las ha llevado Bulgaria, tanto en 
lo que se refiere al nombramiento 
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de los miembros de su Consejo Ge-
neral del Poder Judicial, como al de 
los jueces en general. En cuanto a la 
independencia del Fiscal General, 
Hungría, ha aceptado modificar su 
sistema, aunque de momento no se 
ha concretado.

Sin embargo, las reformas avanzan 
a un ritmo más lento en aspectos más 
“procesales”, como la digitalización 
de la justicia, el acceso a la justicia 
y el papel y la independencia de los 
abogados en los procesos. En cuanto 
a la lentitud en los procedimientos, 
la situación ha mejorado en general, 
aunque el informe dirige recomenda-
ciones específicas a Croacia, Grecia, 
España y Francia.

En la mayoría de los países de la 
ampliación prosiguieron los esfuer-
zos para aplicar reformas judiciales, al 
tiempo que persistía la preocupación 
por la influencia política y corporati-
va indebida que obstaculizaba la inde-
pendencia judicial. Tanto Macedonia 
del Norte como Montenegro destacan 
en los esfuerzos emprendidos

•	 Marcos de lucha contra la corrupción: 
La lucha contra la corrupción se ha 
convertido en una preocupación cre-
ciente entre los ciudadanos europeos 
y la misma erosiona su confianza en 
nuestras democracias. Y ello a pesar de 
que 8 Estados están en el top 20 de los 
mejores en la lucha contra la corrup-
ción a nivel internacional, con tres de 
ellos (Dinamarca, Finlandia y Suecia), 
alcanzando una puntuación de 80 o 

más sobre 100 en el Corruption Per-
ception Index 2025 de Transparency 
International11. Pero persisten 6 Esta-
dos con una puntuación inferior a 50 
(Malta, Eslovaquia, Croacia, Rumanía 
y, con solo una puntuación de 40, Bul-
garia y Hungría). No puede sorprender 
que en este Informe la Comisión haya 
puesto especial énfasis en este ámbito.

Evidentemente, la situación debe-
ría mejorar para el próximo ejercicio 
tras la entrada en vigor de la Directiva 
2026/1021 relativa a la lucha contra la 
corrupción, que establece un marco 
moderno y armonizado para prevenir, 
detectar y sancionar la corrupción en 
la UE12. La Comisión está apoyando a 
los Estados miembros en sus esfuer-
zos de transposición y para seguir me-
jorando sus marcos de lucha contra 
la corrupción. Y ello se ha notado en 
que hasta 23 Estados Miembros han 
desarrollado nuevas estrategias y pro-
gramas de lucha contra la corrupción 
y han reforzado su capacidad institu-
cional para luchar contra la corrup-
ción. Además, el hecho subrayado en 
el informe de que tras la notificación 
de Hungría de participar en la Fisca-
lía Europea, todos los países de la UE, 
salvo los dos con un estatuto particu-
lar (Dinamarca e Irlanda) serán parte 
de la Fiscalía, permitirá mejor prote-
ger los intereses financieros de la UE 
y supondrá un avance en general en la 
lucha contra la corrupción.

Pero el marco formal legal no es 
suficiente, es necesario adoptar nue-
vas medidas para reforzar los marcos 
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preventivos, como los relacionados 
con los grupos de presión y los con-
flictos de intereses, así como para 
garantizar la eficacia de la investiga-
ción, el enjuiciamiento y las senten-
cias firmes en los casos de corrupción 
y la protección de los denunciantes. 
Especialmente sensible es el refuerzo 
de las autoridades independientes de 
lucha contra la corrupción. Es aquí 
donde más recomendaciones especí-
ficas a un gran número de Estados se 
recogen en el Informe 

En la mayoría de los países de la 
ampliación incluidos en el Informe, se 
reforzaron los marcos jurídicos e ins-
titucionales, pero es necesario seguir 
mejorando de manera significativa la 
investigación, el enjuiciamiento y la 
resolución de los casos de corrupción. 
Sin ninguna duda, el Informe será ca-
pital en los avances de las negociacio-
nes en los capítulos correspondientes 
con todos los Estados candidatos. 

•	 Libertad y pluralismo de los medios de 
comunicación: Los Estados miembros 
están llevando a cabo reformas para 
adaptar sus legislaciones nacionales 
al Reglamento de Libertad de Medios 
de comunicación (EMFA) y para imple-
mentar la Directiva anti-SLAPP13. En 
este contexto, varios Estados miembros 
están emprendiendo reformas para re-
forzar el funcionamiento independien-
te y la financiación de los medios de 
comunicación de servicio público, así 
como la equidad y la transparencia en 
la asignación de la publicidad estatal. 

Dado que el Reglamento de Libertad de 
los Medios de Comunicación prevé una 
legislación vinculante sobre varios te-
mas relacionados con la libertad de los 
medios de comunicación, el Informe 
sobre el Estado de Derecho no incluye 
recomendaciones sobre estos aspec-
tos, ya que están siendo objeto de se-
guimiento como parte de la aplicación 
de la EMFA por parte de la Comisión. 
Sin ninguna duda, y a expensas de las 
reformas legislativas y políticas anun-
ciadas por el nuevo Gobierno Húngaro, 
las mayores críticas del Informe se con-
centran en este país.

Además, se está prestando mayor 
atención a mejorar la seguridad y la 
protección de los periodistas frente a 
las amenazas continuas. La Comisión 
reitera la necesidad de seguir apoyan-
do un entorno y una seguridad más 
propicios para los periodistas y para la 
calidad de la información periodística, 

En la mayoría de los países de la 
ampliación cubiertos por el Informe, 
los nombramientos realizados en las 
estructuras de gobernanza de los me-
dios de comunicación de servicio pú-
blico y los reguladores de los medios 
de comunicación han aumentado su 
estabilidad, mientras que persiste la 
preocupación por la concentración 
del mercado de los medios de comu-
nicación y la independencia editorial 
de los organismos públicos de radio-
difusión, siendo Albania y Serbia los 
países que deben avanzar de manera 
substancial en este aspecto.
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•	 Controles y equilibrios instituciona-
les: Se han llevado a cabo reformas 
para mejorar la seguridad jurídica y 
la calidad legislativa. En algunos Es-
tados miembros persisten deficien-
cias en relación con el uso excesivo de 
procedimientos legislativos de emer-
gencia y la falta de participación de 
las partes interesadas, en particular 
en Rumanía, Chequia y Eslovaquia. 
En el informe se llega a la conclusión 
de que muchos Estados Miembros 
garantizan un marco propicio y de 
apoyo para la sociedad civil y siguen 
esforzándose por seguir mejorando 
su entorno operativo. Sin embargo, 
los agentes de la sociedad civil siguen 
denunciando retos en varios Estados 
miembros, incluidas limitaciones a la 
financiación y a la reunión pacífica.

El Informe señala un aspecto de 
grave preocupación en este aparta-
do con respecto a reformas consti-
tucionales que intentan erosionar el 
principio de primacía del Derecho 
de la UE, siendo el caso de la reforma 
constitucional de septiembre 2025 
en Eslovaquia el más grave y que ha 
llevado a la Comisión a abrir un pro-
cedimiento de infracción contra Eslo-
vaquia por violación de los principios 
de primacía, autonomía y aplicación 
uniforme del Derecho de la UE.

Cabe señalar que en el Informe 
se incluye un apartado sobre la ejecu-
ción a nivel de tribunales nacionales 
de las sentencias y decisiones del Tri-
bunal Europeo de Derechos Humanos 
en tanto indicador del estado de salud 

horizontal del Estado de Derecho en 
la UE. Tras constatar que el 44% de las 
sentencias del Tribunal de Estarsbur-
go en los últimos 10 años siguen sin 
ser ejecutadas por las jurisdicciones 
nacionales, el informe lanza sendas 
llamadas de atención en particular a 
Bélgica, Grecia y Chipre.

En los países de la ampliación in-
cluidos en el informe, las institucio-
nes que mantienen los controles y 
equilibrios generalmente pueden des-
empeñar sus funciones, mientras que 
persisten algunos desafíos, por ejem-
plo, para garantizar un entorno propi-
cio para la sociedad civil.

3. La situación concreta de España

En su análisis sobre la situación en Es-
paña, el informe analiza en detalle los 
progresos desde el último informe, así 
como el seguimiento que se ha dado a 
las recomendaciones de 2025 y lista seis 
recomendaciones que España debe cum-
plimentar de aquí al informe de 202714 . 
A esta lista se llega tras un análisis sobre 
cada uno de los cuatro pilares. En el mis-
mo, la Comisión resume la situación de 
la manera siguiente:

•	 Sistema de justicia: El informe reco-
noce los avances en cuanto a la adap-
tación del procedimiento de elección 
de los vocales del Consejo General del 
Poder Judicial, con la adopción de 
un dictamen de la Comisión de Ve-
necia sobre los dos modelos alterna-
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tivos, aunque aún no se haya llegado 
a ningún consenso. Asimismo, seña-
la la adopción de un anteproyecto de 
ley que refuerza el estatuto del fiscal 
general del Estado en fase de trami-
tación parlamentaria y celebra los es-
fuerzos para ampliar los recursos de 
la Administración de Justicia, tanto 
en términos de aumento de plantilla, 
como de digitalización, aunque las 
limitaciones de la interoperabilidad 
entre los sistemas nacional y autonó-
micos de gestión de los expedientes 
siguen suponiendo un reto. En fin, 
tras resaltar los resultados positivos 
de la aplicación de la nueva Ley de 
Eficiencia de la Justicia, el Informe 
insiste en la excesiva duración de los 
procedimientos judiciales como reto 
principal.

•	 Marco de lucha contra la corrupción: 
A pesar de la adopción por el Gobierno 
de un Plan Estatal de Lucha contra la 
Corrupción, así como varios proyectos 
de ley y documentos estratégicos claves 
a ese respecto, el informe es especial-
mente crítico en esta área, señalando 
las dificultades derivadas de los dila-
tados plazos de investigación y enjui-
ciamiento de los casos de corrupción 
de alto nivel y las lagunas de las que 
adolece el marco legislativo en lo que 
se refiere a las normas contra el cohe-
cho institucional. Además, el informe 
critica que sigue sin establecerse un ré-
gimen integral de prevención de con-
flictos de intereses en el sector público, 
incluyendo normas sobre conflictos 

de intereses y declaraciones de patri-
monio de los altos cargos de la Admi-
nistración. Tampoco ha sido aprobado 
todavía el proyecto de Ley de transpa-
rencia e integridad de las actividades 
de los grupos de interés y persisten las 
deficiencias en el cumplimiento de las 
obligaciones de transparencia relacio-
nadas con la financiación de los par-
tidos políticos. En fin, la contratación 
pública sigue siendo un ámbito vulne-
rable a los riesgos de corrupción.

•	 Libertad y pluralismo de los medios 
de comunicación. En el informe se 
reconocen las reformas dirigidas a 
afianzar el marco regulador, espe-
cialmente el aumento de los recursos 
que permitará al regulador nacional 
llevar a cabo sus funciones de super-
visión con eficacia. Empero, y a pesar 
de la reforma del marco jurídico de 
la publicidad institucional, persisten 
reservas en cuanto a la transparencia 
de la titularidad de los medios de co-
municación distintos de los servicios 
de comunicación audiovisual, las pla-
taformas de intercambio de vídeos y 
los “influencers”. En fin, la aproba-
ción de los Anteproyectos de Ley de 
Información Clasificada y de la Admi-
nistración Abierta con el objetivo de 
reforzar el marco de acceso a la in-
formación ha sido un avance impor-
tante, aunque persisten dificultades 
relativas a las condiciones de trabajo 
y la seguridad de los periodistas.
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•	 Controles y equilibrios instituciona-
les: El informe destaca en primer lugar 
como, con las dos sentencias del TJUE 
de16 de julio de 2026 sobre cuestio-
nes prejudiciales referentes a la Ley de 
Amnistía15; a la espera de la decisión 
sobre las otras peticiones de decisión 
prejudicial pendientes ante el TJUE, 
más allá de las consideraciones téc-
nicas que han llevado a considerar al 
TJUE que la Ley de Amnistía españo-
la no viola preceptos de Derecho Eu-
ropeo, ha supuesto una demostración 
de la importancia de garantizar el res-
peto del estado de Derecho incluso en 
cuestiones que atañen a nociones bá-
sicas de la identidad constitucional de 
los Estados. También se señalan otros 
aspectos como las medidas dirigidas 
a promover la participación pública 
en la elaboración de políticas y a fo-
mentar una cultura propicia al Estado 
de Derecho. Sería muy importante la 
adopción de los dos proyectos de ley 
destinados, respectivamente, a modifi-
car la Ley de Enjuiciamiento Criminal 
(en lo que respecta, entre otros extre-
mos, a la acción popular en las inves-
tigaciones penales) y a reformar la Ley 
de Seguridad Ciudadana.

RECOMENDACIONES

Desde una perspectiva general, tomando 
como base las recomendaciones conteni-
das en el Informe sobre el Estado de De-
recho en 2025, teniendo en cuenta otros 
acontecimientos que tuvieron lugar en el 

período de referencia y recordando, ade-
más, los compromisos contraídos en el 
Plan de Recuperación, Transformación y 
Resiliencia y la recomendación específi-
ca sobre la eficiencia del sistema judicial 
dirigida a este país en el contexto del Se-
mestre Europeo, la Comisión ha llegado 
a las conclusiones siguientes:

•	 Se han registrado nuevos avances en 
la adaptación del procedimiento de 
elección de los vocales del Consejo 
General del Poder Judicial —gracias 
a la orientación que obtuvo con este 
fin dicho Consejo de la Comisión de 
Venecia—, pese a lo cual al final del 
proceso no se había llegado a nin-
gún consenso. Dado que esa reforma 
sigue aún pendiente, se recomienda 
a España que impulse el proceso de 
adaptación del procedimiento de 
nombramiento de los vocales del 
Consejo General de Poder Judicial, 
teniendo en cuenta las normas eu-
ropeas por las que se rigen esos 
órganos y las orientaciones de la 
Comisión de Venecia sobre la mejora 
del sistema actual. 

•	 Se han realizado considerables avan-
ces en la tarea de reforzar el estatuto 
del fiscal general del Estado, con una 
reforma de la Ley de Enjuiciamiento 
Criminal en fase de debate en el Par-
lamento Dado que esa reforma sigue 
aún pendiente, se recomienda a Espa-
ña que persevere en su labor de re-
fuerzo del estatuto del fiscal general 
del Estado, en particular en lo que 
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respecta a la disociación en el tiem-
po de su mandato con el del Gobier-
no, teniendo en cuenta las normas 
europeas sobre la independencia y 
autonomía del Ministerio Fiscal. 

•	 Se han registrado ciertos avances ha-
cia el objetivo de reducir la duración 
de las investigaciones y los enjuicia-
mientos de los casos de corrupción de 
alto nivel a través de las medidas de 
aumento de la dotación de personal 
y de la propuesta de reforma de la Ley 
de Enjuiciamiento Criminal. Dado 
que persisten ciertos escollos, y que el 
proyecto de y que el proyecto de legis-
lación dirigida a aumentar la eficien-
cia de las actuaciones sigue en fase de 
debate en el Parlamento, se recomien-
da a España que impulse el expedien-
te legislativo de reforma de la Ley de 
Enjuiciamiento Criminal para forta-
lecer el marco de las investigaciones 
y los enjuiciamientos en los casos de 
corrupción y alto nivel y para abre-
viar las demoras. 

•	 Se han registrado avances limitados a 
la hora de robustecer las normas sobre 
conflictos de intereses y declaraciones 
de patrimonio de los altos cargos de 
la Administración. Dado que, pese a 
la presentación del Anteproyecto de 
Ley Orgánica de Integridad Pública 
y de la adopción del Plan Estatal de 
Lucha contra la Corrupción, la aplica-
ción práctica de las normas existen-
tes no ha mejorado, se recomienda 
a España que impulse el expediente 

legislativo para robustecer las nor-
mas sobre conflictos de intereses y 
declaraciones de patrimonio de los 
altos cargos de la Administración y 
vele por la independencia y la efec-
tiva competencia sancionadora del 
organismo supervisor competente. 

•	 Los progresos en cuanto a la situación 
de los grupos de interés han sido limi-
tados, dado que el Proyecto de Ley de 
transparencia e integridad de las acti-
vidades de los grupos de interés aún 
no ha sido aprobado por el Parlamen-
to. Se recomienda a España que conti-
núe el procedimiento de aprobación 
de legislación sobre la actividad de 
los grupos de interés, que incluye el 
establecimiento de un registro públi-
co obligatorio de estos grupos. 

•	 Se registraron notables avances en la 
mejora del acceso a la información, 
a través en particular de la reforma 
de la Ley sobre secretos oficiales. Se 
recomienda por tanto a España que 
ultime la labor de mejora del acce-
so a la información, concretamente 
mediante la aprobación de la Ley de 
Información Clasificada y la Ley de 
Administración abierta, teniendo en 
cuenta las normas europeas sobre el 
acceso a los documentos oficiales.

De estas seis recomendaciones, en 
ninguna de ellas la Comisión ha teni-
do que sacar a España la “tarjeta roja”, 
como si ocurre en otros países califi-
cando la implementación de las mis-
mas con la etiqueta de “No progress” 
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o de “no further progress”. Cierto es 
que la Comisión no deja de señalar 
las áreas en las que hay que mejorar 
la situación de manera exponencial, 
“limited progress”, en particular en lo 
que se refiere al fortalecimiento de las 
normas sobre conflictos de intereses y 
declaraciones de patrimonio de los al-
tos cargos de la Administración, y en 
lo referente al marco legislativo sobre 
la actividad de los grupos de interés, 
pero de manera general y en el contex-
to de los 27 la salud del Estado de De-
recho en España se encuentra en una 
razonable zona de confort. Empero, la 
única conclusión posible es que siguen 
existiendo áreas conflictivas y que Es-
paña debe poner todo el empeño en 
conseguir que en próximos ejercicios 
los progresos permitan a la Comisión 
calificar el resultado como “fully im-
plemented recommendation”

CONCLUSIONES

El Informe sobre el Estado de Derecho 
es una herramienta fundamentalmente 
preventiva que contribuye a sensibili-
zar sobre los problemas y a facilitar so-
luciones desde una fase temprana, con 
el fin de impulsar mejoras y reformas y 
evitar que los desafíos se agraven. Com-
plementa y se retroalimenta de otros 
mecanismos e instrumentos de la “caja 
de herramientas” sobre el Estado de 
Derecho de la UE. Al preparar las reco-
mendaciones del Informe, la Comisión 
presta especial atención a garantizar 

la coherencia y las sinergias con otros 
procesos, como el Semestre Europeo, 
los Planes Nacionales de Recuperación 
y Resiliencia y El Cuadro de Indicado-
res de la Justicia en la UE. Este “justice 
scoreboard” es el otro gran rito institu-
cional anual de “naming and shaming”, 
presentando anualmente datos compa-
rativos sobre el funcionamiento de los 
sistemas judiciales nacionales y otros 
indicadores relevantes para el mercado 
único, y su percepción por los operado-
res legales, institucionales y sociales.

Al tiempo este informe anual se ha 
convertido en una herramienta de gran 
importancia política e institucional que 
desborda su naturaleza preventiva. Es un 
instrumento que, a defecto de un fun-
cionamiento correcto del mecanismo 
de sanciones del artículo 7 TUE, sirve 
de base de “denuncia factual y objetiva” 
para los dos instrumentos esenciales de 
la caja de herramientas de los que se ha 
dotado la UE para reaccionar y corregir 
ante ataques al Estado de Derecho que, 
con base nacional, son incompatibles 
con los principios y valores de la UE y 
con el correcto funcionamiento del mer-
cado interior: 

Procedimientos de infracción: Los 
procedimientos de infracción, concebi-
dos para garantizar la correcta aplica-
ción del Derecho de la Unión por parte 
de los Estados miembros, se han conver-
tido en un arma esencial reactiva en los 
último 8 años para corregir actuaciones 
nacionales que, al impedir el correcto 
funcionamiento del estado de derecho 
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nacional, afectaban al funcionamiento 
del estado de derecho a nivel de la UE. El 
TJUE, con una visión claramente “teleo-
lógica” y utilizando de manera combina-
da los artículos 19 TUE y 47 de la Carta de 
Derechos Fundamentales de la UE (obli-
gación para los Estados de garantizar el 
derecho a la tutela judicial efectiva), ha 
permitido sancionar derivas constitucio-
nales nacionales, sobre todo en los casos 
de Polonia, Hungría y Malta. A ello cabe 
añadir el desarrollo de los elementos 
“justiciables” de los valores del artículo 2 
del TUE vía las cuestiones prejudiciales, 
y cuyo último ejemplo han sido las sen-
tencias ya citadas del 16 de julio sobre la 
Ley de Amnistía española.

Régimen general de condicionalidad. 
El régimen general de condicionalidad es 
un instrumento presupuestario diseñado 
para corregir los efectos adversos que las 
vulneraciones de los principios del Es-
tado de Derecho puedan tener sobre el 
presupuesto de la Unión. Al identificar 
y evaluar las vulneraciones de los princi-
pios del Estado de Derecho que puedan 
ser relevantes para la aplicación de este 
régimen, el Informe sobre el Estado de 
Derecho constituye una de las fuentes 
de información que la Comisión tiene en 
cuenta, junto con otras procedentes de 
diferentes instituciones (por ejemplo, la 
Oficina Europea de Lucha contra el Frau-
de, la Fiscalía Europea y el Tribunal de 
Cuentas Europeo), así como de las resolu-
ciones judiciales pertinentes para iniciar 
el expediente que permita proponer al 
Consejo una Decisión de ejecución “con-
gelando” los fondos asignados al país que 

ante déficits en el funcionamiento de los 
principios del artículo 2 TUE, ponen en 
peligro los intereses financieros de la UE. 
La aplicación de este régimen a Hungría 
desde el año 2022, y su corolario de no 
aprobar el Plan Nacional de Resiliencia 
y Recuperación dentro del Next Genera-
tion EU, ha sido, sin ninguna duda, un 
excelente aviso a navegantes.

Evidentemente, ni el informe anual 
ni la labor jurisprudencial o utilizando 
el arma financiera sirven por sí solas 
para hacer frente a eventuales ataques 
frontales, inimaginables hace algunos 
años, al modelo de integración europea 
basado en los más altos estándares de-
mocráticos y de respeto a los Derechos 
Fundamentales y al Estado de Derecho. 
La defensa del Estado de Derecho es ante 
todo nacional y en el marco constitucio-
nal de cada uno de los 27 Estados; la de-
fensa común y a escala europea seguirá 
siendo siempre subsidiaria. De ahí la ne-
cesidad, antes de la próxima ampliación, 
de reflexionar sobre una reforma de los 
Tratados en la cual el mecanismo del ar-
tículo 7 del TUE sea operativo, sin vetos 
y con una petición de dictamen al TJUE 
a instancias del Parlamento o de la Co-
misión; y se “constitucionalice”, como 
repetidamente ha señalado el TJUE y en 
particular en 2021 en el caso Repubblika 
y en 2022 en los casos de los recursos de 
Hungría y Polonia contra el mecanismo 
de condicionalidad presupuestaria16, que 
las obligaciones de “respeto de los valo-
res del artículo 2 TUE y el compromiso 
de promoverlos” que se exige a cualquier 
Estado que quiera ser miembro de la UE 
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(artículo 49 TUE), se mantenga durante 
toda su permanencia como miembro de 
la UE y como “conditio sine qua non” 
para seguir en la Unión.
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sistemas y, eventualmente, a la crea-
ción de mercados del carbono inter-
nacionales, en los que los derechos de 
emisión pudieran ser intercambiados 
comercialmente entre jurisdicciones y 
un precio común al carbono pudiera 
ser establecido. Idea esta que ha sido 
defendida por la presidenta Von der Le-
yen ante las Naciones Unidas y el G-20.

La UE y Suiza ya han decidido vin-
cular formalmente sus sistemas de dere-
chos de emisión. De esta forma, se podría 
conformar un primer club del carbono 
con estos países, EE.UU., Australia y Rei-
no Unido, que ya cuenta con su propio 
régimen de derechos de emisión y está 
cerca de aprobar su CBAM. Se trataría de 
un club con vocación de devenir lo más 
amplio posible, de tal manera que aqué-
llos que se queden fuera sientan cada 
vez más presión para disminuir sus emi-
siones, pues sus empresas se verían pe-
nalizadas en los mercados globales con 
instrumentos similares al MAFC.

La UE apostaría así por una estrategia 
más pragmática a la hora de influir en la 
ambición climática de los demás países. 
Estrategia basada en una dinámica “de 
abajo a arriba” (bottom-up) y que debe-
ría llevar al establecimiento de un precio 
mínimo global al carbono que garanti-
zase unas condiciones de competencia 
equitativas en el comercio mundial.

La competitividad de 
la industria europea

7
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El paradigma de la competitividad in-
dustrial está en profundo cambio y creo 
que podemos afirmar que hoy es uno de 
los elementos centrales de la geopolítica. 
También la europea, tras muchos años de 
someterla a cierto ostracismo cuyo sen-
tido es difícil de entender atendiendo a 
una mínima perspectiva histórica. Nos 
podemos preguntar en qué momento la 
industria dejó de ser relevante, o tan re-
levante, para Europa. La Industria, uno 
de los pilares fundacionales de la UE para 
conseguir “la paz perpetua”. La deriva de 
determinados valores al alza en los ochen-
ta y noventa nos llevó en esa dirección. 
Pero ha cambiado, está cambiando. Pro-
bablemente el punto de inflexión se pro-
duce con la pandemia de la Covid 19 y su 
consolidación con el marco geopolítico y 
geoeconómico que ha venido después. En 
parte, o en gran parte, la supervivencia de 
los grandes valores europeos dependerá 
de la capacidad de Europa de desarrollar 
su autonomía estratégica y de ser uno de 
los grandes actores del mundo que viene. 
Para ello, la ecuación energía, defensa, 
tecnología e industria será esencial. Si 
se me permite, la industria en sentido 
amplio. La industria en sentido amplio, 
pues, es uno de los pilares sobre los que 
construir lo que Draghi ha denominado 
“federalismo pragmático”.

Hay muchas formas de aludir al 
marco internacional geopolítico que 
estamos viviendo, más allá de la última 
coyuntura, del último detalle, que como 
casi todo últimamente nos asombra 
por su carácter disruptivo. Me parece 
interesante aludir al marco desde una 

perspectiva empresarial, especialmen-
te cuando se aprecia que coincide con 
la descripción que podrían, podríamos, 
hacer los policy makers, o podrían ha-
cer los académicos. En el “Futuro del 
Empleo 2025”, estudio del Foro Econó-
mico Mundial, se realiza una suerte de 
encuesta a más de 1.000 empresas líde-
res globales, pertenecientes a más de 50 
economías y a 22 sectores industriales o 
clusters. Se les pregunta por los factores 
que configurarán la actividad empresa-
rial de 2025 a 2030. Las principales res-
puestas son: el cambio tecnológico, la 
fragmentación geoeconómica y las ten-
siones políticas, la incertidumbre en los 
mercados y la transición ecológica, esta 
última en tres vertientes, mitigación del 
cambio climático, adaptación al cambio 
climático y distribución de energía.

Este, de un modo u otro, es el marco 
en el que estamos inmersos y del que te-
nemos que partir. Para tener una visión 
general desde la perspectiva de la com-
petitividad industrial europea conside-
ro que hay que vincularlo con tres ideas 
clave: innovación, autonomía estratégica 
y colaboración.

La innovación es el gran elemento 
central de la competitividad. Nos lo dice 
Draghi, al señalarnos la brecha de inno-
vación, el gap de competitividad, de Eu-
ropa con EE UU y China. Y nos señala el 
importante esfuerzo que en términos de 
inversión debería realizar Europa para 
reducir esa brecha y señala los sectores 
estratégicos donde ese esfuerzo se debe-
ría volcar. Lo señala Letta, aludiendo a 
una potencial 5ª libertad que abarca la 
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investigación, la innovación y la educa-
ción. Evidentemente, como también ex-
pondremos, la innovación ha sido uno 
de los elementos transversales de la po-
lítica industrial de los últimos años y lo 
seguirá siendo.

La autonomía estratégica significa, 
como ya he avanzado, impulsar las indus-
trias estratégicas europeas, hacerlas más 
fuertes, más potentes, más resilientes, 
más confiables, más competitivas y, de al-
gún modo, más influyentes en el mundo. 
Europa necesita localizar sus industrias 
en Europa y garantizar los suministros 
de materias primas y bienes esenciales.

Finalmente, cuando me refiero a 
colaboración, me refiero en un sentido 
todo lo poliédrico posible. Incorpora 
a la autonomía estratégica el concepto 
“abierta”. Autonomía estratégica abierta, 
sin renunciar por tanto al multilateralis-
mo y a la colaboración con el resto de 
países y a participar en las cadenas de 
valor industrial internacional. Se refiere 
a practicar una política industrial efec-
tiva; que supere ese postulado neocon 
de que “la mejor política industrial es 
la que no existe”. Hay que hacer una de-
cidida política pública industrial desde 
Europa y financiarla. Pero, evidentemen-
te, también significa una decidida y es-
tratégica colaboración público-privada. 
Lo público promociona, incentiva, esta-
blece hojas de ruta; lo privado invierte, 
implementa, desarrolla y genera empleo. 
Ambas actuaciones generan riqueza y se 
retroalimentan.

El acercamiento a este proceso de 
cambio desde 2026, dado el marco y 

contexto descrito, hace que me haya de-
cantado por la siguiente estructura ex-
plicativa. 

Un primer apartado relativo a valo-
rar brevemente el estado de situación de 
las principales iniciativas en proceso de 
la UE vinculadas a la competitividad in-
dustrial, que he llamado: el despliegue 
de la política industrial de la UE: MRR y 
brújula de competitividad: estado de si-
tuación. Estas dos iniciativas podrían ser 
señaladas como el inicio del cambio de 
la política industrial europea. 

Un segundo apartado, aparente-
mente más conceptual pero que vinculo 
enormemente también a la política que 
se está haciendo desde las instituciones 
europeas, que he llamado “palancas de 
la competitividad industrial en Europa”. 
Me refiero a la que indefectiblemente 
debe ser, la innovación; y a la que supone 
una oportunidad para que ese desplie-
gue sea, la descarbonización.

En un tercer apartado me refiero al 
marco de financiación que está en pro-
ceso de aprobación por las instituciones 
europeas para el periodo 2028-2034. Por 
una doble razón, porque sin financiación 
pública europea no habrá política indus-
trial pública mínimamente aceptable ni 
mínimamente competitiva en el marco 
internacional actual. Y porque de ella 
va a depender el futuro inminente de la 
competitividad industrial europea.

EL ESTADO DE LA UNIÓN EUROPEA 2026
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7.1. EL DESPLIEGUE DE LA POLÍTICA 
INDUSTRIAL DE LA UE: MRR Y 

BRÚJULA DE COMPETITIVIDAD: 
ESTADO DE SITUACIÓN

7.1.1. Estado de situación del 
Mecanismo de Recuperación y 

Resiliencia (MRR)

El Mecanismo de Recuperación y Resi-
liencia es la parte más sustantiva de los 
llamados fondos Next Generation (Next-
GenerarationEU), aprobados a mediados 
de 2020 como un instrumento excep-
cional y temporal para hacer frente a la 
crisis de la Covid 19. La implementación 
del MRR se inicia a mediados de julio de 
2021 a través de la sucesiva aprobación 
de los planes de recuperación de los Es-
tados miembros. En España a través del 
Plan de Recuperación, Transformación y 
Resiliencia (PRTR).

Podría decirse, en el plano de la com-
petitividad industrial de la UE, o de la 
política de reindustrialización de la UE, 
que hay un antes y un después al MRR. 
Sin insistir mucho en ello tiene una se-
rie de características que lo podrían ha-
cer precursor de una política industrial 
decidida y determinada hacia el futuro:

-	 Se financia a través de deuda pú-
blica europea lo que supone un hito en 
la financiación de las políticas públicas 
europeas. Es considerado un mecanis-
mo extraordinario, es cierto. También 
es cierto que en la propuesta del Marco 
Financiero plurianual 2028-2034 no se 
considera a la deuda europea como un 
instrumento de financiación ordinario, 

pero sin embargo sí se prevé, de un modo 
por tanto ya institucionalizado, que el 
instrumento de la deuda pública pueda 
financiar los mecanismos considerados 
extraordinarios: afrontar crisis sobreve-
nidas o el caso de la financiación de ayu-
da a Ucrania. Incluso, a medio camino 
entre lo ordinario y lo extraordinario, 
encontramos el programa denominado 
Catalyst Europe, cuyo objeto será la fi-
nanciación de aspectos esenciales de la 
competitividad industrial europea, utili-
zando para ello una metodología similar 
al MRR, como tendremos oportunidad 
de abordar más adelante.

-	 La singular gobernanza y metodo-
logía que utiliza: a través de planes na-
cionales que incorporan una agenda de 
inversiones y reformas (objetivos e hitos) 
a desarrollar y cumplir. Estas gobernan-
za y metodología parece que han veni-
do para quedarse a través de los que se 
denominan en la propuesta del Marco 
Financiero plurianual 2028-2034 pla-
nes de colaboración nacional y regional. 
Esta iniciativa abarca nada más y nada 
menos que a la cohesión económica, so-
cial y territorial (FEDER, Fondo de Co-
hesión y FSE), a la política de seguridad 
(migraciones, fronteras y seguridad) y a 
la política agrícola y pesquera de la UE.

-	 El volumen económico de la me-
dida, que asciende a 577.000 millones 
de euros (360.000 millones en subven-
ciones y 217.000 millones en préstamos), 
según datos de finales de enero de 2026. 
Es una cifra que ha ido variando prin-
cipalmente por la cuantía de préstamos 
que realmente los Estados miembros se 
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han comprometido a utilizar: el límite 
total de préstamos disponibles ascendía 
a 385.000 millones, pero lo finalmente 
comprometido por los Estados miem-
bros se queda en 217.000 millones. Las 
subvenciones también han tenido algu-
nos ajustes, pero en este caso al alza. 

Es cierto que no todo el volumen 
puede aplicarse a la competitividad in-
dustrial, pero es indudable que la mayor 
parte de estos fondos tienen un im-
pacto claro en ella, a través de sus ejes 
principales, la transformación digital y 
la transición ecológica. Como píldora 
comparativa, hoy, siendo prácticamen-
te unánime la consideración de que la 
competitividad industrial de la UE es es-
tratégica, clave para la autonomía estra-
tégica de Europa, la Comisión europea 
ha previsto y propuesto para el Marco 
Financiero plurianual 2028-2034 un 
Fondo de Competitividad Industrial que 
asciende a 451.000 millones de euros.

Desde una perspectiva cuantitativa, 
a mayo de 2026 se habrían distribuido 
405.840 millones de euros del MRR, 
248.270 en transferencias (o subvencio-
nes) y 157.570 millones en préstamos, lo 
que supone un 70% del MRR, 69% de las 
subvenciones y 73% de los préstamos. 

Su distribución actual entre los dis-
tintos pilares del MRR sería el siguiente:

-	 1. Transición ecológica: 79.430 millo-
nes; un 19,57%.

-	 2. Transformación digital: 50.550 mi-
llones; un 12,46%.

-	 3. Crecimiento inteligente, sostenible 
e integrador: 109.020 millones; un 
26,87%.

-	 4. Cohesión social y territorial: 75.580 
millones; un 18,62%.

-	 5. Salud y resiliencia económica, so-
cial e institucional: 75.610 millones; 
18,63%.

-	 6. Políticas para la próxima genera-
ción, infancia y juventud: 15.640 mi-
llones; un 3,85%.

Llamo la atención sobre los pilares 1, 
2, 3 y 5, que suman en la primavera de 
2026 314.610 millones de euros, y que 
impactan directamente en la competiti-
vidad industrial.

Desde una perspectiva cualitativa el 
porcentaje de hitos y objetivos cumpli-
dos a esta misma fecha asciende a un 
57%, y por tanto un 43% quedarían aún 
por cumplir (sin perjuicio de que en su 
mayoría estén en proceso final de cum-
plimiento).

