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Introduccion

La Unién Europea (UE) atraviesa una etapa marcada por desafios de gran envergadura
que ponen a prueba su cohesidn, estabilidad y capacidad de respuesta. Transformaciones
econdmicas y geopoliticas, la crisis climatica, los retos en materia de seguridad y el
impacto de la digitalizacién evidencian la urgencia de disefiar politicas eficaces e
inclusivas. Sin embargo, pese a la incidencia directa de estas cuestiones sobre las
generaciones mas jovenes, su participacion en los debates y procesos de toma de
decisiones sigue siendo limitada.

Los datos muestran que la juventud europea mantiene actitudes generalmente favorables
hacia la Unién. De acuerdo con el tltimo Eurobarémetro del Parlamento Europeo sobre
juventud, el 63% de los jévenes se declaran a favor de la UE. En Espafia, el porcentaje se
eleva al 65%. En contraste, la poblacion general presenta un menor grado de europeismo:
el Eurobarémetro estandar de otofio de 2024 sefala que el 44% de los ciudadanos
europeos y el 39% de los espaiioles tiene una percepcidn positiva de la Unidn.

Pese a las actitudes positivas y de apoyo de la juventud europea a la UE, y especialmente
la espafiola, el grado de participacién politica es relativamente bajo. Segun los datos

del mencionado Eurobaréometro sobre juventud, tan sélo el 39% de los jévenes votan en
elecciones locales, nacionales o europeas, siendo ésta su principal forma de participacién
politica. Entre los motivos por los que los jévenes no participaron en las elecciones
europeas se encuentran la falta de informacidn, la desconfianza en la politica o la falta
de candidatos que respondan a sus principales preocupaciones, como son el coste de

la vida, el cambio climatico, la situacion econdmica y el empleo. Y es que, del 63% que
esta a favor de la UE, un 32% no esta de acuerdo con su funcionamiento actual. Por todo
ello, es importante crear espacios de didlogo intergeneracional que permitan integrar las
visiones de la juventud en el disefio de politicas publicas europeas, asi como fomentar

la representatividad de los jévenes en los debates, ya que son una parte esencial de la
sociedad vy el futuro.


https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/3392
https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/3215
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En este contexto surge Generacion Europa, un proyecto del Real Instituto Elcano con la
colaboracién del programa Hablamos de Europa de la Secretaria de Estado de la Unidn
Europea del Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién Europea y Cooperacién. Su finalidad
es promover la reflexién y andlisis intergeneracional, dar visibilidad a las ideas de la
juventud espafiola y enriquecer el debate publico mediante aportaciones que contribuyan
al proceso de formulacién de politicas.

A través de un proceso de seleccion competitivo, Generacion Europa ha reunido a 15
jévenes que han trabajado en seis grupos tematicos: democracia, instituciones, ampliacién
y reforma; energia, cambio climatico y sostenibilidad; relaciones con el sur global y la
vecindad; seguridad y defensa; tecnologia y economia; y relaciones transatlanticas. Cada
grupo ha contado con el acompanamiento de investigadores del Real Instituto Elcano,
favoreciendo la promocién de voces jovenes y el intercambio entre generaciones.

El presente documento constituye el principal resultado de este trabajo. Relne los andlisis
de los distintos grupos tematicos, abordando los principales retos de la UE y propuestas
para hacer frente a los retos actuales y futuros. Su valor afiadido reside en la combinacién
de perspectivas generacionales, que aporta una vision plural al debate sobre el proyecto
europeo desde Esparia.

En total, el documento estda compuesto por siete capitulos tematicos. El primero de ellos,
democracia, instituciones, ampliacién y reforma, analiza la importancia de una identidad
europea compartida en el contexto de la ampliacién de la UE y el papel de la juventud

en su construccion y preservacién. Le siguen dos andlisis del grupo de energia, cambio
climatico y sostenibilidad: el primero aborda la transicién energética justa hacia una
electrificacion mas ambiciosa, equitativa y coordinada; el segundo examina el potencial
de la biotecnologia para afrontar los retos del sistema agroalimentario europeo. El grupo
de relaciones con el sur global, vecindad y migraciones propone una alianza estratégica
UE-América Latina a través de la cooperacion al desarrollo y con base en cinco principios
clave. A continuacién, el andlisis sobre seguridad y defensa plantea la necesidad de una
defensa europea proactiva, capaz de anticipar amenazas y aprovechar oportunidades
—incluidas las derivadas de la innovacion tecnolégica—, para lo que se debe fomentar
una cultura de defensa en la ciudadania. El capitulo de tecnologia y economia estudia

las palancas para que la UE se consolide como actor global en inteligencia artificial (1A),
mas alla de ser un actor normativo. Por ultimo, el anélisis sobre relaciones transatlanticas
explora el futuro incierto de las mismas y la busqueda de autonomia estratégica
europea, que requiere reducir dependencias en seguridad y defensa, mayor autonomia
geoecondmica y la diversificacién de mercados y alianzas.

Generacidén Europa representa un primer paso en la consolidacion de un espacio
imprescindible de didlogo entre juventud, sociedad civil e instituciones. La UE necesita
de la implicacion, ideas e inclusién de sus jovenes para afrontar con éxito los multiples
desafios que tiene por delante. Este proyecto aspira a que esa voz sea escuchaday
continle contribuyendo a la construccién del futuro europeo.

Equipo Unién Europea, Real Instituto Elcano
Pablo del Amo, Raquel Garcia, Ignacio Molina, Paula Oliver
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El futuro de la ampliacién
en un contexto de
euroescepticismo
creciente

Democracia, instituciones, ampliacién y reforma

Ignacio Garcia, Paula Lépez, Vanni Patella’

1.Una unién reformada para una Europa
ampliada

La politica de ampliacién de la UE ha sido, desde sus origenes, uno de los principales
motores del proyecto europeo y una de sus herramientas mas eficaces de influencia en
el continente. En su configuracion actual, la UE integra aproximadamente el 60% de las
naciones que histéricamente conforman el continente europeo. La ampliacién prevista
(esto es, Albania, Bosnia y Herzegovina, Kosovo, Macedonia del Norte, Montenegro,
Serbia, Turquia, Moldavia, Ucrania y Georgia) elevaria esta proporcién a casi el 80%,
incorporando una poblacién equivalente a una tercera parte de la poblacién actual de la
UE, representando algo mas de una sexta parte del PIB total de la Unidn.

Sin embargo, el estancamiento del proceso de adhesion de esta tanda de candidatos,
que en algunos casos se ha prolongado durante mas de una década —en el caso de
Turquia, Macedonia del Norte y Albania—, evidencia la incapacidad de la Unién para
absorber nuevos miembros en su configuracién actual. Al mismo tiempo, el propio
contexto internacional, marcado por una creciente fragmentacién geopolitica y por el
retorno de la légica de esferas de influencia, convierte esta situacion en una oportunidad.
Una ampliacion acompafiada de reformas no soélo permitiria a la UE extender su drea de
influencia, sino también dotarse de la cohesién y capacidad de respuesta necesarias para
actuar como un actor global més fuerte en un entorno cada vez mas incierto.

1 Los autores agradecen los comentarios de Raquel Garcia, Fernando Gijén, Blanca Gonzalez e Ignacio Molina.


https://www.bde.es/wbe/es/publicaciones/analisis-economico-investigacion/documentos-ocasionales/la-ampliacion-de-la-union-europea-hacia-el-este-situacion-e-implicaciones-para-la-economia-espanola-y-la-union-europea.html
https://www.bde.es/wbe/es/publicaciones/analisis-economico-investigacion/documentos-ocasionales/la-ampliacion-de-la-union-europea-hacia-el-este-situacion-e-implicaciones-para-la-economia-espanola-y-la-union-europea.html
https://www.brookings.edu/articles/want-ukraine-in-the-eu-youll-have-to-reform-the-eu-too/
https://www.brookings.edu/articles/want-ukraine-in-the-eu-youll-have-to-reform-the-eu-too/
https://www.theguardian.com/world/2023/aug/31/as-ukraine-and-others-queue-to-join-is-eu-ready-for-enlargement
https://www.theguardian.com/world/2023/aug/31/as-ukraine-and-others-queue-to-join-is-eu-ready-for-enlargement
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Entre las reformas més urgentes destaca el replanteamiento de los mecanismos de toma
de decisiones, ya que, por ejemplo, la regla de unanimidad en ambitos sensibles se ha
convertido en un obstaculo recurrente para el funcionamiento eficaz de la Unién. A pesar
de la existencia de instituciones comunes, la ausencia de una identidad politica unificada,
a diferencia de un Estado-nacion, alimenta diferencias ideoldgicas y de prioridades entre
los Estados miembros que se traducen en pardlisis en cuestiones de gran relevanciay
fomentan juegos de poder entre Estados.

Este problema es especialmente palpable en el actual proceso de adhesién de Ucrania.
Abiertamente opuesta a la candidatura ucraniana, Hungria lleva meses bloqueando

las negociaciones y, al mismo tiempo, utilizando ese veto como palanca para obtener
concesiones en otros &mbitos mas relevantes para su politica interna. Dicho veto también
esta permitiendo que otros Estados lo usen de parapeto para ocultar su propia negativa,
generando asi |la falsa impresién de un escenario de “26 contra 1”. Resulta dificil imaginar
que una ampliacién hacia los Balcanes occidentales, Moldavia y Ucrania no erosione la
ya fragil capacidad de decisién de la UE. Por tanto, en una Unidon con mas miembros, uno
de los principales retos seria avanzar paulatinamente hacia la superacién del principio

de unanimidad, extendiendo el voto por mayoria cualificada y promoviendo el uso de
mecanismos menos utilizados como la abstencién constructiva —por la cual un Estado
miembro puede abstenerse de votar una decisidn sin impedir su aprobacion, siempre

y cuando emita una declaracion formal- o las pasarelas que permiten el paso de la
unanimidad a la votacion por mayoria cualificada.

Junto a esto, la Union Econémica y Monetaria (UEM) constituye el epitome de la
cooperacion econémica avanzada en Europa mas alla del mercado Unico. Sin embargo, la
UEM es también un proyecto incompleto por disefio. La ausencia de atributos esenciales
para el adecuado funcionamiento de una unién monetaria —como una unioén fiscal,
financiera y bancaria— quedd en evidencia, exacerbando los efectos de la Gran Recesion
de 2008 y de la posterior crisis del euro. Buena parte de los problemas sistémicos de

la UEM se podrian solventar mediante |a instauracion de una unién presupuestaria.

No obstante, ello exige un grado de integracion politica de gran calado, en el que los
Estados miembros acepten transferir la soberania en materia impositiva y de gasto a las
instituciones europeas.

Aunque una reforma de tal profundidad resulta hoy inviable, si es posible implementar
medidas transitorias realistas adaptadas a la UE (o la UEM) actual: la emisién de deuda
conjunta a largo plazo para prevenir crisis de liquidez; la creacién de un sistema comun
de prestaciones por desempleo, destinado a mitigar las divergencias en los ciclos
econdémicos entre Estados miembros; y, finalmente, el establecimiento de una unién
bancaria que centralice la supervision del sistema financiero europeo y disponga de

la capacidad operativa y presupuestaria necesaria para rescatar entidades a escala
comunitaria.

A todos estos retos, debe afiadirse una agenda de ampliacién compleja. La decena
de candidatos pueden insuflar energia al proceso de integracién, como ha pasado
siempre en las adhesiones previas, pero no deja de ser un desafio que todos ellos seran
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https://www.realinstitutoelcano.org/policy-paper/profundizar-para-ampliar-una-perspectiva-espanyola-sobre-las-reformas-necesarias-para-garantizar-y-mejorar-la-gobernanza-de-una-ue-mas-grande/
https://www.realinstitutoelcano.org/policy-paper/profundizar-para-ampliar-una-perspectiva-espanyola-sobre-las-reformas-necesarias-para-garantizar-y-mejorar-la-gobernanza-de-una-ue-mas-grande/
https://www.realinstitutoelcano.org/policy-paper/profundizar-para-ampliar-una-perspectiva-espanyola-sobre-las-reformas-necesarias-para-garantizar-y-mejorar-la-gobernanza-de-una-ue-mas-grande/
https://www.realinstitutoelcano.org/policy-paper/profundizar-para-ampliar-una-perspectiva-espanyola-sobre-las-reformas-necesarias-para-garantizar-y-mejorar-la-gobernanza-de-una-ue-mas-grande/
https://www.imf.org/en/Blogs/Articles/2018/02/21/the-euro-area-needs-a-fiscal-union
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beneficiarios netos del presupuesto europeo. Ademas, considerando su nivel actual de
calidad democratica, no van a elevar los estandares medios de funcionamiento del Estado
de derecho en la UE. Esta ampliacién hacia Estados que durante mas de medio siglo se
desenvolvieron bajo una esfera de influencia muy distinta a la de los paises fundadores,
amenaza con debilitar un elemento imprescindible —aunque hoy fragil— para abordar
cualquier reforma profunda: el sentido de pertenencia europeo.

Segun el Eurobarémetro estandar de 2025, un 92% de los europeos dice sentir apego por
su pais, frente a un 63% de apego a la UE. Esta brecha explica por qué, incluso cuando
existe un amplio respaldo a politicas concretas de integracién a pie de calle —como el
nivel mas alto de apoyo al euro jamas registrado, tanto en la UE (74%) como en la zona
euro (83%) o el respaldo del 81% a una politica comun de defensa y seguridad—, en

las formaciones euroescépticas (que han ido ganando peso en los distintos procesos
electorales, tanto nacionales como europeos, y lideran o forman parte de un nimero
importante de Estados miembros) persiste la resistencia a ceder mas soberania

fiscal o politica, evidenciado por el aumento del voto a formaciones nacionalistas y
euroescépticas.

Por tanto, cabe preguntarse si, con los niveles actuales de europeizacion social y la falta
de una identidad europea sdlida, existe realmente el consenso necesario para avanzar en
las reformas necesarias para abordar la eventual ampliacién. ¢ Estarian dispuestos Espafia
o paises abiertamente criticos como Hungria y Polonia a pasar de ser beneficiarios netos

a contribuyentes tras la ampliacion? ;Aceptarian los Paises Bajos y Alemania incrementar
aun mas sus aportaciones al presupuesto comun? y ;Hasta qué punto seria sostenible
mantener la regla de unanimidad en una Unién mas amplia, con hasta 10 paises adicionales
con derecho a veto?

En otras palabras, la dificultad para emprender estas reformas no responde Unicamente
a obstaculos institucionales, sino a la debilidad del propio sentimiento de pertenencia
europeo. En estas condiciones, una ampliacidon que incremente la diversidad histérica

y geopolitica de la Unidn sélo hara mas evidente la urgencia de reforzar una identidad
europea compartida. Sin ella, cualquier intento de construir una unién politica y fiscal
capaz de sostener nuevas adhesiones seguirad condenado a la pardlisis.

2.Dinamicas de desafeccion politicay

polarizacidon en el apoyo ciudadano
ala UE

Esta desconexion entre la Uniéon y la ciudadania se refleja en un momento critico de
desafeccion politica: el descontento con la politica tradicional y con las respuestas
institucionales a las crisis de los Ultimos afios, como la de 2008 o mas recientemente la
crisis de la vivienda, ha ido en aumento. En el primer caso, las politicas de austeridad y
los recortes sociales dejaron una huella profunda en la confianza hacia las instituciones
europeas. En el segundo, el encarecimiento del alquiler y la falta de acceso a vivienda

1"


https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/3372
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asequible han afectado especialmente a los jovenes, que perciben un bloqueo a su
autonomia vital. Segun los datos del Eurobarémetro sobre la juventud de 2024, el
40% de los jévenes europeos (16-30 afios) sefiala el coste de la vida como su principal
preocupacién; en Espafia, de las cuatro prioridades que se sitian en primer lugar, tres
tienen que ver con la preocupacidn por la situacion econdmica y el bienestar social y
econdémico, especialmente la vivienda. En este contexto, las opciones politicas criticas
han ganado terreno, canalizando el malestar social hacia discursos euroescépticos y

populistas.