Los planes de recuperación, y por 
tanto los hitos y objetivos, y en conse-
cuencia las transferencias de fondos se 
deberán completar durante 2026. Aun-
que las cifras pueden resultar no sufi-
cientemente altas a estas alturas de la 
ejecución del MRR, lo cierto es que el 
esfuerzo que están realizando los países 
es importante y es muy previsible una 
aceleración de cumplimientos de hitos y 
objetivos en esta parte final del plan. El 
resultado lo podremos valorar en 2027.
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7.1.2. Estado de situación de la 
brújula de competitividad

“La Unión está en una situación más 
complicada que hace un año y necesi-
ta invertir 1,3 billones y hacer las refor-
mas imprescindibles para no quedarse 
atrás. Hay que ir más aprisa. Queda me-
nos tiempo.” Con estas palabras de Ma-
rio Draghi, pronunciadas el pasado mes 
de noviembre en Madrid, podemos hacer 
una primera aproximación al estado de 
situación de la brújula de competitividad: 
avanza, pero no lo suficientemente rápi-
do, no con la suficiente determinación.

Recordamos, como ya tuvimos oca-
sión de exponer en el informe del año 
pasado, que la brújula de competitividad 
es una hoja de ruta del trabajo ejecutivo 
y de la agenda política de la UE para el 
quinquenio 2024-2029 que fue presen-
tada el 25 de enero de 2025. Se confor-
ma por tres pilares: 1) cierre de la brecha 
de innovación con Estados Unidos (EE 
UU) y con China; 2) una hoja de ruta 
conjunta para la descarbonización y la 
competitividad; y 3) fortalecimiento de 
la seguridad económica y reducción de 
las dependencias excesivas e incremen-
to de la seguridad. Se basa, precisamen-
te, en las recomendaciones del informe 
Draghi, publicado en 2024, El futuro de 
la competitividad europea. Una estra-
tegia de competitividad.

Lo cierto es que según el informe de 
enero de 2026 de The Draghi observa-
tory, que actualiza el índice de imple-
mentación de las reformas propuestas 
por Draghi en su informe, la implemen-

tación superaría el 15% y casi alcanzaría 
el 24% el de las parcialmente implemen-
tadas. Sin embargo, más del 60% aún 
no se habrían implementado, ni parcial-
mente.

A continuación, realizamos una so-
mera descripción de las principales no-
vedades del último año ordenadas en 
función de los pilares, algunas de las 
cuales tendremos oportunidad de desa-
rrollar en apartados posteriores:

PILAR I:
Estrategia de la UE para startups y 

scaleups: elegir Europa para comenzar 
y escalar.- Comunicación de la Comi-
sión publicada en mayo de 2025. Im-
pulsa la creación y el crecimiento de las 
startups, abordando aspectos como la 
movilidad transfronteriza del talento, el 
apoyo a la innovación, o el acceso a fi-
nanciación a través del capital riesgo.

Ley de Redes Digitales.- La Comi-
sión presentó el 21 de enero de 2026 la 
propuesta de Reglamento. Mejorará los 
incentivos para construir las redes digi-
tales, reducir la carga y los costes de cum-
plimiento, y mejorar la tecnología digital 
y, por tanto, la conectividad digital.

28º régimen.- La Comisión presen-
tó el 18 de marzo de 2026 la propuesta 
de Reglamento. El objeto es que las em-
presas innovadoras se beneficien de un 
conjunto armonizado de normas a nivel 
de la UE, con independencia de en qué 
parte del mercado único operen. Lo que 
supone una notable simplificación de re-
glas aplicables y por tanto de reducción 
de barreras. 
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PILAR II:
CISAF: Clean Industrial Deal State 

Aid Framework. Publicado el 25 de junio 
de 2025 y vigente hasta el 31 de diciem-
bre de 2030. Incentiva la inversión para 
la descarbonización. 

Paquete sobre la industria quími-
ca.- Presentado en julio de 2025. Garan-
tiza la competitividad de la industria, así 
como la protección de la salud humana 
y el medio ambiente, teniendo también 
en cuenta el suministro de sustancias 
químicas críticas.

Plan de Inversiones en Transporte 
Sostenible.- Plan presentado por la Co-
misión el 5 de noviembre de 2025. Busca 
dar seguridad regulatoria e incentivar 
el mercado para la producción europea 
de combustibles de bajo carbono, como 
parte de la estrategia de descarboniza-
ción del transporte en la UE. Dirigido 
principalmente al sector de la aviación y 
al transporte marítimo.

Ley de aceleración industrial.- La 
Comisión presentó el 6 de marzo de 
2026 la propuesta de Reglamento. Per-
mite la concesión acelerada de permisos 
y trámites a determinados sectores estra-
tégicos.

PILAR III:
Estrategia de Resiliencia del Agua.- 

Publicada en junio de 2025. Aborda la 
creciente escasez de agua y propone me-
joras en las prácticas e infraestructuras 
de gestión del agua, para aumentar la efi-
ciencia hídrica y promover un uso soste-
nible del agua.

7.2. PALANCAS DE LA COMPETITIVIDAD 
INDUSTRIAL EN EUROPA

7.2.1. Innovación y 
competitividad industrial

La innovación es la principal palanca que 
Europa debe accionar para incrementar 
su competitividad industrial y equipa-
rarse a las grandes potencias económi-
cas, o industriales, mundiales: EEUU y 
China. En otras palabras, la innovación, 
y así lo subraya el informe Draghi y la 
propia Brújula de Competitividad, es la 
principal debilidad estructural de Eu-
ropa en términos económicos. Lo es, en 
efecto, la brecha de innovación frente a 
EEUU y China, que genera un gran dé-
ficit de productividad. En definitiva, Eu-
ropa necesita más liderazgo tecnológico, 
empresas de mayor tamaño y generar 
innovación disruptiva. Especifica Draghi 
que el elemento principal de ese gap de 
innovación es la tecnología digital.

La Brújula de Competitividad que 
aprueba la Comisión europea en 2025 
recoge evidentemente el diagnóstico de 
Draghi y denomina, en coherencia, a 
su primer pilar: cierre de la brecha de 
innovación con EEUU y con China. Se 
propone avanzar en un paquete de medi-
das que doten a Europa de liderazgo en 
tecnologías estratégicas:

-	 Innovación empresarial: estrategia 
para Start-up y Scale-up, incluido el 
28º régimen.
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-	 Innovación e investigación: con un 
marco normativo adecuado con la Ley 
Europea de Innovación, la Ley del Es-
pacio europeo de Investigación, o la 
Ley del Espacio.

-	 La Inteligencia Artificial: a través de 
diversas medidas como la iniciativa de 
fábricas de IA, la IA en la ciencia y las 
estrategias de la Unión de Datos, la ley 
de redes digitales, o la ley de desarro-
llo de la nube y la IA en la UE.

-	 Tecnología cuántica: con la estrategia 
cuántica de la UE y la ley cuántica.

-	 Biotecnología: a través de la estrategia 
de bioeconomía, la ley europea de bio-
tecnología, la estrategia de ciencias de 
la vida, o la ley de materiales avanzados.

Evidentemente la innovación ha sido 
un elemento principal en los NextGene-
rationUE a través de su vertiente de di-
gitalización, o incluso de sostenibilidad, 
aunque quizá todavía no acababa de fo-
calizar de modo generalizado en tecno-
logías disruptivas, sin perjuicio de que 
se puedan obtener ejemplos en los pla-
nes nacionales, alineados con los IPCEI 
(proyecto importante de interés común 
europeo): en el caso español alguno de 
los PERTE podría servir de ejemplo. Por 
supuesto, la propuesta del Marco Finan-
ciero Plurianual 2028-2034 incorpora 
un paquete financiero para innovación 
industrial, principalmente a través del 
Fondo Europeo de Competitividad, cuyo 
alcance valoraremos posteriormente.

Vemos que la innovación, ligada a la 
competitividad, abarca muchos sectores 
y subsectores, desde luego es inteligen-
cia artificial, robótica, automatización, 
Deep Tech, digitalización, pero también 
emprendimiento y gestión empresarial, 
tecnología cuántica, biotecnología, cien-
cia e investigación, descarbonización y 
tecnologías limpias, o el papel que juega 
la propiedad industrial, entre otros mu-
chos aspectos.

En el informe de este año quiero 
destacar un aspecto que considero de 
gran relevancia, y sobre el que hemos te-
nido novedades en los últimos meses, la 
innovación empresarial o las empresas 
innovadoras.

Para ello incorporo algún dato in-
dicativo que corrobora lo que venimos 
expresando. Las cifras de solicitudes de 
patentes en la Oficina Europea de Paten-
tes (EPO), esto es el inicio del proceso de 
protección de la innovación en Europa, 
alcanzó en 2025 una cifra récord, que su-
pone un 1,4% más que el año anterior. Sin 
embargo, cada vez más, las solicitudes de 
patente europea, ante la EPO, tienen un 
origen no europeo. Las solicitudes de ori-
gen europeo crecieron en 2025 un 0,4%, 
mientras que las que se localizan fuera 
de Europa lo hicieron en un 2,1%. Así, el 
primer país solicitante de patentes ante 
la EPO es EE UU, seguido de Alemania 
y, en tercer lugar, China. Todo ello pone 
de manifiesto el menor dinamismo de 
Europa en este campo y su dependencia 
tecnológica creciente de terceros países.

Ello conecta con que una de las asig-
naturas pendientes de la UE es conseguir 
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que sus empresas consigan más tama-
ño y de esta manera consigan ser más 
competitivas a nivel mundial. Sin entrar 
ahora en la cuestión de los campeones 
nacionales o europeos, resulta evidente 
que un mayor tamaño te hace más com-
petitivo y, normalmente, si va acompa-
ñado de un buen modelo de negocio, la 
suficiente diversificación o internacio-
nalización, más resiliente. Cuando la 
empresa tiene una naturaleza innovado-
ra todo ello se hace más evidente y en 
la línea de lo que se busca y en parte le 
falta a Europa.

Por ello, la Comisión europea apro-
bó en mayo de 2025, dentro de la brújula 
de competitividad, una estrategia para 
Start-up y Scale-up, empresas emer-
gentes y en expansión, con el propósito 
de fomentar un entorno favorable a la 
innovación. Pretende abordar así las di-
ficultades de emprendimiento y de cre-
cimiento de estas empresas, con un foco 
en la transferencia del conocimiento y 
la relación universidad-empresa, la re-
tención del talento y su movilidad trans-
fronteriza, el acceso a financiación y a 
infraestructuras, redes y servicios.

En marzo de 2026, dentro de esta es-
trategia, la Comisión europea presentó 
la propuesta legislativa “Régimen nº 28”, 
basado en la propuesta de Enrico Letta 
en su informe “Much more than a mar-
ket”. Consiste en crear una nueva forma 
societaria a nivel europeo, EU Inc. Con 
un marco jurídico único y propio de la 
UE, un Reglamento de aplicación direc-
ta y homogénea en todos los Estados 
miembros, y adhesión voluntaria de las 

empresas. Con ello se incentiva la opera-
tiva digital y la flexibilidad de los proce-
dimientos de tal forma que, por ejemplo, 
pueda constituirse una empresa innova-
dora en el plazo de 48 horas, por vía digi-
tal y a un coste máximo de 100 euros. Su 
inscripción se haría solo una vez en el re-
gistro UE. Parece una opción muy loable 
para la constitución y expansión de em-
presas innovadoras. Estaremos atentos.

7.2.2. Descarbonización y 
competitividad industrial

La descarbonización se ha convertido 
en una pieza clave de la competitividad 
industrial europea y en una oportuni-
dad. Es la oportunidad, como nos indica 
Mario Draghi en su informe, para que 
Europa avance reduciendo la brecha de 
competitividad, la brecha misma de in-
novación a la que nos venimos refirien-
do; una oportunidad para el crecimiento 
económico europeo a través del lideraz-
go en tecnologías limpias y en industrias 
descarbonizadas, que crean empleo, 
aportan seguridad energética, localizan 
industrias en Europa, garantizan sumi-
nistros y, en definitiva, se convierten en 
instrumento de la autonomía estratégica 
europea. Pero no sólo eso. Enlaza con los 
valores europeos de nueva generación, 
porque, junto al Estado del bienestar, 
es un instrumento de prosperidad com-
partida, prosperidad compartida con las 
nuevas generaciones.

Es por todo ello, sin duda, que el pi-
lar II de la Brújula de competitividad, 
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es “una hoja de ruta conjunta para la 
descarbonización y la competitividad”; 
y supone, desde la perspectiva de la po-
lítica pública europea, y también indus-
trial, el último estadio de una política 
que pone la protección del medio am-
biente y la lucha contra el cambio climá-
tico como línea estratégica de su acción 
pública. Así, sabemos que es un objetivo 
principal de la UE conseguir la neutrali-
dad climática de aquí a 2050. Sin duda 
esta línea estratégica debe combinar-
se con otra, que hoy debe considerarse 
irrenunciable desde mi punto de vista, 
el incremento de la competitividad in-
dustrial europea que nos ha de llevar a 
una nueva reindustrialización de Euro-
pa. A esta realidad responde el Pilar II 
de la Brújula de Competitividad y tie-
ne antecedentes. Recordemos el Green 
Deal o pacto verde para la era net-zero, 
el pacto verde europeo de diciembre de 
2019, el paquete Fit for 55 o el plan RE-
PowerEU, entre otros. 

En esta línea, en el marco de los fon-
dos NextGenerationEU los planes de re-
cuperación y resiliencia de los Estados 
miembros tenían que contribuir, al me-
nos, en un 37% al cumplimiento de ob-
jetivos climáticos de la UE. Y ya hemos 
visto como habría habido ya transferen-
cias a los Estados miembros por importe 
de 74.460 millones de euros vinculados 
a la transición ecológica. Del mismo 
modo, en la propuesta del Marco Finan-
ciero Plurianual 2028-2034 la Comisión 
europea destina un 35% de los fondos a 
la transición ecológica, lo que suponen 
700.000 millones de euros. 

Dada cuenta de la importancia que 
este binomio tiene para el futuro de Eu-
ropa, a continuación, analizamos las que 
considero principales medidas (por im-
pacto o proyección) que están en ejecu-
ción o que se implementarán de modo 
más o menos inminente en el futuro, en 
su mayoría integradas en la Brújula de 
Competitividad.

-	 Ajuste en Frontera por Carbo-
no.- El ajuste en frontera de carbono es 
un mecanismo que complementa el ré-
gimen para el comercio de derechos de 
emisión de gases de efecto invernadero 
de la UE, que, como es sabido, prevé un 
sistema de fijación del precio de las emi-
siones de gases de efecto invernadero de 
modo armonizado para el conjunto de la 
UE y se aplica sobre determinados secto-
res y subsectores intensivos en la utiliza-
ción de energía. Este régimen incorpora 
por tanto un coste indirecto adicional 
en estas industrias que las puede hacer 
menos competitivas a nivel global y, por 
tanto, puede tener una consecuencia no 
deseada que es la llamada fuga de carbo-
no, o el riesgo de fuga de carbono. Esto 
es, que el mecanismo, en tanto que incor-
pora costes fruto de la política climática, 
puede llevar a determinadas industrias 
a trasladar sus centros de producción, 
sus fábricas, a otros países donde no se 
generen dichos costes, puede conducir 
por tanto a su deslocalización. Para evi-
tar este fenómeno se utilizaban tradicio-
nalmente, y aun se utilizan (cada vez más 
vinculadas a inversiones alineadas con la 
normativa climática, la descarbonización 
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y la eficiencia energética), ayudas de Es-
tado (“ayudas al co2”) para compensar de 
alguna manera dichos costes adiciona-
les, lo que no deja de ser, en cierto modo, 
contradictorio. Desde octubre de 2023 se 
viene aplicando el ajuste en frontera de 
carbono que pretende, en algún modo, 
cerrar este círculo.

El Mecanismo de Ajuste en Fronte-
ra por Carbono (CBAM) busca equiparar 
los objetivos climáticos de los productos 
importados a aquellos que se producen 
en la UE; dicho de otro modo, fija un 
precio al carbono emitido en su pro-
ducción fuera de la UE (equiparándolo 
a los derechos de emisión) cuando los 
productos se importan al territorio de la 
UE, con lo que consigue un doble efecto: 
1) previene la deslocalización de indus-
trias fuera de la UE y 2) fomenta la pro-
ducción limpia de bienes no sólo dentro 
de la UE sino también fuera de la UE. Su 
implementación se ha producido en dos 
fases, una primera de carácter transito-
rio entre octubre de 2023 y diciembre de 
2025; y otra definitiva, a partir del día 1 
de enero de 2026. Entre los productos 
sujetos a este mecanismo se encuentran 
el cemento, el hierro, aluminio, la ener-
gía, los fertilizantes, el hidrógeno, entre 
otros. Para 2028 se espera, según ha pro-
puesto la Comisión, que alcance a 180 
productos entre los que estarían el acero 
y la maquinaria.

Un dato de interés, según el informe 
de la Comisión al Parlamento Europeo y 
al Consejo sobre la aplicación del Regla-
mento CBAM de diciembre de 2025, es 
que el CBAM habría contribuido, como 

indicábamos, a establecer mecanismos 
de fijación del precio del carbono y de 
seguimiento de emisiones por todo el 
mundo, contribuyendo por tanto a ex-
pandir la hoja de ruta climática de la 
UE. El número de estos mecanismos al-
canzaría la cifra de ochenta en noventa y 
cinco países y territorios, con una cober-
tura del 28% de las emisiones mundiales 
en 2025.

-	 El Plan de Acción para la Indus-
tria Química Europea.- Esta plan de 
acción, que se integra en la Brújula de 
Competitividad, fue presentado por la 
Comisión europea el 8 de julio de 2025 
y prevé medidas para garantizar la com-
petitividad del sector europeo a nivel 
mundial. Entre los aspectos clave sobre 
los que quiere actuar están el garantizar 
un suministro energético asequible, el 
refuerzo de la resiliencia de estas indus-
trias y apoyar decididamente a su descar-
bonización. El éxito de este plan estará 
asociado en gran medida a la capacidad 
de las instituciones europeas en involu-
crar a los sectores químico y farmacéuti-
co, apoyando las inversiones necesarias 
que culminen los objetivos propuestos. 

-	 Ayudas de Estado para la des-
carbonización y marco CISAF.- En los 
últimos años se han ido implementado 
marcos extraordinarios de ayudas de Es-
tado cuyo objetivo ha sido precisamen-
te autorizar la implementación de estas 
ayudas como mecanismo de interven-
ción en la economía, por ejemplo a tra-
vés de inyectar liquidez en los mercados, 
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mucho más allá de los fallos de merca-
do. La coyuntura, por supuesto lo justi-
ficaba: marco temporal COVID (2020) 
o marco temporal de Ucrania (2022) de 
reacción urgente a la crisis energética. 
También, en este tiempo, se está lle-
gando al convencimiento de que es ne-
cesaria una política pública industrial 
efectiva. En todo caso, estos marcos han 
ido intensificando, acentuando, los ele-
mentos vinculados a la sostenibilidad y a 
la descarbonización: marco temporal de 
crisis y transición (2023), es el segundo 
marco de Ucrania, en donde se impulsan 
las medidas verdes de apoyo a energías 
renovables y descarbonización indus-
trial. Además se empieza a trabajar en 
un cambio en el marco general de ayu-
das de Estado, el Reglamento General 
de Exención por Categorías (RGEC), en 
el sentido de dar mayor flexibilidad para 
apoyar la energía renovable y las tecno-
logías net-zero y atribuir un apoyo aún 
más decidido a las tecnologías limpias 
y a los procesos de transición ecológica; 
que verá la luz en 2027.

Con ello llegamos al marco CISAF, 
Marco de Ayudas para la Industria Lim-
pia, su nombre ya lo dice todo. Aprobado 
en 2025 es aplicable hasta el 31 de di-
ciembre de 2030. Por tanto, es un marco 
más estructural y menos coyuntural, ya 
no sólo es de emergencia, opera a más 
largo plazo. Incrementa intensidades de 
ayuda y simplifica y flexibiliza procedi-
mientos. Entre otros aspectos pone el 
foco en: 1) la aceleración del despliegue 
de energías renovables, promoviendo la 
disponibilidad de energías renovables y 

el apoyo a su almacenamiento; 2) el des-
pliegue de la descarbonización indus-
trial; y 3) la fabricación de tecnologías 
limpias. Es por tanto un instrumento de 
política económica que avanza hacia de-
terminados objetivos como la descarbo-
nización.

-	 Propuesta de la Ley de Acelera-
ción Industrial (Industrial Aceleration 
Act).- En marzo de 2026 la Comisión pre-
sentó la propuesta de Reglamento por el 
que se establece un marco de medidas 
para la aceleración de la capacidad in-
dustrial y la descarbonización en secto-
res estratégicos. 

Avanza en el cambio de política in-
dustrial de la UE poniendo el foco en la 
defensa de la Industria de la UE, a través 
de instrumentos específicos que quedan 
condicionados de algún modo a esta de-
fensa: la contratación pública, las ayudas 
públicas y las subastas de energías reno-
vables. La condicionalidad de lo europeo 
y, en su caso, la ampliación a un ámbi-
to de influencia europea, será objeto 
de singulares negociaciones en el seno 
de la UE. La condicionalidad no sólo 
se predica con respecto a la industria 
europea sino también a que se trate de 
bienes, productos o tecnologías limpias. 
Aquello por tanto que sea objeto de la 
contratación pública o del incentivo de 
la ayuda pública deberá ser limpio. Este 
marco, muy genéricamente esbozado, 
se complementa con un mecanismo de 
control de inversiones extranjeras, que 
busca garantizar que esas inversiones 
creen valor añadido y empleo en los Es-
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tados miembros. A ello se une la búsque-
da de la simplificación y aceleración en 
los procedimientos de aquellos proyec-
tos considerados estratégicos.

Combina por tanto dos de los prin-
cipales objetivos de lo que ha de ser hoy 
la política industrial de la UE: la auto-
nomía estratégica y la descarbonización. 
Hoy son dos elementos que van de la 
mano.

7.3. El futuro marco financiero de la 
competitividad industrial europea: el 

Marco Financiero plurianual y el 
Fondo Europeo de Competitividad

En Julio de 2025 la Comisión europea 
realiza su propuesta de Marco Finan-
ciero Plurianual para el periodo 2028-
2034, en el que incorpora un importante 
paquete para la competitividad europea, 
cuyo elemento estructural es el llamado 
Fondo Europeo de Competitividad.

7.3.1. Marco Financiero 
Plurianual 2028-2034

La propuesta de la Comisión contiene 
un presupuesto de prácticamente 2 bi-
llones de euros para el periodo 2028-
2034 (siete años) que representa como 
indican los documentos de la Comisión 
el 1,26% de la renta nacional bruta de la 
Unión Europea. 

La propuesta, que aún debe seguir 
su tramitación en un complejo procedi-
miento de aprobación que podría incor-

porar cambios, debería aprobarse por las 
instituciones europeas en el segundo se-
mestre de 2027 para que pudiera entrar 
en vigor el 1 de enero de 2028. 

Contiene 6 prioridades estratégicas:

-	 Invertir en las personas, los Estados 
miembros y las regiones.

-	 Fomentar la educación, los derechos 
sociales y la democracia.

-	 Impulsar la prosperidad a través de la 
competitividad, la investigación y la 
innovación.

-	 Proteger a las personas y desarrollar la 
resiliencia.

-	 Proteger Europa.

-	 Crear alianzas para una Europa más 
fuerte en el mundo.

La Comisión considera que este Mar-
co Financiero (presupuesto a largo plazo) 
es una prioridad estratégica para la UE, 
dados los retos geopolíticos y económi-
cos a los que debe enfrentarse. Apor-
taría, en opinión de la Comisión, tres 
elementos de mejora al marco existente 
que, diría, serían estructurales:

-	 Mejora de los medios de subsistencia 
de la ciudadanía y del apoyo a las em-
presas y a las regiones.
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-	 Mejora de la financiación, en tanto 
que la simplifica y, a la vez, acelera el 
acceso a la misma y garantiza un ma-
yor impacto.

-	 Aporta ductilidad, flexibilidad, a la UE 
para afrontar sus retos.

En fin, según la Comisión las prin-
cipales características del nuevo presu-
puesto a largo plazo serían que es un 
presupuesto más amplio (de mayores di-
mensiones), orientado a resultados y cen-
trado más en las prioridades europeas.

Conviene matizar la afirmación de 
la Comisión de que el nuevo presupues-
to es más amplio que el anterior. Sin 
duda es cierto en términos nominales 
de lo que es estrictamente el Marco Fi-
nanciero plurianual 2021-2027 frente al 
propuesto Marco Financiero plurianual 
2028-2034. 1,22 billones frente a 2 billo-
nes. Sin embargo, si al presupuesto ordi-
nario de la UE 2021-2027 le sumamos los 
instrumentos extraordinarios (NextGe-
nerationEU y ayuda a Ucrania) para este 
periodo, resulta que el presupuesto ha 
sido de algo más de 2 billones de euros. 
Con lo que inevitablemente se produce 
la paradoja de que la propuesta del Mar-
co Financiero plurianual 2028-2034 in-
corpora, en verdad, un presupuesto para 
la UE inferior al que ha sido necesario 
para afrontar el periodo 2021-2027.

Es cierto que el nuevo marco finan-
ciero plurianual establece unas priorida-
des temáticas muy conectadas a los retos 
geopolíticos y estratégicos de la UE:

-	 Impulso de la prosperidad, la sosteni-
bilidad y la seguridad: inversiones y re-
formas a medida, a través de planes de 
colaboración nacional y regional.

-	 Impulso de la competitividad europea: 
el Fondo Europeo de Competitividad y 
Horizonte Europa.

-	 Afianzamiento del mercado único eu-
ropeo.

-	 Aprobación del instrumento Europa 
Global, para una Europa fuerte en un 
mundo global.

-	 Inversión en educación, democracia y 
valores europeos.

-	 Protección a las personas y desarrollo 
de la resiliencia.

Más allá del paquete de competitivi-
dad que trataremos detalladamente en 
el próximo subapartado al ser el eje so-
bre el que pivota, o pretende pivotar, el 
desarrollo de la industria Europea y su 
competitividad, me detendré en algunas 
de las prioridades, objetivos, políticas o 
programas que por su naturaleza inci-
den de modo determinante en la com-
petitividad de la industria.

Transición limpia.- Sin duda uno de 
los objetivos más ambiciosos de la UE 
es conseguir la neutralidad climática de 
aquí a 2050 y constituye un elemento 
transversal que incide en todas las polí-
ticas y desarrollos de la UE. Determina 
por tanto el desarrollo industrial y tec-
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nológico al que aspira la UE y es, tam-
bién, una oportunidad en ese desarrollo 
como ya hemos venido manifestando. El 
35% del presupuesto a largo plazo de la 
UE está destinado a este objetivo (700 mil 
millones de euros), en cuya aplicación se 
observarán los principios de “no causar 
un perjuicio significativo” y “resiliencia 
climática desde la concepción”. Su apli-
cación, como explicamos es transversal, 
y la idea es que afecte de modo signifi-
cativo a los siguientes programas: Pla-
nes de colaboración nacional y regional, 
Fondo Europeo de Competitividad, Pro-
grama Marco de Investigación e Innova-
ción, Mecanismo “Conectar Europa”, e 
Instrumento Europa Global.

Cohesión económica, social y te-
rritorial.- Con un importe de 450 mil 
millones es, como subraya la Comisión, 
“uno de los pilares del presupuesto” pro-
puesto para este periodo. Afecta a in-
fraestructuras de transporte y digitales, 
a regiones menos desarrolladas, a vivien-
da e integración social, a resiliencia cli-
mática, y también a aspectos que entran 
más en el tejido empresarial como apoyo 
a PYME innovadoras.

Europa Global.- Europa Global es 
un nuevo instrumento que pretende re-
forzar a la UE como actor internacional. 
Diría que es una forma de proyectarse 
hacia el exterior desde la defensa de los 
valores y las políticas internas de la UE. 
Contribuye por tanto al desarrollo sos-
tenible, la competitividad y la seguridad 
económica. Estructura nuestra finan-

ciación exterior, en zonas geográficas, 
y respalda las políticas de Ampliación, 
Vecindad Común, Ayuda Humanitaria 
y Cooperación al Desarrollo y Alianzas 
Internacionales. Esta Política recibe 200 
mil millones de euros, más otros 100 mil 
millones para Ucrania.

Programa Catalyst Europe.- De 
gran importancia para la competitividad 
industrial. Es un nuevo programa con 
gran potencial para la competitividad de 
Europa. Se prevén hasta 150 mil millones 
de préstamos asequibles para los Estados 
miembros en inversiones estratégicas 
como descarbonización, digitalización 
y resiliencia económica. Se financia con 
cargo a deuda europea y, por tanto, que-
da por encima de los límites del MFP (es 
decir, su importe se suma al total pre-
visto). Aplicará una metodología similar 
a los NextGenerationUE, condicionado 
a inversiones y reformas, a través de un 
plan elaborado por el Estado miembro. 
Su principal limitación es que se trata en 
efecto de préstamos y no de transferen-
cias (subvenciones) por lo que tienen que 
ser asumidos por la capacidad fiscal de 
los Estados que, como sabemos, es muy 
desigual en el ámbito de la UE.

Programa para el Mercado Único 
y las Aduanas.- Se prevé un importe 
de 6.200 millones de euros, de los cua-
les 2.678 millones se destinan al mer-
cado único (mercado interior, política 
de competencia, estadística europea…), 
2.722 millones a aduanas y 838 millones 
a cooperación fiscal y medidas antifrau-
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de. Hay una apuesta por la simplifica-
ción, la reducción de burocracia y de 
barreras, sin embargo, no parece que 
haya una apuesta por mayor integración 
ni por una ampliación del ámbito del 
mercado único.

Programa de Investigación y For-
mación de Euratom 2028-2032. Para 
este programa se destinan 6.700 mi-
llones de euros, que tiene por objeto 
esencial impulsar la investigación sobre 
tecnologías nucleares seguras e innova-
doras.

Entonces, ¿cómo quedan los gran-
des números de la propuesta del Marco 
Financiero Plurianual 2028-2034? El im-
porte total de los 2 billones de euros que-
daría repartido de la siguiente manera:

-	 865 mil millones para los planes de 
colaboración nacional y regional 
(44%). Esta partida es tan amplia por-
que hace referencia a la cohesión eco-
nómica, social y territorial (FEDER, 
Fondo de Cohesión y FSE), a la política 
de seguridad (migraciones, fronteras y 
seguridad) y a la política agrícola y pes-
quera de la UE. Se quiere aplicar a tra-
vés de planes de colaboración nacional 
y regional que incorporen inversiones  
y reformas.

-	 409 mil millones de euros para el 
Fondo Europeo de Competitividad 
(21%). Incluye el programa Horizonte 
Europa (175 millones de euros) pero 
no el Fondo de Innovación (41 millo-
nes de euros).

-	 200 mil millones destinados a Euro-
pa Global (10%). A la que ya nos he-
mos referido anteriormente.

-	 168 mil millones al reembolso de los 
fondos NextGenerationEU (8%). Esto 
es la amortización de la deuda y el 
pago de intereses por la deuda euro-
pea emitida para la financiación de es-
tos fondos.

-	 49 mil millones para los programas 
Erasmus+ y AgoraEU (2%). Programas 
vinculados a ciudadanía europea, edu-
cación y cultura.

-	 293 mil millones para otras iniciati-
vas (15%), que van desde PESC, Justi-
cia y Protección civil a los programas 
para el mercado único o EURATOM, 
pasando por los fondos destinados a 
“conectar Europa” o a la asociación 
de los países que incluye, por ejemplo, 
Groenlandia, entre otros.

Una pregunta relevante que debe-
mos hacernos es cómo se plantea la fi-
nanciación de estos 2 billones de euros. 
En realidad, la Comisión incorpora al-
guna novedad relevante con respecto a 
la fuente de financiación. La Comisión 
incorpora a la financiación tradicio-
nal 58.200 millones de euros de nueva 
financiación al año, es decir 407.400 
millones en el conjunto del periodo del 
Marco Financiero. Esto supone algo más 
del 20% del total, por lo que en términos 
cuantitativos tiene en efecto su relevan-
cia. La Comisión realiza determinados 
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ajustes sobre los recursos propios actua-
les, vinculados a su gestión, que aportan 
en dicha previsión 14,3 millones de euros 
nuevos al año. Incorpora, adicionalmen-
te, cinco nuevos recursos propios con las 
siguientes previsiones:

-	 Régimen de Comercio de Derechos de 
Emisión de la UE: 9.600 millones de 
euros al año.

-	 Mecanismo de Ajuste en Frontera por 
Carbono: 1.400 millones al año.

-	 Contribución por residuos de aparatos 
eléctricos y electrónicos: 15.000 millo-
nes de euros al año.

-	 Recurso sobre la base de los impuestos 
especiales sobre el tabaco: 11.200 mi-
llones de euros al año.

-	 Recurso corporativo para Europa: 
6.800 millones de euros al año. Es una 
contribución para las empresas con 
un volumen de negocio de más de 100 
millones de euros al año y que operen 
en la UE.

En consecuencia, la financiación de 
los 2 billones de euros del Marco Finan-
ciero Plurianual 2028-2034 tendría las 
siguientes fuentes aproximadas:

-	 1,24 billones (62,10%) de las aportacio-
nes de los Estados miembros según 
RNB.

-	 450 mil millones (22,5%) de los recur-
sos propios tradicionales (IVA, Arance-
les y Tasas sobre el plástico).

-	 308 mil millones (15,4%) de los recur-
sos propios nuevos.

Con este marco, siendo conscien-
tes de las necesidades de financiación 
que tiene Europa, principalmente en 
términos de competitividad industrial 
y tecnológica, y teniendo en cuenta el 
antecedente de financiación de los Ne-
xtGenerationEU, a través de deuda mu-
tualizada europea, parece razonable que 
nos hagamos una pregunta: ¿qué papel 
reserva, si lo hace, el Marco Financiero 
propuesto a la deuda pública europea?

La respuesta a la pregunta la encon-
tramos en la propuesta de Decisión del 
Consejo {COM (2025) 574}, en sus artícu-
los 6 y 7 que aclaran que “la comisión es-
tará facultada para contraer empréstitos 
en mercados de capitales en nombre de 
la Unión”, dentro de determinados lími-
tes, para afrontar una “crisis grave, difi-
cultades graves o amenaza grave de crisis 
o dificultades que afecten a la Unión o 
a sus Estados miembros”. En estos casos 
se podrá activar lo que se denomina un 
empréstito extraordinario con cargo a 
deuda mutualizada. Este estaría siendo, 
y con la previsión de que lo siga siendo, 
el caso de las medidas para Ucrania.

La lectura optimista es que se esta-
ría previendo ya la posibilidad de finan-
ciación de actuaciones (extraordinarias, 
eso sí) con eurobonos. A esta previsión 
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debemos sumarle el programa Catalyst 
Europe, que previsiblemente también 
sería financiado con deuda conjunta. 
Ambas previsiones, con sus limitaciones, 
suponen sin duda un paso adelante en 
comparación con marcos financieros 
anteriores. Sin embargo, nos aleja, pro-
bablemente, de una actuación de choque 
que pueda propiciar la reducción, o in-
cluso supresión, de la brecha de compe-
titividad con Asia y EE UU.

7.3.2. El Fondo Europeo 
de Competitividad

El Fondo Europeo de Competitividad es, 
precisamente, una respuesta estratégica 
de la Unión Europea al contexto geopo-
lítico y geoeconómico mundial. En co-
herencia con ello, también a la exigencia, 
como decíamos, de generar palancas de 
reducción de la brecha de competiti-
vidad entre Europa y Asia y EEUU que 
tanto se está demandando desde muy 
diversos foros europeístas. Desde luego, 
es el caso del informe Draghi, emitido 
en 2024. Sirve de complemento, asimis-
mo, de la brújula de competitividad y se 
conforma como un pilar de la autono-
mía estratégica de la UE. La cuestión a 
dilucidar es si está suficientemente di-
mensionado.

Este Fondo se integra en la pro-
puesta del Marco Financiero Plurianual 
2028-2034 y asciende a 451 mil millones 
de euros que se desglosarían en los si-
guientes conceptos:

-	 67.400 millones de euros para transi-
ción limpia y descarbonización indus-
trial. En esta partida estaría incluido 
la parte del Fondo de Innovación para 
este periodo que asciende a 41.200 mi-
llones.

-	 22.600 millones de euros para salud, 
biotecnología, agricultura y bioecono-
mía.

-	 54.800 millones de euros para lideraz-
go digital.