La polarizacién sobre cuestiones europeas en Grecia, Portugal y Espafia ha tenido un
efecto consistentemente negativo en el apoyo ciudadano a la UE, especialmente en
contextos de crisis y cuando las cuestiones relacionadas con la integracién y las politicas
de la UE se vuelven mas destacadas en el debate politico.

No obstante, el populismo no debe entenderse inicamente como una amenaza: también
expresa demandas legitimas de mayor participacién y democracia directa. En este sentido,
la interaccion entre euroescepticismo y populismo revela que la polarizacion puede ser
tanto un riesgo como una oportunidad. Si se canaliza adecuadamente, el debate politico
puede convertirse en un espacio para redefinir prioridades, equilibrar intereses locales y
europeos, y ensayar nuevas formas de participacion juvenil.

3.Jovenes informados y participativos
para la Europa del futuro

Los datos recogidos en la encuesta del Eurobarémetro sobre la juventud de 2024
muestran la necesidad de conectar con los jévenes y escucharlos: sélo un 15% prioriza la
UE en sentimiento de pertenencia, en comparacién con el 34% que se identifica en primer
lugar con la nacionalidad y el 23% con su localidad o region, y apenas un 14% declaran

una doble pertenencia a su pais y a la UE. Ademas, menos de la mitad afirma entender
como funciona la UE, lo que revela un déficit de pedagogia institucional y transparencia,
que limita la capacidad de la Unidn para legitimar sus decisiones. Aun asi, sélo un 6%

de los ciudadanos jévenes europeos se oponen a la UE en general y en ningun pais esta
cifra supera el 10%. Sin embargo, la mayoria no muestra un apoyo incondicional: un 32%
declara estar a favor de la UE, pero no de su funcionamiento actual.

En este escenario, el fomento de la educacion democratica y la participacién joven a
través de canales efectivos puede fortalecer el vinculo de las nuevas generaciones con el
proyecto europeo, ofreciendo respuestas a sus inquietudes y regenerando la legitimidad
democratica de la UE tan necesaria para la reforma y ampliacion de la Union.

La Evaluacién Internacional ICCS 2022 revela que los estudiantes con maés oportunidades
de educacién civica desarrollan “actitudes mas positivas hacia la UE”, mayor apoyo a la
movilidad intracomunitaria y practicas sostenibles, ademas de mayor identidad europea

y confianza en las instituciones comunitarias. Participar desde la infancia en comités
escolares, debates o proyectos comunitarios genera en los jéovenes destrezas clave
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https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/3392
https://oxfordre.com/politics/display/10.1093/acrefore/9780190228637.001.0001/acrefore-9780190228637-e-1062
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/03932729.2015.1030273
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/13608746.2025.2468930
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/21582041.2018.1426874
https://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/15705854.2010.503030
https://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/15705854.2010.503030
https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/3392
https://www.iea.nl/sites/default/files/2023-11/Estudio-ICCS-2022-INEE.pdf
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(didlogo, cooperacion, resolucion de conflictos) y refuerza su sentido de pertenencia.
En linea con ello, el Consejo de Europa sefiala que involucrar a los alumnos en la toma
de decisiones escolares fomenta el sentido de ciudadania en los jévenes, promoviendo
valores democraticos, autoestima y cohesion social.

Junto a la formacion, es esencial ofrecer a los jovenes espacios reales para ejercer su voz
en la Unidn. Institucionalmente, se han disefiado foros inclusivos, aungque con resultados
dispares. Un caso paradigmatico es la Conferencia sobre el Futuro de Europa (CoFoE), que
duré un afio, de abril de 2021 a mayo de 2022, concebida como un espacio deliberativo
paneuropeo con especial énfasis en la contribucion juvenil, con resultados pobres en
cuanto a inclusién y participacion. Asi, la CoFoE reflejé tanto el potencial de abrir espacios
a la juventud como el desafio pendiente de garantizar que esos espacios tengan efecto
real y lleguen efectivamente a las nuevas generaciones.

A pesar de esto, otros ejemplos de buenas préacticas paneuropeas han demostrado mayor
eficacia a la hora de implicar a la juventud europea. Iniciativas como el European Youth
Event (EYE) del Parlamento Europeo o los Parlamentos Juveniles nacionales y locales
vinculados a didlogos comunitarios muestran que, cuando se les conceden herramientas
de accién y representacion, los jovenes formulan propuestas concretas y sienten que su
voz cuenta para Europa. En este sentido resulta clave reforzar los didlogos ciudadanos
permanentes (no sélo consultas puntuales) y articularlos con tribunas estables de
referencia como la plataforma de la Comision Europea “Have Your Say”, de modo que las
aportaciones juveniles no se pierdan en procesos administrativos, sino que den lugar a
seguimiento y medidas concretas.

Cuando se combinan formacidn y espacios efectivos, los jévenes no sélo identifican
problemas, sino que proponen soluciones viables. Como afirma Daniele Sabato, “cuando
los jévenes disponen de los conocimientos y herramientas para comprender y participar
en los procesos politicos... se sienten empoderados para conectar con las decisiones

que moldean su futuro”. Por ello, las instituciones europeas tienen que insistir en reforzar
estas conexiones, abogando por una educacién ciudadana que promueva la participacién
democriatica y los valores europeos en todos los niveles formativos.

El reto clave consiste en fortalecer un espacio publico europeo que conecte estas
dinamicas: un ecosistema donde informacidn verificada, debate critico y participacién
juvenil se integren, mitigando la polarizacién y la desinformacién. Al entrelazar las criticas
con la accion, los jévenes no sélo identifican los problemas, sino que se convierten en
protagonistas de soluciones, construyendo una UE mas inclusiva, resiliente y conectada
con sus ciudadanos.

En definitiva, la calidad democratica de la UE dependera en gran medida de cémo se
eduque a los ciudadanos jévenes y en qué medida se les otorgue un papel activo. Los
ejemplos de buenas practicas —desde programas como Erasmus+ y el Cuerpo Europeo de
Solidaridad hasta iniciativas deliberativas europeas— muestran que es posible reforzar la
identidad civica europea de la juventud mediante la experiencia directa y el aprendizaje
participativo. En un contexto de populismos ascendente y dudas sobre la integracion, este
enfoque doble —educar en democracia y materializar la participacién juvenil— aparece
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como estrategia esencial. Sélo asi la Unidén podra construir una nueva generacién europea
comprometida, capaz de convertirse en protagonistas de soluciones y consolidar un
proyecto comun inclusivo y resiliente.

En cuanto a propuestas se refiere, la implantacién de asignaturas sobre historia europea,
funcionamiento de instituciones y la promocién de valores europeos, disefiadas y
coordinadas por el gobierno comunitario, puede ser una herramienta efectiva para la
construccidn de una identidad europea desde etapas escolares tempranas. Ademas

del material tedrico, se podrian plantear actividades practicas como visitas a proyectos
cofinanciados con fondos europeos para los segmentos mas jovenes o simulaciones
parlamentarias para los cursos mas avanzados. En paralelo, seria positivo promover el
desarrollo de un macroprograma multicanal que recoja, verifique y difunda iniciativas
concretas sobre, por ejemplo, qué fondos han llegado a cierta regién, cémo funciona una
beca Erasmus+, mejoras urbanas cofinanciadas, etc. La web sobre el Mecanismo Europeo

de Recuperacion y Resiliencia es un buen ejemplo a seguir y a expandir. El objetivo es
pasar de lo abstracto a lo tangible: que todos los jévenes puedan identificar al menos un
ejemplo en su entorno que los conecte con la UE.