-	 175.000 millones para Horizonte Eu-
ropa. Es el instrumento esencial a 
través del cual se implementan las po-
líticas de I+D+I de la UE. Con 175.000 
millones mejora la atribución del 
instrumento en el Marco Financiero 
Plurianual 2021-2027 (95.517 millo-
nes de euros). Se compone de 4 pila-
res: I Ciencia Excelente (políticas de 
ciencia de la UE); II Competitividad y 
sociedad (descarbonización, salud, di-
gitalización, seguridad y retos sociales 
mundiales, entre otros); III Innovación 
(política de innovación europea); y IV 
espacio europeo de investigación.

-	 131.000 millones de euros para resi-
liencia y seguridad, industria de la de-
fensa y espacio. Supone una relevante 
inversión en autonomía estratégica 
para reforzar las capacidades en esta 
materia de Europa y de apoyo a las 
infraestructuras críticas. Uno de los 
objetivos propuestos es potenciar la 
industria europea de la defensa a tra-
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vés de la mejora de su competitividad. 
En esta línea, se pretende fomentar 
la I+D en el ámbito de la defensa uti-
lizando para ello proyectos de interés 
común europeo.

La Comisión afirma que estas medi-
das se ejecutarán a través de “un conjun-
to flexible de instrumentos financieros” 
como subvenciones, préstamos, inver-
sión en capital, contratación pública y 
asesoramiento empresarial, aunque no 
conocemos un detalle de los mismos.

La creación del Fondo ha supuesto 
un notable esfuerzo de simplificación, re-
estructuración y homogenización de nu-
merosos instrumentos provenientes del 
Marco Financiero 2021-2027 y también un 
incremento importante de la cuantía dedi-
cada a la competitividad. Según la propia 
Comisión 5 veces más inversión en digita-
lización y 6 veces más inversión en tecno-
logías limpias y descarbonización que con 
el Marco Financiero anterior. También 5 
veces más de inversión en Defensa.

Es evidente que el Fondo de Compe-
titividad es un paso adelante en la direc-
ción correcta, sin embargo, parece aún 
muy alejado de la necesidad de fomento 
de inversiones industriales y tecnológi-
cas a través de fondos públicos. No pare-
ce comparable a la inversión de EE UU o 
de China. Y sigue lejos de la estimación 
de 800 mil millones al año necesaria 
para ir reduciendo esa brecha, tal y como 
diagnóstica el Informe Draghi. Importe 
que en declaraciones públicas el propio 
Mario Draghi ha elevado a 1,3 billones de 
euros al año, como ya hemos indicado. 

7.4. CONCLUSIÓN Y 
RECOMENDACIONES

Comenzaba este trabajo constatando 
que el paradigma de la competitividad 
industrial está en profundo cambio y 
considerando que hoy es uno de los ele-
mentos centrales de la geopolítica. Sin-
ceramente, pienso que hay consenso, 
o prácticamente consenso, académico 
e intelectual en ello, y que es una hoja 
de ruta asumida por las instituciones 
europeas. Sin embargo, albergo serias 
dudas sobre el grado de determinación 
que hay en ello. Quizá estamos sumidos 
en un momento en el que los valores eu-
ropeos parecen difuminarse, quizá pa-
recen existir intereses contradictorios, 
Estados miembros con hojas de ruta al-
ternativas, viejas ideologías con nuevas 
vestimentas, más modernas, pero igual 
de incompatibles con el proyecto euro-
peo que nos sigue representando a la 
mayoría.  La clave no está en retraer este 
proyecto, sino, al revés, en profundizar 
en él. Necesitamos más integración eu-
ropea, más Europa política y más indus-
tria europea. El diagnóstico está hecho 
y las hojas de ruta propuestas. La falta 
de determinación es falta de ambición 
y creo que no podemos y no debemos 
permitírnoslo. La principal recomenda-
ción que me suscita este trabajo es que 
necesitamos más ambición.

1.	 Más ambición en la gobernanza 
de la política industrial. Parecería que 
a pesar de la hoja de ruta asumida por 
las instituciones europeas hay una fal-
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ta de ambición en su implementación. 
Se pone de manifiesto en el apartado 
del estado de situación de la Brújula de 
competitividad, apenas un 15% imple-
mentado; un 60% sin iniciar ni tan solo 
su implementación. Los NextGeneratio-
nEU pudieron ser un buen principio, a 
pesar de su carácter de extraordinarios. 
Pero Europa necesita fortalecer expo-
nencialmente su política industrial para 
avanzar en competitividad. Como míni-
mo hay que avanzar prestos en lo que ya 
hemos decidido hacer.

2.	 Más ambición en el diseño de las 
políticas públicas industriales europeas. 
El diagnóstico está hecho: innovación 
tecnológica, descarbonización, soberanía 
industrial europea y capacidades indus-
triales europeas (autonomía estratégi-
ca). Tras la Brújula de Competitividad, o 
mientras la Brújula de Competitividad 
se implementa, deberíamos estar ya dise-
ñando un nuevo plan que contenga todos 
los instrumentos necesarios para poner a 
la industria europea al nivel de competi-
tividad que queremos, equiparable a la de 
EE UU y China. Entre ellos, una decidida 
colaboración público-privada que identi-
fique los desafíos y las oportunidades del 
sector industrial europeo.

3.	 Más ambición para la financia-
ción de la competitividad industrial eu-
ropea.  Desde luego esta recomendación 
completa la anterior. Uno de los instru-
mentos, el principal probablemente, del 
diseño de la política industrial es su fi-
nanciación. 

Es cierto, decimos, que el Marco Fi-
nanciero Plurianual 2028-2034 propues-
to por la Comisión europea avanza en una 
línea adecuada, como por ejemplo con 
la creación del Fondo Europeo de Com-
petitividad, pero también decimos que 
es insuficiente. Destaco tres elementos 
donde se aprecia esta falta de ambición, 
o, donde esa ambición es mejorable: 1) 
por volumen (extraordinariamente aleja-
da de la inversión masiva que pedía Dra-
ghi en su informe para reducir la brecha 
de competitividad con EE UU y China); 2) 
por origen, sin perjuicio de la previsión 
de instrumentos más o menos extraordi-
narios (lo que en sí mismo ya supone un 
avance), la financiación ordinaria se ob-
tiene principalmente de las aportaciones 
de los Estados miembros, cuando para 
conseguir esa inversión masiva parece 
insoslayable tener que acudir a los euro-
bonos (deuda pública europea); y 3) por 
naturaleza, en lo que tenía que ser una 
apuesta más clara por las subvenciones 
para incentivar la actividad industrial 
europea, en muchos casos las políticas 
que se están planteando se financian 
con préstamos que, posteriormente, de-
ben ser reembolsados por los operadores 
económicos y/o Estados miembros (sin 
perjuicio de que reconozca su utilidad en 
determinados mecanismos). 

4.	 Más ambición para la integra-
ción política de la UE. Si el futuro de 
una Europa fuerte, afirmada en sus va-
lores, y con influencia en mundo está 
en su capacidad de ahondar y expandir 
el mercado único y en mejorar su toma 

7. LA COMPETITIVIDAD DE LA INDUSTRIA EUROPEA



178

de decisiones y de interlocución como 
actor político, y por tanto en construir 
lo que Draghi ha denominado “fede-
ralismo pragmático”; el futuro de una 
Industria europea fuerte, extraordina-
riamente competitiva, pasa también ne-
cesariamente por avanzar en esa unión, 
como pilar estratégico de la misma. En 
este caso más Europa significará una in-
dustria europea más competitiva.
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sistemas y, eventualmente, a la crea-
ción de mercados del carbono inter-
nacionales, en los que los derechos de 
emisión pudieran ser intercambiados 
comercialmente entre jurisdicciones y 
un precio común al carbono pudiera 
ser establecido. Idea esta que ha sido 
defendida por la presidenta Von der Le-
yen ante las Naciones Unidas y el G-20.

La UE y Suiza ya han decidido vin-
cular formalmente sus sistemas de dere-
chos de emisión. De esta forma, se podría 
conformar un primer club del carbono 
con estos países, EE.UU., Australia y Rei-
no Unido, que ya cuenta con su propio 
régimen de derechos de emisión y está 
cerca de aprobar su CBAM. Se trataría de 
un club con vocación de devenir lo más 
amplio posible, de tal manera que aqué-
llos que se queden fuera sientan cada 
vez más presión para disminuir sus emi-
siones, pues sus empresas se verían pe-
nalizadas en los mercados globales con 
instrumentos similares al MAFC.

La UE apostaría así por una estrategia 
más pragmática a la hora de influir en la 
ambición climática de los demás países. 
Estrategia basada en una dinámica “de 
abajo a arriba” (bottom-up) y que debe-
ría llevar al establecimiento de un precio 
mínimo global al carbono que garanti-
zase unas condiciones de competencia 
equitativas en el comercio mundial.

El pacto verde 
reconfigurado

8

por MARÍA PEÑATE VALENTÍN  



185

EL PACTO VERDE YA 
NO ES SOLO VERDE

El Pacto Verde Europeo ha experimen-
tado una metamorfosis silenciosa pero 
profunda. Cuando se presentó en di-
ciembre de 2019, consistía fundamen-
talmente en un proyecto climático, un 
compromiso con la neutralidad de car-
bono para 2050. Casi siete años después, 
en 2026, el Pacto Verde se ha convertido 
en algo mucho más complejo y ambicio-
so, tratándose ahora de un proyecto de 
soberanía económica, seguridad estra-
tégica y cohesión social que trasciende 
ampliamente la agenda medioambiental. 
Los conflictos internacionales, la com-
petencia industrial, la crisis energética, 
las protestas agrarias, el ascenso de fuer-
zas euroescépticas y la fatiga regulatoria 
de empresas y ciudadanos han forzado 
hacia una reconfiguración que no puede 
entenderse como un mero ajuste técni-
co; se trata de un cambio de paradigma 
en la forma en que Europa concibe la re-
lación entre economía, clima y sociedad.

Es por ello que no debe realizarse 
un análisis limitado a la simplificación 
regulatoria como un fenómeno aislado, 
sino como la manifestación visible de 
una transformación más profunda en el 
modelo de gobernanza climática euro-
pea. La Unión Europea parece estar in-
tentando resolver simultáneamente un 
triángulo complejo, al pretender reducir 
emisiones al ritmo que exige la ciencia, 
mantener la competitividad industrial 
frente a rivales que no asumen costes cli-
máticos equivalentes, y evitar la fractura 

social que esta genera. Cada vértice de 
este triángulo empuja en una dirección 
en ocasiones discordante con las otras, 
y las tensiones resultantes explican las 
contradicciones, los avances y los retro-
cesos del Pacto Verde en su configura-
ción actual.

El Consejo Europeo define el Pacto 
Verde como la estrategia de crecimiento 
de la UE, no como una política sectorial, 
y lo articula en torno a seis grandes ejes: 
acción climática, energía limpia, indus-
tria sostenible, transporte y movilidad, 
agricultura y naturaleza, y transición jus-
ta. A estos se han añadido, desde 2022, 
las dimensiones de seguridad energéti-
ca, autonomía estratégica en materias 
primas y reindustrialización. Se trata 
de un marco que va más allá de la le-
gislación de sostenibilidad corporativa 
(CSRD, CS3D) o el mecanismo fronteri-
zo de carbono (CBAM), pues supone un 
diseño sistémico.

Resumiendo brevemente las distintas 
fases que ha encontrado este instrumen-
to, en diciembre de 2019, el Pacto Verde 
se presenta y en 2021 el paquete Fit for 
55 traduce los objetivos presentados en 
legislación sectorial concreta. Pero en el 
año 2022, se enfrenta a uno de sus pri-
meros retos pues el conflicto entre Rusia 
y Ucrania desencadena una crisis ener-
gética que multiplica por seis el precio 
del gas natural y obliga a destinar cien-
tos de miles de millones en subsidios de 
emergencia. En septiembre de 2024, el 
informe Draghi identifica una brecha de 
inversión de 800.000 millones de euros 
anuales y señala la sobrecarga regulato-
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ria como obstáculo central y uno de los 
aspectos clave en este contexto (Draghi, 
2024). Así, en febrero de 2025, el Clean 
Industrial Deal y los paquetes Ómni-
bus inician la reconfiguración del mar-
co normativo, publicándose la Directiva 
Ómnibus en febrero de 2026. Cada uno 
de estos hitos ha reconfigurado el equi-
librio entre los tres vértices de este com-
plejo triángulo.

El presente artículo se estructura 
en nueve secciones que avanzan desde 
el marco analítico hacia sus implicacio-
nes empíricas y prospectivas. Tras una 
introducción que sitúa la metamorfosis 
del Pacto Verde como proyecto de sobe-

ranía económica y no meramente climá-
tico, se propone como hilo conductor el 
triángulo entre clima, competitividad y 
cohesión social, que opera a su vez como 
criterio de evaluación de los capítulos 
subsiguientes. El análisis aborda des-
pués los condicionantes energéticos de 
la transición, el giro regulatorio desde la 
prescripción normativa hacia las señales 
de precio del carbono, y la traslación de 
estas dinámicas a los principales secto-
res productivos, con especial atención 
a la dimensión material de la economía 
circular y al papel infrautilizado de la 
compra pública estratégica. Las seccio-
nes finales examinan la movilización 

Figura 1: El marco analítico del Pacto Verde en 2026. 

Fuente: Elaboración propia
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financiera, la gobernanza multinivel y, 
mediante tres escenarios para 2030, las 
condiciones bajo las cuales la simplifica-
ción regulatoria favorecería u obstacu-
lizaría el cumplimiento de los objetivos 
climáticos. El artículo se cierra con una 
síntesis que retoma las tensiones del 
triángulo inicial y discute las opciones 
de política disponibles.

 1. UN TRIÁNGULO APARENTEMENTE 
COMPLEJO QUE IMPLICA CLIMA, 
COMPETITIVIDAD Y COHESIÓN

 
1.1. Primer vértice: la ambición 
climática y sus instrumentos

La Ley del Clima Europea, adoptada en 
2021, anclaba jurídicamente los objetivos 
de reducción de emisiones, establecien-
do al menos un 55% para 2030 respecto 
de 1990, un 90% para 2040 y neutrali-
dad para 2050. Estos objetivos, pese a 
las modificaciones sufridas, se han man-
tenido como vinculantes. Sin embargo, 
lo que ha cambiado es el conjunto y la 
arquitectura de instrumentos para al-
canzarlos. Así, la UE está transitando de 
un modelo basado en obligaciones de 
reporte y diligencia debida corporativa a 
un modelo basado predominantemente 
en señales de precio del carbono (Wend-
ler, 2026). El EU ETS  reformado, con un 
factor de reducción lineal del 4,2% anual 
y la eliminación progresiva de asignacio-
nes gratuitas, el nuevo ETS2  para edi-
ficios y transporte previsto para 2027 y 
el CBAM , en fase definitiva desde enero 

de 2026, constituyen los pilares de esta 
nueva arquitectura. 

La correlación entre el precio de los 
derechos de emisión y la inversión en 
renovables es notable. Cuando el precio 
del ETS cayó por debajo de los 10 euros 
por tonelada entre 2013 y 2018, la capa-
cidad renovable instalada anualmente 
en la UE se estancó en torno a 25 GW. 
A partir de 2019, con el fortalecimiento 
del mecanismo de estabilidad del merca-
do y la subida del precio por encima de 
los 25 euros, la inversión se aceleró hasta 
superar los 85 GW anuales en 2025. (Em-
ber, 2026; Statista, 2026) El sistema de 
comercio de emisiones ha generado más 
de 200.000 millones de euros en ingre-
sos desde su creación, fondos que se han 
destinado parcialmente a financiar la 
transición ecológica y que alimentan el 
nuevo Fondo Social para el Clima (Re-
glamento UE 2023/955). La eliminación 
total de las asignaciones gratuitas para la 
aviación (Directiva UE 2023/958) desde 
2026 representa un hito adicional en el 
fortalecimiento de la señal de precio.

1.2. Segundo vértice: la competitividad 
y la carrera industrial

Estados Unidos ha reconfigurado recien-
temente su política energética con la re-
ducción de estándares de eficiencia, la 
eliminación de incentivos para vehícu-
los eléctricos y la imposición de nuevos 
aranceles. Además, China domina más 
del 90% (IEA, 2022) de la fabricación 
mundial de células solares, lidera en ba-
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terías y vehículos eléctricos, y controla 
el procesamiento de materias primas 
críticas. En este sentido, la UE depende 
de minerales metálicos en un 47% y de 
materiales energéticos fósiles en casi un 
73%. Para materias primas como dispro-
sio, neodimio o tántalo, el autoabasteci-
miento europeo es prácticamente nulo 
(Cotec, 2025).

La respuesta europea se articula en 
tres frentes principales. En primer lugar, 
el Clean Industrial Deal, 2025, cuya as-
piración era movilizar más de 100.000 
millones de euros para manufactura 
limpia. En segundo lugar, el Industrial 
Accelerator Act de 2026, que introduce 
requisitos de contenido local para ce-
mento, aluminio y tecnologías net-zero, 
con el objetivo de elevar la manufactura 
del 14,3% al 20% del PIB (Clean Energy 
Wire, 2026). Y, por último, la reforma 
del marco de contratación pública para 
2026 incorporando criterios de soste-
nibilidad y preferencia europea. En este 
sentido, es preciso destacar algunos da-
tos que resaltan la complejidad de este 
objetivo estratégico, pese a que la con-
tratación pública representa entre el 12% 
y el 20% del PIB según los países, cons-
tituyendo un instrumento masivamente 
infrautilizado (Cotec, 2026). 

Por otro lado, surge el Centro Eu-
ropeo de Materias Primas Críticas, pre-
visto para finales de 2026, que pretende 
adquirir materias primas en nombre 
de las empresas interesadas, generan-
do economías de escala y mayor poder 
de negociación frente a los proveedo-
res dominantes. El Reglamento de Ma-

terias Primas Críticas (Reglamento UE 
2024/1252) establece que para 2030, al 
menos el 10% del consumo anual de la 
UE debe provenir de extracción domés-
tica, el 40% del procesamiento y el 25% 
del reciclaje. Por su parte, las restriccio-
nes chinas a la exportación de galio, ger-
manio y grafito, impuestas desde 2023, 
han demostrado que la diversificación 
no es solo una opción deseable sino una 
necesidad imperativa para la soberanía 
industrial europea. En este tablero de 
competencia, Europa parece buscar una 
vía capaz de combinar regulación inteli-
gente, innovación tecnológica e integra-
ción de mercados.

1.3. Tercer vértice: la cohesión 
social y la transición justa

El Fondo Social para el Clima, operativo 
desde 2026, pretende movilizar 86.700 
millones de euros hasta 2032, en un 
contexto convulso en el que más de 41 
millones (SOLIDAR, 2026) de europeos 
sufren pobreza energética. Además, las 
protestas agrarias de 2024 y el ascenso 
de partidos anticlimáticos demuestran 
que la transición ecológica necesita le-
gitimidad social para ser políticamente 
sostenible. En este sentido, nos enfren-
tamos a realidades como que la renova-
ción profunda del 10% de los edificios 
con peor rendimiento reduciría emi-
siones un 20%, pero exige inversiones 
que muchos propietarios de rentas bajas 
no pueden afrontar. Así, el objetivo del 
Fondo es arrancar un año antes que el 
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ETS2 (Directiva UE 2023/959) precisa-
mente para desplegar medidas de apoyo 
antes de que los hogares experimenten 
el impacto del nuevo precio del carbono. 
Sin embargo, la experiencia del Fondo 
de Transición Justa, con apenas un 1% 
de absorción (Tribunal de Cuentas Eu-
ropeo, 2024) en agosto de 2024, plantea 
dudas sobre la capacidad de implemen-
tación rápida, un aspecto crucial para el 
éxito de esta medida.

Las medidas financiables por el Fon-
do Social incluyen la reducción de im-
puestos y tasas energéticas, incentivos 
para la renovación de edificios, apoyo al 
cambio del transporte privado al público, 
la promoción del mercado de segunda 
mano de vehículos eléctricos y, de mane-
ra transitoria, transferencias directas de 
renta. El diseño incorpora un principio 
de progresividad, donde los países con 
mayores niveles de pobreza energética y 
menores ingresos per cápita reciben una 
proporción mayor de las ayudas. Así, Po-
lonia, Francia, Italia, España y Rumanía 
son los principales beneficiarios en tér-
minos absolutos. Es importante resaltar 
que el encarecimiento de la vivienda y 
del transporte constituyen dos vectores 
importantes de desafección, al suponer 
un reto afrontar los costes de renovación 
energética en vivienda para rentas bajas 
y al existir pocas alternativas viables para 
familias rurales dependientes del coche 
de combustión, entre otras cuestiones.

 2. LA ENERGÍA SE POSICIONA COMO 
CUELLO DE BOTELLA CONDICIONANTE

Si hay un factor que determina si la tran-
sición industrial europea supone un reto 
viable o una meta inalcanzable, es el pre-
cio de la energía. Las tarifas energéticas 
europeas continúan siendo entre dos y 
tres veces superiores a las norteameri-
canas y considerablemente más elevadas 
que las chinas (IEA, 2026). Europa ha 
sustituido el gas ruso fundamentalmen-
te por gas natural licuado norteameri-
cano, pero a un coste estructuralmente 
más alto. La consecuencia es una erosión 
de la competitividad de las industrias in-
tensivas en energía, desde la siderurgia 
hasta la química, pasando por el vidrio y 
la cerámica, que amenaza con acelerar la 
desindustrialización.

En este contexto, el Plan de Acción 
para la Energía Asequible persigue ace-
lerar la electrificación del 21,3% al 32% 
para 2030, instalando 100 GW de capa-
cidad renovable al año  (Clean Energy 
Wire, 2026). La reforma de los mercados 
mayoristas de electricidad pretende des-
acoplar el precio de la electricidad del 
coste marginal del gas, un mecanismo 
de fijación que penaliza a los consumi-
dores incluso cuando la mayor parte de 
la generación procede de fuentes reno-
vables con costes marginales cercanos a 
cero. Por su parte, el Paquete de Redes 
Europeas profundizará la integración 
del mercado eléctrico mediante nuevas 
reglas de asignación de capacidad trans-
fronteriza (Bruegel, 2026). Además, la 
simplificación de permisos para infraes-
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tructuras de renovables y redes eléctricas, 
probablemente el área donde la simplifi-
cación regulatoria genera mayores bene-
ficios climáticos netos, intentará reducir 
los plazos de autorización de los actuales 
tres a siete años a un máximo de dos.

También es preciso señalar que se ha 
reabierto, en cierta medida, el debate so-
bre la cuestión nuclear. Así, Francia ha 
convertido su parque nuclear en un ac-
tivo competitivo que le permite ofrecer 
electricidad industrial más barata que 
Alemania, y varios países del Este y Nór-
dicos apuestan por la energía nuclear 
como complemento de las renovables 
para garantizar la generación de base. La 
taxonomía europea, tras un largo debate, 
ha terminado por incluir la energía nu-
clear como actividad de transición hacia 
la descarbonización. El debate sobre los 
reactores modulares pequeños (SMR) 
como tecnología de futuro se intensifica 
en el marco de los sandboxes regulato-
rios para innovación energética. Sin em-
bargo, esta es una cuestión que genera 
un notable disenso entre expertos, as-
pecto que no debe ser obviado.

Por otro lado, la aceleración de los 
procesos de autorización para infraes-
tructuras de renovables constituye, 
probablemente, un área donde la sim-
plificación regulatoria puede generar 
los mayores beneficios climáticos netos. 
Actualmente, la obtención de permisos 
para un parque eólico terrestre puede 
tardar entre tres y siete años, y hasta diez 
para instalaciones offshore (Comisión 
Europea, 2025b). Las líneas de transmi-
sión transfronteriza enfrentan plazos si-

milares o superiores. La consecuencia es 
una paradoja en la que Europa fija obje-
tivos ambiciosos de capacidad renovable, 
pero los retrasos en permisos impiden 
materializar estas inversiones. El Indus-
trial Decarbonisation Accelerator Act, 
parte central del Clean Industrial Deal, 
pretende afrontar estos cuellos de botella 
con plazos máximos vinculantes, proyec-
tos estratégicos con procedimientos ace-
lerados y limitación de las posibilidades 
de recurso judicial (Comisión Europea, 
2025b). Sin embargo, las organizaciones 
ecologistas temen que la simplificación 
de permisos erosione las garantías am-
bientales y esta no es una cuestión bala-
dí que se deba ignorar.  Claramente, se 
observa un desafío para diseñar procedi-
mientos que sean rápidos sin ser super-
ficiales, y eficientes sin ser insuficientes. 

Adicionalmente, la Comisión Euro-
pea ha establecido un Grupo de Trabajo 
sobre el Mercado del Gas (Comisión Eu-
ropea, 2025a) para examinar distorsiones 
de precios con la posibilidad de propo-
ner cambios legislativos, reconociendo 
que la transición hacia las renovables 
necesita mercados diseñados adecuada-
mente que trasladen los beneficios de los 
bajos costes marginales de la generación 
limpia a los consumidores finales.
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 3. EL NUEVO MODELO REGULATORIO

3.1. La directiva ómnibus y 
el cambio de paradigma

La Directiva (UE) 2026/470, adoptada 
el 24 de febrero de 2026, no es solo una 
simplificación técnica, sino que repre-
senta un cambio filosófico en la regula-
ción climática europea. Los umbrales de 
la CSRD suben a 1.000 empleados y 450 
millones de euros de facturación, exclu-
yendo a unas 80.000 empresas. La CS3D 
queda reducida a 1.600 empresas, con 
eliminación de planes de transición cli-
mática y reducción de sanciones al 3% de 
facturación. Los ESRS (Normas Europeas 
de Información sobre Sostenibilidad, 
o European Sustainability Reporting 
Standards por sus siglas en inglés) a su 
vez, pierden más del 50% de sus puntos 
de datos obligatorios (EFRAG, 2025). El 
mecanismo Stop the Clock (Directiva UE 
2025/794) pospuso dos años las obliga-
ciones de reporte para las oleadas 2 y 3 . 

La CE estima ahorros de 6.300 mi-
llones de euros anuales, pero el signifi-
cado profundo de la reforma trasciende 
las cifras. Lo que la UE está haciendo es 
sustituir la regulación prescriptiva, basa-
da en obligaciones detalladas de reporte 
y diligencia debida, por una regulación 
basada en incentivos de mercado. El 
ETS reformado, el ETS2, el CBAM y la 
taxonomía como orientador de flujos fi-
nancieros constituyen los instrumentos 
centrales del nuevo modelo. La premisa 
implícita parece ser que un precio del 
carbono fuerte y omnipresente es más 

eficaz para la descarbonización que un 
sistema universal de divulgación de sos-
tenibilidad. Es una apuesta ciertamente 
arriesgada, que puede funcionar si el 
precio del carbono es suficientemente 
alto, estable y sin excepciones, pero que 
puede fracasar si las asignaciones gratui-
tas, las exenciones y los lobbies erosio-
nan la señal de precio.

El EFRAG (European Financial Re-
porting Advisory Group o Grupo Consul-
tivo Europeo en materia de Información 
Financiera) completó su asesoramiento 
sobre la simplificación de los ESRS el 4 
de diciembre de 2025, proponiendo sim-
plificar la evaluación de doble materiali-
dad, reducir las divulgaciones narrativas 
y mejorar la alineación con estándares 
internacionales. Además, el 10 de diciem-
bre de 2025, la Comisión presentó un 
paquete de simplificación ambiental con 
seis propuestas legislativas adicionales 
sobre emisiones industriales, economía 
circular y evaluaciones ambientales, con 
un ahorro estimado de 11.000 millones 
de euros. En este sentido, el concep-
to de empresas protegidas permite a las 
entidades con menos de 1.000 emplea-
dos rechazar solicitudes de información 
excesivas de sus clientes corporativos, 
abordando la crítica de que la carga regu-
latoria de la CSRD se transmitía en casca-
da a las pymes a través de las cadenas de 
suministro. La Coalición Europea para la 
Justicia Corporativa ha denunciado que 
la CS3D ha quedado vaciada de conteni-
do sustantivo, mientras las organizacio-
nes empresariales acogen favorablemente 
la reducción de la exposición legal.
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3.2. La taxonomía como 
infraestructura financiera

Un elemento que el análisis conven-
cional suele omitir es la taxonomía de 
finanzas sostenibles, que sigue siendo 
el estándar global de referencia para la 
clasificación de actividades económi-
cas verdes. A pesar de la simplificación 
de la CSRD, la taxonomía mantiene su 
relevancia como herramienta de orien-
tación del capital privado, pues los in-
versores institucionales, los bancos y 
las aseguradoras la utilizan para eva-
luar la alineación de sus carteras con 
los objetivos climáticos. La reducción 
del ámbito de reporte obligatorio pue-
de debilitar la disponibilidad de datos 
para alimentar la taxonomía, creando 
una tensión interna en la arquitectura 
regulatoria, al simplificar el instrumen-
to de transparencia, pero mantener el 
instrumento de clasificación que de-
pende de esa transparencia.

Por otro lado, los bonos verdes euro-
peos, emitidos por primera vez en 2021, 
han establecido un estándar de mercado 
basado en la taxonomía (Reglamento UE 
2020/852). El Fondo de Innovación, ali-
mentado por los ingresos del ETS, ha fi-
nanciado proyectos de demostración en 
hidrógeno verde, captura de CO2 y elec-
trificación industrial, pero la escala sigue 
siendo insuficiente. De la brecha de inver-
sión identificada por el informe Draghi, 
anteriormente nombrada, unos 250.000 
millones se corresponden con energía 
limpia, 180.000 millones a transporte 
sostenible, 120.000 millones a industria 

circular y 250.000 millones a edificios 
eficientes.

Es preciso señalar que existen nota-
bles divisiones entre Estados miembros 
sobre el modelo regulatorio. Alemania 
presiona por alcanzar flexibilidad para 
su industria automotriz y química. Es-
paña defiende el mantenimiento de las 
directivas de sostenibilidad y propone 
apoyo técnico. Dinamarca se opone a su-
primir la CS3D. Polonia y Hungría son 
firmes defensores de la simplificación. 
Francia mantiene una posición matiza-
da, buscando preservar elementos que 
benefician a sus sectores nuclear y de re-
novables (Euractiv, 2025). 

A todo ello es preciso unirle el cre-
cimiento del concepto de greenhushing 
(South Pole, 2022), es decir, la tendencia 
de las empresas a reducir su comunica-
ción sobre sostenibilidad por temor a las 
implicaciones de reportar en un entorno 
cambiante. Este hecho captura un riesgo 
real y es que las empresas pueden no dejar 
de actuar, sino dejar de comunicar, ero-
sionando la transparencia competitiva.

4. LOS EFECTOS SOBRE LA 
TRANSICIÓN SECTORIAL

4.1. Protestas en la agricultura 
y limitaciones sectoriales

Las protestas de agricultores de 2024 
enviaron un mensaje político rotundo y 
constituyeron la culminación de una dé-
cada de malestar ante la acumulación de 
requisitos normativos, la caída de renta-
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bilidad y la competencia desleal de im-
portaciones con estándares ambientales 
y laborales inferiores. La Comisión retiró 
o suavizó varias propuestas contestadas, 
incluyendo los objetivos de reducción 
de pesticidas y el barbecho obligatorio, 
y orientó la revisión de la PAC hacia ma-
yor flexibilidad en las condicionalidades 
ambientales, permitiendo a los Estados 
miembros adaptar los requisitos a las 
condiciones locales.

Pero el sector agrario europeo es res-
ponsable de aproximadamente el 10% de 
las emisiones de la UE, y sus contribu-
ciones a la contaminación del agua, la 
pérdida de biodiversidad y la degrada-
ción del suelo están ampliamente docu-
mentadas. 

En España el vertido en vertedero 
(223 kg/pc en 2023) duplica la media 
de la UE-27 y la valorización energética 
es significativamente inferior, mientras 
que el sector de la construcción sigue 
siendo el mayor generador de residuos, 
seguido por la minería (Cotec, 2025). En 
julio de 2024 se inició un procedimiento 
de infracción contra España por incum-
plimiento del objetivo de reciclado de 
residuos municipales para 2020 (50%), 
con un déficit significativo que se acu-
mula. España corre el riesgo de no cum-
plir el objetivo para 2035 de depositar 
un máximo del 10% de residuos muni-
cipales en vertederos. La Ley 1/2025 de 
Prevención del Desperdicio Alimentario 
se adelantó a la normativa europea, aun-
que en ocasiones es tildada de tener un 
enfoque soft law. La tensión entre soste-
nibilidad ambiental y sostenibilidad eco-

nómica de las explotaciones sigue siendo 
el nudo gordiano del debate; sin agri-
cultora viable no hay política ambiental 
implementable, pero sin regulación am-
biental los costes ecológicos se trasladan 
a las generaciones futuras.

4.2. La frontera del carbono 
en la industria pesada 

Desde enero de 2026, los importadores 
que superen 50 toneladas anuales de-
ben adquirir certificados CBAM cuyo 
precio refleja la media trimestral del 
precio de subasta del ETS, pasando a 
ser media semanal desde 2027 (Regla-
mento UE 2023/956). Además, las asig-
naciones gratuitas del ETS se reducirán 
un 2,5% anual hasta su eliminación to-
tal en 2034. Los nuevos valores por de-
fecto específicos por país y producto se 
incrementarán un 10% en 2026, 20% en 
2027 y 30% desde 2028 (Reglamento de 
Ejecución UE 2025/2621), con excepción 
de fertilizantes (1% anual en atención a 
las sensibilidades del sector agrícola). La 
primera declaración anual se presentará 
antes del 30 de septiembre de 2027.

Es importante recalcar el impac-
to geopolítico del CBAM, pues países 
como India, Turquía, Brasil, Indonesia, 
Taiwan, Vietnam, Malasia o Serbia están 
desarrollando o fortaleciendo sus pro-
pios mecanismos de precio del carbono 
en respuesta. India introdujo en enero 
de 2026 objetivos de intensidad de emi-
siones para 208 unidades adicionales, 
extendiendo su Mercado de Carbono a 
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490 entidades obligadas. Además, el ace-
ro chino perderá su ventaja competitiva 
en la UE hacia finales de 2027 si no re-
duce emisiones; el acero turco, produci-
do mayoritariamente en hornos de arco 
eléctrico, ganará competitividad. Adicio-
nalmente, la CE propuso un Fondo Tem-
poral de Descarbonización con el 25% 
de los ingresos del CBAM para 2028-
2029, orientado a compensar el riesgo 
de fuga de carbono en las exportaciones. 
En diciembre de 2025, la Comisión pre-
sentó además una propuesta para exten-
der el CBAM a productos transformados 
aguas abajo para 2028 (Comisión Euro-
pea, 2025d). Las simplificaciones del Re-
glamento Ómnibus de octubre de 2025 
aliviaron parcialmente la carga adminis-
trativa, de tal forma que el umbral de mi-
nimis de 50 toneladas exime al 90% de 
empresas afectadas, pero cubre el 99% 
de las emisiones de CO2. (Reglamento 
UE 2025/2083).

4.3. Cambios clave en el sector 
de la automoción

El 16 de diciembre de 2025, la Comisión 
revocó la prohibición total de motores 
de combustión para 2035, sustituyén-
dola por un objetivo de reducción del 
90%. El 10% restante se compensa con 
acero de baja emisión o combustibles 
sostenibles (e-fuels, biocombustibles). 
Este cambio responde a una tensión en-
tre dos visiones. Por un lado, entre quie-
nes defienden la apuesta inequívoca por 
la electrificación, que argumentan que 

cualquier ambigüedad fragmenta inver-
siones; y, por otro lado, entre quienes 
abogan por la neutralidad tecnológica, 
que sostienen que los e-fuels pueden des-
carbonizar la flota existente de más de 
250 millones de vehículos en circulación 
(ACEA, 2025). La cuota de mercado del 
vehículo eléctrico (EV) alcanzó aproxi-
madamente el 17% en el tercer trimestre 
de 2025 (ACEA, 2025). Las negociaciones 
se prolongarán a lo largo de 2026.

4.4. La transición silenciosa de 
edificios, transporte y otros sectores 

La directiva revisada sobre rendimiento 
energético de edificios (EPBD), adopta-
da en abril de 2024, establece que to-
dos los edificios nuevos deberán ser de 
emisiones cero a partir de 2030. La re-
novación del 10% de edificios con peor 
rendimiento reduciría emisiones un 
20%, pero exige inversiones de consi-
derables dimensiones. En este sentido, 
la tasa actual de renovación profunda, 
que oscila entre el 0,5% y el 1% anual del 
parque inmobiliario europeo, deberá al 
menos duplicarse para alcanzar los ob-
jetivos de 2050 (Allianz Trade, 2022). A 
este ritmo, la plena descarbonización del 
parque edificatorio podría tardar más de 
un siglo, lo que convierte la aceleración 
de la renovación en una de las tareas más 
urgentes y, paradójicamente, menos visi-
bles del Pacto Verde.

El transporte marítimo y la aviación, 
incorporados progresivamente al ETS y 
sujetos a nuevas regulaciones, represen-
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tan sectores donde la descarbonización 
presenta desafíos tecnológicos específi-
cos. FuelEU Maritime, que entró en vi-
gor en 2025 (Reglamento UE 2023/1805), 
establece límites progresivos a la inten-
sidad de carbono de la energía utilizada 
por los buques que operan en puertos 
europeos. Por su parte, ReFuelEU Avia-
tion exige un porcentaje creciente de 
combustibles de aviación sostenibles 
(SAF) en el suministro de los aeropuertos 
de la UE. Ambas regulaciones ilustran el 
enfoque de neutralidad tecnológica que 
la UE aplica en sectores donde la elec-
trificación directa no es viable a medio 
plazo. Así, se fijan objetivos de resultado 
y se deja al mercado determinar la com-
binación óptima de soluciones. Por otro 
lado, los e-fuels, el biometano avanzado, 
el hidrógeno verde y el amoníaco verde 
compiten por demostrar su viabilidad 
técnica y económica en estos sectores de 
difícil descarbonización. 

 5. LOS PILARES INVISIBLES DE 
LA ECONOMÍA CIRCULAR Y LA 

COMPRA PÚBLICA 

5.1. La dimensión material 
de la transición

La dimensión material de la transición 
hacia la economía circular constituye un 
aspecto fundamental, que la mayoría del 
análisis sobre el Pacto Verde suele no te-
ner tan en consideración. En este senti-
do, la tasa de uso circular de materiales 
en la UE-27 ronda el 11,5%, con un objeti-

vo de duplicarla al 23,4% para 2030 que 
se antoja difícil. España se sitúa por de-
bajo de la media con un 8,5% en 2023. A 
nivel mundial, la tasa ha bajado hasta un 
6,9% (Cotec, 2025). El último informe de 
la Agencia Europea de Medio Ambiente 
confirma que, de los cuatro indicadores 
totalmente incumplidos en su análisis, 
dos son relativos a economía circular 
(AEMA, 2025). La prevista Ley de Econo-
mía Circular de la UE en 2026 aspira a 
que el 24% de materiales sean circulares 
para 2030, pero el paquete Ómnibus ha 
generado incertidumbres. En este senti-
do, la retirada de la propuesta de direc-
tiva sobre alegaciones ambientales es un 
ejemplo de cómo la simplificación pue-
de debilitar instrumentos necesarios.

España ha logrado reducir su huella 
material de 13,47 t/pc (2010) a 7,98 t/pc 
(2023), pero la huella de consumo equi-
vale a 3,60 planetas, superior a la media 
europea de 3,15-3,28. La productividad 
de recursos alcanzó 3,53 €/kg, significa-
tivamente superior a la media UE-27. Sin 
embargo, la generación de residuos mu-
nicipales sigue acoplada al PIB, y solo el 
16,8% de los municipios estudiados por 
el trabajo de Sobrino García (2025) tiene 
ordenanzas actualizadas a la Ley 7/2022. 
Además, el gasto medio por hogar en re-
paración alcanzó 1.112,26 euros en 2023, 
indicando una creciente tendencia a la 
extensión de la vida útil de los productos. 
España es además líder en reutilización 
de aguas residuales en Europa, aunque 
en 2022 se observó un descenso del 11% 
al 8% debido al aumento del volumen to-
tal de agua tratada (Cotec, 2025).
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El PERTE de Economía Circular, 
por su parte, cuenta con 490 millones 
de euros distribuidos en dos líneas: 300 
millones para empresas de los sectores 
textil, plástico y energías renovables, y 
190 millones para actuaciones transver-
sales. El MITECO ha distribuido cerca 
de 940 millones a través de la Conferen-
cia Sectorial de Medio Ambiente (Cotec, 
2025).

5.2. EL POTENCIAL DESAPROVECHADO 
DE LA COMPRA PÚBLICA 

La contratación pública europea ha am-
pliado progresivamente su función más 
allá de la mera adquisición eficiente de 
bienes y servicios, convirtiéndose en un 
instrumento activo de política estratégica. 

La conexión entre compra pública 
de innovación y los objetivos del Pacto 
Verde es directa, pues los contratos pú-
blicos que incorporen criterios de circu-
laridad, reparabilidad, uso de materiales 

Gráfico  1: Tasa de circularidad de materiales. .

Fuente: Informe EC Cotec 2025
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secundarios o etiquetado de intensidad 
de carbono pueden generar mercados 
cautivos para productos sostenibles fa-
bricados en Europa. El Industrial Accele-
rator Act de 2026, con criterios Made in 
EU, y la revisión del marco de compras 
públicas con criterios de sostenibilidad 
y preferencia europea, podrían impulsar 
significativamente esta herramienta.

Sin embargo, esta doble función ge-
nera tensiones sistemáticas. Así, los ins-
trumentos de contratación orientados 
a objetivos estratégicos, como los crite-
rios medioambientales, sociales o de in-
novación, se asocian, de forma general, 
con una menor probabilidad de que las 
pymes resulten adjudicatarias (Peñate, 

2021). En particular, se estima que la in-
clusión de criterios medioambientales 
en la ponderación de la adjudicación re-
duce la probabilidad de acceso de las py-
mes hasta en cinco puntos porcentuales 
en los sectores de mayor intensidad de 
mano de obra poco cualificada, mientras 
que los criterios de innovación pueden 
suponer una caída de hasta doce puntos 
en esos mismos sectores (Cotec, 2026). 
Ello evidencia que la persecución de fi-
nes estratégicos a través de la contrata-
ción pública no es neutral respecto a la 
estructura del tejido empresarial que ac-
cede a los contratos públicos.

El problema no reside únicamente 
en que los objetivos de sostenibilidad e 

Gráfico 2: Peso de la contratación pública en la economía.

Fuente: Informe EC Cotec 2025
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innovación eleven las barreras de entra-
da para las empresas más pequeñas, que 
conforman la mayor parte del tejido pro-
ductivo europeo, sino en que el efecto 
de cada instrumento depende de mane-
ra crítica del contexto sectorial en que 
se aplica. Mecanismos como las subastas 
electrónicas, la contratación conjunta o 
los acuerdos centralizados de compra, 
que en teoría aumentan la eficiencia y 
pueden facilitar la incorporación de re-
quisitos estratégicos, están asociados a 
reducciones significativas del acceso de 
las pymes. Esta heterogeneidad de efec-
tos demuestra que no existe una solu-
ción única y una misma herramienta 
puede mejorar el acceso de las empresas 
en un sector y perjudicarlo en otro. 

La dualidad de criterios estratégicos 
versus precio constituye un obstáculo 
clave, que implica que mientras los crite-
rios de adjudicación prioricen el precio 
más bajo, la compra pública seguirá sin 
cumplir su potencial como instrumento 
transformador (Cotec, 2026).

La contratación pública represen-
tó en 2023 el 14,77% del PIB en la OC-
DE-UE, pero la inclusión de criterios 
apenas alcanza el 0,41% del total (Cotec, 
2026). Análisis preliminares muestran 
que la combinación de criterios de sos-
tenibilidad e innovación es compleja en 
la contratación pública. La tendencia 
2018–2023 es estable lo que sugiere que 
el peso relativo de la sostenibilidad no 
ha crecido a pesar del marco regulatorio 
europeo del Pacto Verde.

 6. FINANZAS E INVERSIÓN 

Como se comentó anteriormente, el in-
forme Draghi identificó una brecha de 
inversión de aproximadamente 800.000 
millones de euros anuales para que Eu-
ropa alcanzara sus objetivos de compe-
titividad y transición ecológica. En este 
sentido, los bonos verdes europeos, el 
Fondo de Innovación o el marco CISAF  
de ayudas de Estado para acelerar la 
aprobación de subsidios a manufactura 
limpia busca competir con los incen-
tivos estadounidenses de la IRA  (U.S. 
Congress, 2022; Comisión Europea, 
2025c) y los subsidios chinos tienen un 
papel fundamental. Además, el Banco de 
Descarbonización Industrial, inspirado 
en el modelo del Banco del Hidrógeno, 
cuenta con una subasta piloto de 1.000 
millones de euros, aunque su escalabili-
dad hacia los 100.000 millones prometi-
dos aún no está clara.

Adicionalmente, la dimensión exte-
rior del Pacto Verde como instrumento 
geopolítico es inseparable de la cuestión 
financiera. Así, el CBAM no es solo polí-
tica climática, sino que se trata también 
de política comercial con implicaciones 
para las relaciones con India, Turquía, el 
Mercosur, los países ACP  y toda la ar-
quitectura del comercio internacional. 
La diplomacia climática de la UE post-
COP28, la relación con la administración 
Trump, los clubes del clima y los acuerdos 
de materias primas con Chile, Australia y 
la RD Congo son parte integral del Pacto 
Verde. Además, las restricciones chinas 
a la exportación de materiales críticos 
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han demostrado que la geopolítica de la 
energía se ha extendido a la geopolítica 
de los materiales, y que la transición eco-
lógica es inseparable de la cuestión de la 
soberanía económica.

Sin embargo, la paradoja del mo-
mento actual es que la simplificación 
regulatoria, concebida para reducir la 
incertidumbre, ha generado exactamen-
te lo contrario a corto plazo. Las inver-
siones en transición ecológica requieren 
horizontes de 15 a 25 años, períodos du-
rante los cuales el marco regulatorio es 
una variable crítica. Así, los riesgos re-
gulatorios se han convertido en una de 
las principales preocupaciones de las 
empresas españolas en materia de circu-
laridad (Cotec, 2025). Algunos pioneros 
de la sostenibilidad corporativa han la-
mentado los cambios tras comprometer 
recursos significativos para adaptarse al 
marco original. 

 7. GOBERNANZA MULTINIVEL

Una de las debilidades estructurales 
del debate sobre el Pacto Verde es la 
necesidad de mejorar e incrementar 
la implementación territorial. Los pla-
nes nacionales de energía y clima (NE-
CPs), que los Estados deberían haber 
actualizado en 2024, muestran una he-
terogeneidad sustancial en ambición, 
instrumentos y plazos. En este sentido, 
las estrategias regionales de economía 
circular proliferan en España (Cataluña, 
País Vasco, Andalucía) pero rara vez es-
tán coordinadas con los objetivos nacio-

nales y europeos. Además, los fondos de 
cohesión vinculados a la transición eco-
lógica sufren tasas de absorción preocu-
pantemente bajas.

El nivel municipal es donde la transi-
ción se materializa o fracasa, pero, como 
se ha mencionado anteriormente, solo el 
16,8% de los 980 municipios estudiados 
tiene ordenanzas actualizadas a la Ley 
7/2022, y apenas un 4,97% de los mu-
nicipios de más de cinco mil habitantes 
dispone de programas de gestión y pre-
vención de residuos actualizados (Cotec, 
2025). Muchos municipios carecen de 
visión clara de los costes de recogida y 
tratamiento de residuos, dificultando 
tasas justas y eficientes. La implementa-
ción de tecnologías como contenedores 
inteligentes y la digitalización de puntos 
limpios podrían reducir costes operati-
vos y maximizar la eficiencia del sistema.

Además, la compra pública verde a 
nivel municipal, aunque creciente, sigue 
siendo marginal. Los gobiernos subna-
cionales concentran el 62,5% del gasto 
en contratación pública en los países de 
la OCDE, lo que convierte a las adminis-
traciones locales y regionales en actores 
decisivos para la transición. En este sen-
tido, la iniciativa Green Deal Going Lo-
cal del Comité Europeo de las Regiones 
persigue situar a ciudades y regiones en 
el centro de la transición, pero es preci-
so apostar por instrumentos financieros 
y capacidad técnica adecuados para que 
la ambición legislativa de estas medidas 
tenga implementación territorial real.

En el plano normativo español, pode-
mos observar que la fiscalidad circular en 
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España se articula a través del impuesto 
sobre envases plásticos no reutilizables, el 
impuesto sobre depósito de residuos en 
vertederos y la tasa local de residuos. Sin 
embargo, muchos municipios carecen de 
visión clara de los costes de recogida y 
tratamiento, la ausencia de información 
detallada por sectores impide aplicar ta-
rifas diferenciadas, y la falta de sistemas 
de control eficaces obstaculiza la opti-
mización (Cotec, 2025). Por otro lado, la 
Ley de Industria y Autonomía Estratégica 
integra transversalmente los principios 
de economía circular y descarboniza-
ción como pilares fundamentales para la 
transformación industrial, subrayando la 
necesidad de una industria competitiva 
y climáticamente neutra alineada con el 

Pacto Verde y el Clean Industrial Deal. La 
aprobación de leyes como esta es esencial 
si se pretende habitar dentro de los lími-
tes físicos del planeta en un contexto de 
emergencia climática.

8. TRES POSIBLES ESCENARIOS 
PARA 2030

En este apartado, se intenta realizar una 
proyección de los posibles escenarios 
para 2030, después del análisis ante-
riormente realizado. En primer lugar, el 
escenario de aceleración asume una im-
plementación plena del Clean Industrial 
Deal, un ETS2 operativo en 2027 sin re-
trasos, la instalación de 100 GW de re-
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novables anuales y un CBAM ampliado 
a productos transformados aguas aba-
jo. En este escenario, las emisiones po-
drían reducirse hasta un índice de 43 en 
2030, superando el objetivo. El escenario 
central, que en estos momentos podría 
considerarse más probable, asume una 
implementación parcial de las reformas, 
retrasos moderados en el ETS2, una ins-
talación de 75-80 GW anuales y un CBAM 
limitado a los sectores actuales. Las emi-
siones se situarían en torno a 49, quedan-
do ligeramente por encima del objetivo. 
El escenario de retroceso asume que la 
simplificación regulatoria envía una se-
ñal de complacencia que desincentiva la 
inversión privada en descarbonización, 
que el ETS2 se pospone un año adicional 
por precios energéticos elevados y que 
la fragmentación política europea impi-
de avances legislativos significativos. Las 
emisiones se estancarían en torno a 55, 
incumpliendo el objetivo. Este escenario 
pesimista se antoja, desafortunadamente, 
más realista de lo deseado.

Es importante notar que la produc-
tividad en función de las emisiones de 
GEI en España muestra una trayectoria 
positiva, indicando un proceso de des-
carbonización en curso. Sin embargo, 
las emisiones de actividades de produc-
ción no disminuyen con intensidad su-
ficiente para el Fit for 55. El Consejo, en 
sus conclusiones de diciembre de 2025 
sobre el estado del medio ambiente eu-
ropeo, reconoció explícitamente que 
muchos riesgos climáticos han alcanza-
do niveles críticos y que se necesita un 
cambio transformacional. (Consejo de la 

Unión Europea, 2025). Así, la Comisión 
ha anunciado dos iniciativas clave en su 
programa de trabajo para 2026: el marco 
europeo integrado para la resiliencia cli-
mática y la ley de economía circular. Que 
estas iniciativas se materialicen con am-
bición o se diluyan en la lógica de la sim-
plificación determinará en gran medida 
cuál de los tres escenarios se convertirá 
en realidad.

Sin embargo, es importante desta-
car que la variable más determinante 
para el escenario que se materialice no 
es necesariamente la legislación europea 
en sí misma, sino la geopolítica global. 
Si desde determinadas administraciones 
se mantiene la tendencia a la retirada del 
Acuerdo de París o la agenda de desre-
gulación climática, Europa se encontrará 
compitiendo en condiciones asimétricas, 
asumiendo así costes de descarboniza-
ción que sus competidores no interna-
lizan. En ese escenario, la presión para 
debilitar aún más el marco regulatorio 
podría crecer. Si, por el contrario, se ace-
lera la transición energética, gracias al 
impulso de países clave, y el sistema glo-
bal de precios del carbono se expande, el 
liderazgo climático europeo podría con-
vertirse en un activo competitivo. 

 9. CONCLUSIONES

El Pacto Verde Europeo de 2026 no es el 
de 2019. En un intento por ganar com-
plejidad estratégica, muchos expertos 
señalan que ha podido perder pureza 
ideológica. Ya no es solo un proyecto 
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climático, sino que se trata de un pro-
yecto de soberanía económica, segu-
ridad energética, reindustrialización y 
cohesión social que utiliza la descarbo-
nización como vector de transformación 
productiva. Los objetivos finales no han 
cambiado, pero los instrumentos, los rit-
mos y las prioridades se han reconfigu-
rado profundamente.

En este contexto, Europa necesita 
tanto legislar adecuadamente, con re-
gulaciones proporcionadas, basadas en 
evidencia y predecibles; como hacerlo 
eficazmente, con instrumentos financie-
ros adecuados, gobernanza multinivel 
funcional y señales de precio que movili-
cen la inversión privada. 

Cuando se realiza un análisis de go-
bernanza multinivel, se observa que el 
eslabón más débil se encuentra en la 
implementación territorial. A ello se 
une una notable distancia entre la per-
cepción social de la sostenibilidad y de 
la economía circular y la acción real lle-
vada a cabo. Así, esta concienciación ciu-
dadana no se traduce automáticamente 
en cambios estructurales sin el marco re-
gulatorio e institucional adecuado. Ello 
se ve claro en casos como, por ejemplo, 
el de los regímenes de responsabilidad 
ampliada del productor para textiles, 
muebles y plásticos agrarios, que siguen 
siendo una asignatura pendiente. 

Por otro lado, el triángulo crítico 
que se ha descrito en este artículo no 
tiene una solución óptima ni sencilla, 
pues cualquier avance en un vértice ge-
nera tensiones en los otros dos. La clave 
no es resolver el triángulo en sí, sino ges-

tionarlo con inteligencia, transparencia 
y equidad. Lo que Europa está haciendo 
en 2026, con todas sus contradicciones, 
parece precisamente un intento de ges-
tionar tensiones a priori irreconciliables 
en un contexto geopolítico hostil, con 
recursos limitados y una legitimidad de-
mocrática sometida a presiones crecien-
tes. Una cuestión fundamental es que 
Europa, con todas sus imperfecciones, 
sigue siendo el actor global más com-
prometido con esta misión y visión. Y la 
forma en que resuelva este triángulo im-
posible definirá no solo su futuro, sino 
el marco de posibilidades para el resto 
del mundo.

10. RECOMENDACIONES

En el plano sistémico, la sostenibilidad 
del nuevo modelo regulatorio europeo 
exige consolidar el marco resultante de 
la simplificación con hojas de ruta secto-
riales predecibles, estables y dotadas de 
financiación. La eficacia del ETS refor-
mado, del ETS2 y del CBAM depende de 
que la señal de precio sea suficientemen-
te alta, sin erosionarse por asignaciones 
gratuitas residuales ni exenciones dis-
crecionales que respondan a la presión 
sectorial. En este sentido, la próxima 
fase del Pacto Industrial Limpio debe-
ría articular instrumentos financieros 
en una arquitectura coherente capaz de 
cerrar la brecha de inversión de ocho-
cientos mil millones de euros anuales 
identificada por Draghi (2024), evitando 
que la reducción de la carga administra-
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tiva se interprete por los actores econó-
micos como una señal de complacencia 
climática.

En el ámbito sectorial, es prioritario 
reactivar claves estructuralmente infrau-
tilizadas que constituyen cuellos de bote-
lla de la transición. La economía circular 
requiere, en particular, una Ley europea 
ambiciosa que blinde el objetivo del 24 
por ciento de uso circular de materiales 
para 2030 y obligue a los Estados miem-
bros a desarrollar de manera efectiva los 
regímenes de responsabilidad ampliada 
del productor todavía pendientes. Para-
lelamente, se debería aprovechar el sus-
tancial potencial de la compra pública 
estratégica dentro del Industrial Accele-
rator Act, mediante criterios no basados 
en el precio, etiquetado de intensidad 
de carbono y preferencias verificables 
por contenido europeo, especialmente 
en sectores como acero, cemento y ve-
hículos eléctricos. La simplificación de 
los procedimientos de autorización para 
infraestructuras de redes eléctricas y re-
novables, mediante plazos máximos vin-
culantes y la designación de proyectos 
estratégicos, puede completar y enrique-
cer este conjunto de medidas.

Finalmente, la gobernanza multini-
vel, desde los niveles más altos hasta el 
municipio constituye el eslabón más dé-
bil de la implementación y debe situarse 
en el centro de la agenda, en la medida 
de lo posible. Es necesario, por tanto, 
reforzar el apoyo técnico y financiero a 
regiones y municipios, simplificar el ac-
ceso de las pequeñas y medianas empre-
sas a los instrumentos de circularidad 

y eficiencia energética, y desplegar de 
manera anticipada el Fondo Social para 
el Clima con criterios de progresividad 
efectiva, antes de la entrada en vigor del 
ETS2. Sin un esfuerzo deliberado de ca-
pacitación territorial y protección so-
cial, la simplificación regulatoria corre 
el riesgo de profundizar la brecha entre 
la ambición legislativa europea y la reali-
dad de su implementación, alimentando 
una desafección ciudadana de calado y 
complicada gestión.

i.	 EU Emissions Trading System o RCDE UE (Régimen de Co-
mercio de Derechos de Emisión)

ii.	 Régimen de Comercio de Derechos de Emisión 2, un nuevo 
sistema europeo incluido en el paquete Fit for 55

iii.	 Mecanismo de Ajuste en Frontera por Carbono, un arancel 
verde de la Unión Europea cuyo objetivo es igualar el precio 
del carbono entre los productos fabricados en la UE y los im-
portados, evitando la "fuga de carbono" (deslocalización in-
dustrial a países con regulaciones ambientales más laxas)

iv.	 La cifra de 100 GW anuales no corresponde al despliegue de 
España, sino que se refiere al ritmo necesario de instalación 
de energía solar a nivel mundial. 

v.	 Grandes empresas (fase 2): Los informes se presentarán en 
2028 (correspondientes al ejercicio financiero de 2027). Py-
mes cotizadas, entidades pequeñas y no complejas (fase 3): 
Los informes se presentarán en 2029 (correspondientes al 
ejercicio financiero de 2028).

vi.	 Marco simplificado que otorga a los Estados miembros las 
herramientas necesarias para acelerar la transición hacia una 
industria europea descarbonizada y competitiva.

vii.	 Inflation Reduction Act: importante ley federal estadouniden-
se aprobada en 2022 enfocada en combatir el cambio climáti-
co, reducir el déficit fiscal y disminuir los costos de atención 
médica

viii. 79 Estados de África, el Caribe y el Pacífico organizados bajo 
la Organización de Estados de África, el Caribe y el Pacífico 
(OEACP). Este grupo mantiene un marco de asociación po-
lítica, comercial y de cooperación al desarrollo con la Unión 
Europea

8. EL PACTO VERDE RECONFIGURADO
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Acrónimos

CBAM: Carbon Border Adjust-
ment Mechanism

CSRD: Corporate Sustainability 
Reporting Directive

CS3D: Corporate Sustainability 
Due Diligence Directive

ETS/ETS2: Emissions Trading 
System / Nuevo sistema para edi-
ficios y transporte

CID: Clean Industrial Deal. Pacto 
Industrial Limpio

IAA: Industrial Accelerator Act 
(marzo 2026)

CPI: Compra Pública de Innova-
ción

EPBD: Energy Performance of 
Buildings Directive

NECPs: National Energy and Cli-
mate Plans

SMR: Small Modular Reactors. 
Reactores modulares pequeños
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La Unión Europea (en adelante, UE) ini-
cia 2026 con nuevas herramientas para 
gestionar su respuesta a los flujos migra-
torios y las necesidades de protección 
internacional de las personas que llegan 
a nuestras fronteras. 

Según datos de la Agencia Europea 
de Asilo (EUAA por sus siglas en inglés), 
en 2025 los países de la UE recibieron 
cerca de 822.000 solicitudes de protec-
ción internacional, lo que supone un 
descenso del 19% respecto al año ante-
rior (en el que se presentaron 943.669 
solicitudes), en línea con la tendencia 
decreciente observada en los últimos 
años (EUAA, 2026). Este descenso obe-
dece a distintos factores entre los que 
se incluyen desarrollos sociopolíticos 
en algunos de los contextos que venían 
generando las principales cifras de des-
plazamientos en los últimos años, así 
como al endurecimiento generalizado 
de las políticas migratorias y de asilo en 
un gran número de Estados miembros, 
tanto en su dimensión interna como ex-
terna. En relación con esta última, des-
tacan los acuerdos (MoU) concluidos con 
terceros países como Mauritania o Sene-
gal, que han contribuido al descenso del 
número de llegadas en la ruta Atlántica 
(-63%)y el descenso de llegadas irregula-
res de personas migrantes en la Unión 
Europea en general (-24%) (FRONTEX, 
2026). Sin embargo, las muertes y des-
apariciones se mantienen en niveles 
elevados, en 2025 se registraron 3.400 
frente a 3.812 en 2024, lo que refleja que 
las rutas siguen siendo extremadamente 
peligrosas y la capacidad de búsqueda y 

rescate insuficiente (OIM, 2026).
Para dar respuesta a esta realidad, 

este 2026 ha arrancado la primera Estra-
tegia Europea de la Gestión de la Migra-
ción y el Asilo, con prioridades, objetivos 
y medidas a cinco años. Aunque es una 
novedad introducida por el Reglamento 
de Gestión de la Migración y el Asilo, las 
recetas que contemplan no son nuevas.

Además, a finales de diciembre de 
2025, el Consejo de la Unión Europea al-
canzó un acuerdo político para poner en 
marcha el mecanismo anual de solidari-
dad correspondiente a 2026 (CONSEJO 
EUROPEO, 2025). Este instrumento está 
diseñado para ofrecer apoyo a los Esta-
dos miembros que registran un volumen 
de llegadas de personas migrantes y re-
fugiadas en situación irregular superior 
al de otros países de la UE. Para 2026, se 
prevé que los principales países recepto-
res de este respaldo sean Chipre, Grecia, 
Italia y España. Ahora bien, este meca-
nismo introduce un sistema flexible que 
permite a los Estados miembros elegir 
cómo contribuir a la gestión migratoria 
a nivel europeo. Entre las medidas de 
reubicación y contribuciones financie-
ras, los estados también pueden optar 
por patrocinar el retorno, esto es asumir 
la responsabilidad de devolver a una per-
sona a un tercer país con el que exista 
un acuerdo de admisión. Aunque el ob-
jetivo es compartir responsabilidades, se 
pone al mismo nivel los diferentes tipos 
de contribuciones, transformando la so-
lidaridad en un mecanismo de compen-
sación económica y de externalización 
de responsabilidades. 

9. LA POLÍTICA MIGRATORIA
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Entre el 12 de junio de 2026 y el 1 de 
julio entran en aplicación los diez ins-
trumentos normativos del Pacto Euro-
peo de Migración y Asilo (en adelante, 
PEMA), aprobados en mayo de 2024, tras 
largos años de debate.  En 2026, además, 
se han aprobado dos modificaciones a 
uno de los reglamentos del PEMA, para 
reformar el concepto de tercer país se-
guro y país de origen seguro, y está en 
negociación un nuevo instrumento que 
complementará el PEMA, la propuesta 
de Reglamento de Retorno. Estas tres 
modificaciones se insertan en el engra-
naje de la externalización del asilo y las 
fronteras europeas. 

9.1. ESTRATEGIA DE LA GESTIÓN 
DE ASILO Y LA MIGRACIÓN

El 29 de enero de 2026 se publicó la pri-
mera Estrategia de la Gestión de Asilo y 
la Migración de la Unión Europea (CO-
MISIÓN EUROPEA, 2026a), en un inten-
to de articular de manera coherente un 
modelo de gestión migratoria para los 
próximos cinco años, con un triple ob-
jetivo declarado, prevenir la inmigración 
irregular y fomentar los retornos de las 
personas que no tienen derecho a perma-
necer en la UE, proteger a las personas 
que huyen de la guerra y de la persecu-
ción y atraer talento a la Unión Europea. 

Aunque la Estrategia es una novedad 
introducida por el Reglamento de Ges-
tión de la Migración y el Asilo, los obje-
tivos proclamados son los mismos desde 
principios de siglo, y las medidas plan-

teadas en la Estrategia son recetas ya co-
nocidas que, hasta el momento, no han 
conseguido alcanzar esos objetivos.

Diplomacia migratoria

En cuanto a la diplomacia migratoria, 
adopta el enfoque de rutas que ya viene 
implementando la Comisión desde hace 
tiempo, fortaleciendo en los próximos 
cinco años los partenariados ya exis-
tentes y adoptando nuevos con terceros 
países de origen y tránsito de las rutas 
migratorias a la UE, así como con los paí-
ses de acogida de la población refugiada. 
Entre ellos destaca Egipto, Túnez, Jorda-
nia y Mauritania y el Pacto del Medite-
rráneo, como ejemplo de acuerdos con 
los países vecinos del sur que ha de se-
guir fomentando para evitar las llegadas 
irregulares, desmantelar las redes de trá-
fico de personas,  intervenir en las cau-
sas profundas de la migración, fortalecer 
los sistemas de asilo de terceros países 
para que puedan ofrecer protección a la 
población refugiada cerca de los países 
de origen y vías de reasentamiento en la 
UE, así como intensificar los retornos de 
las personas migrantes en situación irre-
gular desde la UE a estos terceros países. 
En este sentido, introduce la posibilidad 
de crear centros en estos terceros países 
de las principales rutas migratorias, si-
guiendo el modelo Italia-Albania. Tam-
bién preocupa la mención a países como 
Libia, con un amplio historial de viola-
ciones de derechos humanos a la pobla-
ción migrante y refugiada.
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Para conseguir estos objetivos, la Es-
trategia señala herramientas ya conocidas 
como la política de visados, e introducir 
la condicionalidad en acuerdos comer-
ciales o de cooperación al desarrollo. 

Fortalecimiento de
 fronteras exteriores

La segunda prioridad señalada en la Estra-
tegia tampoco es nueva, el fortalecimien-
to de las fronteras exteriores de la Unión 
Europea y de la zona Schengen, para ga-
rantizar una zona de libre circulación sin 
fronteras internas. La Estrategia vuelve a 
señalar como amenaza híbrida la así lla-
mada instrumentalización de la migración 
por parte de terceros países, como Rusia y 
Bielorrusia en 2021, señalando como obje-
tivo el fortalecimiento de la respuesta de 
la UE a estos ataques híbridos. 

En 2021, esta repuesta supuso un de-
terioro del derecho de asilo, permitien-
do a los Estados miembros descolgarse 
de sus obligaciones respecto a las perso-
nas migrantes y refugiadas que intenta-
ban entrar en la UE, en lugar de dirigir 
las medidas a los responsables de estos 
supuestos ataques híbridos. Sin embar-
go, la Estrategia no parece contemplar 
nuevas herramientas que las ya estable-
cidas en el Reglamento de Crisis y Fuerza 
Mayor, que vino a legalizar las medidas 
que se tomaron en 2021.

Sistemas de asilo firmes, 
justos y adaptables

En los próximos cinco años también será 
prioritario establecer un sistema de asi-
lo firme, justo y adaptable, para lo que la 
Comisión y los Estados miembros tienen 
que poner el foco en la implementación 
del PEMA y su consolidación, a la vez 
que señala que el Pacto ha de ser diná-
mico y adaptable a las nuevas realidades, 
como se ha hecho con las reformas de 
los conceptos de países seguros, aproba-
das en 2026.  

Por un lado, el 24 de febrero de 2026 
(UE, 2026a) se publica la lista de países 
de origen seguro a nivel de la Unión, 
incluyendo a países candidatos a la ad-
hesión a la UE, siempre que no haya un 
conflicto armado, o se hayan adoptado 
sanciones por incumplimiento de los 
derechos fundamentales (en este senti-
do, estarían incluidas Albania, Bosnia y 
Herzegovina, Georgia, Moldavia, Mon-
tenegro, Macedonia del Norte, Serbia, y 
Turquía), a un potencial candidato (Ko-
sovo), y a otros seis países (Bangladés, 
Colombia, Egipto, India, Marruecos y 
Túnez). Sin embargo, muchos de estos 
países enfrentan graves problemas de 
derechos humanos, por lo que no se les 
puede considerar seguros, en el senti-
do del Reglamento, esto es, un país no 
miembro de la UE donde no hay amena-
zas para la vida o libertad por motivos 
de raza, religión, nacionalidad, opinión 
política o pertenencia a grupo social de-
terminado, ni hay riesgo de tortura, tra-
tos inhumanos o degradantes, riesgo de 
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condena a pena de muerte, ni amenazas 
contra su vida por conflicto armado.

En esa misma fecha, se publica tam-
bién la modificación del concepto de ter-
cer país seguro (UE, 2026b), que permite 
denegar una solicitud de protección in-
ternacional y devolver a la persona solici-
tante de asilo a países no pertenecientes 
a la UE considerados seguros, en el sen-
tido de que las personas solicitante po-
dían haber recibido protección en dicho 
país, aunque el país no sea firmante de la 
Convención de Ginebra de 1951, siempre 
que esta protección permita a la persona 
permanecer en el territorio y garantice 
el acceso a medios de subsistencia, asis-
tencia médica y educación. 

Se trata de una figura que no existe 
en el Derecho Internacional, sino que se 
ha venido desarrollando en el ámbito de 
la UE desde el primer SECA. En efecto, 
este concepto ya se definió en el artículo 
38 de la Directiva 2013/32/UE sobre pro-
cedimientos comunes para la concesión 
o la retirada de la protección internacio-
nal, y se consolida con la aprobación del 
PEMA, como herramienta fundamental 
para acelerar el examen de las solicitu-
des, reforzando el enfoque de externa-
lización de fronteras y la idea de que la 
mayoría de las personas solicitantes de 
asilo no merecen protección.

Sin embargo, hasta ahora, se exigía 
una conexión entre la persona solicitante 
y este tercer país considerado seguro que 
hiciera razonable que la persona regre-
sara allí y recibiera protección efectiva, 
pero la reforma aprobada en 2026 viene 
a eliminar la exigencia de este criterio de 

conexión, sustituyéndolo por tres con-
diciones no cumulativas. Por un lado, 
amplía lo que se considera conexión, 
pudiendo tener en cuenta entre otros, 
que haya miembros de la familia en ese 
tercer país, que el solicitante haya per-
manecido en ese país con anterioridad, 
o que tenga lazos culturales, lingüísticos 
o similares con ese tercer país, aunque 
nunca antes haya estado allí. Además, 
añade el criterio de que la persona soli-
citante haya transitado por el tercer país 
en cuestión en su camino hacia la UE, 
considerando tránsito haber permaneci-
do, haber pasado o haber estado en una 
de sus fronteras, por ejemplo una esca-
la, donde haya tenido la posibilidad de 
solicitar protección efectiva.  Por último, 
y más preocupante, permite aplicar este 
concepto de tercer país seguro cuando 
no exista ninguna conexión con la per-
sona solicitante, si hay un acuerdo for-
mal o informal de la UE, de uno o varios 
Estados miembro o de uno o varios Esta-
dos miembro y un tercer país, con el ter-
cer país en cuestión por el que se le exija 
el examen de fondo de cualquier solici-
tud de protección efectiva presentadas 
por las personas solicitantes cubiertas 
por el acuerdo. 

Esta reforma, además, diluye algunas 
garantías procedimentales, como el efec-
to suspensivo automático del recurso 
contra las denegaciones basadas en estos 
conceptos de países seguros, menos en 
el caso de niños y niñas no acompaña-
dos en el procedimiento fronterizo. De 
este modo, la persona solicitante de asilo 
deberá solicitar que se le autorice a per-
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manecer en el territorio al tiempo que 
presenta el recurso. La expulsión se sus-
pende entonces hasta que la autoridad 
judicial se pronuncie acerca de la auto-
rización de permanecer en el territorio.