En este sentido, la creacion de un espacio publico europeo fuerte —donde informacion
verificada, debate plural y participacion juvenil se integren— es clave para contrarrestar
la desinformacion y la visién nacionalista del proyecto europeo. Al dar cauce institucional
a su voz (didlogos ciudadanos permanentes, consejos juveniles, iniciativas legislativas
juveniles y plataformas online) y validar sus propuestas, la UE refuerza su propia cohesién
interna. Escuchar a la juventud y alinear las politicas con sus prioridades no es sélo un
gesto simbdlico, sino una inversion en la legitimidad democratica de la Union. Sin ese
vinculo civico comun, la ampliacién y la profundizacién de la UE serian inviables.

14

Informe


https://commission.europa.eu/business-economy-euro/economic-recovery/recovery-and-resilience-facility_es
https://commission.europa.eu/business-economy-euro/economic-recovery/recovery-and-resilience-facility_es

La transicidon
energética en juego:
el reto de las redes
eléctricas en la UE

Energia, cambio climatico y sostenibilidad

Rafael Amann?

1. Introduccion

En los Ultimos afios, la UE ha afrontado retos energéticos de gran calado, desde la extrema
volatilidad de los precios hasta riesgos en el suministro energético. Aunque se han
superado episodios criticos, el desafio estructural permanece. La electricidad, mucho mas
que un servicio basico, es hoy un pilar de la seguridad econdmica y politica de la Unidn:

su precio determina el bienestar de los ciudadanos y la viabilidad de sectores industriales
estratégicos como los quimicos, metales y materiales basicos. En algunos de estos
procesos electrointensivos —como la produccién de aluminio o zinc— la electricidad puede
llegar a representar entre un 40% vy un 50% de los costes de produccidn.

Segun Eurostat, en la segunda mitad de 2024, el precio minorista medio en la UE alcanzé
los 0,287 €/kWh, aun por encima de los niveles previos a 2021y muy superior al de
regiones competidoras como Estados Unidos (EEUU) o China. Este promedio esconde
grandes disparidades entre Estados miembros. En Espafia, el precio medio fue de 0,241
€/kWh, lo que, pese a situarse por debajo de la media europea, siguid presionando a
hogares y empresas y contribuyé a que la inflacion cerrara diciembre de 2024 en el 3,1%.
La transicion energética avanza, pero |la dependencia del gas®, del que Europa quiere
desconectarse en 2050, sigue presionando los precios en un sistema no preparado para
esa salida. Las inversiones en redes, almacenamiento y flexibilidad son necesarias, pero
plantean un dilema estratégico: como financiarlas sin que la electricidad se convierta en

2 El autor agradece los comentarios de Gonzalo Escribano e Ignacio Urbasos.

3 El gas afecta de forma desproporcionada el precio de la electricidad porque, bajo el sistema marginalista europeo, suele
ser la tecnologia de respaldo utilizada en picos de demanda. Al ser la mas cara, su coste marca el precio de todo el

mercado.
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un freno para los hogares ni en una amenaza para el tejido industrial. Disefiar mecanismos
adecuados es clave para sostener la aceptacidn social de la transicidn, contener la
pobreza energética y salvaguardar la competitividad de Europa en un momento decisivo.

2. Diagnéstico

Alcanzar el objetivo europeo de descarbonizacion para 2050 sin encarecer la electricidad
resulta complejo, pero indispensable. Este desafio responde a limitaciones estructurales
del sistema eléctrico, entre las que destacan dos especialmente relevantes.

En primer lugar, las redes eléctricas son insuficientes y obsoletas. El sistema europeo fue
concebido en el siglo XX bajo un modelo centralizado, pensado para grandes centrales
proximas a los centros de consumo. La transicion hacia un esquema distribuido en el que
la generacion renovable se localiza lejos de los centros urbanos,* exige redes modernas
capaces de transportar esa electricidad. Sin embargo, el despliegue de infraestructuras
no acompasa el ritmo de las inversiones en renovables, lo que provoca saturacion,
retrasa nuevas conexiones y supone costes adicionales para reequilibrar el sistema
(redispatch). A este desajuste se suma el deterioro progresivo del parque existente. Segun
la Comisién Europea, entre el 40% y el 50% de las lineas de baja tensidn superaran los
40 afios en 2030. Todo esto ocurre en un contexto de fuerte crecimiento de la demanda
de electricidad, que se prevé que vaya a aumentar desde 2023 en un 60% hasta 2030.
Los Paises Bajos ya raciona nuevas conexiones® y Alemania advierte de riesgos de
congestion.® Sin una modernizacion masiva y coordinada, la red sera el cuello de botella
de la transicién.

En segundo lugar, la falta de flexibilidad e integracién limita la capacidad del sistema
europeo para equilibrar oferta y demanda. La variabilidad de la generacién renovable
exige almacenamiento y gestidn de la demanda a gran escala en forma de baterias,
hidrégeno o bombeo hidraulico. En el caso de las baterias, la UE apenas cuenta con 60
GWh instalados; la Comisiéon Europea proyecta afiadir entre 128 y 300 GWh hasta 2030,
aungue estimaciones del sector elevan la necesidad total a entre 500 y 780 GWh. A esta
escasa flexibilidad interna se afiade un déficit de interconexiones entre Estados miembros.
La UE esta aun lejos de alcanzar el objetivo del 15% de potencia instalada para 2030.” Esta
carencia limita el intercambio de excedentes renovables entre paises, acentua la

4 En 2023, aproximadamente el 72% de la electricidad renovable se generd en zonas rurales, frente al 22% en ciudades 'y
suburbios y sélo el 6% en entornos urbanos. Estas zonas albergan cerca del 78% del potencial técnico no explotado en
esas fuentes (JRC Publications Repository - Renewable Energy production and potential in EU Rural Areas).

5 Los operadores de red han impuesto moratorias en nuevas conexiones industriales en varias regiones por falta de
capacidad en sus redes de transporte y distribucion.

6 Segun el regulador aleman, los volumenes de energia que deben transportarse seguiran aumentando en los préximos
afos, lo que hace necesaria una rapida expansién de la red; de lo contrario, persistiran los riesgos de congestion y la
necesidad de redispatch. Este desafio esta directamente relacionado con el desajuste geogréfico entre la generacion
edlica concentrada en el norte y la elevada demanda industrial del sur del pais.

7 Aprincipios de 2025 todavia habia ocho paises por debajo del 10%. En la peninsula Ibérica, la interconexidn se sitda
especialmente lejos del objetivo europeo reflejando su condicién de “isla energética” (Electricity interconnection
targets).
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fragmentacion del sistema y dificulta una respuesta coordinada ante crisis de suministro.
En consecuencia, se reduce la capacidad de la UE de consolidarse como un auténtico
mercado Unico de la electricidad.

[ ] [ I 4
3. Costes de la transicidn y su
[ ) [ ] [ I 4
distribucion
Estas inversiones son inevitables si Europa quiere cumplir los objetivos climaticos y
garantizar la seguridad del suministro. La Comision Europea estima que seran necesarios
unos 584.000 millones de euros anuales hasta 2030 para reforzar las infraestructuras
eléctricas, mientras que las proyecciones a 2040 elevan esta cifra a 730.000 millones en

distribucién y 477.000 millones en transporte. A estas necesidades se suma la financiacién
de las interconexiones transfronterizas.

La transicion energética no es, por tanto, solo un reto tecnoldgico, sino también uno de
los mayores esfuerzos financieros colectivos de la historia de la UE. Estas inversiones
modificaran la estructura de costes del sistema eléctrico. Aunque los costes variables
tenderan a bajar gracias a la creciente penetracion de las renovables, los costes de

red para los consumidores podrian aumentar entre un 50% y un 100% hacia 2050 si las
inversiones en infraestructuras se duplican.