La aplicación de estos dos concep-
tos, tercer país seguro y país de origen 
seguro, supone la aplicación obligatoria 
del procedimiento acelerado, y puede ser 
causa de inadmisión y de aplicación del 
procedimiento fronterizo. Ambos proce-
dimientos se caracterizan por una mer-
ma de garantías procedimentales para la 
persona solicitante, la reducción de pla-
zos, y la presunción de que la solicitud 
está infundada, y en caso de denegación 
por aplicación de estos conceptos, supo-
ne el retorno a ese país, siguiente pieza 
del engranaje de la Estrategia.

Sistema de retorno y readmisión 
más efectivo

El cuarto eje prioritario es un sistema 
de retorno y readmisión en terceros paí-
ses efectivo. Se parte del diagnóstico de 
que de media en la UE solo se ejecutan 
un 20% de los retornos acordados, y se 
plantea como objetivo de los próximos 
cinco años “aumentar la efectividad de 
los retornos para disuadir la inmigra-
ción irregular y salvaguardar el buen 
funcionamiento e integridad del siste-
ma de asilo y migración”.  Esta prioridad 
descansa en los acuerdos con terceros 
países de readmisión de sus nacionales, 
su cooperación para determinar la na-
cionalidad de las personas extranjeras y 

la diplomacia migratoria para ofrecer in-
centivos y cargas a estos terceros países, 
incluidas herramientas financieras, polí-
ticas de visados o la política comercial, 
relacionándose con la primera prioridad 
de diplomacia migratoria.

Para la consecución de esta priori-
dad será clave el nuevo Sistema Común 
Europeo de Retorno presentado por la 
Comisión en marzo de 2025 (COMISIÓN 
EUROPEA, 2025) y a cierre de redacción 
de este capítulo todavía en fase de nego-
ciación entre los colegisladores, pero muy 
cerca de llegar a un acuerdo para su apro-
bación. 

El futuro Reglamento de Retorno 
sustituiría a la Directiva de 2008, con 
la intención declarada de aumentar la 
eficacia de los retornos y el número de 
personas retornadas. Para ello, pretende 
armonizar los procedimientos de retor-
no entre los Estados miembros con el 
uso de un Reglamento en vez de una Di-
rectiva, y la eliminación de la posibilidad 
de incluir normas más favorables en la 
legislación nacional. A pesar de ello, se 
permite a los Estados miembro no apli-
car el Reglamento a las denegaciones de 
entrada y a las personas interceptadas 
intentando cruzar irregularmente una 
frontera, que son objeto de triaje, a las 
que se les aplicará la legislación nacional 
en la materia. 

Entre los puntos más preocupantes 
está la ampliación de los países a los que 
se puede retornar a una persona, no solo 
a su país de origen o residencia habitual, 
sino también al país de tránsito según los 
acuerdos bilaterales de readmisión exis-

9. LA POLÍTICA MIGRATORIA



214

tentes, otro país donde tenga derecho a 
entrar y residir, el primer país de asilo 
o el tercer país seguro si la solicitud de 
protección internacional se denegó por 
este motivo y cualquier otro país con el 
que haya un acuerdo bilateral aunque la 
persona no tenga ninguna conexión con 
el mismo, abriendo la puerta a la crea-
ción de “returns hubs”.

La detención deja de ser una medi-
da de última ratio y se amplían los su-
puestos para aplicarla, con una duración 
máxima de 24 meses prorrogable e in-
cluso indefinida en casos de seguridad o 
riesgo de fuga.

Se limitan algunas garantías proce-
dimentales, como el derecho a informa-
ción por motivos de seguridad nacional, 
asistencia letrada solo para el recurso e 
interpretación  bajo petición, y plazos 
de recursos muy breves, sin efecto sus-
pensivo automático. Además, amplia 
las obligaciones de la persona bajo pro-
cedimiento de retorno, imponiendo 
consecuencias gravosas en caso de in-
cumplimiento. 

Por otro lado, obliga a realizar retor-
nos forzosos, sin dar la opción de una 
salida voluntaria, cuando la persona vie-
ne de otro Estado miembro sin autoriza-
ción, no copera en el procedimiento de 
retorno, o por cuestiones de seguridad 
nacional, permitiendo imponer prohibi-
ciones de entrada indefinidas en el tiem-
po en este último supuesto.

Incluye un mecanismo independien-
te de supervisión, similar al del triaje y 
procedimientos fronterizos, y garantías 
específicas para menores remitiendo a la 

regulación del PEMA para la evaluación 
multidisciplinar de la edad y el nom-
bramiento de un representante. Sin em-
bargo, contempla la expulsión de niños, 
niñas y adolescentes no acompañados, lo 
que podría vulnerar la Convención de De-
rechos del Niño y la Observación General 
nº 6 del Comité del Derechos del Niño.

Atracción del talento y 
movilidad laboral

Reconociendo los retos demográficos, 
económicos y de productividad de la UE, 
la Estrategia se marca como quinta prio-
ridad la atracción de trabajadores para 
los sectores más deficitarios de mano de 
obra y de ciertas habilidades que no pue-
den ser suplidas con las personas que ya 
se encuentran en la UE. 

El Contingente de Talento de la UE, 
la primera herramienta europea para co-
nectar a empleadores europeos de sec-
tores específicos con demandantes de 
empleo de fuera de la UE, ha identificado 
42 ocupaciones en los que la UE necesita 
mano de obra y que están constriñendo 
el crecimiento económico y la compe-
titividad de la UE. La Unión de Talento 
se dirige a atraer y retener trabajadores 
y trabajadoras cualificados de terceros 
países, así como dotar de nuevas habili-
dades a las personas trabajadoras que ya 
se encuentran en la UE. 

La Estrategia define la movilidad 
laboral y la atracción de talento como 
una herramienta más de la diplomacia 
migratoria, relacionándola con la pri-
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mera prioridad. Pone como ejemplo los 
Partenariados de Talento que ya se tiene 
con Marruecos, Túnez, Egipto, Pakistán 
y Bangladesh, y el Plan Mediterráneo, 
para llegar a acuerdos con otros terceros 
países. En 2026, la Comisión lleva a cabo 
un proyecto piloto en India con una Ofi-
cina de Entrada Legal a la UE en el sector 
de la Tecnología de la Comunicación y la 
Información, que prestará apoyo y ase-
soramiento a candidatos indios de ese 
sector para su movilidad laboral hacia la 
UE. Además, se pondrán en marcha acti-
vidades formativas y preparatorias antes 
del viaje, en línea con la Estrategia eu-
ropea para la educación vocacional y la 
formación.

Para ello, se deberá revisar el marco 
legal de movilidad laboral y atracción del 
talento, que permanece muy fragmentado 
y con complejas interacciones entre la le-
gislación europea y nacional. De manera 
paralela, se propone evaluar la aplicación 
del marco legislativo de lucha contra la 
explotación laboral y proponer posibles 
reformas. 

Además, se señala como objetivo la 
simplificación de los procesos de recono-
cimiento de cualificaciones y habilidades 
de nacionales de terceros países, con la 
Iniciativa de Portabilidad de Habilidades 
que incluye posibles nuevas reglas para la 
homologación y convalidación de títulos 
y habilidades de manera más rápida sin 
bajar los estándares de calidad. 

Estrategia nacional

Esta estrategia se basa en las Estrate-
gias nacionales presentadas en junio de 
2025. España publicó un resumen eje-
cutivo (MINISTERIO DEL INTERIOR, 
2025) donde describe una situación de 
presión migratoria sostenida, derivada 
de su posición geográfica y geoestraté-
gica, como frontera exterior terrestre, 
marítima y aérea de la UE y uno de los 
principales puntos de entrada a Europa. 
Entre los principales retos identifica-
dos por la Estrategia nacional española 
está la presión migratoria constante, la 
sobrecarga del sistema, la sofisticación 
de las redes de tráfico de personas y la 
dificultad para ejecutar retornos de ma-
nera eficaz. Y entre las oportunidades, la 
digitalización de los procedimientos, el 
fortalecimiento de la cooperación con 
países de tránsito y de origen y el acceso 
a la financiación europea.  

La Estrategia nacional se estructura 
en 18 objetivos estratégicos agrupados 
en seis ejes: 

 
1.	 Gestión eficaz del sistema de asi-

lo y migración orientado a reducir la 
presión migratoria sobre la base de un 
enfoque integral. En la dimensión ex-
terior, pretende intensificar la coope-
ración con países de origen y tránsito 
como Marruecos, Mauritania, Argelia, 
Gambia y Senegal, a pesar de las críticas 
que han despertado estos acuerdos por 
el impacto en derechos humanos (HRW, 
2025). Entre las herramientas utilizadas 
está el despliegue de efectivos policiales, 

9. LA POLÍTICA MIGRATORIA



216

la creación de centros de coordinación 
conjunta y el suministro de apoyo técni-
co y material. En cuanto a la dimensión 
interna, se propone mejorar la eficacia 
operativa de las expulsiones, devolu-
ciones y rechazos en frontera, así como 
fomentar el retorno voluntario junto a 
organizaciones internacionales como 
la Organización Internacional para las 
Migraciones (en adelante, OIM). Ello se 
complementa con vías legales y seguras 
como el reasentamiento (aunque el pro-
pio documento indica que en 15 años se 
han beneficiado apenas 7366 personas) 
o la economía circular

2.	 Gestión eficaz de las fronteras ex-
teriores de la UE, donde vuelve a señalar 
la cooperación con terceros países como 
Marruecos, Senegal, Gambia y Maurita-
nia, la interoperabilidad de los sistemas 
tecnológicos (Sistema Integrado de Vi-
gilancia Exterior, Sistema de Entradas 
y Salidas, Sistema Europeo de Informa-
ción y Autorización de Viaje) y los proto-
colos específicos para las solicitudes de 
protección internacional en las fronte-
ras exteriores.

3.	 Un sistema justo de asilo e inte-
gración, con fortalecimiento de la es-
tructura organizativa, digitalización del 
procedimiento, medidas contra las so-
licitudes infundadas y canalización al 
régimen de extranjería, garantías proce-
sales y perspectiva de género, y redimen-
sión del Sistema de Acogida

4.	 Preparación y planes de contin-
gencia, con el objetivo de prevenir y res-
ponder de forma eficaz ante situaciones 
excepcionales en materia de migración y 
asilo, con dos herramientas, el Plan Na-
cional de Contingencia y el Plan de Con-
tingencia del Sistema de Asilo y Acogida. 
Ambos planes establecen escenarios 
progresivos de presión migratoria o pre-
sión en el sistema de asilo, las medidas 
de respuesta estructurada en cada uno 
de estos escenarios y los mecanismos de 
coordinación interinstitucional

5.	 Respeto al enfoque integrado con 
medidas para llevar a la práctica el prin-
cipio de formulación de políticas inte-
gradas multinivel (central, autonómico 
y local) y mecanismos de coordinación 
entre todos los organismos implicados 
(Comisión Interministerial de Inmigra-
ción, Comisión Interministerial de Asi-
lo y Refugio, Conferencia Sectorial de 
Migraciones, Comité Especializado de 
Inmigración del Departamento de Se-
guridad Nacional). Entre los desafíos a 
los que se enfrenta este modelo señala 
la necesidad de mejorar la cooperación 
interadministrativa, la cooperación pú-
blico-privada y simplificar el acceso a 
derechos a las personas solicitantes de 
protección internacional

6.	 Velar por una capacidad y unas 
competencias suficientes para la aplica-
ción eficaz de la estrategia, con recursos 
humanos, materiales y económicos su-
ficientes así como el apoyo de agencias 
europeas como FRONTEX y la EUAA
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9.2. IMPLEMENTACIÓN DEL PEMA

La Estrategia de la Gestión de Migración 
y Asilo para los próximos cinco años des-
cansa en la correcta implementación del 
PEMA y sus diez instrumentos normati-
vos, aprobados en mayo de 2024 y publi-
cado un mes después en el DOUE, que 
crea un nuevo Sistema Europeo Común 
de Asilo. 

En resumen, se crea en un nuevo 
control previo a la entrada (Reglamento 
de Triaje) de identidad, salud y seguridad, 
un examen preliminar de las vulnerabili-
dades y el registro de datos biométricos 
en Eurodac (Reglamento Eurodac) de las 
personas nacionales de terceros países 
que se encuentren en las fronteras ex-
teriores, o incluso ya en territorio, sin 
cumplir las condiciones de entrada, para 
posteriormente canalizar adecuadamen-
te a las personas solicitantes de protec-
ción internacional al procedimiento en 
frontera u ordinario de asilo (Reglamen-
to de Procedimientos) y a las personas 
sin necesidades de protección, ya sea 
porque no lo han solicitado o porque se 
les ha denegado la protección interna-
cional, al procedimiento de retorno (Re-
glamento de Retorno Fronterizo). Antes 
de iniciar la valoración de la solicitud 
de asilo, se ha de determinar qué Esta-
do miembro es responsable de la misma 
(Reglamento de Gestión de la Migración 
y el Asilo), con unos criterios que han 
sufrido ligeros cambios, por lo que, en 
la práctica, la mayoría de estos procedi-
mientos recaerán mayoritariamente en 
el primer país de entrada a la UE. En ca-

sos de crisis o fuerza mayor (Reglamento 
de Crisis), se permite al Estado miembro 
responsable flexibilizar sus obligaciones 
y al resto de Estados miembro aumentar 
sus contribuciones a la solidaridad en el 
reparto de las personas solicitantes de 
asilo o con aportaciones económicas a 
los otros Estados miembro o incluso a 
terceros países. 

Mientras que la persona es solicitante 
de protección internacional, tiene dere-
cho a condiciones materiales de acogida, 
como alojamiento, manutención, sani-
dad, educación (Directiva de Acogida) y 
una vez reconocido el estatuto de protec-
ción internacional, tiene además dere-
cho a la residencia, extensión familiar y 
más medidas de integración (Reglamento 
de Reconocimiento). Por primera vez, se 
establece, como única vía legal y segura 
un Marco Europeo de Reasentamiento 
y Admisión Humanitaria, por el que los 
Estados miembro de manera voluntaria 
aceptarán el reasentamiento en su te-
rritorio de personas refugiadas en otros 
países o la entrada por motivos humani-
tarios (Reglamento de Reasentamiento).

Dado el importante cambio que su-
pone en la gestión del asilo y las migra-
ciones a nivel comunitario y estatal, se 
estableció un periodo de dos años para 
su implementación, tiempo durante el 
cual las instituciones europeas y, princi-
palmente, los Estados miembro se tenían 
que preparar para la aplicación efectiva 
de este nuevo marco normativo a partir 
de junio de 2026. Para ello, el 12 de junio 
de 2024 la Comisión presentó el Plan 
Común de Implementación de la UE 
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(COMISIÓN EUROPEA, 2024), dividido 
en diez bloques interdependientes entre 
sí, para que sirviera de guía a los Esta-
dos miembros en la elaboración de sus 
Planes Nacionales de Implementación, 
que tenían que presentar en diciembre 
de 2024. Sobre esta base, la Comisión ha 
realizado dos evaluaciones del estado de 
implementación del PEMA en los distin-
tos Estados miembros y las medidas que 
se han de tomar.

En su segundo informe intermedio 
(COMISIÓN EUROPEA, 2026b), publi-
cado el 8 de mayo de 2026, la Comisión 
Europea señala que muchos Estados 
miembros están bien encaminados para 
adaptar su legislación nacional, estable-
cer y organizar el control previo obliga-
torio y los procedimientos en frontera, 
incluida la creación de mecanismos in-
dependientes de supervisión, y alcanzar 

una capacidad de acogida suficiente. 
Varios Estados miembros también han 
adoptado medidas importantes para 
reducir la acumulación de expedien-
tes y las demoras en los procedimien-
tos de asilo, entre ellas el aumento de 
capacidad y la provisión de formación 
adecuada, al tiempo que concluyen los 
esfuerzos para ofrecer asesoramiento 
jurídico y alinearse con el funciona-
miento de los sistemas judiciales. Los 
Estados miembros también han avanza-
do en el refuerzo de su capacidad para 
garantizar que pueden tramitar eficaz-
mente los traslados de responsabilidad 
al Estado miembro responsable de una 
solicitud de asilo y aplicar los compro-
misos de solidaridad.

Sin embargo, urge a los Estados 
miembros que adopten todas las medidas 
necesarias para seguir avanzando en to-
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dos los elementos constitutivos, centrán-
dose principalmente en los componentes 
más importantes. En particular, los Esta-
dos miembros deben asegurarse de que la 
adaptación de su legislación nacional se 
complete a tiempo, ya que a un mes de la 
aplicación del PEMA, solo cinco Estados 
miembros habían adaptado su legislación 
nacional (Alemania, República Checa, 
Chipre, Eslovaquia e Irlanda), otros once  
estaba en trámite parlamentario, pero el 
resto, a mayo de 2026, todavía no había 
remitido a sus parlamentos nacionales 
los anteproyectos de ley, como el caso 
de España, lo que hace muy difícil, por 
no decir imposible, que a 12 de junio de 
2026 estén aprobadas las modificaciones 
legislativas necesarias.

La Comisión recuerda que los Esta-
dos miembros deben garantizar el esta-
blecimiento puntual de una capacidad 
adecuada para el control previo (triaje) 
y los procedimientos en frontera, inclui-
das medidas para prevenir eficazmente la 
fuga y los movimientos secundarios, y re-
forzar la cooperación con terceros países 
en materia de readmisión de personas 
sujetas al procedimiento de retorno en 
frontera. A este respecto, Austria, Repú-
blica Checa, Eslovenia, Grecia, Hungría, 
Luxemburgo, Polonia y Portugal todavía 
no habían notificado a la Comisión los 
lugares designados para llevar a cabo los 
procedimientos fronterizos y el triaje, a 
pesar de que el plazo máximo era abril 
de 2026. Once Estados miembros (Ale-
mania, Bulgaria, Eslovenia, Estonia, Gre-
cia, Hungría, Italia, Letonia, Polonia y 
Rumanía) todavía no tenían preparados 

los lugares dedicados a los procedimien-
tos fronterizos y al triaje para alcanzar la 
capacidad adecuada asignada por la Co-
misión, por lo que es necesario que se 
aceleren los procesos de contratación y 
la construcción de instalaciones en los 
lugares identificados para el control pre-
vio y los procedimientos en frontera, y 
establecer soluciones provisionales que 
cumplan las condiciones de la nueva 
Directiva de Acogida en caso de que la 
construcción de las nuevas instalaciones 
no llegue a tiempo. En el caso de Espa-
ña, se recuerda la necesidad de adaptar 
las instalaciones designadas a los están-
dares establecidos en el PEMA, incluidas 
las medidas para evitar la fuga de las per-
sonas sometidas a estos procedimientos 
y establecer de manera efectiva el reco-
nocimiento médico dentro del control 
previo o triaje.

En cuanto al resto del sistema de 
acogida de solicitantes de protección 
internacional, solo un Estado miembro, 
República Checa, ha comunicado la tras-
posición completa de la nueva Directiva 
de Acogida. Los Estados miembros deben 
subsanar las lagunas que puedan provo-
car retrasos en los procedimientos, crear 
nuevas plazas de acogida cuando sea ne-
cesario o garantizar unas condiciones 
de calidad adecuadas en las instalacio-
nes, teniendo en cuenta las necesidades 
específicas y las situaciones de vulne-
rabilidad, en particular de la infancia, 
incluidos la no acompañada. Cuando sea 
necesario, deberán adoptarse medidas 
intermedias para garantizar una capa-
cidad suficiente. Se requieren esfuerzos 
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especialmente en aquellos casos en que 
los Estados miembros no cuenten con 
planes claros para establecer capacida-
des de acogida adecuadas o hayan apli-
cado recientemente una reducción de 
capacidad, como España. En particular, 
en estos supuestos, los Estados miem-
bros afectados deben garantizar que di-
chas medidas se ajusten a la necesidad 
general de contar con sistemas de asilo y 
acogida debidamente preparados.

Para garantizar procedimientos de 
protección internacional ágiles y efica-
ces, uno de los principales objetivos del 
PEMA, la Comisión insta a los Estados 
miembros, entre ellos a España, a que 
tomen medidas concretas para termi-
nar con los retrasos en la tramitación 
de los expedientes, como contratación 
y formación de más personal, digita-
lización, establecimiento de flujos de 
trabajo, fortalecimiento de los sistemas 
judiciales para que sean capaces de asu-
mir la tramitación de los recursos en los 
nuevos plazos. Además, deben acelerarse 
las medidas preparatorias para la aplica-
ción efectiva de las normas de respon-
sabilidad y para los traslados al Estado 
miembro responsable de estudiar cada 
expediente de protección internacional. 
La Comisión analizará el 12 de julio y el 
15 de octubre las prácticas actuales en 
cuanto a la determinación del Estado 
miembro responsable y la ejecución de 
los traslados, para detectar posibles cue-
llos de botella que pueden tener conse-
cuencias negativas en el funcionamiento 
de la Gestión de la Migración y el Asilo.

La otra cara de la moneda de la res-

ponsabilidad es la solidaridad. En no-
viembre de 2025 se puso en marcha el 
primer ciclo anual de gestión de la migra-
ción con la adopción del Informe Anual 
Europeo sobre Asilo y Migración, en el 
que se evaluaba la situación migratoria 
en la Unión y en los Estados miembros 
durante el período comprendido entre 
julio de 2024 y junio de 2025, y se iden-
tificaban posibles tendencias y noveda-
des para el año siguiente. Sobre la base 
de las conclusiones de dicho informe, la 
Comisión adoptó una decisión de ejecu-
ción en la que determinó qué Estados 
miembros se encontraban sometidos a 
presión migratoria (Chipre, Grecia, Italia 
y España), en riesgo de presión migrato-
ria (Bélgica, Bulgaria, Estonia, Alemania, 
Irlanda, Francia, Croacia, Letonia, Litua-
nia, los Países Bajos, Polonia y Finlandia) 
y ante una situación migratoria signifi-
cativa (Bulgaria, Chequia, Estonia, Croa-
cia, Austria y Polonia). Tras la propuesta 
de la Comisión de un acto de ejecución 
del Consejo por el que se establecía la re-
serva de solidaridad, el Consejo convocó 
el Foro de Alto Nivel de Solidaridad de la 
UE, en el que los Estados miembros com-
prometieron sus contribuciones de soli-
daridad. El 19 de diciembre de 2025, el 
Consejo adoptó su decisión de ejecución 
sobre el establecimiento de Pool de Soli-
daridad para 2026, con una referencia de 
21.000 reubicaciones u otras formas de 
apoyo solidario, o bien 420 millones de 
euros en contribuciones financieras En 
la actualidad, el Coordinador de Solida-
ridad de la UE está preparando la puesta 
en funcionamiento de dicho Pool en el 
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marco de la Plataforma de Solidaridad.
Otro bloque importante de los pla-

nes de implementación es el relativo a 
las garantías procedimentales y respeto 
de los derechos humanos. En este senti-
do, la Comisión urge a los Estados miem-
bros que todavía, a un mes de la entrada 
en aplicación del PEMA, no han estable-
cido el asesoramiento jurídico gratuito 
durante el procedimiento administra-
tivo de protección internacional (Chi-
pre, Grecia, Hungría, Estonia, Letonia e 
Italia)   ni el mecanismo independien-
te de supervisión del procedimiento en 
frontera y triaje (Bélgica, Hungría, Italia 
y Malta) que lo hagan inmediatamente. 
Además, todos los Estados miembros tie-
nen que reforzar con recursos humanos 
y materiales los mecanismos de super-
visión establecidos, habitualmente las 
Defensorías del Pueblo, como el caso de 
España. En cuanto a las garantías de la 
infancia acompañada y no acompañada, 
es necesario reforzar los sistemas de pro-
tección de menores para que se designe 
un representante a los niños y niñas sin 
referentes familiares en el plazo máximo 
de 15 días que establece el PEMA, esta-
blecer evaluaciones multidisciplinares 
de la edad, y que se garantice el acceso 
a la educación, la sanidad y los derechos 
de la infancia en movimiento.

En definitiva, la Comisión insta a to-
dos los Estados miembros a intensificar 
aún más sus esfuerzos para una aplica-
ción puntual del Pacto. Al hacerlo, es 
importante que los Estados miembros se 
coordinen e impliquen a las autoridades 
locales y regionales, a los interlocutores 

sociales, a las organizaciones de la so-
ciedad civil y a otras partes interesadas, 
haciendo uso de todos los recursos dis-
ponibles a escala de la UE y nacional.

9.3. REGULARIZACIÓN 
EXTRAORDINARIA EN ESPAÑA

En este contexto, el Gobierno de Espa-
ña aprobó el 14 de abril de 2026 el Real 
Decreto 316/2016, por el que se modifica 
el Reglamento de Extranjería para incor-
porar dos Disposiciones Adicionales que 
permiten la regularización extraordinaria 
de personas extranjeras que hayan llega-
do a España antes del 1 de enero de 2026 
(Disposición Adicional Vigésimo primera) 
y de personas solicitantes de protección 
internacional que haya presentado la soli-
citud de asilo antes del 1 de enero de 2026 
(Disposición Adicional Vigésima). En am-
bos casos han de cumplir una serie de 
requisitos, como llevar en España de ma-
nera ininterrumpida cinco meses antes 
de la presentación de la solicitud de regu-
larización; no tener antecedentes penales 
en España, ni en los países donde haya 
residido en los últimos cinco años antes 
de su entrada en España; no ser un peli-
gro para la seguridad nacional, el orden 
público o la salud pública, que lo valorará 
de oficio el Ministerio del Interior apor-
tando los informes policiales necesarios. 

Ya en la Exposición de Motivos de 
este Real Decreto 316/2026 hace referen-
cia al “actual escenario geopolítico inter-
nacional, junto con las nuevas causas de 
movilidad humana que se suman a las tra-
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dicionales, la inestabilidad en muchos paí-
ses inmersos en conflictos bélicos o crisis 
institucionales y el cambio climático, está 
provocando una intensificación de la mo-
vilidad humana en todo el mundo. La bús-
queda de oportunidades y una vida mejor 
es una realidad constatada a lo largo de 
los años que continuará en los próximos 
años. Nuestro país, por su situación geo-
gráfica y por la percepción de estabilidad, 
seguridad y prosperidad económica y so-
cial, se ha convertido en un destino prio-
ritario de los flujos migratorios”

Así, esta regularización extraordi-
naria se presenta como un mecanismo 
más para dar respuesta a los retos geopo-
líticos ante la entrada en aplicación del 
PEMA, y permitir la plena integración 
de personas que ya se encontraban en 
España y no habían podido regularizar-
se por causas ajenas a su voluntad, con 
beneficios para los derechos humanos 
de estas personas, y para la economía, 
mercado laboral y crisis demográfica de 
España. Tras la admisión a trámite de la 
solicitud, la persona recibe una comuni-
cación de inicio de tramitación con un 
permiso de residencia y trabajo provi-
sional vigente hasta la resolución defi-
nitiva de su solicitud. Si esta es positiva, 
supone una autorización de residencia 
y trabajo de un año de duración, válida 
solo en España. Tras ese año, si la perso-
na cumple los requisitos del Reglamento 
de Extranjería para acceder a un permi-
so de residencia y trabajo del régimen 
general (principalmente, vinculados a 
haber cotizado como trabajador por 
cuenta propia o ajena) podrá solicitar 

la modificación de este permiso a una 
autorización de residencia y trabajo de 
cuatro años.  En casos excepcionales en 
que la persona está impedida para traba-
jar debidamente justificado (por edad, o 
discapacidad invalidante), se prevé la po-
sibilidad de prorrogar este permiso por 
un año adicional. 

Desde su anuncio a finales de enero 
de 2026, diversos grupos parlamenta-
rios españoles y peticiones ciudadanas 
(SWISSINFO.CH, 2026) han solicitado a 
la Comisión que se pronuncie sobre este 
proceso. A pesar de algunas declaracio-
nes críticas del comisario europeo de 
interior, Magnus Brunner, sobre que la 
regularización no es un cheque en blanco 
que puede tener impacto en otros Esta-
dos miembro, la Comisión ha recordado 
en varias ocasiones que es una compe-
tencia estatal, que no contradice la po-
lítica común de migración y asilo (RTVE, 
2026) y es una opción legal válida para 
responder a las necesidades del mercado 
laboral (NOTICIAS JURÍDICAS, 2026). 

Asimismo, el Tribunal Supremo re-
chazó el 22 de mayo de 2026 suspender 
cautelarmente el proceso de regulariza-
ción al apreciar un interés público cuali-
ficado en la aplicación del Real Decreto: 

por incidir este interés público direc-
ta, íntima y cualificadamente en un 
sustrato humano que trasciende a la 
mera consideración económica. Tal 
interés público se sustenta en distin-
tas justificaciones (de carácter hu-
manitario y de respeto a los derechos 
humanos con especial énfasis en la 
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protección de los menores, de carác-
ter económico, carácter demográfi-
co, carácter cultural y social, etc.) y 
se contrae, en esencia, a «permitir la 
plena integración de aquellas perso-
nas extranjeras que permanecen en 
España de forma prolongada y que, 
por causas ajenas a su voluntad, no 
pueden acceder a una autorización 
de residencia temporal por circuns-
tancias excepcionales. En coheren-
cia con lo anterior, la incorporación 
plena al sistema administrativo y 
económico fortalece la Seguridad 
Social, mejora la recaudación tri-
butaria y contribuye a un mercado 
laboral más transparente y eficien-
te. Asimismo, permite garantizar a 
las personas extranjeras el ejercicio 
efectivo de sus derechos y prevenir 
situaciones de explotación laboral.» 
(TRIBUNAL SUPREMO, 2026)

En la vista de estas medidas caute-
lares, la Abogacía del Estado aportó los 
últimos datos disponibles a fecha de 
cierre de redacción de este capítulo: a 
21 de mayo de 2026 se había presenta-
do 549.546 solicitudes de autorización 
de residencia por regularización, de las 
que 91.905 habían sido admitidas a trá-
mite y por tanto, tenían ya el permiso 
de residencia y trabajo provisional. Las 
estimaciones del gobierno es que este 
proceso de regularización puede bene-
ficiar a unas 500.000 personas, aunque 
calculaban que las solicitudes podrían 
alcanzar las 800.000 (MINISTERIO DE 
INCLUSIÓN, SEGURIDAD SOCIAL Y 

MIGRACIONES, 2026). Según el estudio 
de FUNCAS sobre personas en situación 
irregular en España, se estimaba que a 
1 de enero de 2025 había unas 840.000 
personas en situación irregular (FUN-
CAS, 2026), a lo que habría que sumar 
las 218731 solicitudes de protección in-
ternacional presentadas antes del 1 de 
enero de 2026 y que estaban todavía en 
trámite a esa fecha (MINISTERIO DEL 
INTERIOR, 2026). 

Este 2026 la UE y España como Es-
tado miembro, se enfrentan a nuevos 
retos geopolíticos relacionados con la 
migración y el asilo, como el impacto de 
la guerra en Oriente Medio en los flujos 
migratorios hacia Europa, que pondrán 
a prueba si estas herramientas son las 
adecuadas para dar una respuesta res-
petuosa con los derechos humanos y los 
principios fundacionales de la UE. 
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9. EL HORIZONTE DE LA ECONOMÍA EUROPEA

sistemas y, eventualmente, a la crea-
ción de mercados del carbono inter-
nacionales, en los que los derechos de 
emisión pudieran ser intercambiados 
comercialmente entre jurisdicciones y 
un precio común al carbono pudiera 
ser establecido. Idea esta que ha sido 
defendida por la presidenta Von der Le-
yen ante las Naciones Unidas y el G-20.

La UE y Suiza ya han decidido vin-
cular formalmente sus sistemas de dere-
chos de emisión. De esta forma, se podría 
conformar un primer club del carbono 
con estos países, EE.UU., Australia y Rei-
no Unido, que ya cuenta con su propio 
régimen de derechos de emisión y está 
cerca de aprobar su CBAM. Se trataría de 
un club con vocación de devenir lo más 
amplio posible, de tal manera que aqué-
llos que se queden fuera sientan cada 
vez más presión para disminuir sus emi-
siones, pues sus empresas se verían pe-
nalizadas en los mercados globales con 
instrumentos similares al MAFC.

La UE apostaría así por una estrategia 
más pragmática a la hora de influir en la 
ambición climática de los demás países. 
Estrategia basada en una dinámica “de 
abajo a arriba” (bottom-up) y que debe-
ría llevar al establecimiento de un precio 
mínimo global al carbono que garanti-
zase unas condiciones de competencia 
equitativas en el comercio mundial.

La UE ante el reto 
tecnológico de la IA: 
innovación, regulación 
y ética

10

por VICENTE PALACIO  
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INTRODUCCIÓN. LA REVOLUCIÓN 
TECNOLÓGICA, LA IA Y EL PROYECTO 

DE EUROPA

Uno de los mayores retos que la Unión 
Europea tiene ante sí consiste en gestio-
nar y aprovechar las oportunidades que 
ofrece la llamada Cuarta Revolución In-
dustrial, o Revolución Tecnológica. Nos 
referimos en particular a la fase más re-
ciente en el desarrollo de las llamadas 
Tecnologías de la Información y Comu-
nicación (TIC’s): la convergencia  de tele-
fonía y plataformas digitales, software, o 
servicios en la nube - a las que se ha veni-
do a sumar la aplicación de la Inteligen-
cia Artificial (IA). Se trata de un proceso 
de digitalización acelerada que  se ha ido 
abriendo paso hasta determinar la eco-
nomía, los procesos sociales y políticos 
e incluso los parámetros culturales. Las 
nuevas tecnologías han emergido como 
un instrumento de poder, de lo local a lo 
internacional, y están actuando como un 
game changer en sus múltiples dimensio-
nes prácticas: civil y militar, doméstica e 
internacional, con EEUU y China como 
principales contendientes (Bradford, 
2023). Ello abarca desde el ámbito del 
trabajo (automatización, robótica), hasta 
la seguridad (armas autónomas, ciberse-
guridad), la computación en la nube, la 
computación cuántica o el hardware de 
semiconductores (León, 2023).

El desarrollo de sistemas de Inteli-
gencia Artificial (IA) basados en el uso de 
macrodatos y en algoritmos entrenados 
en redes neuronales profundas, y muy 
especialmente la Inteligencia Artificial 

Generativa (IAG) basada en Grandes Mo-
delos de Lenguaje (LLM, en inglés), está 
resultando transformadora en muchos 
aspectos desde el lanzamiento de Chat-
GPT en noviembre de 2022 por parte de 
la firma OpenAI. Incluso, está teniendo 
efectos disruptivos  para la economía, la 
sociedad y la geopolítica, como ha pues-
to de manifiesto el Foro Económico de 
Davos de 2026 . Cada vez se hace más 
evidente que la aplicación de la IA por 
el que se ha dado en llamar “tecno-capi-
talismo” plantea una serie de retos a la 
Unión Europea (UE) y a lo que tradicio-
nalmente se ha llamado el proyecto de 
Europa. Dicho proyecto puede entender-
se como un proceso de integración en 
múltiples dimensiones en torno a tres 
pilares. Primero, unos valores fundacio-
nales - la libertad y la privacidad de los 
individuos, la democracia y el Estado de 
Derecho. Segundo, una robusta regula-
ción sectorial (la Europa normativa). Ter-
cero, la aspiración a un rol protagónico 
en la nueva geopolítica y la gobernanza 
global (Europa geopolítica, Europa como 
actor global).

El objetivo de este capítulo es mos-
trar los retos que esa revolución tecnoló-
gica encabezada por la IA - y que tiene su 
epicentro en EEUU y China - plantea a la 
UE, así como hacer un balance de la res-
puesta europea y de su aspiración a una 
“soberanía tecnológica”. Esos retos para 
Europa serían principalmente de dos 
tipos: de capacidades y normativos. La 
cuestión central a la que se enfrenta la 
UE es: ¿cómo hacer compatibles la inno-
vación (modelos, tecnología en frontera), 
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la regulación (control de datos y de la IA) 
y ética (libertad, derechos, privacidad), al 
tiempo que reduce su dependencia res-
pecto a EEUU y China y se re-posiciona 
globalmente como un actor tecnológico?

ENTRE HUMANISMO Y 
ACELERACIONISMO. ¿UN CISMA 

TECNOLÓGICO ENTRE EUROPA Y EEUU?

La política tecnológica europea tiene lu-
gar en un contexto de cambio acelerado 
y competición entre las potencias esta-
dounidense y china. La lucha geopolítica 
que libran EEUU y China en diversas tec-
nologías en su carrera por la innovación 
ejerce una enorme presión sobre algunos 
postulados normativos básicos que están 
en el corazón del proyecto europeo. Nos 
hallamos en un punto crítico donde, a 
la tradicional dependencia tecnológica 
europea, se suman  notables diferencias 
en cuanto a la regulación normativa y los 
criterios éticos de aplicación, lo cual tie-
ne importantes implicaciones políticas. 

En este sentido, es preciso adoptar 
una perspectiva histórica amplia para 
entender lo que está en juego para Eu-
ropa. En la “Era de la IA” (Kissinger, 
Schmitt, Huttenlocher, 2021), nuevos 
elementos vienen a cuestionar los prin-
cipios de razón, democracia, o derecho 
internacional sobre los que se ha cons-
truido Occidente. Estaríamos en un cam-
bio de época que estaría dejando atrás la 
“Era de la Razón” que dio forma al orden 
mundial contemporáneo. La Europa sur-
gida de la II Guerra Mundial tuvo como 

referentes el derecho Internacional, la 
paz o el horizonte de una Federación eu-
ropea3. Este planteamiento ha prevaleci-
do bien entrada la post-guerra Fría, pero 
esto podría estar cambiando hoy. 

En el contexto de la segunda Admi-
nistración Trump, el debate en EEUU en 
torno a la tecnología y la IA viene con-
dicionado por diversas corrientes de 
pensamiento, algunas de ellas, las más 
radicales, de corte mesiánico. Estas co-
rrientes han recibido diversos nombres 
como“aceleracionismo” o “Ilustración 
Oscura” (Grand Continent, 2025). Dicha 
anti-Ilustración estaría representada por 
filósofos como Nick Land, Curtis Jarvin, 
o Peter Thiel - este último, dueño de la 
empresa Palantir - con cierta influencia 
sobre  altos cargos de la Admistración 
Trump, como el Vicepresidente J.D. Van-
ce. En torno a ese magma ideológico 
se postula una “tecno-oligarquía”, que 
prima el desarrollo sin frenos de la IA 
frente a barreras regulatorias y éticas (en 
aspectos clave como sesgos algorítmicos 
y vigilancia de los datos) y que defiende 
abiertamente la abolición de las insti-
tuciones democráticas. Esa Ilustración 
Oscura - que tiene conexiones con el 
“trans-humanismo” y la “singularidad” 
de una super-inteligencia artificial - 
cuestiona señas de identidad de Europa 
como son la razón, la verdad, la democra-
cia liberal, o la democracia social, para 
sustituirlas ya sea por una “Monarquía” 
absolutista, o por una “República Tecno-
lógica”. Se trata de un proyecto político 
que en último termino aspira a reinstau-
rar la hegemonía estadounidense, empe-
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zando por el ámbito militar, mediante el 
poder duro del software. El exponente 
más radical de lo anterior sería el mani-
fiesto “tecno-fascista” de Palantir4.

Esta especie de cisma tecnológico de 
Occidente entre Europa y EEUU - en re-
gulación y ética de la IA - se expresa en 
una frecuente tensión entre Europa - las 
instituciones: Comisión Europea, Con-
sejo Europeo y Parlamento y los estados 
miembros, como Alemania, Francia, o 
España - con la Administración Trump 
y los “tecno-oligarcas” del ecosistema de 
las Big Tech de Syllicon Valley: Nvidia, 
OpenAI, Anthropic, DeepMInd de Goo-
gle, Meta, Microsoft, Apple o Amazon. 
Ahora bien, es preciso puntualizar, sin 
embargo, dos cosas. En primer lugar, en 
el ecosistema de Sillycon Valley de hecho 
predominan posiciones menos extremas 
y con menor carga ideológica que las vi-
siones aceleracionistas. En la práctica, 
los conflictos y las negociaciones sobre 
el desarrollo de nuevos modelos de IA y 
su regulación - dentro de EEUU y fuera, 
con otros actores como la Comisión Eu-
ropea - tienen lugar en un espacio inter-
medio, donde se reconocen los posibles 
riesgos e impactos negativos y la nece-
sidad de incorporar una cierta dimen-
sión ética a la IA. Esto se traduce en una 
evolución y en una interacción continua 
donde prima una dinámica más pragmá-
tica, de duras negociaciones seguidas de 
frecuentes cesiones por ambas partes en 
aras de minimizar el daño a las empresas 
y las respectivas economías. En segun-
do lugar, los posicionamientos en este 
ámbito no se dividen rígidamente entre 

EEUU y Europa, sino que se entrecruzan 
en los ámbitos político, tecnológico o 
científico de las dos orillas5.

La Comisión y la UE en su conjun-
to basan su posición en un humanismo 
tecnológico que apunta a la necesidad 
de poner la tecnología al servicio de las 
demandas politices y sociales de la ciu-
dadanía europea. En este sentido, cabe 
señalar que el posicionamiento oficial 
de la UE conecta con el reciente plantea-
miento de la Iglesia Católica. Ésta abo-
ga por establecer un equilibrio entre el 
hombre y la máquina, donde las tecno-
logías y la IA se pongan al servicio de los 
valores humanos (frente al transhuma-
nismo) y de los más vulnerables (frente 
al neoliberalismo, de acuerdo a la Doctri-
na Social de la Iglesia) (León XIV, 2026). 
Aquí aparecen elementos comunes a am-
bos: la adopción de criterios de respon-
sabilidad, transparencia y gobernanza 
frente a un modelo tecnocrático, junto a 
un foco en los riesgos (sesgos algorítmi-
cos, o armas autónomas). 

Ahora bien, lo anterior no debería 
hacernos olvidar otro riesgo no menor 
para Europa: que la re-afirmación en 
nuestros principios éticos conduzca a 
una inercia reactiva frente al cambio tec-
nológico. El enfoque de la IA como un 
factor de “ayuda” a la humanidad, y la 
llamada a controlar el proceso - inclu-
so ralentizando el desarrollo y uso de las 
tecnologías si fuera preciso  -  no pare-
cen capaces de resolver por sí solos el 
enorme reto geoeconómico al que hoy 
se enfrenta Europa para poder medirse 
en condiciones de igualdad con EEUU y 
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China. La cuestión clave para la UE - y su 
condición de supervicencia como pro-
yecto - consiste en conseguir insertarse 
de manera mucho más pro-activa en la 
carrera de la innovación tecnológica y la 
competitividad en un marco normativo 
lo más acorde posible con sus valores y 
objetivos irrenunciables.

1. LA IA COMO FACTOR GEOPOLÍTICO. 
LA DEPENDENCIA TECNOLÓGICA 

EUROPEA RESPECTO A EEUU Y CHINA 

En años recientes, son múltiples las 
aproximaciones conceptuales que han 
tratado de dar respuesta a las carencias 
europeas en materia tecnológica, y más 
concretamente en IA. Las expresiones 
“autonomía” o “soberanía” tecnológica, 
autonomía o soberanía “digital”, se re-
fieren a un horizonte de superación de 
dichas carencias (León, 2023). Sin entrar 
aquí en disquisiciones conceptuales, la 
cuestión gira en torno a la noción de una 
“soberanía tecnológica” en sentido fuer-
te: una Europa capaz de tomar las rien-
das en áreas tecnológicas estratégicas. La 
noción de “soberanía”, acuñada por el 
presidente francés Emmanuel Macron, 
se ha afianzado con la creación de una 
cartera de Soberanía Tecnológica, Segu-
ridad y Democracia como uno de los ejes 
principales de la Comisión Von der Lyen 
II desde diciembre de 2024. Lo relevante 
aquí es que estos conceptos de autono-
mía o soberanía implican mayor inte-
gración - un mercado único, campeones 
tecnológicos europeos -  y tienen una 

clara significación geopolítica, en tan-
to condiciones de posibilidad para una 
futura “autonomía estratégica europea”. 
Las nuevas tecnologías y en particular 
la IA se han configurado rápidamente 
como un factor  de poder, y por tanto de 
las dinámicas geopolíticas en las que Eu-
ropa se halla inmersa. 

La evolución reciente del desarrollo 
en IA y la variedad de tecnologías sobre 
las que se aplica, refleja un continuismo 
en la dependencia europea tecnológica 
y militar - y por tanto política y estraté-
gica -  respecto a EEUU. A pesar de las 
inciativas de la Comisión Europea - que 
abordaremos  en el siguiente apartado 
- los avances algorítmicos y en software 
así como el desarrollo de hardware es-
pecializado (chips) continúan en bajo el 
dominio de firmas estadounidenses. El 
factor de dependencia estratégica no se 
ha alterado en lo esencial: en IA genera-
tiva, EEUU y China lideran el desarrollo 
de los LLM más avanzados (Fundación 
Alternativas, VV.AA. 2026). Por un lado, 
en términos generales, EEUU sigue be-
neficiándose del liderazgo privado de las 
Big tech y de los ecosistemas de capital 
riesgo y startups de Syllicon Valley, prio-
rizando la inovación por encima de la re-
gulación. Ésta continua siendo más laxa 
que la europea, por ejemplo en cuanto a 
protección de datos, contenidos en red, 
o monopolio de mercado. EEUU mantie-
ne el liderazo en plataformas mundiales 
y una potente infraestructura especial-
mente en centros de datos y hardware.

La llamada “brecha tecnológica” 
europea (y por tanto vulnerabilidad es-
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tratégica) se traduce, por ejemplo, en la 
distancia respecto a EEUU y China en 
grandes plataformas digitales con apli-
caciones IA. Algunas cifras ilustran el 
hecho de que, en conjunto, la hegemo-
nía está del lado de EEUU, seguido de 
China. De las 50  mayores compañías 
bursátiles del mundo, 38 son de Estados 
Unidos; 4 son chinas; 2 de Reino Unido 
y Corea del Sur, respectivamente, y una 
de Paises Bajos, Suiza, Taiwán y Arabia 
Saudi . En el ránking actual de las diez 
mayores empresas tecnológicas en capi-
talización bursátil, solo una es de origen 
europeo: la holandesa ASML de fabrica-
ción de maquinaria litográfica avanza-
da para semiconductores. Las empresas 
estadounidenses dominan en las áreas 
de hardware, plataformas de Internet, 
software, computación en la nube, o IA: 
es el caso de NVIDIA, Apple , Alphabet/ 
Google, Meta o Amazon,  mientras que 
una empresa china ocupa la novena po-
sición: Tencent . Europa no posee "pla-
taformas" de consumo a gran escala, a 
pesar de que aporta infraestructura in-
dustrial crítica a la cadena de suministro 
de microchips. En el plano tecnológico, 
la UE se sitúa como líder normativo y 
ético, pero sufre retrasos importantes en 
inversión, industrias de escala (mercado 
único y campeones europeos) o reten-
ción de talento. Aunque la UE es capaz 
de hacer valer su poder regulatorio a ni-
vel internacional y vis a vis EEUU y Chi-
na, su peso tecnológico y empresarial 
continua siendo limitado9. 

En paralelo, la dependencia europea 
continua siendo la tónica. Por ejemplo, 

un 69% del mercado europeo de la nube 
(cloud), está en manos de solo tres em-
presas: Amazon Web Services, Microsoft 
Azure y Google Cloud. El 80% de la in-
fraestructura IT está en manos de enti-
dades norteamericanas, al igual que el 
92% de los datos europeos. (Parlamento 
Europeoo, 2025a). El Informe sobre el 
estado de la Década Digital 2025 reco-
nocía que, pesar de los avances en 5G o 
desarrollo de nodos periféricos, la UE to-
davía está lejos de alcanzar sus objetivos 
de despliegue de tecnologías como la IA, 
los semiconductores, o la 5G autónoma. 
No existen dudas respecto a cuál es el 
talón de Aquiles europeo: la insuficiente 
inversión pública y privada en infraes-
tructura y desarrollo de capacidades di-
gitales. (European Commission, 2025). 

Por otro lado, con China existen di-
ferencias importantes de planteamiento  
respecto a la aplicación social de la IA 
a gran escala (sanidad, vigilancia, admi-
nistración) (Feldstein, 2019). Existen ten-
siones pendientes de resolver en cuanto 
a las aplicaciones de la IA (vigilancia) u 
otras tecnologías (biotecnología, ciberse-
guridad) y su adecuación con los están-
dares europeos de derechos humanos. 
Europa se sitúa detrás en liderazgo de 
patentes y en publicaciones científicas 
en IAG. Ahora bien, el punto más crítico 
de Europa respecto a Beijing se halla en 
su dependencia respecto a las cadenas 
de suministro para el hardware, las tie-
rras raras y los minerales críticos para la 
fabricación de componentes.
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La re-definición del modelo: 
más intervencionismo y mayor 

vulnerabilidad

Actualmente existe una tendencia a 
ambos lados del Atlántico hacia una 
re-definición de modelos de política tec-
nológica y de las estrategias. De manera 
general, se da una intervención más visi-
ble del estado en el mercado por parte de 
Washington, Bruselas y Beijing, por ra-
zones de seguridad nacional, en nuevos 
enfoques que rayan con el proteccionis-
mo (compras de estado: buy European 
como respuesta al buy American, o las 
ayudas estatales chinas). 

De este modo, la Administración 
Trump ha revertido su inicial programa 
no-intervencionista en el desarrollo de 
las nuevas tecnologías y de la IA . Desde 
enero de 2025 hasta la presente mitad de 
su mandato, se ha intensificado un in-
tervencionismo sobre las corporaciones 
tecnológicas. La nueva política tecnológi-
ca viene definida por una securitización 
que supedita el mercado a la seguridad 
nacional, poniendo en riesgo incluso la 
propia competitividad tecnológica. Por 
ejemplo, la Orden Ejecutiva de IA Segu-
ra en junio de 2026 establecía un nuevo 
marco de colaboración entre el Gobierno 
federal y las principales tecnológicas en 
cuanto a la evaluación de modelos avan-
zados antes de su lanzamiento público, y 
aplazaba decisiones clave sobre la regula-
ción de los modelos más avanzados de IA 
. El factor principal que explica este giro 
de EEUU es la rivalidad con China, que 
ejerce una enorme presión debido al rol 

hiper-activo estatal en la orientación y la 
finaciación de la tecnología. Es el caso, 
por ejemplo, del control sobre compa-
ñías como OpenAI, Anthropic, o Nvidia, 
en importaciones y exportaciones en IA, 
software o chips de alto rendimiento ne-
cesarios para entrenar la IA, con el ob-
jetivo de restringir el acceso chino a los 
modelos más avanzados; y viceversa, el 
acceso estadounidense a software chino. 
En el último año, la presión de China se 
ha incrementado en la carrera por la IA 
generativa de modelos de Open Source. 
Deepseek lanzaba su modelo en enero de 
2025, provocando un brusco descenso 
bursátil de Nvidia . Más recientemente, 
en Junio de 2026, el programa Kimi K3 
de Moonshot AI ha venido a desafiar  en 
algunas tareas a los modelos norteameri-
canos más avanzados. . 

A lo anterior hay que añadir el incre-
mento de los riesgos cibernéticos deriva-
dos de versiones más avanzadas de la IA.  
Por ejemplo las versiones lanzadas al mer-
cado por OpenAI (GPT-5.6) o Anthropic 
(Fable 5 y Mythos 5 de Claude) en Junio 
de 2026 fueron temporalmente retiradas 
por orden del gobierno federal alegando 
graves riesgos de ciberseguridad13.  

Esta nueva legislación más restrictiva 
y esa coordinación impuesta por el gobier-
no federal (Departamento de Comercio o 
del Tesoro, u organismos como la Agencia 
Nacional de Seguridad, NSA) hacia las  las 
empresas tecnológicas, han llevado a una 
nueva dinámica no exenta de tensiones . 
¿Cómo puede afectar esto a Europa? Este 
episodio podría haber abierto un nue-
vo capítulo en la política tecnológica de 
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Bruselas, en aras de reducir la peligrosa 
dependencia de empresas y desarrollado-
res y centros de investigación europeos de 
herramientas de IA norteamericanas. Pa-
radójicamente, el acercamiento de EEUU 
al modelo chino en cuanto a un mayor 
intervencionismo estatal  - la IA enten-
dida como una prioridad nacional res-
paldada por inversiones públicas masivas 
- podría acabar acelerando una respuesta 
de similar envergadura por parte euro-
pea. El temor a un “apagón tecnológico” 
(kill switch) o una “desconexión” brusca 
impuesta desde Washington, o bien des-
conexiones parciales ad hoc, han pasado 
de ser meras hipótesis, a convertirse en 
posibles escenarios a tener en cuenta por 
las autoridades y las empresas de servicios 
tecnológicos europeos. La arbitrariedad 
de la administración Trump se podrís 
materializar también en el uso extraterri-
torial de legislaciones como la Cloud Act, 
que permite al gobierno de EEUU obli-
gar a sus empresas a facilitar el acceso a 
datos almacenados en el extranjero. De 
este modo, el celo de EEUU por su propia 
seguridad estaría conviertiéndose en un 
riesgo estratégico para Europa, especial-
mente en sistemas de defensa y seguridad 
nacional europeos respecto a los grandes 
corporaciones estadounidenses.

Estamos pues en un cuadro don-
de Europa pone el acento en la segu-
ridad, la transparencia y los derechos 
fundamentales, mientras EEUU prima 
la seguridad nacional y focaliza en una 
infraestructura potente, modelos y ser-
vicios comerciales de IA. Junto a esto, 
parece emerger una conciencia de que 

Europa no puede permitirse ya la tradi-
cional dependencia estructural respec-
to al ecosistema tecnológico de EEUU, 
lo que permitiría hablar de un cierto 
“despertar tecnológico” europeo (Torre-
blanca, 2026). Frente a la agresividad es-
tadounidense, o la asertividad china, se 
estarían empezando a definir en el hori-
zonte los rasgos de un incipiente “mode-
lo tecnológico europeo” capaz de hacer 
frente a los sistemas compactos y robus-
tos de los dos grandes competidores. 
Numerosas señales en esa dirección se 
dan en el seno de la Comisión Europea, 
así como en estados miembros de peso 
como Alemania y Francia. Dicho modelo 
europeo se focalizaría tanto en construir 
capacidades locales como en diversificar 
proveedores mediante la creación de 
alianzas con otras economías y bloques 
comerciales en Asia o Amérca Latina, 
con los ojos puestos en una gobernanza 
global. A este último punto volveremos 
en el tercer apartado de este capítulo. 

2. LA SOBERANÍA TECNOLÓGICA 
EUROPEA COMO RESPUESTA

Este contexto especialmente sensible 
para la propia supervivencia de Europa 
como proyecto - económico, securitario, 
normativo-etico - ha hecho que la sobe-
ranía tecnológica se haya perfilado como 
un elemento central de la agenda euro-
pea, tanto de las instituciones como de 
los estados mienbros. Como señalábamos 
en la Introducción de este capítulo, la 
respuesta europea ha sido especialmente 
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compleja por cuanto se basa en princi-
pios difíciles de defender en un contexto 
geopolítico y cultural adverso como el 
actual: la  privacidad (derechos indivi-
duales), la democracia (como opuesta a la 
tecnocracia/ plutocracia); la solidaridad 
(reducción de la desigualdad) o la soste-
nibildad (explotación de recursos). 

Desde la primera Comisión Von der 
Lyen (2019-2024), numerosos estudios 
de la Comisión Europea han identifi-
cado algunos elementos que deben ser 
revertidos: la escasa innovación, la frag-
mentación del mercado único europeo 
y de capitales, o ciertos excesos burocrá-
ticos en lo regulatorio. En esa primera 
etapa de construcción de un modelo tec-
nológico europeo se dieron pasos muy 
importantes para avanzar en el ámbito 
legislativo, empezando  con la Década 
Digital Europea lanzada en marzo de 
2021, que estableció como objetivo para 
2030 alcanzar el 20% de la producción 
mundial de semiconductores, o adop-
tar la IA para el 75% de las empresas 
europeas. A continuación vinieron hi-
tos importantes como el Reglamento de 
Mercados Digitales, y el Reglamento de 
Servicios Digitales (ambos entraron en 
vigor en 2023). 

Posteriormente, durante la Comi-
sión Von der Lyen II, se ha puesto el 
acento en culminar el Reglamento deI 
Inteligencia Artificial. Cabe resaltar el 
sentido de la designación de la Comisa-
ria Henna Virkkunen al frente del área 
de Soberanía Tecnológica, Seguridad 
y Democracia con rango de Vicepresi-
denta ejecutiva. Precisamente, la vincu-

lación de un mandato democrático a la 
tecnología y la seguridad aspira a dotar a 
estas dos últimas de un carácter norma-
tivo. La misión de la Comisiaria Virkku-
nen incluía objetivos interconectados 
tales como materializar los objetivos de 
la Década Digital; acelerar la innovación 
de la IA; un E Cloud and AI Development 
Act para incrementar la capacidad de 
supercomputación para pymes y empre-
sas; el refuerzo de la ciberseguridad; una 
Ley de Chips 2.0., o una Estrategia para 
una Unión de Datos europeos (Ursula 
Von der Leyen, 2024). Así, el desarrollo 
de modelos propios, de infraestructuras 
europeas de computación avanzada y de 
alternativas de código abierto, se revela 
como una apuesta no solo económica, 
sino también geopolítica. A este res-
pecto, la cuestión de la competitividad 
frente a las economías estadounidense 
y china, se ha convertido en un elemen-
to clave. Uno de los referentes que guía 
este proceso ha sido la parte dedicada a 
la transición digital del Informe Draghi, 
que abogaba por reforzar la base indus-
trial europea; crear un mercado de ca-
pitales europeo, un fondo de soberanía 
tecnológica y más específicamente la E 
Cloud y AI Development Act, como una 
parte central del actual Plan de Acción 
“Continente de IA” (Comisión Europea, 
2025 b, y 2024).

La Comisión ha dado un paso más 
allá, con el lanzamiento en junio de 2026 
de una Estrategia de Soberanía Tecnoló-
gica para reforzar la autonomía digital y 
la resiliencia de Europa (European Com-
mission, 2026). La nueva Comunicación 
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de la Comisión deja claro, en palabras de 
la Comisaria Verkunnen, que “la geopo-
lítica y la tecnología son inseparables”. 
La estrategia representa un esfuerzo no-
table para avanzar de manera holística e 
ir superando la  dependencia europea en 
infraestructuras críticas o redes energé-
ticas. Emergen tres ejes clave para afian-
zar las bases de la “autonomía digital” y 
la “resiliencia” europea: innovación tec-
nológica, control de los datos  (el objeti-
vo es triplicar la capacidad de centros de 
datos) y control de las cadenas de sumi-
nistro (desde los chips hasta las infraes-
tructuras, el software, la nube y la IA).

De los múltiples aspectos que avanza 
este nuevo plan, hemos de destacar los 
siguientes. Primero, la  ley de Chips 2.0., 
como versión mejorada de la primera de 
2023, pretende revertir fallos estructu-
rales como la la dispersión de los mer-
cados e intereses nacionales, su falta de 
cohesión, o la insuficiente financiación 
(García  y Jiménez 2025; García, 2026)15. 
Segundo, el énfasis en una estrategia de 
código abierto que aportaría soluciones 
digitales de y para Europa, basadas en los 
principios y valores europeos. Y tercero, 
un elemento crítico diferencial de la UE 
respecto a EEUU o China: la cooperación 
entre los sectores energético y digital 
para una gestión eficiente en la red ba-
sado en el suministro de energía limpia.

El reglamento de la IA y el “Ómnibus 
Digital”: ¿simplificación o retroceso? 

El Reglamento de Inteligencia Artificial 
entró en vigor el 1 de agosto de 2024, 
convirtiéndose en la primera norma ju-
rídica del mundo en esta materia. Desde 
un principio, las autoridades europeas 
pusieron el foco en garantizar que los 
sistemas de IA utilizados en Europa sean 
“seguros, éticos y fiables”. (Consejo de la 
Unión Europea, 2026 b) . La ambición era 
convertir la UE en un referente mundial 
en regulación de la IA, siguendo la es-
tela del Reglamento General de Protec-
ción de Datos (RGPD). Sin embargo, en 
la práctica el Reglamento se ha centrado 
casi exclusivamente a definir y señalar 
categorías de riesgo de la IA: inacepta-
ble (para los derechos fundamentales y 
los valores de la Unión); alto riesgo (im-
pactos en salud, seguridad o derechos): o 
riesgo en materia de transparencia.

El problema es que ese enfoque mo-
notemático en los riesgos ha descuida-
do lo relativo a incentivos y condiciones 
de implementación. Recientemente en  
junio de 2026, el Consejo establecía un 
Reglamento definitivo con el objetivo 
de racionalizar y simplificar las normas 
relativas a la IA dentro del  paquete le-
gislativo “Ómnibus VII” referente a los 
ámbitos de los datos (RGPD), la ciber-
seguridad, y la IA (Consejo de la Unión 
Europea, 2026 b). El séptimo paquete de 
medidas propuesto por la Comisión el 19 
de noviembre de 2025 incluía dos pro-
puestas del Reglamento para simplificar 
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el marco legislativo digital. La intención 
era mejorar las condiciones para el de-
sarrollo de un ecosistema tecnológico 
competitivo, eliminando las trabas para 
la innovación y las empresas del sector, 
al tiempo que se retrasaba el plazo de 
aplicación de las normas de IA de “alto 
riesgo”.  Cabe recordar que dicha revi-
sión había sido propuesta por el propio 
Mario Draghi en aras de evitar frenos a 
la competitividad18. 

Sin embargo, el Ómnibus tecnológi-
co ha provocado dudas razonables acerca 
de su conveniencia entre algunas orga-
nizaciones de derechos civiles, gobiernos 
o fuerzas políticas en el Parlamento Eu-
ropeo -  donde las nuevas mayorías apro-
baron el nuevo texto . Por un lado, acerca 
de si este “freno regulatorio” supone un 
retroceso en la práctica de los están-
dares éticos en cuanto a protección de 
derechos fundamentales. Por otro lado, 
en relación a EEUU, si supone un paso 
hacia la “independencia” tecnológica (en 
infraestructura de datos, por ejemplo) 
o más bien una claudicación para evi-
tar más choques con la Administración 
Trump . En realidad, ambas cuestiones 
tendrán su  respuesta dependiendo de 
cuál sea su aplicación práctica. 

Respecto a la primera cuestión, la 
reforma viene a reabrir la cuestión de 
cómo combinar  innovación y compe-
titividad con una regulación adecuada, 
y al mismo tiempo sin desviarse de los 
valores europeos. Tras los diálogos tri-
partitos sobre el paquete de simplifica-
ción digital el texto final aprobado por la 
Eurocámara al menos mantiene elemen-

tos mínimamente exigibles como son: la 
obligación de alfabetización en materia 
de IA para proveedores y responsables 
del despliegue de sistemas de IA; y una 
prueba de necesidad estricta para la uti-
lización de datos personales empleados 
para detectar y corregir sesgos en todos 
los tipos de sistemas de IA. Además, el 
Reglamento prohíbe las prácticas de IA 
de creación de contenidos sexuales e ín-
timos no consentidos o de material de 
abuso sexual de menores21. Precisamen-
te, la contraposición entre “competitivi-
dad” - el nuevo mantra de la Comisión - y 
la protección de derechos es la cuestión 
a resolver. Parece claro que una correcta 
implementación dependerá en la prácti-
ca de la capacidad de supervisión de los 
gobiernos, jueces  y organizaciones de la 
sociedad civil a nivel europeo y nacional. 
De hecho, por parte de responsables de 
la Comisisón se ha señalado la impor-
tancia de que los legisladores nacionales 
actúen con coherencia, sin añadir capas 
adicionales de requisitos propios, y con 
medios suficientes. A partir de aquí, se 
abre un proceso legislativo largo y com-
plejo que requiere el acuerdo de los esta-
dos miembros y la Eurocámara.

Respecto a la relación con la Admi-
nistración Trump, el reciente paper fran-
co-alemán sobre soberanía digital, donde 
se plasman conversaciones y declaracio-
nes previas entre ambos países, abre una 
linea de trabajo aparentemente diáfana, 
también en cuanto a la IA . El canciller 
Merz y el presidente Macron apuestan 
por una soberanía tecnológica compati-
ble con un enfoque no proteccionista (al 
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menos no en su sentido fuerte) y con una 
colaboración con socios internacionales, 
especialmente aquellos que respeten los 
derechos humanos, el estado de derecho 
y la protección de datos. Ello puede aña-
dir un elemento de mayor tensión respec-
to a la Administracíón Trump en diversos 
asuntos, por ejemplo, en cuanto a las 
sanciones de la Comisión a las big tech 
estadounidenses, las guerras de Oriente 
Medio, o el acoso al Tribunal Penal Inter-
nacional.

No obstante, como mencionábamos 
en el apartado anterior, resulta urgen-
te centrarse en la cuestión de la finan-
ciación, que continúa siendo el talón de 
aquiles europeo. Sin mayor y mejor inver-
sión, la soberanía digital quedará en mera 
retórica. La financiación pública y privada 
resulta esencial para movilizar cientos de 
miles de millones de euros y situarse a la 
altura de EEUU o China. Aunque es muy 
difícil calcular las cifras exactas requeri-
das para dar el salto tecnológico, se cal-
cula que serían precisos fondos por valor 
de cientos de miles de millones de euros: 
entre 157.000 y 227.000 millones, además 
de una cantidad entre 55.000 y 154.000 
millones destinados a I+D+i en tecnología. 
De ellos, entre 34.000 y 114.000 millones 
deberían aportarse anualmente por los 
presupuestos públicos europeos. El Marco 
Financiero Plurianual para 2028-34 po-
dría ser una herramienta poderosa para 
vehicular este impulso decisivo  (Parla-
mento Europeo, 2025 a y b; García, 2026) .

La confrontación con la 
Administración Trump: ¿“tregua 

tecnológica” y “Pax Silica”?

Respecto a la segunda cuestión plantea-
da anteriormente en relación al paquete 
VII Omnibus (“Ómnibus tecnológico”) 
cabe insistir en que esta reforma, junto 
al lanzamiento de la nueva Estrategia de 
Soberanía Tecnológica, podría tener con-
secuencias importantes en la evolución 
de las relaciones con la Administración 
Trump y en concreto en la colaboración 
tecnológica e IA entre Bruselas y EEUU. 
Este momentum de auto-afirmación eu-
ropea se enmarca en un entorno de con-
frontación frecuente con Washington: 
guerra comercial, litigios y sanciones de 
la Comisión Europea a  gigantes como 
Microsoft, Meta; Google, o X, que han 
terminado por generar una gran descon-
fianza entre ambos socios. El deterioro 
de la relación transatlántica en diversos 
asuntos -  Groenlandia, Ucrania, Irán, 
o la OTAN -  se ha plasmado en el ám-
bito tecnológico en una instrumenta-
lización (weaponización) por parte de 
Washington, incluyendo la amenaza de 
represalias ante las sanciones de la Co-
misión, o exigencias en otros asuntos 
(comercio, armas, 5% de gasto militar 
de países OTAN, etc). Como se señalaba 
más arriba, el temor a una suspensión o 
restricción del acceso a servicios tecno-
lógicos estadounidenses (desde Google o 
Amazon a iCloud , X o Youtube) es una 
hipótesis preocupante que manejan las 
autoridades. Adicionalmente, el marco 
de consultas bilateral, el Transatlantic 
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Technological Dialogue, que había sido 
impulsado por la Administración Biden, 
ha dejado de funcionar, bloqueándose 
así una vía estable para avanzar en acuer-
dos. La actitud agresiva de Washington 
ha terminado por generar en Bruselas 
y muchos estados miembros una gran 
desconfianza, que además de evidenciar 
intereses diveregentes empresariales o 
geopolíticos concretos, pone de mani-
fiesto una gran distancia de plantea-
mientos en cuanto a la regulación del 
uso de la tecnología y la IA y de los es-
tándares éticos..

A este respecto, a diferencia del ám-
bito comercial y de aranceles - el acuer-
do de Turnberry de julio 2025 -  en el 
ámbito estrictamente tecnológico hasta 
el momento la UE y la Comisión han 
mantenido acertadamente un criterio 
firme, aunque flexible23. De acuerdo a 
las propias leyes de la competencia, en 
múltiples episodios se han aplicado san-
ciones contra los abusos de mercado de 
los gigantes tecnológicos por incumpli-
miento del Reglamento de los Mercados 
Digitales, el Reglamento de Servicios 
Digitales, o de las normas fiscales que 
rigen en la Unión24. Recientemente, 
en julio de 2026, la multa de Bruselas 
a Google por valor de 890 millones de 
euros tenía como réplica una amenaza 
del presidente Trump de subir los aran-
celes un 100% a los gobiernos europeos 
que aprueben el impuesto sobre servi-
cios digitales25. No obstante, hay que 
matizar que en el aspecto regulatorio, 
la confrontación transatlántica resulta 
más compleja de lo que parece a simple 

vista. Junto a la tensión ocasionada por 
las declaraciones mediáticas, continua-
mente se van abriendo ventanas para un 
acuerdo que no penalice gravemente a 
las dos economías y sus empresas. Por 
ejemplo, contraviniendo órdenes del go-
bierno federal, compañías como Ama-
zon, Microsoft o Google han ofrecido a 
los clientes europeos un mayor control 
sobre la ubicación de sus datos.26 Por el 
momento, sin embargo, no parece po-
sible esperar más que una sucesión de 
“treguas tecnológicas” que traten de mi-
nimizar los daños. 

Según la Comisión, no se trata de 
sustituir la tecnología estadounidense, 
sino de reducir la dependencia de un 
único proveedor extranjero27. En todo 
caso, algunas empresas europeas po-
drían beneficiarse incluido el gigante 
alemán del software SAP y las francesas 
Mistral de IA y OVHcloud de computa-
ción en la nube. La Comisión ha avan-
zado también la creación de un fondo 
para invertir directamente en empresas 
nacionales a cambio de participaciones 
en su propiedad. Incluso, Francia pon-
dría su energía nuclear a disposición de 
nuevos centros de datos. En la línea de 
esa complementariedad - o en algunos 
casos sustitución - de tecnología esta-
dounidense, el Parlamento Europeo ha 
cambiado el motor de búsqueda Google 
por el francés Qwant28. Posiblemente, 
en el área de ciberseguridad, así como 
en áreas de gestión de servicios críticos 
nacionales como la salud, se hará nece-
sario tomar medidas en esa línea que re-
fuercen la protección frente a sistemas 
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exógenos. Podría ser el caso de Palantir, 
respecto al cual varios gobiernos euro-
peos - Francia, Alemania o Reino Unido 
- se están planteando sustituir sus ser-
vicios por otros desarrollos tecnológicos 
propios de matriz nacional o europea29. 

Con todo, hay luces y sombras en el 
camino hacia la soberanía tecnológica 
europea. No hay que olvidar que la Ad-
ministración Trump también ha sabido 
explotar su capacidad de influencia in-
ternacional y sobre la UE en el ámbito 
tecnológico. Es el caso de la llamada 
“Pax Silica” lanzada en diciembre de 
2025 como una respuesta a la, de acuer-
do a la parte esadounidense, “trampa 
de la soberanía digital”. Esta estrategia 
envolvente y multinacional, beneficia a 
EEUU en el establacimiento de cadenas 
de suministro de la IA y la resiliencia 
frente al control de China de minerales 
críticos y tierras raras30. Ello incluiría un 
fondo de un trillón de dólares de inver-
sión en proyectos de energía, minerales 
y semiconductores, incluyendo a EEUU, 
Singapur, Emiratos, Qatar o Suecia. La 
Comisión se adhirió al acuerdo a fina-
les de junio de 2026 - aunque de modo 
no vinculante jurídicamente - a pesar de 
las reticencias de varios estados miem-
bros como Francia, que han alertado de 
un peligro de “colonización” tecnológi-
ca precisamente en un momento en que 
Europa trata de despegar. 

3.  LA EUROPA NORMATIVA Y 
GEOPOLÍTICA: GOBERNANZA Y ORDEN 

TECNOLÓGICO INTERNACIONAL

Teniendo en cuenta los desarrollos 
descritos en el apartado anterior, cabe 
preguntarse cómo la UE se puede repo-
sicionar en la carrera tecnológica y de 
la IA, y  cómo va a promover una gober-
nanza global. Ambas dimensiones están 
fuertemente vinculadas entre sí: es im-
portante profindizar en la idea de que 
las dos grandes “tecnoesferas” existentes 
en este momento - EEUU y China - po-
drían convivir con otras potencias tec-
nológicas emergentes y otras esferas de 
influencia; sea en software, IA, computa-
ción cuántica,  o los recursos - minerales 
críticos y tierras raras. 