El reto, sin embargo, no es sdlo cuanto subiran, sino cémo se repartiran. El modelo
actual genera crecientes tensiones distributivas. Hoy, buena parte de los costes

fijos recaen en hogares y pymes, mientras que la industria electro-intensiva recibe
exenciones y compensaciones para mantener su competitividad. No obstante, no se
trata de un consumidor mas, sino que son sectores que compiten internacionalmente,
generan empleo y contribuyen a la autonomia estratégica europea. Estos apoyos no
son completamente nuevos, pero adquieren hoy mayor relevancia al enmarcarse en
una renovada agenda industrial europea. El desafio es articular esa proteccién con un
reparto equitativo de los costes energéticos: incluso con bonos sociales y programas
nacionales, millones de europeos siguen siendo vulnerables.® El disefio de las tarifas de
red sera decisivo. Los modelos actuales, centrados en el volumen consumido, trasladan
desproporcionadamente los costes a los hogares con menor capacidad de adaptacion.
Experiencias europeas muestran que estructuras basadas en potencia contratada o franjas
redistribuyen de forma distinta los costes y las necesidades de inversién.®

La propuesta de la Comisién para el nuevo Marco Financiero Plurianual 2028-2034 refleja
este desafio, al reforzar instrumentos como el CEF-Energy y crear el Competitiveness
Fund. Sin embargo, la escala de recursos sigue siendo insuficiente, las prioridades se
centran en la competitividad industrial y sostener la produccién electrointensiva mas que
en las redes que constituyen hoy el verdadero cuello de botella para integrar renovables;

8 Entre 35y 72 millones de personas (8-16 % de la poblacién) ya viven en la pobreza energética

9 Varios Estados miembros ensayan ya tarificaciones alternativas. En Espaiia, la reforma de 2020 introdujo un componente
fijo por potencia contratada y franjas horarias. Italia aplica, desde 2017, cargos progresivos de red vinculados a potencia.
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se privilegian esquemas financieros mixtos sin aclarar el reparto comun de los costes

y el calendario es critico, pues coincide con la ventana clave para cerrar brechas de
interconexion, renovar infraestructuras envejecidas y desplegar almacenamiento a gran
escala.

4. Propuesta europea

La UE no puede retrasar las inversiones sin poner en riesgo la transicién, pero tampoco
cargar sus costes en la factura eléctrica sin generar rechazo social y pérdida de
competitividad. Como advirtié Mario Draghi en su Informe de 2024, los altos precios

de la energia pueden convertirse tanto en un freno para los hogares como para la
competitividad industrial durante la transicion. Existe consenso en que el modelo actual
de recuperacién de costes es insostenible, pero aiin no hay un esquema claro de reforma.

En este contexto, la UE ha lanzado iniciativas como el Clean Industrial Deal y el Affordable

Energy Action Plan, que incluyen medidas de redes (como el futuro European Grids
Package) y reflejan el interés en modificar el sistema de recuperacién de costes hacia

un reparto mas equitativo. Ademas, varios Estados miembros, como Alemania y Francia,
han comenzado a introducir cambios en sus facturas eléctricas para ayudar a aliviar estos
costes.

El siguiente paso exige un pacto europeo de financiacién de la transicién, con horizonte
2030, conformado en tres lineas de accién:

a. Estructural: el nuevo Marco Financiero Plurianual 2028-2034 abre la oportunidad
de un capitulo europeo de infraestructuras energéticas, centrada en reforzar el
Connecting Europe Facility, es un buen punto de partida, pero requiere un plan
mas ambicioso: reservar parte de los fondos también a redes nacionales criticas
para integrar renovables y reforzar la seguridad, aprovechar el impulso del Banco
Europeo de Inversiones, que ya incrementa su apoyo a redes eléctricas, y activar
mecanismos de financiacién comuin —como los bonos verdes europeos— que
repartan costes en el tiempo y entre Estados miembros. Sélo asi se podran superar
las resistencias politicas y situar la modernizacion de las redes como prioridad
europea.

b. Social: una transicién justa exige reforzar los bonos sociales eléctricos con
apoyo europeo. Hoy existen esquemas nacionales, pero resultan desiguales e
insuficientes. La UE podria reforzarlos a través del nuevo Fondo Social para el
Clima —financiado con los ingresos del ETS2—, concebido para combinar medidas
temporales de apoyo con inversiones en eficiencia energética en hogares
vulnerables y que, mediante los Planes Sociales para el Clima, deberia dar mayor
peso a ayudas directas focalizadas para los més expuestos, siempre en paralelo a
inversiones estructurales que reduzcan las facturas de manera duradera.
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c. Gobernanza: para superar la fragmentacion del mercado, la UE debe promover
directrices claras sobre la recuperacién de costes. Este objetivo ya se refleja en
la Comunicacién de la Comisién Guidelines on future-proof network charges
(2025), que establece principios orientadores para los Estados miembros y los
reguladores nacionales, y propone avanzar hacia un marco comun de tarificacion
basado en tarifas de capacidad y sefiales dindmicas, aplicado de forma gradual.
Asimismo, la UE deberia reforzar la Agencia de Cooperacién de los Reguladores de
la Energia (ACER), dotandola de mayores competencias técnicas y de supervision
para elaborar planes de desarrollo de redes independientes y coherentes con los
objetivos europeos. Esto debe acompafiarse de objetivos anuales de despliegue,
de manera que se asegure una expansién eficiente y socialmente aceptable de las
infraestructuras eléctricas.

La transicion energética es la nueva prueba de estrés del proyecto europeo. El riesgo
mayor no es la transicién en si, sino gestionarla tarde, mal y de forma fragmentada. Europa
debe demostrar que puede proteger a sus ciudadanos y sostener su base productiva ante
la crisis climatica y energética. El éxito se medira en redes construidas, almacenamiento
desplegado y precios asequibles. La transicion no puede ahogarse en la burocracia:

debe ser 4gil y aprovechar sinergias comunes y tener en cuenta a todos los actores de

la sociedad. Para ello, Europa ha de compartir recursos, actuar a la escala necesaria y
garantizar que los beneficios lleguen a toda la sociedad.
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Engranaje estratégico:
tecnologia y regulacién
para un sistema
agroalimentario
europeo sostenible

Energia, cambio climatico y sostenibilidad

Mihaela Madalina Tomescu™

1. Introduccion

El sistema agroalimentario constituye un sector estratégico para la resiliencia y la
prosperidad de la UE. Asi lo reconoce la Hoja de ruta para una agricultura y alimentacién
prospera en 2025, presentada por la Comisién Europea, que plantea como objetivo
reforzar tanto la competitividad como la sostenibilidad a largo plazo del sector.

Uno de los principales desafios es la creciente presion sobre los recursos hidricos, base de
la productividad agricola. La agricultura consume en torno al 40% del agua total en Europa
—hasta un 80% en las regiones mediterraneas—, lo que la hace especialmente vulnerable

a la escasez y a las sequias recurrentes, condiciones que afectan cada afo al 34% de la
poblacion y al 30% del territorio europeo. La calidad del agua también esta comprometida,
ya que sélo el 37% de las masas superficiales alcanza buen estado ecoldgico. El impacto
economico es significativo, pues las sequias extremas provocan pérdidas superiores a
28.000 millones de euros anuales, lo que representa alrededor del 6% de la produccién
agricola y podria incrementarse hasta un 66% en 2050. A ello se suman otros factores
tanto ambientales, —como la pérdida del suelo a manos de la erosién hidrica, que afecta
ya a mas del 24% de la superficie de la UE y progresa mas rapido que su capacidad de
regeneracidn natural— como sociales, entre los que destaca el relevo generacional (sélo el
12% de las explotaciones agricolas de la UE estan gestionadas por agricultores menores de
40 afios).

. . ) 21
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En este contexto, es necesario un modelo productivo sostenible y eficiente en el uso de
recursos. La sostenibilidad del sistema agroalimentario dependera de su capacidad para
integrar el conocimiento cientifico y las nuevas tecnologias bajo un marco regulatorio
eficaz, capaz de equilibrar competitividad y justicia intergeneracional.