A este respecto, lo primero que hay 
que constatar es que no existe un mar-
co global unificado de gobernanza de 
la IA (Fundación Alternativas, VV.AA. 
2026). Como hemos visto más arriba, ac-
tualmente predominan enfoques diver-
gentes, si bien dinámicos. La UE, por su 
lado, se basa en una potente regulación 
focalizada principalmente en riesgos y 
derechos fundamentales, aunque bajo 
amenaza de un cierto retroceso en der-
chos dependiendo de la aplicación del 
Ómnibus Digital. Ahora bien, Europa 
comparte una tendencia creciente a un 
mayor intervencionismo estatal con el 
enfoque aparentemente tecno-libertario 
de EEUU y con el centralismo chino. 

El elemento diferencial de Europa en 
este terreno es, sin embargo, el desarro-
llo de sistemas de gobernanza. A nivel 
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interno, el Reglamento de IA ya había 
creado varios órganos de gobierno in-
terconectados, como una Oficina de IA 
dentro de la Comisión Europea; un gru-
po de expertos científicos independien-
tes; un Comité de IA, conformado por 
representantes de los Estados miembros; 
o un foro consultivo para proporcionar 
conocimientos técnicos al Comité de IA 
y a la Comisión.

En el ámbito multilateral, los orga-
nismos internacionales como NNUU, 
UNESCO, u OCDE, promueven princi-
pios con muchos elementos en común 
con el enfoque europeo. En este senti-
do, y con el objeto de superar un marco 
bipolar EEUU versus China, la UE se ha 
implicado en el Diálogo Global de NNUU 
de Gobernanza de la IA (EEAS, 2026), 
defendiendo un enfoque de innovación 
en IA “responsable y fiable”, centrado 
en el ser humano y fundamentado en el 
derecho internacional de los derechos 
humanos. De nuevo, la base es trazar 
puentes de confianza entre la industria 
tecnológica y la ciudadanía, entre los 
gobiernos y empresas31. El 6 y 7 de julio 
de 2026 tuvo lugar en Ginebra el primer 
Diálogo Global, sobre la base de la evi-
dencia científica y la cooperación global. 
El Secretario General de NNUU, António 
Guterres, ha alertado que la IA “avan-
za más rápido que los marcos globales 
de gobernanza”. En línea con el trabajo 
de la Comisión Europea, el Informe de 
expertos presentado en la Conferencia 
advierte del peligro de una rápida evo-
lución de la IA hacia sistemas cada vez 
más autónomos y de la creciente brecha 

entre el desarrollo de capacidades y los 
mecanismos de evaluación y control.32 

Adicionalmente, la UE tiene un in-
terés vital en promover un refuerzo de la 
participación del llamado “Sur Global” en 
los debates internacionales sobre tecno-
logía e IA, así como su participación acti-
va en las cadenas de suminsitro, desde el 
software hasta los recursos naturales. En 
ese marco, este foro onusiano apuesta por 
una IA de código abierto, o la creación de 
un marco global de datos de IA para la 
transparencia y la rendición de cuentas33. 
Ahora bien, a pesar de que el mandato 
del Diálogo abarca tanto a estados como 
a  actores no estatales, sus recomendacio-
nes no tienen carácter vinculante, menos 
aún para los gigantes tecnológicos y los 
gobiernos de EEUU y China. 

Mientras tanto, China avanza posi-
ciones de liderazgo encabezando una or-
ganización internacional de gobernanza 
de la IA. coincidiendo con la presenta-
ción del modelo K3 mencionado ante-
riormente: la Organización Mundial de 
Cooperación en Inteligencia Artificial 
(WAICO). La Conferencia y Reunión de 
Alto Nivel sobre Gobernanza Global de 
la IA reunió a una treintena de países 
muy dispares, incluidos Rusia, Pakis-
tán, Indonesia, o Brasil. En palabras del 
presidente Xi Jin Ping se trata de una 
iniciativa china para “responder a la lla-
mada del Sur Global y unir a la comu-
nidad internacional”. Como elemento 
muy positivo a estudiar por la UE, China 
ha anunciado nuevas regulaciones e ini-
ciativas para controlar el impacto de la 
IA a nivel económico y social. De modo 
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general, China se ha presentado como 
polo alternativo a EEUU en su defensa de 
acceso universal  (open source) de la IA, 
accesible a la comunidad internacional, 
y próximo a los parámetros europeos de 
transparencia, cooperación, o sostenibi-
lidad tecnológica. No obstante, está por 
ver si esta propuesta de gobernanza glo-
bal podría convertir a China en un aliado 
de los europeos en cuanto a la IA. Como 
señalábamos más arriba, en la práctica, 
actualmente el modelo chino de aplica-
ción social de la IA contraviene los están-
dares europeos de privacidad (vigilancia: 
digital, facial, biométrica) y de respeto 
a derechos humanos y políticos: unos 
estándares que situan la doctrina de la 
UE en las antípodas de algunas prácticas 
chinas.

En definitiva, con este panorama, la 
vía óptima para la UE consiste en am-
pliar su abanico de opciones con parte-
nariados diversos, sea bilateralamente 
con EEUU o China, el G7, o el Sur Glo-
bal. Puede hablarse de una estrategia 
diferenciada de cooperación/ competi-
ción que se puede ir concretando caso 
por caso, en diversas áreas tecnológicas. 
El mejor escenario al que la soberanía 
tecnológica europea puede aspirar es el 
de un orden tecnológico relativamente 
unificado y global como el que propugna 
NNUU. Ahora bien, la dirección del pro-
ceso no está en manos de Europa: pue-
de evolucionar hacia una bi-polaridad 
EEUU-China y sus “áreas de influencia”; 
o bien hacia una regionalización y frag-
mentación con múltiples acuerdos en 
geometrías variables - con la participa-

ción cruzada de firmas tecnológicas de di-
versa procedencia, plataformas de redes 
propias y especialización. A modo espe-
culativo, ahí cabe imaginar una oportu-
nidad para diversas potencias además de 
la UE, como son India, Brasil, las econo-
mías del Golfo, Singapur, o Taiwan. En 
todo caso, como muestran los casos de 
Fable 5 o Mythos de Claude / Anthropic, 
en el futuro los mercados tecnológicos y 
de la IA podrían experimentar una cier-
ta segmentación, con distintos permisos 
de acceso y regulación, dependiendo del 
país (criterio geopolítico) o el nivel de 
riesgo y uso malicioso o no (criterios re-
gulatorio ó ético). En esa compleja ma-
raña cruzada de intereses empresariales, 
cálculo geopolítico, alianzas internacio-
nales y principios éticos irrenunciables, 
la UE tendrá que despegar su soberanía 
tecnológica. 

CONCLUSIONES 

- 	 Este capítulo ha hecho un balance de 
las respuestas políticas y normativas de 
la UE al reto tecnológico y la IA. En el 
futuro inmediato, la cuestión central 
seguirá siendo cómo Europa puede ha-
cer compatibles la innovación, la regu-
lación y una ética basada en derechos, 
en la aplicación de las tecnología, al 
tiempo que se re-posiciona como un 
actor tecnológico global en relación a 
EEUU y China. Un equilibrio estable o 
una fórmula óptima que conjugue esos 
tres elementos - innovación, regulación 
y ética - no será fácil de alcanzar. 
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- 	 El reto tecnológico y de la IA apun-
ta a la supervivencia económica de la 
UE en un entorno geopolítico com-
petitivo. Pero debido a sus múltiples 
impactos, el reto tecnológico va más 
allá. Afecta al proyecto de Europa en 
tanto herencia de los valores ilustra-
dos - libertad, equidad, democracia, 
estado de derecho - y por tanto tiene 
un significado civilizatorio. 

- 	 Es preciso que los europeos desa-
rrollen una alternativa conceptual a 
ciertas corrientes tecno-capitalistas 
procedentes de EEUU. Por muy trans-
formadora que resulte la IA, tampoco 
es una panacea para los problemas 
sociales, económicos o culturales en 
Europa y en el resto del mundo. Si se 
le da un uso incorrecto, puede agra-
varlos. La IA es un medio, no un fin. 
No se trataría tanto de plantear una 
alternativa a la IA, sino de retomar 
el control y generar IA’s alternativas 
para la mejora económica y social. 

- 	 Parafraseando la expresión “Europa, 
gigante económico y enano político” 
la UE no puede resignarse a ser un gi-
gante moral pero un enano tecnológi-
co. La innovación importa: sin ella no 
puede ejercerse una regulación efectiva 
ni adecuar los cambios a unos princi-
pios éticos. La irrupción de la tecnolo-
gía y de  la IA como un factor clave de 
poder, muestra que la “potencia nor-
mativa” o de soft power de Europa no 
es suficiente si no se acompaña de un 
liderazgo en la innovación. De ahí la 

urgencia para la UE y los veintisiete es-
tados miembros de ir cumpliendo los 
objetivos y los programas identificados 
por la Comisión Europea. 

-  La soberanía tecnológica no se logra 
de la noche a la mañana. Reducir por 
completo las dependencias (en mode-
los de IA, computación en la nube, o 
cadenas de suministro) no será un pro-
ceso fácil ni viable a corto plazo, pues 
la UE lleva años de retraso respecto de 
los gigantes tecnológicos estadouni-
denses y aún carece de un ecosistema 
de innovación y financiación robusto. 
No se trata tanto de plantear una in-
dependencia tecnológica, sino de de-
sarrollar capacidades críticas y  nichos 
tecnológicos propios en combinación 
con una interdependencia inteligente 
abierta a otros socios . 

- 	 Europa no debería someterse a los 
dictados de EEUU en su política tec-
nológica y de IA. Debe resistir a las 
amenazas de bloqueo tecnológico: en 
esto los veintisiste deberían actuar 
unidos. Si es preciso, la UE no debe-
ría descartar el uso de un bazuka tec-
nológico europeo, es decir, la versión 
tecnológica del infra-utilizado ins-
trumento anti-coerción (Reglamento 
noviembre 2023). Igualmente, debe 
mostrar cautela ante posibles efectos 
negativos de inciativas multinaciona-
les de la Administración Trump como 
la “Pax Silica”, para evitar una re-colo-
nización tecnológica de Europa. 
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-	 A Europa le falta inversión en tecnolo-
gía: sin ella no puede mejorar su com-
petitividad ni alcanzar una soberanía 
digital. Por eso es preciso avanzar ha-
cia un sistema financiero unfificado, 
que destine el ahorro europeo a in-
versiones tecnológicas e industriales 
dentro de Europa. La inversión públi-
ca-privada debe jugar un papael en el 
Marco Financiero Plurianual (MFP) 
2028-34 mediante el programa Inves-
tAI y otros. Igualmente el MFP debe-
ría priorizar los semiconductores y 
otras tecnologías críticas.

-	 La reciente simplificación legislativa 
en cuanto a tecnología y la IA (“Óm-
nibus tecnológico”) debe implemen-
tarse de manera que no suponga un 
retroceso en derechos. Gobiernos, so-
ciedad civil o incluso una agencia eva-
luadora en Bruselas, pueden ejercer 
funciones de supervisión, de manera 
que las empresas que operan en la UE 
cumplan el reglamento de la IA.

- 	 A la UE no le interesa un mundo tec-
nológicamente fracturado bajo una 
rígida bipolaridad EEUU-China. Esas 
dos grandes “tecnoesferas” deberían 
convivir con otras, como la europea - 
en modelos, software, o suministro de 
recursos minerales y tierras raras. La 
UE puede trabajar más activamente en 
desarrollar alianzas internacionales 
con economías y bloques emergentes, 
así como un mecanismo de gobernan-
za mundial de la IA para reducir bre-
chas y alcanzar acuerdos sobre el uso 

de la IA. Ello puede hacerse apoyán-
dose en diversas instancias: el Diálogo 
Global en Naciones Unidas, UNESCO, 
foros como el G7, el Consejo de Euro-
pa, o aproximarse a nuevos espacios 
con presencia del Sur Global como el 
WAICO encabezado por China. 

- 	 Especialmente en la línea del diálogo 
con el Sur Global, y ante la falta de 
control de las grandes  tecnológicas, la 
UE debe abordar los retos medioam-
bientales de sostenibilidad que plan-
tean el sostenimiento de los centros 
de datos y  la cadena de suministro 
de energía intensiva. En tanto la sos-
tenbilidad es una señal de identidad 
de la UE, se debe promover el uso de 
energías renovables en los centros de 
datos; la computación cuántica para 
reducir el consumo energético; o el 
diseño de chips más eficientes. 

- 	 Finalmente, gobiernos y empresas 
deberían aprovechar el apoyo de la 
ciudadanía europea a una autonomía 
digital para concienciar  en todos los 
estados miembros acerca de la sobe-
ranía tecnológica. Dicho apoyo, espe-
cialmente en paises del centro y norte 
de Europa, es muy sólido en cuanto a 
aumentar la inversión en infraestruc-
tura digital y en reducir la dependen-
cia de tecnologías no comunitarias, 
como las estadoundense y china. 
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1.	 Por ejemplo, en el sector militar, la IA, al aplicarse a las 
armas y la estrategia, crearía nuevas formas de disuasión y 
estaría cambiando las regales de juego.  Ver  Tecnofascis-
mo. Palantir causa revuelo con un manifiesto” donde se 
resume en 22 tesis el libro de Alex Karp, co-fundador de la 
compañía Palantir, “The Technological Republic, in brief.” 
en https://www.dw.com/es/tecnofascismo-por-qué-cau-
sa-revuelo-el-manifiesto-de-palantir/a-76888990. Una 
disección en detalle se puede consultar en https://legran-
dcontinent.eu/es/2026/04/21/el-manifiesto-de-palan-
tir-para-la-dominacion/. El punto XII afirma que “Una era 
de disuasión, la era atómica, llega a su fin, y una nueva era 
de disuasión, basada en la IA, está a punto de comenzar”.

2.	 Ver World Economic Forum Annual Meeting 2026. Por 
ejemplo, la conversación con Jensen Huang, presiden-
te y CEO de NVIDIA en https://es.weforum.org/mee-
tings/world-economic-forum-annual-meeting-2026/
sessions/conversation-with-jensen-huang-presi-
dent-and-ceo-of-nvidia/. En cuanto a la ciberseguridad, el 
Global Cybersecurity Outlook 2026 señala que el 94% de 
líderes ve la IA como el principal motor de cambio, en  ht-
tps://www.weforum.org/publications/global-cybersecuri-
ty-outlook-2026/in-full/executive-summary-6efae97d74/

3.	 En la linea de lo planteado ya por el filósofo Immanuel 
Kant a finales del siglo XVIII y retomada en el siglo XX por 
Jurgen Habermas). En esa perspectva se insertan célebres 
textos fundacionales como la Declaración Schumann de 
9 mayo de 1950 o el manifesto de Ventotene de Altiero 
Spinelli de junio de 1941

4.	 Ver `”Tecnofascismo.. ” op cit.

5.	 Ver Bernie Sanders, “La IA pertenece al pueblo, no a los 
multimillonarios” El PAIS, 3 Junio 2026 en https://elpais.
com/opinion/2026-06-03/bernie-sanders-la-ia-pertene-
ce-al-pueblo-no-a-los-multimillonarios.html. Destaca su 
propuesta de crear un Fondo Soberano de Riqueza para la 
IA para EEUU bajo un control público.

6.	 Entre las multiples demandas de ralentización en el desa-
rrollo de la IA en Europa y EEUU, destaca la célebre Decla-
ración sobre la Super-Inteligencia de cientos de expertos 
del sector, en octubre de 2025 en https://safe.ai/work/sta-
tement-on-ai-extinction-risk

7.	 Ver https://www.bankinter.com/blog/empresas/empre-
sas-grandes-mundo-capitalizacion-bursatil

8.	 NVIDIA encabeza la lista, con 4,90 billones dólares, en sec-
tor de hardware, semiconductores e infraestructura de IA. 
Alphabet / Google estaría en un tercer puesto (4,34 billo-
nes): plataformas de internet, software y computación en la 
nube. Unos puestos más abajo se sitúa Meta/Facebook (1,48 
billones): redes sociales y plataformas de publicidad digi-
tal. La china Tencent Holdings (530.000 millones) abarca 
redes sociales, videojuegos y servicios fintech. Otras em-
presas chinas están por debajo, por ejemplo Alibaba (entre 

200.000 - 250.000 millones dólares), en comercio electró-
nico y nube. Bytedance, empresa matriz de TikTok no tiene 
capitalización bursátil oficial, pero según estimaciones en 
junio de 2026 rondaba los 550.000 millones. 

9.	 A mucha distancia de la capacidad estadounidense, en 
Europa destacan dos grandes empresas de IA: DeepMind 
en Reino Unido, pero propiedad de Google, y la francesa 
Mistral con su modelo Le Chat. En España está en marcha 
el proyecto de Alia.

10.	 Por ejemplo, la csnclación de la Ley de Chips de la Admi-
nistración Biden. Además, las facilidades fiscales a las BIg 
tech para su re-implantaciónn en suelo estadounidense.

11.	 La orden estblece un  "centro de intercambio de informa-
ción de ciberseguridad".para poder determinar  "modelos 
de frontera", de potencial impacto en la seguridad nacional.

12.	 Nvidia sufrió un descenso de sus acciones de un 15% (más 
de 500.000 millones $)  en un solo día, del cual más de-
lante se recuperaría.

13.	 Más allá de la UE, la agencia de ciberseguridad de los prin-
cipales países anglosajones (EEUU,  Reino Unido, Nueva 
Zelanda, Australia y Canadá ha instado en un informe a 
sus líderes a actuar ante riesgo cibernético de la IA. ver en  
https://es.euronews.com/next/2026/06/23/la-amenaza-ci-
bernetica-de-la-ia-esta-a-meses-no-anos-alertan-agen-
cias-de-inteligencia

14.	 Aparte de esas directtices del gobierno, Open AI y An-
thropic ya tenían iniciativas propias (Daybreak y Project 
Glasswing, respectivamente)  para testar sus modelos con 
un grupo de socios y expertos antes de lanzarlos.

15.	 Uno de los revulsivos para hacer una nueva versión ha sido 
uno de los problemas con las cadenas de suministro: un 
corte en el suministro de chips tras la toma del fabricante 
Nexperia por la firma china Wingtech en 2018.

16.	 El objetivo era promover la innovación y la adopción de 
la IA, garantizando al mismo tiempo un elevado nivel de 
protección de la salud, la seguridad y los derechos funda-
mentales en la Unión, incluidos la democracia y el Estado 
de Derecho.

17.	 El nuevo Reglamento pospuso al 2 de agosto de 2027 el 
plazo establecer espacios controlados de pruebas para la IA 
por las autoridades nacionales. Se acorta de seis a tres me-
ses (2 de diciembre de 2026) el período de transición para 
que los proveedores apliquen soluciones de transparencia 
a los contenidos de IA; para los diversos sistemas de IA de 
alto riesgo se establecen nuevos plazos en 2027 y 2028. 
Ver https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-re-
leases/2026/06/29/artificial-intelligence-council-gives-fi-
nal-green-light-to-simplify-and-streamline-rules/

18.	 Ver las declaracines de Draghi en https://www.swissinfo.
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19.	 En el  Parlamento Europeo, el 15 junio de 2026  la ponen-
te del texto, la eurodiputada popular sueca Arba Kokalari 
afirmaba: “Hemos sobrerregulado Europa. Hemos impedi-
do que las empresas europeas pudieran recoger el guante 
lanzado por Estados Unidos y China en relación con los 
últimos modelos de IA. Por este motivo dependemos de su 
infraestructura” en  https://www.democrata.es/europa/eu-
ropa-aprueba-omnibus-simplificacion-ley-inteligencia-ar-
tificial/

20.	 Ver comentarios, por ejemplo, en POLITICO  https://www.
politico.eu/article/eu-tech-sovereignty-package-us/o en 
CER https://www.cer.eu/insights/should-eus-tech-sove-
reignty-package-make-europe-richer-or-safer.

21.	 En España, la Agencia Española de Supervisión de la In-
teligencia Artificial (AESIA) viene aplicando desde 2024 
programas piloto de “sandbox” regulatorio para que las 
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22.	 Ver  Franco-German Joint Paper on Digital Sovereignty, 
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co-german-joint-paper-on-digital-sovereignty.pdf

23.	 En el acuerdo comercial ratificado entre la UE y EEUU Eu-
ropa se compromete a adquirir al menos 40.000 millones 
de dólares en semiconductores estadounidenses para la IA.

24.	 Empresas chinas como Bytedance (propietaria de TikTok) 
han sido objeto de  sanciones por la Comisión. Ver https://
euractiv.com/es/news/tiktok-fined-e530-million-for-ille-
gally-sending-eu-personal-data-to-china/. 

25.	 Se trata de dos expedientes sancionadores: uno de 460 
millones € por privilegiar los propios servicios en el bus-
cador Google Search, y otro de 430 millones por impo-
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multa-a-google-con-890-millones-por-favorecer-a-sus-
propios-servicios-y-obstaculizar-los-de-la-competencia.
html

26.	 Microsoft declaró que impugnaría la orden del gobierno 
federal de interrumpir los servicios en la nube para los 
clientes europeos, incluso recurriendo a los tribunales. 
Ver en POLITICO,  April 20, 2025 https://www.politico.eu/
article/microsoft-pitches-european-data-center-expan-
sion-amid-tense-transatlantic-tech-ties/.

27.	 ”Europa quiere depender menos de la tecnología de 
EEUU. Este es su plan” NYT, en  https://www.nytimes.
com/es/2026/06/04/espanol/negocios/europa-depen-

dencia-tecnologica.html

28.	 Ver en https://www.moncloa.com/2026/06/06/parlamen-
to-europeo-google-soberania-digital-3382622/

29.	 Ver en https://www.politico.eu/article/europe-wants-to-
kick-its-palantir-habit/

30.	 La inciativa estaba abierta a países como Japón, Australia, 
Singapur, Corea del Sur, Reino Unido,  Suecia, Israel,  Qa-
tar, Emiratos Árabes Unidos, Canadá, Países Bajos; a la UE 
y la OCDE. Además de la Comisión, Alemania, Finlandia, 
Suecia o Países Bajos también han firmado el acuerdo. Ver 
“Trump sets Up ‘Pax Silica’ Fund to Redue Global Depen-
dencies”. NYT, March 29 , 2026, en https://www.nytimes.
com/2026/03/23/business/economy/trump-pax-silica-
fund.html

31.	 Ver en  https://www.un.org/independent-international-scien-
tific-panel-ai/en/preliminary-report 

32.	 Ver en https://www.reuters.com/technology/artificial-in-
telligence/un-advisory-body-makes-seven-recommenda-
tions-governing-ai-2024-09-19/

33.	 Ver en https://efe.com/economia/2026-07-17/china-lan-
za-organizacion-internacional-gobernanza-ia/ 
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INTRODUCCIÓN

El conflicto en Irán y el cierre del estre-
cho de Ormuz han vuelto a evidenciar 
hasta qué punto las vulnerabilidades 
asociadas a la energía siguen condicio-
nando la estabilidad económica y la 
autonomía estratégica de la Unión Eu-
ropea (UE). Consecuencia de décadas 
en que la seguridad energética estuvo 
marcada por una concepción predomi-
nantemente tecnocrática y economicis-
ta, la guerra de Ucrania ejerció como un 
proceso catártico mediante el cual los 
Estados miembros tomaron consciencia 
de que la energía no sólo era un activo 
comercial, sino un elemento crítico que 
podía ser utilizado como instrumento 
de coerción política, presión estratégi-
ca y competencia geoeconómica en un 
mundo cada vez más polarizado y hostil.

La seguridad energética ha vuelto al 
núcleo del debate estratégico europeo. 
Impulsada por la Declaración de Versa-
lles, la respuesta comunitaria al corte de 
suministro ruso refleja un cambio de pa-
radigma por el cual la energía ha dejado 
de ser un bien económico sujeto a diná-
micas de mercado para convertirse en 
un ámbito central de resiliencia, autono-
mía y seguridad. Sin embargo, este giro 
también plantea importantes contradic-
ciones. La transición hacia un modelo 
electrificado y descarbonizado, aunque 
reduce las vulnerabilidades asociadas a 
la importación masiva de hidrocarburos, 
genera nuevas dependencias asociadas al 
acceso a minerales críticos, tecnologías 
limpias, cadenas industriales y capacida-

des de almacenamiento dominadas, en 
gran medida, por China.

Partiendo de este escenario, el pre-
sente capítulo analiza la profunda trans-
formación de la seguridad energética 
europea en un contexto de creciente 
rivalidad geopolítica y fragmentación 
geoeconómica. Para ello, se sostiene una 
doble tesis. Por un lado, que la UE co-
metió un error conceptual al despoliti-
zar la seguridad energética y reducirla a 
una cuestión de eficiencia económica y 
estabilidad de suministro. Por otro, que 
la transición energética constituye la 
principal solución frente a las vulnerabi-
lidades europeas, aunque también intro-
duce nuevos riesgos y dependencias que 
limitan la posibilidad de alcanzar una 
autonomía estratégica plena. En conse-
cuencia, el objetivo europeo ya no puede 
ni debe ser reducir a cero las dependen-
cias —algo inviable en un sistema global 
interconectado—, sino gestionar sus vul-
nerabilidades de manera más resiliente, 
diversificada y estratégica.

1. LA GUERRA DE IRÁN Y LOS 
LÍMITES DE LA AUTONOMÍA 

ESTRATÉGICA EUROPEA 

La guerra en Irán ha vuelto a poner a Eu-
ropa contra las cuerdas. La intervención 
militar estadounidense, no coordinada 
con los socios europeos, ha reactiva-
do de forma abrupta las vulnerabilida-
des estructurales de la UE. El cierre del 
estrecho de Ormuz, arteria por la que 
transita en torno al 20 % de los hidro-
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carburos a nivel global, ha provocado un 
deterioro inmediato de las condiciones 
de abastecimiento energético. El impac-
to no se ha hecho esperar: en poco más 
de dos meses, el precio del petróleo ha 
registrado incrementos cercanos al 50 
%, superando los 110 dólares por barril, 
mientras la volatilidad se ha instalado 
en unas economías europeas altamen-
te dependientes de las importaciones 
energéticas, enfrentadas de nuevo a un 
aumento de los costes y a presiones in-
flacionarias que no se vivían desde la in-
vasión rusa de Ucrania. El alcance de la 
crisis ha sido tal que el director ejecutivo 
de la Agencia Internacional de la Energía 
(AIE), Fatih Birol, ha llegado a calificar 
la situación como «la mayor amenaza de 
la historia para la seguridad energética» 
(Caio y Sobrino, 2026).

En este contexto, la disrupción del 
tráfico petrolero no constituye simple-
mente un riesgo adicional, sino la mani-
festación más clara de una nueva trampa 
estratégica para Europa. Los chokepoints 
—o puntos de estrangulamiento energé-
ticos— concentran vulnerabilidades que 
trascienden la lógica del mercado, pues 
su bloqueo o alteración puede redefinir 
en cuestión de días las condiciones eco-
nómicas de actores que ni siquiera parti-
cipan directamente en el conflicto. Para 
los Estados miembros, esto implica una 
situación de dependencia en la que la 
seguridad del suministro queda subor-
dinada a decisiones y dinámicas ajenas 
sobre las que apenas pueden ejercer in-
fluencia. La cuestión no es únicamente 
el riesgo de interrupción, sino la incapa-

cidad de condicionarlo. En definitiva, la 
UE no decide sobre la escalada, pero sí 
absorbe sus efectos.

La respuesta a este dilema es com-
pleja y evidencia las profundas limitacio-
nes de la autonomía estratégica europea. 
Ante la presión de EE UU para que los 
Estados miembros apoyen militarmente 
la reapertura de Ormuz, los socios se en-
frentan a dos escenarios igualmente cos-
tosos. Si optan por no implicarse, quedan 
expuestos a las consecuencias derivadas 
de un corte prolongado del suministro, 
perdiendo definitivamente el control so-
bre las condiciones de su abastecimiento 
energético. Por el contrario, una inter-
vención naval frente a Irán incremen-
taría el riesgo de escalada y convertiría 
a los activos europeos —incluidos los 
energéticos— en objetivos potenciales. 
Al mismo tiempo, erosionaría el discur-
so comunitario, tradicionalmente sus-
tentado en el derecho internacional y el 
multilateralismo, y tensionaría el ya de-
licado equilibrio interno de la UE. Ade-
más, la incapacidad de actuar de manera 
autónoma profundiza la dependencia, ya 
que cualquier intervención se produci-
ría bajo liderazgo estadounidense, redu-
ciendo sustancialmente el margen para 
definir objetivos, condiciones y límites 
de actuación.

Lo sucedido en el Golfo Pérsico, pese 
a su gravedad, no constituye un episodio 
aislado, sino la manifestación más clara 
de la vulnerabilidad estructural de la que 
adolece la posición energética de la UE. 
Los Estados miembros se encuentran 
entre las economías desarrolladas más 
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dependientes de los flujos globales de 
hidrocarburos, principalmente debido 
al peso del petróleo y el gas natural en 
su mix energético —37,6 % y 20,4 %, res-
pectivamente— (Eurostat, 2024). Como 
consecuencia, alrededor del 58,4 % de 
la energía consumida procede del exte-
rior, una parte significativa de la cual se 
transporta a través de rutas marítimas y 
chokepoints potencialmente inestables 
o en disputa. Pese a que esta realidad no 
es exclusiva de Europa, la inexistencia de 
una estructura energética global obliga a 
los Estados a actuar como garantes úl-
timos de la seguridad de su suministro. 
En el caso europeo, este escenario resul-
ta especialmente problemático, ya que 
su concepción de las relaciones interna-
cionales contrasta con unos mercados 
energéticos cada vez más condicionados 
por la competencia geopolítica y la cre-
ciente instrumentalización de la energía 
como herramienta de poder.

2. EL RETORNO DEL ARMA 
GEOPOLÍTICA: LA ENERGÍA ANTE 

EL NUEVO ORDEN MUNDIAL

El conflicto en Irán ha vuelto a poner 
sobre la mesa la enorme relevancia de la 
energía en la geopolítica y la economía 
internacional, evidenciando hasta qué 
punto el sistema energético global sigue 
siendo vulnerable a la inestabilidad re-
gional. El cierre del estrecho de Ormuz 
ha demostrado que, pese a años de po-
líticas de diversificación, el mercado 
continúa expuesto a shocks abruptos. Al 

mismo tiempo, la creciente interdepen-
dencia económica dificulta cualquier 
avance hacia la autonomía energética 
plena, incluso para las potencias produc-
toras. Desafíos como la complejidad de 
las cadenas de suministro, la dificultad 
de garantizar rutas marítimas seguras, 
la concentración geográfica de materias 
primas críticas y la necesidad de estabi-
lidad política en regiones exportadoras 
configuran un sistema profundamente 
interconectado en el que perturbacio-
nes locales generan efectos globales in-
mediatos, lo que convierte en quimérico 
cualquier intento de autarquía. 

Esta interdependencia, lejos de re-
ducir tensiones o empujar hacia la coo-
peración, incrementa la tentación de 
utilizar la energía como palanca de po-
der. En un entorno de creciente rivali-
dad geopolítica, los actores son cada vez 
más conscientes de la vulnerabilidad de 
los sistemas energéticos y de sus rutas 
de suministro, lo que favorece su instru-
mentalización para alcanzar objetivos 
estratégicos o limitar los de sus rivales. 
La fragilidad de las rutas permite que ac-
ciones de bajo coste —como el minado 
de un estrecho, ataques con drones o sa-
botajes selectivos— desencadenen efec-
tos de gran magnitud, provoquen pánico 
en los mercados y trasladen su impacto 
al coste de vida de millones de ciudada-
nos. Esta asimetría entre coste y efecto 
refuerza el uso de la energía como herra-
mienta de presión debido a su elevada 
eficacia, ya que permite explotar las vul-
nerabilidades más básicas del adversario. 
No obstante, esta lógica también intro-
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duce riesgos de reciprocidad al exponer 
a los Estados a tácticas similares, lo que 
contribuye a un sistema energético hos-
til, volátil e inseguro.

Esta «weaponización de la energía», 
como han señalado Bordoff y O’Sulli-
van (2025), no constituye una anomalía 
coyuntural, sino la manifestación de un 
cambio estructural en el orden interna-
cional. Durante décadas, la integración 
de los mercados, la globalización y la con-
fianza en la interdependencia redujeron 
el atractivo de utilizar la energía como 
instrumento de presión. Sin embargo, la 
actual fragmentación geoeconómica, el 
retorno de la rivalidad entre grandes po-
tencias y la creciente intervención esta-
tal en sectores estratégicos han devuelto 
a la energía su condición de herramienta 
central de poder. Además, su uso ya no 
está restringido a los países productores 
ni a la interrupción física del suminis-
tro, pues también los Estados importa-
dores han comenzado a utilizarla como 
instrumento de coacción mediante san-
ciones, restricciones comerciales, con-
dicionamientos de compra o control de 
cadenas de valor. Este retorno del arma 
energética se ve reforzado, además, por 
la expansión del capitalismo de Estado y 
la creciente intervención gubernamental 
en los mercados energéticos, de la que 
ni siquiera la propia UE ha quedado al 
margen. En la última década, las grandes 
potencias han iniciado un proceso de se-
curitización de sus sistemas, utilizando 
de forma creciente todas las herramien-
tas del Estado para reforzar su resiliencia 
frente a la volatilidad internacional. 

La experiencia europea con Rusia 
constituye el ejemplo más claro. Duran-
te dos décadas, Moscú utilizó el sumi-
nistro de hidrocarburos como arma de 
presión política sobre el entorno post-
soviético, recurriendo a interrupciones 
selectivas, manipulación de volúmenes 
o renegociaciones contractuales para 
influir en su posicionamiento geopo-
lítico. La propia naturaleza del gas 
natural reforzaba esta capacidad coer-
citiva, dada la rigidez del sistema de 
gasoductos y la dificultad de acceder a 
fuentes alternativas de suministro. De 
este modo, y a diferencia de un expor-
tador puramente económico, la política 
energética rusa no buscaba maximizar 
ventas ni consolidar una posición do-
minante en el mercado, sino construir 
dependencias estructurales que le per-
mitieran ejercer una influencia soste-
nida mediante la amenaza de un corte 
de suministro más o menos repentino. 
En este contexto, proyectos como Nord 
Stream 2 respondían plenamente a esa 
lógica de weaponización. Sin embargo, 
y de manera bastante incomprensible, 
buena parte de los Estados miembros 
continuaron interpretando estas diná-
micas desde una lógica esencialmente 
económica, asumiendo que la profun-
dización en la interdependencia resul-
taría beneficiosa para todas las partes y 
acercaría Rusia a la UE. Esta aparente 
ingenuidad respondía, en última ins-
tancia, al reflejo de un error estratégico 
de gran calado y repercusión: la errónea 
conceptualización de la seguridad ener-
gética europea.
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3. LA DESPOLITIZACIÓN DE LA 
SEGURIDAD ENERGÉTICA EUROPEA 

Y SUS CONSECUENCIAS

En febrero de 2022, la invasión de Ucra-
nia expuso con crudeza una de las ma-
yores debilidades de la UE: cerca de una 
cuarta parte de su consumo energético 
dependía de Rusia, en aquel momento 
su principal amenaza geopolítica. Esta 
contradicción no era fruto de una co-
yuntura puntual, sino el resultado de 
décadas de decisiones políticas susten-
tadas en una comprensión incompleta 
y errónea de la seguridad energética. De 
este modo, mientras Moscú desarrollaba 
una clara estrategia de weaponización de 
la energía en su vecindario cercano, los 
Estados miembros adoptaron una visión 
esencialmente comercial de su suminis-
tro, lo que tuvo consecuencias que, con 
el tiempo, se revelaron devastadoras. 

Definir la seguridad energética no 
es fácil. Lejos de lo que pueda parecer, 
se trata de un concepto complejo y con 
múltiples variables que dificultan su 
conceptualización. Tradicionalmente, su 
definición ha partido de aproximaciones 
tecnocráticas centradas en el suministro 
o el precio, lo que evidencia la centrali-
dad de estos elementos en las conceptua-
lizaciones dominantes (Ang, Chong y Ng, 
2015, pp. 1078). Este enfoque limitado ha 
llevado a identificar la seguridad energé-
tica con garantizar grandes volúmenes 
de suministro a bajo coste capaces de sa-
tisfacer las necesidades del Estado. Sin 
embargo, estas visiones pasan por alto 
que no se trata únicamente de una cues-

tión técnica, sino de una construcción 
discursiva y política que refleja determi-
nadas percepciones del riesgo y relacio-
nes de poder. En este sentido, la manera 
en que se interpreta no sólo delimita el 
alcance del problema, sino que también 
determina qué amenazas se consideran 
prioritarias y cuáles quedan relegadas a 
un segundo plano, lo que configura, en 
última instancia, las prioridades estra-
tégicas de los actores políticos. Debido 
a ello, en los últimos años se han mul-
tiplicado definiciones alternativas que 
incorporan factores como la resiliencia 
frente a crisis, la estabilidad económica 
o la seguridad de los consumidores, re-
flejando una comprensión más amplia 
en un contexto de creciente incertidum-
bre geopolítica.

La UE no fue ajena a este error con-
ceptual. Durante décadas, tanto los Es-
tados miembros como las instituciones 
comunitarias construyeron su políti-
ca de energía sobre una definición in-
completa de la seguridad energética, 
centrada en sus elementos más clási-
cos. Siguiendo la reconocida teoría de 
la Asia Pacific Energy Research Centre 
(APERC, 2007, pp. 6-7), que defiende 
que esta se basa en las llamadas «cuatro 
A’s» —disponibilidad, accesibilidad, ase-
quibilidad y aceptabilidad, por sus siglas 
en inglés—, la estrategia europea estuvo 
orientada a garantizar grandes volúme-
nes de energía a bajo coste, lo que favore-
ció una creciente dependencia de Rusia, 
el único proveedor capaz de asegurar un 
suministro abundante, continuado y a 
precios competitivos. Sin embargo, esta 

11. LA SEGURIDAD ENERGÉTICA EUROPEA ANTE EL NUEVO ESCENARIO GEOPOLÍTICO  



258

aproximación ignoró la dimensión de la 
aceptabilidad, crucial desde una pers-
pectiva estratégica. Aunque sus autores 
la entienden en términos medioambien-
tales, esta también puede abordarse des-
de un punto de vista geopolítico, pues 
cabe preguntarse si resultaba aceptable 
una dependencia tan acentuada de un 
actor que, a partir de 2014, se había con-
vertido ya en el principal rival sistémico 
de la UE.

Este error conceptual fue el resulta-
do de una evolución del sistema energé-
tico europeo marcada por una progresiva 
despolitización de la energía. Tras el fin 
de la Guerra Fría y el avance de la globa-
lización, la liberalización de los merca-
dos globales reforzó la interdependencia 
y consolidó una visión cada vez más eco-
nómica de la seguridad energética, en 
la que la eficiencia del mercado y la re-
ducción de costes pasaron a ocupar un 
lugar central. Esto favoreció que muchos 
Estados miembros se acercaran a Rusia 
en busca de un proveedor que asegura-
ra grandes volúmenes a precios compe-
titivos. Aunque las «guerras del gas» de 
2006 y 2009 ya evidenciaron que Mos-
cú comenzaba a weaponizar la energía, 
las dinámicas mercantilistas imperantes 
no cambiaron debido al alto coste finan-
ciero de buscar socios alternativos. Por 
su parte, este enfoque puramente co-
mercial fue compartido durante mucho 
tiempo por las instituciones europeas, 
quienes, mediante la liberalización del 
mercado energético entre 1996 y 2003, 
permitieron una separación efectiva en-
tre los factores estratégicos a largo plazo 

y las fuerzas del mercado cortoplacistas, 
haciendo que las condiciones de abaste-
cimiento fueran decididas casi en exclu-
siva por la industria. 

El caso alemán resulta particular-
mente paradigmático. En 2001, el Go-
bierno de Schröder puso en marcha el 
Nord Stream, un gasoducto diseñado 
para conectar Alemania y Rusia sin in-
termediarios. Tiempo después, y como 
consecuencia de los cortes sufridos en 
2006 y 2009, se proyectó una tubería 
paralela, lo que encendió las alarmas 
en Bruselas debido a la posibilidad de 
que Moscú monopolizara las exporta-
ciones gasistas a la UE. Pese a las adver-
tencias, la Comisión no logró frenar la 
construcción del Nord Stream 2, muy 
protegido por el Gobierno y la patronal 
alemana, que lo consideraban necesario 
para garantizar su abastecimiento. Para 
contrarrestarlo, la Comisión publicó 
la Estrategia Europea de la Seguridad 
Energética, donde se hacía un primer 
intento de reformulación al considerar 
que «el problema más acuciante de la se-
guridad del abastecimiento es la fuerte 
dependencia de un único suministrador 
externo» (Comisión Europea, 2014, p. 2). 

Durante la década siguiente, ni el 
conflicto terminológico ni las sucesi-
vas alertas comunitarias convencieron a 
Alemania de la necesidad de reducir las 
compras de gas natural ruso. En cuestio-
nes de abastecimiento, la política ener-
gética europea seguía bajo un prisma 
exclusivamente nacional, amparada por 
las disposiciones del Tratado de Funcio-
namiento de la Unión Europea (TFUE). 
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El resultado fue catastrófico. Cuando en 
febrero de 2022 comenzó la invasión de 
Ucrania, la UE importaba desde Rusia el 
25 % de su consumo energético. En los 
siguientes meses, Gazprom redujo deli-
beradamente los envíos hacia los Esta-
dos miembros, cumpliendo su amenaza 
de un corte de suministro. Estas accio-
nes, a las que se sumó la paralización del 
Nord Stream 2 y su posterior sabotaje, 
evidenciaron que la dependencia ener-
gética europea no era accidental, sino 
una vulnerabilidad estructural construi-
da intencionalmente sobre una concep-
ción errónea de la seguridad energética.

4. EL DESPERTAR GEOPOLÍTICO 
DE LA UE Y LA SECURITIZACIÓN 

DE LA ENERGÍA

La invasión rusa de Ucrania no sólo des-
encadenó una crisis sin precedentes en 
Europa, sino que operó como un autén-
tico shock que desmanteló los supuestos 
fundamentales sobre los que la UE había 
construido su política energética duran-
te décadas. Hasta ese momento, la segu-
ridad energética había sido concebida 
predominantemente en términos de dis-
ponibilidad y precio, una visión profun-
damente despolitizada que consolidó 
una paradoja estructural y potencial-
mente peligrosa por la cual la UE de-
pendía energéticamente de su principal 
rival geopolítico. La guerra acabó de for-
ma abrupta con esta lógica, evidencian-
do que la interdependencia no sólo no 
neutralizaba el conflicto, sino que podía 

convertirse en un instrumento de coer-
ción. Más allá del cambio de paradigma, 
todavía resulta difícil comprender cómo 
algunos Estados miembros pudieron ig-
norar durante años que la energía no era 
únicamente un bien económico, sino 
un activo estratégico susceptible de ser 
utilizado como instrumento de presión 
geopolítica, especialmente cuando Ru-
sia nunca actuó como un proveedor con-
vencional, sino como un actor dispuesto 
a explotar la dependencia para alcanzar 
objetivos de política exterior.

El corte de suministro ruso con-
firmó empíricamente lo que hasta en-
tonces había sido un debate puramente 
teórico: la posibilidad de convertir la in-
terdependencia en un arma política en 
momentos de conflicto. Sin embargo, y 
de forma especialmente reveladora, este 
intento de coerción no produjo los re-
sultados esperados. Lejos de ceder a las 
presiones, los Estados miembros acelera-
ron el desacoplamiento energético con 
el objetivo de erosionar la propia posi-
ción estratégica de Rusia y ayudar a su 
socio ucraniano. En la Declaración de 
Versalles, adoptada menos de un mes 
después del inicio de la guerra, el Conse-
jo Europeo (2022, p. 3) reconoció que «la 
guerra de agresión constituye un vuelco 
descomunal en la historia europea» y 
abrió la puerta a una revisión profunda 
de las políticas comunitarias en materia 
de seguridad. Se trataba, en palabras de 
Guinea Llorente (2022. pp. 19-20), de un 
auténtico «despertar hobbesiano», pues 
se asumía que los supuestos que habían 
guiado la acción exterior europea ha-
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bían quedado desfasados en un entorno 
internacional crecientemente hostil, lo 
que obligaba a dotarse de instrumentos 
más eficaces para proteger sus intereses.

La Declaración de Versalles supu-
so el retorno definitivo de la seguridad 
energética al núcleo de las decisiones 
estratégicas. Este cambio de paradigma 
abrió la puerta a una revisión profun-
da del enfoque europeo, adaptándolo a 
un nuevo entorno condicionado por la 
competencia y el fin de las alianzas tra-
dicionales. Con este trascendental paso, 
los Estados miembros reconocían los 
errores que habían conducido a una de-
pendencia excesiva de los hidrocarburos 
rusos y apostaban por reconfigurar sus 
patrones de suministro incorporando 
criterios más allá del precio y la dispo-
nibilidad. Para ello, la Comisión (2022, 
pp. 1-2) puso en marcha el REPowerEU, 
un plan diseñado para reducir en tiem-
po récord la dependencia de Rusia al 
tiempo que se profundizaba en la tran-
sición verde como nuevo eje de la segu-
ridad energética. Sin embargo, este giro 
no sólo exigía redefinir el concepto, sino 
también hacerlo de forma coordinada 
para evitar que las respuestas nacionales 
fragmentadas acabaran amplificando los 
riesgos en lugar de mitigarlos.

Durante los primeros meses de la 
guerra de Ucrania, la UE emprendió un 
proceso acelerado para reestructurar su 
modelo energético y recalibrar su rela-
ción con Rusia. La respuesta fue rápida 
y multidimensional. El Consejo adoptó 
hasta nueve paquetes de sanciones —
en el momento de escribir estas líneas, 

suman 21— que prohibieron las impor-
taciones de carbón y petróleo ruso y 
obligaron a la progresiva reducción del 
gas natural, mientras que la diplomacia 
se lanzó a cerrar acuerdos de aprovisio-
namiento gasístico con nuevos socios. 
Estas iniciativas permitieron una reduc-
ción sustancial de la dependencia rusa, 
que descendió del 45 % al 13 % en los 
siguientes tres años (Comisión Europea, 
2026). Sin embargo, la verdadera bala 
de plata ha sido la adopción del Regla-
mento 2026/261, destinado a crear «una 
clara prohibición jurídica de importar 
gas natural ruso» y hacer que «las im-
portaciones de gas natural procedentes 
de Rusia sean ilegales» (Reglamento (UE) 
2026/261, p. 5). La norma no se limita 
a imponer una prohibición progresiva 
de las compras, sino que introduce un 
sistema de control integral sobre las im-
portaciones, exige verificar el origen del 
hidrocarburo antes de su entrada y fuer-
za a los Estados miembros a planificar de 
forma coordinada la sustitución de estos 
suministros. En el fondo, este acto re-
gulatorio entraña una evidente decisión 
política, pues imposibilita la importa-
ción de energía por motivos comerciales, 
subordinando las decisiones del merca-
do a criterios de seguridad.

Las consecuencias de este proceso 
de securitización son profundas, pues 
supone un cambio en la forma en que 
la UE concibe su seguridad energética. 
Por eso, y más allá de su contenido téc-
nico, lo verdaderamente relevante de la 
norma es su significado político: no se 
trata de un ajuste coyuntural, sino de 
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la conversión del nuevo paradigma en 
derecho vinculante, consolidando una 
reformulación que hasta entonces ha-
bía sido más discursiva que material. En 
realidad, este giro no puede entenderse 
únicamente como una respuesta espe-
cífica al contexto regional, sino como 
parte de la transformación del entorno 
internacional en el que opera la UE. En 
un escenario global dominado por la ri-
validad geoeconómica, los Gobiernos no 
sólo buscan maximizar la eficiencia de 
sus intercambios, sino utilizar sus venta-
jas competitivas para posicionarse frente 
al resto de los actores y reducir los ries-
gos derivados de sus dependencias. De 
este modo, los tradicionales chokepoints 
ya no hacen referencia a espacios geográ-
ficos, sino al control de cadenas de valor, 
tecnología y materiales críticos dentro 
de redes complejas de interdependencia. 
Esta nueva realidad fue resumida por 
Mick Carney, primer ministro canadien-
se, cuando advirtió que «no se puede 
vivir dentro de la mentira del beneficio 
mutuo a través de la integración, cuando 
la integración se convierte en la fuente 
de tu subordinación» (Fishman, 2026).

Desde esta perspectiva, la energía 
ha dejado de ser un ámbito aislado para 
integrarse en una lógica más amplia de 
seguridad en la que el abastecimiento 
a precios asequibles se entrelaza con la 
gestión de vulnerabilidades estratégicas. 
Este proceso, aplicado a otros sectores, 
ha sido denominado de-risking, es decir, 
un enfoque intermedio entre la apertura 
y la desvinculación que busca mantener 
la apertura comercial al mismo tiempo 

que se limita la exposición a dependen-
cias que puedan ser instrumentalizadas 
con fines geopolíticos. Sin embargo, esta 
transformación no está exenta de con-
tradicciones. En el caso de la energía, las 
sucesivas crisis del mercado de hidrocar-
buros refuerzan los incentivos para avan-
zar hacia sistemas electrificados más 
autónomos, pero esta transición se ar-
ticula sobre cadenas de valor altamente 
concentradas que tienen a China como 
actor dominante (Hart, 2026). De este 
modo, el cambio de modelo no limita el 
riesgo, sino que lo reconfigura en torno 
a otros nodos estratégicos, lo que obliga 
a repensar la seguridad energética como 
un proceso dinámico en el que las estra-
tegias ya no pueden ser rígidas ni secto-
riales, sino flexibles, multidominio y en 
constante evolución.

5. REDEFINIR LA SEGURIDAD 
ENERGÉTICA PARA HACER FRENTE A 

LOS NUEVOS DESAFÍOS GEOPOLÍTICOS

El cambio de paradigma hacia una con-
cepción de la seguridad energética más 
amplia y resiliente ha situado a la tran-
sición hacia un modelo más sostenible 
como la principal respuesta europea 
frente a sus vulnerabilidades estructu-
rales. Sin embargo, el alcance de estos 
planes va mucho más allá de una sim-
ple transformación tecnológica, jurídi-
ca o climática. El paso hacia un modelo 
más electrificado, renovable y eficiente 
implica una redefinición profunda de 
la propia noción de seguridad energéti-
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ca, ya que la experiencia reciente ha de-
mostrado que los vínculos energéticos 
pueden convertirse en dependencia si se 
establecen con actores capaces de ins-
trumentalizarla políticamente. Por eso, 
el concepto debe evolucionar y definirse, 
según lo establecido por Cherp y Jewe-
ll (2014, p. 418), como «la baja vulnera-
bilidad de los sistemas de energía», una 
formulación que permite integrar facto-
res técnicos, institucionales, sociales y 
geopolíticos y que desplaza el foco desde 
el acceso y el precio hacia la exposición 
a riesgos estructurales. Desde esta nueva 
perspectiva, los sistemas energéticos es-
tán sujetos a perturbaciones de diversa 
naturaleza, desde interrupciones físicas 
hasta presiones geopolíticas, disfuncio-
nes de mercado o fallos regulatorios, lo 
que obliga a entender la seguridad ener-
gética como la capacidad para anticipar, 
absorber y adaptarse a estos shocks, in-
corporando dimensiones como la re-
siliencia, la fiabilidad de los socios y la 
robustez de las infraestructuras.

Debido a esto, la redefinición de la 
seguridad energética debe realizarse 
dentro de un marco analítico integrado 
y flexible que permita ordenar las nuevas 
prioridades estratégicas. En esta línea, el 
nuevo enfoque debe incluir, como mí-
nimo, la diversificación de fuentes de 
suministro, la autonomía, la soberanía 
estratégica, la mayor integración a escala 
comunitaria y la protección física y di-
gital de las infraestructuras críticas. De 
esta manera, y buscando una formula-
ción divulgativa en la línea de las cuatro 
A’s, podríamos decir que la seguridad 

energética debería alcanzarse median-
te un esquema DASIP —Diversificación, 
Autonomía, Soberanía, Integración y 
Protección— (Gutiérrez Roa, 2024, p. 
133-136). Esta conceptualización permite 
superar visiones parciales e incorporar 
dimensiones estratégicas, instituciona-
les y de resiliencia sistémica, así como 
una comprensión más compleja de las 
interdependencias globales y de las vul-
nerabilidades que atraviesan al sistema 
energético europeo. El coste final de la 
energía, aunque relevante, queda en un 
segundo plano dentro de este esquema 
analítico, ya que la expansión de las tec-
nologías renovables, el avance de la elec-
trificación y una mayor integración del 
mercado deberían, a medio y largo pla-
zo, contribuir a una reducción del precio 
para el consumidor final.

Entre estos elementos, la diversifica-
ción de fuentes de suministro constituye, 
en el corto plazo, la dimensión más ur-
gente. La experiencia reciente ha eviden-
ciado que la concentración excesiva en 
un único proveedor no sólo incrementa 
la exposición a interrupciones del sumi-
nistro, sino que genera vulnerabilidades 
susceptibles de derivar en una instru-
mentalización política. En este contexto, 
la estrategia comunitaria ha pivotado 
hacia la ampliación del número de so-
cios energéticos y el desarrollo de nuevas 
rutas de aprovisionamiento —princi-
palmente a través de la importación de 
Gas Natural Licuado (GNL)—, incluso a 
costa de mayores costes económicos y 
logísticos. Pero estos planes, tal y como 
advierte LaBelle (2024, pp. 3-4), deben 
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entenderse como reconfiguraciones de 
poder articuladas por recursos, institu-
ciones y capacidades de influencia, lo 
que obliga a replantear esta cuestión en 
términos estratégicos y no meramente 
comerciales. En este sentido, la diversi-
ficación no puede limitarse a la sustitu-
ción de un proveedor por otro, sino que 
debe consolidarse como un principio es-
tructural orientado a evitar la aparición 
de nuevas dependencias.

Esta preocupación se sitúa hoy en el 
centro de la seguridad energética, ya que 
el cambio hacia un modelo más sosteni-
ble transformará las vulnerabilidades so-
bre las que se asienta el sistema europeo. 
El Consejo (2021, p. 11) ya reconoció esta 
realidad al señalar que su naturaleza esta-
ba evolucionando «desde la preocupación 
por el acceso a combustibles fósiles a pre-
cios asequibles procedentes de mercados 
volátiles hacia la necesidad de garantizar 
el acceso a las materias primas y tecno-
logías fundamentales». De este modo, la 
transición energética no acabará con las 
dependencias estratégicas, sino que las 
reconfigurará, en muchos casos de una 
manera más compleja y menos predecible. 
Ello se explica por la creciente rivalidad 
geoeconómica asociada a estos recursos, 
por el hecho de que esta transformación 
se desarrolla en un entorno marcado por 
el debilitamiento de los marcos de coo-
peración global y por la elevada concen-
tración geográfica de los insumos críticos 
y de sus cadenas de valor asociadas (Arez-
ki, Van der Ploeg y Ross, 2026). 

Las cifras son claras. Según la AIE, en 
2024 la necesidad global de litio aumen-

tó cerca de un 30 %, mientras que la de 
minerales clave como el níquel, el cobal-
to, el grafito o las tierras raras se elevó 
entre un 6 % y un 8 %. Este crecimiento 
está estrechamente relacionado con el 
sector energético, que explica el 85 % del 
aumento de la demanda. Y la tendencia 
seguirá al alza, pues los cálculos auguran 
que la instalación renovable se multipli-
cará por cinco hasta 2050 (AIE, 2025a, 
pp. 6-10). Estos datos evidencian un 
cambio de era por el cual será la tecno-
logía, y no los combustibles, la que ocu-
pará el núcleo del sistema energético, lo 
que obligará a un estricto control sobre 
los materiales, los procesos industria-
les y las redes de suministro para evitar 
nuevas dependencias. Y es precisamente 
en este punto donde emerge la verdade-
ra magnitud del problema. La oferta y, 
sobre todo, las cadenas de valor de los 
minerales que hacen posible este avance 
presentan niveles de concentración ex-
traordinarios en un contexto de crecien-
te tensión geoeconómica. En el centro 
del sistema se encuentra China, país que 
domina cerca del 70 % del refinado de 
muchos de estos minerales, con concen-
traciones que en algunos casos alcanzan 
el 95 %. Esta posición se traduce en un 
control casi sistémico de las tecnologías 
clave, con un 70 % de la producción glo-
bal de células fotovoltaicas y un 75 % de 
la fabricación de baterías para vehículos 
eléctricos, entre otros (IRENA, 2024, pp. 
27-50).

Ante esta realidad, la UE se encuen-
tra en una posición especialmente vul-
nerable. Según datos de la Comisión, el 
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97 % de las importaciones de magnesio y 
el 100 % de las tierras raras proceden de 
China, mientras que el 68 % del cobal-
to proviene de la República Democrática 
del Congo, el 71 % del platino de Sudá-
frica y el 98 % del borato de Turquía. Es-
tos recursos son sólo un ejemplo, pues la 
Quinta Lista de Materias Primas Críticas 
identificó 70 materias primas relevantes 
para la industria, de las que 34 son con-
sideradas críticas y 17 estratégicas debido 
a su crecimiento exponencial y la com-
plejidad en la importación. En total, el 
índice de dependencia europeo es supe-
rior al 90 %, con China como principal 
proveedor global de gran parte de ellas 
(Comisión Europea, 2023, pp. 2-11). Esta 
cifra está muy por encima de la alcan-
zada con los hidrocarburos. Y, a medio 
plazo, la presión no hará sino aumentar, 
pues la demanda de estos materiales po-
dría multiplicarse entre tres y cuatro ve-
ces en las próximas dos décadas. 

Este nuevo escenario anticipa una 
nueva era de rivalidad geopolítica, don-
de los minerales estratégicos dejarán de 
ser simples recursos industriales y se 
convertirán en instrumentos de poder 
político. El juego ya ha comenzado, pues 
más del 50 % de los recursos necesarios 
para la transición energética están suje-
tos a algún tipo de control de exporta-
ción. Esta dinámica de weaponización, 
en un mercado donde el 75 % de los 
productos presentan una volatilidad de 
precios superior a la del petróleo, supo-
ne una incertidumbre excepcional para 
actores inmersos en el cambio de mode-
lo, como la UE. El principal movimien-

to de defensa llegó con el Reglamento 
2024/1252, destinado a garantizar un su-
ministro seguro y sostenible de materias 
primas fundamentales, donde se articula 
una estrategia basada en el refuerzo de 
capacidades internas y la diversificación 
externa, se fijan objetivos concretos de 
procesamiento y reciclaje y se establece 
límites explícitos a la dependencia de 
un único proveedor externo. Se trata de 
una seria respuesta —y en gran medida 
reactiva— orientada a gestionar estas 
nuevas vulnerabilidades en el marco de 
una redefinición profunda de la seguri-
dad energética, orientada ahora a limitar 
la capacidad de otros actores para ins-
trumentalizar la energía y sus cadenas  
de suministro.

El coche eléctrico es el ejemplo más 
claro de esta transformación. La guerra 
en Irán ha reactivado el interés por este 
tipo de vehículos, impulsado por la vola-
tilidad de los precios de la gasolina y el 
diésel. Las ventas globales, que hoy ron-
dan el 20 %, podrían doblarse en 2030, 
con una UE aspirando incluso al 60 % 
debido a sus políticas climáticas. Sin em-
bargo, el problema sigue siendo el mis-
mo. China concentra más del 70 % de la 
producción mundial en un mercado cla-
ramente en expansión, con crecimientos 
cercanos al 60 % en mercados emergen-
tes, donde el gigante asiático acapara en 
torno al 75 % de las nuevas ventas (AIE, 
2025b, pp. 15-27). Y, aunque el aumento 
del consumo eléctrico será contenido, 
la electrificación generalizada de los sis-
temas elevará aún más la necesidad de 
materiales críticos, con China de nuevo 
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en el centro de la cadena de valor. Ante 
este escenario, la UE no se enfrenta a un 
problema de demanda, sino de compe-
titividad industrial, ya que en muchos 
Estados miembros el precio de los ve-
hículos eléctricos sigue siendo un 20 % 
superior al de los de combustión. Esto 
responde a que la tecnología ya ha alcan-
zado una elevada madurez y ha entrado 
en una fase de producción masiva en la 
que los costes caen rápidamente con-
forme aumentan los volúmenes, favore-
ciendo a quienes dominan la capacidad 
industrial. Y ahí China parte con una 
ventaja estructural.

Otro desafío asociado a la electrifi-
cación es que su resiliencia dependerá 
cada vez más de la capacidad para gene-
rar, transportar, almacenar y gestionar la 
electricidad. La expansión masiva de las 
energías renovables exige redes mucho 
más robustas, interconectadas y digita-
lizadas, capaces de integrar generación 
variable, absorber desequilibrios y ga-
rantizar el funcionamiento continuo, lo 
que incluso ha reactivado el debate sobre 
la energía nuclear como tecnología de 
respaldo dentro de un sistema sometido 
a profundas transformaciones (Knorr et 
al., 2025, pp. 3-7). En este nuevo entorno, 
la seguridad energética se traslada hacia 
el interior del sistema y pasa a depender 
de infraestructuras complejas y altamen-
te vulnerables a sabotajes, ciberataques, 
fallos técnicos o interrupciones capaces 
de provocar impactos económicos gra-
ves e inmediatos, ocupando así un lugar 
comparable al que anteriormente des-
empeñaron los gasoductos, las refinerías 

y los chokepoints marítimos dentro de 
la geopolítica de la energía. 

Como consecuencia, la Comisión 
ha propuesto numerosos planes para 
reforzar las interconexiones, moderni-
zar las redes y desarrollar proyectos es-
tratégicos orientados a consolidar una 
auténtica Unión de la Energía. El obje-
tivo es construir un sistema eléctrico 
más resiliente, flexible y coordinado, 
capaz de gestionar la creciente electri-
ficación y reducir las vulnerabilidades 
derivadas de la fragmentación europea 
en un contexto de securitización de las 
infraestructuras críticas. A este respec-
to, la entrada en vigor de la Directiva 
(UE) 2022/2557, relativa a la resiliencia 
de las entidades críticas, introdujo una 
lógica de resiliencia sistémica basada 
en la capacidad para prevenir, absorber, 
adaptarse y recuperarse frente a amena-
zas híbridas, abandonando un enfoque 
centrado en la protección física de in-
fraestructuras individuales para avan-
zar hacia una concepción integral de 
seguridad aplicada a redes complejas e 
interconectadas. Se trata de un cambio 
de paradigma especialmente significati-
vo, pues evidencia hasta qué punto la UE 
ha asumido que la seguridad energética 
requiere una planificación estratégica 
conjunta, coordinada y orientada a la 
gestión de vulnerabilidades en entornos 
cada vez más hostiles.

Aunque los progresos son significati-
vos en este campo, los retos que quedan 
por delante son mayúsculos. El Informe 
sobre la Unión de la Energía de 2025 
evidenció que los avances siguen siendo 
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insuficientes para alcanzar los objeti-
vos fijados para 2030, pues se requiere 
la instalación de 100 gigavatios (GW) 
anuales y la reducción del consumo en 
un 17 % para cumplir con las metas pre-
vistas. Además, y pese a la aceleración 
de la transición, alrededor del 70 % de 
la energía consumida en la UE continúa 
procediendo de combustibles fósiles, 
mientras que los precios aún están por 
encima de los de sus principales compe-
tidores internacionales. Asimismo, per-
sisten importantes déficits estructurales 
en ámbitos clave para la electrificación 
del sistema, ya que trece Estados miem-
bros aún no alcanzan el objetivo mínimo 
del 15 % de interconexión eléctrica fijado 
para el final de la década, la capacidad 
europea de almacenamiento en baterías 
apenas llegó a 61 gigavatios hora (GWh) 
—muy lejos de las necesidades estimadas 
para 2030— y las infraestructuras trans-
fronterizas son todavía limitadas para 
sostener un sistema plenamente integra-
do (Comisión Europea, 2025, pp. 5-21). 

La superación de todos estos retos, a 
los que se suman otros, permitirá avan-
zar hacia una concepción mucho más 
completa, resiliente y estratégica de la se-
guridad energética europea, en línea con 
el cambio de paradigma iniciado tras la 
Declaración de Versalles. De forma espe-
cialmente dolorosa, la invasión de Ucra-
nia demostró que las aproximaciones 
centradas exclusivamente en garantizar 
grandes volúmenes de suministro a bajo 
coste resultan insuficientes cuando se 
ignoran elementos estratégicos como la 
fiabilidad de los socios, la diversificación 

de fuentes, la resiliencia de las infraes-
tructuras o la protección de las cadenas 
de valor críticas, especialmente en un 
entorno de rivalidad geopolítica donde 
las dependencias energéticas y tecnoló-
gicas están siendo progresivamente we-
aponizadas. En este sentido, la principal 
lección es que la transición energética 
no debe entenderse únicamente como 
un proceso de descarbonización, sino 
como una transformación estructural 
que exige un creciente grado de securiti-
zación para reducir las vulnerabilidades 
inherentes a su propio desarrollo. Esto 
no es baladí, pues la construcción de un 
sistema energético más autónomo, diver-
sificado, integrado y resiliente permitirá 
a la UE proyectar poder, resistir presio-
nes externas y alcanzar mayores cuotas 
de autonomía estratégica en un entor-
no internacional de extrema competiti-
vidad. De lo contrario, Europa quedará 
atrapada en una nueva arquitectura de 
dependencias que, repitiendo los erro-
res del pasado, la mantendrá expuesta 
a nuevas formas de presión y subordi-
nación geopolítica. No por nada, Yergin 
(2012, p. 8) ya advirtió que «la energía y 
sus desafíos definirán nuestro futuro».

CONCLUSIONES Y 
RECOMENDACIONES

1.	 Repolitizar la seguridad energética 
europea: la UE debe abandonar de-
finitivamente una concepción tec-
nocrática de la energía basada en el 
abastecimiento de grandes cantida-
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des de energía a un precio lo más ase-
quible posible. En el actual contexto 
geopolítico, la seguridad energética 
debe entenderse como una cuestión 
estratégica estrechamente ligada a la 
resiliencia, la política industrial y la 
autonomía estratégica. 

2.	 Asumir que la autonomía energética 
plena es imposible: la UE no puede 
aspirar a una independencia ener-
gética absoluta en un sistema global 
profundamente interconectado. Por 
el contrario, su objetivo debe ser la 
reducción de las dependencias críti-
cas, la diversificación de riesgos y la 
construcción de una autonomía es-
tratégica relativa capaz de limitar la 
exposición a presiones externas. 

3.	 Aplicar el esquema DASIP como mar-
co rector: la seguridad energética eu-
ropea debería articularse en torno 
a cinco prioridades —sin descuidar 
otras de enorme relevancia—: la di-
versificación de suministros, la au-
tonomía, la soberanía estratégica, la 
integración comunitaria y la protec-
ción de infraestructuras críticas. Este 
enfoque permite superar respuestas 
parciales y ordenar una política ener-
gética adaptada a un entorno geopo-
lítico hostil. 

4.	 Evitar sustituir la dependencia rusa 
por nuevas dependencias críticas: el 
cambio de modelo es imprescindi-
ble para alcanzar mayores cuotas de 
seguridad energética, pero puede 

generar nuevas vulnerabilidades en 
minerales críticos, baterías, tecnolo-
gías limpias, cadenas de valor indus-
triales y capacidades de refinado. En 
línea con la legislación y los proyectos 
europeos vigentes, la UE debe diversi-
ficar sus proveedores, desarrollar sus 
capacidades internas y evitar nuevas 
dependencias estratégicas, especial-
mente en relación con China. 

5.	 Acelerar la Unión de la Energía y vin-
cularla a la política industrial: en línea 
con lo anterior, la creciente electrifi-
cación exige redes más robustas, inter-
conectadas, digitalizadas y flexibles. 
Además, debe priorizarse su protec-
ción física y cibernética frente a sabo-
tajes, ataques híbridos, fallos técnicos 
y riesgos sistémicos, ya que la transi-
ción energética desplazará los riesgos 
del sistema desde el exterior hacia el 
interior del sistema energético euro-
peo. Por otra parte, la competitividad 
europea dependerá de su capacidad 
para fabricar, procesar, reciclar e in-
novar en tecnologías limpias, ya que 
el cambio de modelo exige una mayor 
autonomía industrial para evitar repe-
tir las dependencias estratégicas. Para 
ello, deben asegurarse inversiones su-
ficientes y evitar que las limitaciones 
presupuestarias frenen la construc-
ción de un sistema energético más se-
guro y resiliente.
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RECOMENDACIONES

1.	 La UE debe abandonar definitivamen-
te una concepción tecnocrática y des-
politizada de la seguridad energética. 
La energía ya no puede seguir sien-
do entendida exclusivamente como 
una cuestión de eficiencia, precios o 
estabilidad de mercado, sino como 
un ámbito central de poder, vulne-
rabilidad y competencia geopolítica. 
La guerra de Ucrania, las tensiones 
en Oriente Medio y la creciente ri-
validad entre grandes potencias han 
demostrado que las dependencias 
energéticas generan constricciones 
estratégicas que limitan la autono-
mía política europea. En consecuen-
cia, la seguridad energética debe 
integrarse plenamente en la política 
exterior, industrial y de seguridad de 
la UE, superando la fragmentación 
institucional y la lógica puramente 
economicista que dominó las últi-
mas décadas. 

2.	 Al mismo tiempo, la transición 
energética debe consolidarse como 
el principal instrumento estratégi-
co para reducir las vulnerabilidades 
estructurales europeas. La electrifi-
cación, el despliegue masivo de re-
novables, las interconexiones y el 
fortalecimiento de capacidades in-
dustriales propias no constituyen 
únicamente políticas climáticas, 
sino auténticas políticas de seguri-
dad y poder geoeconómico. Sin em-
bargo, la transición no eliminará las 

dependencias, sino que transforma-
rá profundamente su naturaleza. La 
creciente centralidad de las materias 
primas críticas, las baterías, los semi-
conductores, los paneles solares o las 
tecnologías de almacenamiento está 
desplazando la vulnerabilidad euro-
pea desde los hidrocarburos hacia 
cadenas de valor dominadas, en gran 
medida, por China. Pekín concentra 
posiciones estratégicas en el refinado 
y procesado de minerales esenciales 
—como litio, tierras raras, grafito o 
cobalto—, además de mantener un li-
derazgo industrial difícilmente repli-
cable a corto plazo. En consecuencia, 
la UE debe asumir que la transición 
verde abre una nueva fase de compe-
tencia geopolítica por el control de 
tecnologías, recursos y capacidades 
industriales críticas. Reducir estas 
vulnerabilidades exigirá una estrate-
gia mucho más ambiciosa de diver-
sificación de proveedores, reciclaje, 
almacenamiento, producción domés-
tica e inversión tecnológica, evitando 
sustituir la dependencia energética 
rusa por una nueva dependencia es-
tructural respecto a China. 

3.	 En este contexto, la UE necesita avan-
zar hacia una auténtica política co-
mún de seguridad energética basada 
en la gestión compartida de vulnerabi-
lidades. Esto implica reforzar las com-
pras conjuntas, ampliar las reservas 
estratégicas, acelerar las infraestruc-
turas de interconexión y profundi-
zar la coordinación entre los Estados 
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miembros frente a crisis externas. Del 
mismo modo, será imprescindible de-
sarrollar una política marítima y de 
protección de infraestructuras críticas 
mucho más robusta ante la creciente 
exposición de rutas comerciales, ca-
bles submarinos, terminales de gas na-
tural licuado y corredores energéticos 
a escenarios de sabotaje, coerción o 
conflicto híbrido. La seguridad ener-
gética europea dependerá tanto de la 
transición verde como de la capacidad 
de proteger físicamente sus sistemas 
de suministro en un entorno interna-
cional crecientemente hostil. 

4.	 Por último, Europa debe asumir que 
la autonomía energética plena es inal-
canzable en un sistema internacional 
profundamente interdependiente. El 
objetivo estratégico no puede ser eli-
minar todas las dependencias —algo 
imposible para cualquier gran poten-
cia—, sino reducir vulnerabilidades 
críticas, diversificar riesgos y aumen-
tar la capacidad europea para resistir 
presiones externas sin comprometer 
su autonomía política. En un mundo 
marcado por la fragmentación geoe-
conómica y el retorno de la geopolíti-
ca de la energía, la verdadera fortaleza 
europea no residirá en la autosuficien-
cia, sino en la construcción de una 
interdependencia más equilibrada, re-
siliente y estratégicamente sostenible.     
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