2. El marco europeo en el avance hacia
la sostenibilidad

El entramado de politicas agroalimentarias de la UE refleja la voluntad de orientar el
sector hacia la sostenibilidad y la resiliencia. Sin embargo, la perspectiva ha evolucionado
desde el endurecimiento normativo hasta una visién que busca primar la innovacion y

la competitividad. Tenemos el claro ejemplo de la estrategia “De la Granja a la Mesa”,
lanzada en 2020 en el marco del Pacto Verde Europeo, que planteaba ambiciosos
objetivos como impulsar la producciéon ecolégica para que alcance el 25% del uso

de las tierras agricolas de la UE de aqui a 2030; o el Reglamento de Uso Sostenible

de los Pesticidas (SUR), presentado en 2022, que pretendia reducir a la mitad el uso

de plaguicidas de base quimica para 2030. Esta propuesta generé rechazo entre los
agricultores y cooperativas agrarias en la UE (COPA-COGECA), que la consideraron
poco realista sin alternativas viables como los fitosanitarios bioldgicos o de bajo riesgo.
Actualmente, tanto los productos quimicos como los bioldgicos contintian sujetos a la
regulacién 1107/2009, que los evalta bajo un mismo criterio a pesar de sus diferentes
niveles de riesgo. Esta normativa prolonga significativamente los procesos de autorizacién
—hasta tres veces mas que en regiones como EEUU y Brasil—, lo que dificulta la
disponibilidad de nuevas sustancias bioldgicas mas seguras.

No podemos hablar de politicas agroalimentarias sin abordar la Politica Agricola Comun
(PAQ), el conjunto de politicas de la UE destinadas a apoyar a los agricultores, garantizar
la seguridad alimentaria y promover un desarrollo rural sostenible. Creada en 1962

para asegurar la autosuficiencia y estabilizar precios mediante ayudas a la produccion

y los mercados, ha ido evolucionando. En los afios 80 y 90 introdujo reformas para
reducir excedentes y orientar el sector al mercado; desde los 2000 integré criterios
medioambientales, favoreciendo la incorporacion de practicas agrarias sostenibles, y en
el ciclo 2023-2027, la PAC se centra en sostenibilidad ambiental y climatica, con eco-
regimenes y apoyo a pequeiias explotaciones y jovenes agricultores. No obstante, las
exigencias medioambientales, unidas al temor al efecto del acuerdo de libre comercio y
la importacion de productos agricolas de paises del Mercado Comun del Sur (Mercosur)
(con normativas medioambientales y laborales mas laxas) y a la burocracia de la PAC,
provocaron las protestas agrarias de 2024. Estas llevaron a la Comisién Europea a
introducir medidas de simplificacién, como mayor flexibilidad a los Estados miembros

y exencidén de controles en situaciones climaticas adversas o para explotaciones
agricolas de dimensiones reducidas. Esta orientacion indica también |la tendencia de la
nueva propuesta de la PAC para 2028, que prioriza la reduccién de la burocracia y la
simplificacion de los requerimientos medioambientales, que permaneceran voluntarios
y ligados a incentivos. Ademas, en coherencia con la Estrategia de Resiliencia Hidrica
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de la UE, la propuesta incorpora entre sus prioridades la inversidn en infraestructuras
destinadas a mejorar la retencion, distribucién y almacenamiento de agua, asi como su
depuracién y tratamiento.

Tras un prolongado periodo de tensiones, la Hoja de ruta de la Comisién supone un
cambio de paradigma en las politicas agroalimentarias, integrando sostenibilidad
ambiental, rentabilidad e innovacién, bajo un enfoque practico y alineado con la realidad
del mercado.

3. La innovacion y la necesidad de un
engranaje entre tecnologiay
legislacién

La nueva vision de la Comision subraya la necesidad de situar la investigacion cientifica y
la innovacidn tecnoldgica en el centro de la accién politica, favoreciendo su transferencia
al tejido productivo. En particular, la biotecnologia, entendida como el uso de organismos
vivos, sus componentes o sistemas biolégicos para generar productos y procesos de valor,
ofrece innovaciones con un gran potencial para lograr una agricultura mas sostenible y
resiliente. Permite desarrollar variedades mas resistentes a plagas o enfermedades —cuya
incidencia estd aumentando con el cambio climatico— reducir la dependencia de insumos
quimicos ofreciendo productos biolégicos de menor riesgo o mejorar la eficiencia de

los cultivos en el uso del agua, entre otras aplicaciones. No obstante, también presenta
limitaciones y riesgos: la complejidad y lentitud de los marcos regulatorios, que retrasan

la llegada de innovaciones; la concentracién de patentes en pocas multinacionales; la
percepcién publica aun dividida sobre los organismos genéticamente modificados (OGM);
y las incertidumbres ambientales a largo plazo, que exigen evaluaciones rigurosas.

El desarrollo de estas tecnologias depende por tanto de un marco normativo que garantice
seguridad, transparencia y confianza social, siendo la percepcion publica determinante.
Segun la encuesta realizada en 2022 por la Autoridad Europea de Seguridad Alimentaria
(EFSA) —que analiz6 variables relacionadas con la seguridad alimentaria y la percepcién
de riesgos asociados a la alimentacidn— el 29% de los europeos habia oido hablar de
biotecnologias como la edicién genética (ocho puntos mas que en 2019), con incrementos
en 23 de los 27 Estados miembros. Ademas, sélo un 8% identificé la biotecnologia como
motivo de preocupacion alimentaria, situdndola entre los temas que menos inquietud
generan frente a otros como la presencia de pesticidas, antibidticos, contaminantes o
aditivos en los alimentos. Aunque persisten los desafios en materia de comunicacion y
divulgacion cientifica, se observa una ciudadania cada vez més informada y receptiva a la
innovacion tecnolégica aplicada al &mbito agroalimentario.

En este contexto, uno de los ambitos méas controvertidos del marco europeo lo constituye
la regulacion de los OGM y de las nuevas técnicas genémicas (NGT). Desde la Directiva
2001/18/CE, la UE aplica el principio de precaucidn con estrictos requisitos para la
liberacién y comercializacion de estos productos, evaluaciones de riesgo de la EFSA,
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consultas publicas y etiquetado obligatorio. En la practica, este marco ha supuesto

una prohibicién de facto: los procesos de autorizacidn son largos, costosos e inciertos,

lo que desincentiva a empresas y agricultores. En 2019, |las biotecnolégicas de la UE
invirtieron 2.600 millones de euros en I+D, frente a los 34.300 millones de sus homdlogas
en EEUU. Esta situacion contrasta con regiones como EEUU, Brasil y Argentina, donde

la regulacién se centra en el producto final y no en la técnica empleada, lo que facilita la
comercializacién de cultivos editados genéticamente siempre que no incorporen ADN
foraneo.

Esta regulacién se adoptd en un contexto marcado por la incertidumbre cientifica y una
elevada sensibilidad social, en el que prevalecid el principio de precaucién frente a los
posibles riesgos ambientales y sanitarios. No obstante, la evidencia acumulada durante
mas de dos décadas muestra que los OGM autorizados presentan riesgos equiparables
a los cultivos convencionales, lo que plantea la necesidad de revisar y modernizar la
normativa vigente.

Esta situacidn es un caso paradigmatico, que ilustra cémo un marco regulatorio restrictivo
puede generar riesgos extrapolables a otras tecnologias emergentes. Los riesgos
derivados pueden clasificarse en las siguientes categorias.

e Riesgos ambientales: la ausencia de una normativa clara y armonizada en la
UE dificulta evaluar de forma transparente los efectos ambientales de nuevas
tecnologias agricolas. La fragmentacion regulatoria puede trasladar efectos
adversos a regiones mas permisivas y limita la comparacion de practicasy la
medicion homogénea de la huella ambiental, complicando la rendicién de cuentas y
la adopcidn de criterios de sostenibilidad en el mercado interior.

e Riesgos geopoliticos: aunque la UE es un productor mundial de materias primas
agricolas, depende de importaciones clave, como es el ejemplo de las semillas
de soja, empleadas como piensos. Es decir, mientras se importan masivamente
piensos modificados genéticamente, el maiz MON810 permanece como el Unico
cultivo modificado permitido en la UE. Este doble estandar genera vulnerabilidad
ante interrupciones logisticas, tensiones comerciales y asimetrias competitivas que
encarecen la produccidn europea.

e Riesgos econédmicos y sociales: la fragmentacion regulatoria en la UE genera
inseguridad juridica, encarece la inversién y frena el desarrollo de un mercado
Unico. La falta de armonizacion internacional agrava estos problemas, pues con
marcos mas restrictivos, como en la biotecnologia vegetal, Europa queda en
desventaja. La PAC demuestra la importancia de marcos normativos sélidos,
capaces de orientar las decisiones de millones de productores europeos. Una
regulacién lenta y desigual fomenta competencia desleal, desconfianza y retrasa
la adopcion de nuevas tecnologias, dando ventaja a competidores externos. En
cambio, la innovacién temprana puede aumentar eficiencia, sostenibilidad y
competitividad del sector, como sefala la Organizacién para la Cooperacién vy el
Desarrollo Econémicos (OCDE), convirtiendo la agricultura en un sector rentable,
con oportunidades de emprendimiento y fomentando asi el relevo generacional.
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Mas alla de la competitividad, el disefio normativo debe integrar aspectos éticos, evitando
problematicas como la concentracion del control de datos y patentes en manos privadas,
que genera dependencia estructural y limita la autonomia de los productores europeos.

4. Retos y propuestas

Uno de los principales retos de la UE en materia normativa es conciliar los intereses

de multiples paises y regiones con sensibilidades diversas. Entre los desafios destacan

la fragmentacién regulatoria, que genera inseguridad y frena el mercado Unico; la
dependencia de importaciones en productos que no se permite producir en la UE,

lo que incrementa costes y riesgos geopoliticos; y la desventaja competitiva frente a
regiones con marcos mas agiles, que limita la inversion en |+D y la capacidad innovadora.
La adopcidn de nuevas tecnologias exige ademas aceptacién social, de modo que
retrasar el debate regulatorio o la actualizacion legislativa alimenta la incertidumbre y la
desconfianza en el sector y en las instituciones. Se plantea la accidon en tres gjes:

a. Regulaciény autorizacién

i. “Sandbox” regulatorios: crear entornos controlados para probar tecnologias
bajo supervision regulatoria antes de su comercializacion, estrategia ya aplicada
en los &mbitos de la |A.

ii. Agilizacién de autorizaciones: desarrollar procedimientos diferenciados segtn
riesgo, plazos proporcionados y mecanismos simplificados cuando productos
ya estén aprobados en paises con altos estandares, favoreciendo produccién
local frente a importaciones y beneficiando a empresas de pequefio y mediano
tamafio.

b. Gobernanza e implementacién

i. Formacion y financiacién: formacién y acompafiamiento practico a pequerios
y medianos productores, con la participacion de universidades y organismos
publicos, evitando que la capacitacidn se convierta en un trdmite burocratico.

ii. Monitoreo dinamico: revisiones periédicas mediante una plataforma europea
de datos abiertos y verificables que facilite la estrategia Better Regulation.

c. Participacién y aceptacioén social

i. Didlogo multiactor: implementar nuevas herramientas digitales para realizar
consultas periddicas a nivel europeo con productores, consumidores e industria.

ii. Transparencia e informacioén clara: el etiquetado debe ser riguroso y accesible,
sin tecnicismos, prohibiendo mensajes comerciales que generen alarmismo o
percepcién negativa injustificada sobre otros productos.
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El futuro del sistema agroalimentario europeo dependera de su capacidad para traducir

la innovacion cientifica y tecnoldgica en politicas eficaces que impulsen un modelo
productivo resiliente y competitivo. Herramientas como la biotecnologia y la digitalizacién
ofrecen un enorme potencial para afrontar los retos del sector, siempre que se desarrollen
dentro de un marco regulatorio moderno, flexible y basado en la evidencia cientifica.

Avanzar hacia este objetivo exige una gobernanza coordinada entre Estados miembros,
acompafiada de transparencia, formacidn y participacion social, que refuerce la confianza
publica y garantice que la transicién hacia un sistema agroalimentario mas resiliente,
innovador y justo se sustente en estandares ambientales y de seguridad rigurosos,
capaces de asegurar la inocuidad de los productos y la proteccién del medio natural y de
los consumidores.
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La Unidn Europea

y América Latina:
oportunidad para
consolidar una alianza
estratégica mediante
la cooperacion al
desarrollo

Relaciones con el sur global, vecindad y migraciones

Borja Diaz, Camila Ristoff, Pablo Rodriguez"

1. Introduccién

La UE y América Latina comparten vinculos histéricos profundamente entrelazados.
Actualmente, sus relaciones se sitian en un contexto global complejo, donde multiples
crisis —econdmicas, politicas, de seguridad, de confianza en el multilateralismo, etc.—
convergen en lo que diversos analistas denominan una era de “policrisis”.

En este nuevo orden internacional, la retirada de EEUU como actor central de la
cooperacion al desarrollo se hace evidente. En 2025, se prevé que la financiacién
estadounidense para el desarrollo internacional se reduzca hasta un 82% respecto al
afio anterior. China, por su parte, continta expandiendo su influencia en América Latina,
habiéndose multiplicado por 26 su intercambio econdmico entre los afios 2000 y 2020.

11 Los autores agradecen los comentarios de Marta Driessen, Carlos Malamud, José Pablo Martinez, lliana Olivié, Maria

Santillan O’Shea y Ernesto Talvi.
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Sumado a lo anterior, no se debe pasar por alto la pluralidad interna tanto de la UE

como de América Latina. A la inestabilidad politica, econdmica y social de los paises de
latinoamericanos, se afiaden la heterogeneidad dentro de la propia UE y sus dificultades
para consensuar valores, intereses y objetivos comunes (Olivié et al.; Rios Méndez y
Rodriguez Pinzén). Ello ha conducido a la falta de respuestas cohesionadas ante crisis
como las de Ucrania y Gaza, debilitando la imagen de la UE y la confianza del denominado

sur global.

Pese a todo ello, América Latina sigue reconociendo la legitimidad de la Unién para
proponer un partenariado alternativo, dados sus lazos historicos y metas compartidas

en diferentes dmbitos como la promocién de derechos humanos, la proteccion
medioambiental y el fortalecimiento democratico, tal y como indican autores como Shada
Islam, Ernesto Talvi y Gabriel Leiva Garcia, y el vicepresidente del Parlamento Europeo,

Javi Lépez.

En este escenario, la nocion de alianza estratégica se plantea como un vinculo que
aprovecha la densidad histérica, cultural, politica y econémica compartida entre la UE y
América Latina para articular objetivos comunes en un escenario global complejo. Implica
intensificar el didlogo y proyectar un liderazgo conjunto hacia un orden internacional

mas justo v sostenible, capaz de promover una cooperacién al desarrollo horizontal,
corresponsable y guiada por valores democraticos y de derechos humanos. Asimismo,
ofrece una alternativa a la fragmentacion en bloques cerrados, promoviendo un espacio
de concertacién internacional donde disefiar soluciones conjuntas.

La eleccion de América Latina como aliado clave de la Unidn, junto con la cooperacion
al desarrollo como herramienta esencial de esta alianza, responde a una decisién
estratégica con beneficios mutuos y potencial para configurar un modelo transformador
de cooperacion.

Mas alla de las ventajas comparativas de América Latina frente a otras regiones
emergentes, ambas regiones reldnen el 14% de la poblacion global, concentran el 21% del
PIB mundial y un tercio de los votos en Naciones Unidas. Asimismo, el comercio bilateral
de bienes y servicios superd los 395 billones de euros en 2023 y la inversion europea
directa en América Latina asciende a 741 billones. En este marco, existen iniciativas
relevantes —como el Acuerdo UE-Mercosur y la Cumbre UE-CELAC- que pueden
fortalecer ain mas el vinculo comercial y los compromisos politicos existentes.

Por su parte, la cooperacidn al desarrollo aporta un valor afiadido a esta alianza, al ser
capaz de abordar multiples aristas —econdmicas, politicas, sociales, etc.— contemplando
desigualdades estructurales, fortaleciendo capacidades institucionales y promoviendo
cohesion, sostenibilidad, valores democraticos y de derechos humanos, pilares
fundamentales de una alianza estratégica integral.
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2. Hacia una cooperacion al desarrollo
eficiente, inclusiva y transformadora

El contexto actual propicia la resignificacién de la politica de cooperacién al desarrollo
entre la UE y América Latina, centrdndose en cinco caracteristicas interrelacionadas:
(a) horizontalidad, (b) sostenibilidad, (c) eficacia, (d) perspectiva de género y derechos
humanos, y (e) valores democraticos. Aunque todas ellas han influido en la agenda

de cooperacioén al desarrollo, persisten debilidades: tensiones entre discursos de
horizontalidad y practicas verticales; una sostenibilidad obstaculizada por la inestabilidad
politica, la debilidad institucional y la fragilidad democratica; necesidad de actualizar
la agenda de eficacia de la ayuda; ausencia de consensos en el enfoque de género

y derechos humanos, y carencias en su promocion; y fragil respuesta al deterioro
democratico global. Seguidamente, se analizan estos aspectos para proponer una
cooperacion mas eficiente, inclusiva y transformadora.

En primer lugar, una exigencia histérica de la cooperacion es el reemplazo definitivo

del enfoque asistencialista donante-receptor por uno basado en la horizontalidad (a),
afrontando limitaciones en su aplicacién. Este enfoque, basado en la transferencia de
recursos Yy asistencia técnica del norte hacia el sur, sin valorar plenamente su podery
capacidad de agencia, junto con otros factores, han debilitado la credibilidad de las
politicas de la UE frente al sur global (Olivié et al. 2025 y 2024; Carballo de la Riva).
Aunque se han intentado sustituir programas asistenciales por iniciativas de capacitacion
local, con frecuencia dichas propuestas han sido disefiadas y ejecutadas bajo estandares
europeos, definiéndose externamente las capacidades y métodos necesarios para
adquirirlas.

En cambio, la horizontalidad se basa en el desarrollo mutuo, considerando ambas partes
como aliadas estratégicas en un contexto global complejo, con condiciones favorables
para concordar objetivos politicos comunes y alcanzarlos conjuntamente a través de
soluciones co-disefiadas, bajo I6gicas como la cooperacion birregional o la triangular, que

pueden brindar un apoyo mas adaptado y horizontal que la cldsica cooperacion norte-sur.

La UE deberia promover marcos conceptuales locales que articulen conocimientos
autoctonos, organizaciéon comunitaria y estructuras sociales e institucionales vigentes,
siempre que respeten los valores democraticos. Ello aumentaria la apropiacion,
pertinencia y sostenibilidad de las intervenciones, al tiempo que aprovecharia el capital
social y las metodologias ya consolidadas, fortaleciendo la autonomia y participacién
activa de los paises latinoamericanos y mejorando los resultados alcanzados.

La horizontalidad no sélo impulsa una cooperacién al desarrollo més justa en los paises
del sur, sino que también beneficia a los paises mas desarrollados. Al situar la relacion en
un plano de asociacién y no de subordinacién, se generan dinamicas de aprendizaje que
permiten adaptar soluciones originadas en contextos de escasez a problematicas globales
como la salud global, el cambio climatico, las migraciones, la seguridad internacional

y gestidn de los conflictos, y el fortalecimiento democratico, entre otras. Ello favorece
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el desarrollo de innovaciones contextualizadas que fortalecen los sistemas de todos los
actores, generando beneficios tanto para el sur como para el norte. La relacién entre
la UE y América Latina ejemplifica cdmo la cooperacién horizontal puede traducirse en
un intercambio de aprendizajes y capacidades que impulsa el desarrollo de la regién

latinoamericana y enriquece las estrategias europeas para afrontar desafios comunes.

Otro aspecto esencial de la cooperacidn es su sostenibilidad (b), caracterizada por la
capacidad de los actores locales para mantener y ampliar los resultados alcanzados, sin
depender de apoyos externos permanentes. Si bien este factor ha venido incorporéandose
en la cooperacién entre la UE y América Latina, no puede reducirse simplemente a apoyar
el liderazgo local de los procesos de desarrollo. Debe incluir una apuesta por la resiliencia
de las comunidades y democratizacion institucional, fortaleciendo su participacién,
capacidades e infraestructura social para preveniry gestionar eventuales crisis sin
depender de ayuda externa. Sélo asi podra consolidarse una alianza entre ambas regiones
de corresponsabilidad duradera capaz de resistir los vaivenes politicos.

Las estrategias de cooperacion deben guiarse también por un criterio de eficacia practica
(c), evitando la simple retérica y promoviendo acciones con efecto real. La agenda de la
eficacia de la ayuda al desarrollo y sus complementos evidencian el recorrido existente en
torno a este criterio; sin embargo, asistimos a su exclusién progresiva del debate politico,
pese a ser esencial para orientar las relaciones entre la UE y el sur global. La aplicaciéon
dogmatica o instrumental de ciertas directrices internacionales por parte de la UE
también desgasta su credibilidad y debilita la eficacia de la cooperacién. A ello se suma

la heterogeneidad interna de la Unidn y la falta de consensos sobre los parametros que
deben guiar sus relaciones con América Latina, suponiendo otro obstaculo a la eficacia.

En este sentido, actualizar esta agenda definiendo intereses y objetivos compartidos es
clave para una cooperacion transformadora. Asimismo, la horizontalidad y sostenibilidad
ya mencionadas aumentan la eficacia de la cooperacién al promover la apropiacién
local, alinearse con sus prioridades y fortalecer sistemas e instituciones democraticas. Si
sumamos una accion transparente y mecanismos fuertes de evaluacion y seguimiento,
avanzaremos hacia estrategias co-disefiadas, mas eficaces y eficientes, en linea con
propuestas de la literatura especializada.

Otro aspecto que debe guiar las politicas de cooperacion es el enfoque de géneroy
derechos humanos (d), que ofrece un marco de justicia y transformacién estructural. La
inexistencia en la UE de definiciones o consensos generales sobre las normas y valores
que guian sus relaciones con el sur global y el eventual ocultamiento de intereses
estratégicos a su respecto —por ejemplo en cuestiones asociadas al acceso a recursos
naturales o el control migratorio—, han conducido a una aplicacion dogmatica,
instrumental y/o paternalista de la agenda de derechos humanos y contribuido a erosionar
su credibilidad con relacion al sur global y, especificamente, con América Latina,
propiciando asi el desarrollo de dindmicas neocoloniales y aumentado las acusaciones de
dobles estandares, que socavan la reputacion e influencia de la UE.
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En contraste, una politica de cooperacién transformadora en términos de derechos
humanos exige la construccion conjunta de agendas y su apropiacién por todos los
actores, mediante definiciones claras y acciones coherentes que promuevan confianza
mutua y el cumplimiento de objetivos comunes vinculados al fortalecimiento de los
sistemas de proteccién de derechos.

En este contexto, el enfoque de género aporta herramientas para transformar
desigualdades estructurales que atraviesan la politica internacional y las crisis globales.

El mismo permite identificar los efectos diferenciales de las politicas de cooperacidn
sobre grupos histéricamente marginados, considerando intersecciones de género, etnia,
religion, nacionalidad, estatus migratorio, entre otros, y propone soluciones participativas.
En lugar de meras politicas de asistencia, la cooperacion con perspectiva inclusiva busca
transformaciones estructurales, fomentando vinculos horizontales, agendas compartidas
y financiacidn ética y sostenible. En la practica, este enfoque se materializa en estrategias
como la asignacién de financiacion especifica para iniciativas de género locales,
fortaleciendo sus capacidades; el fomento de alianzas y redes que promuevan la inclusién
de grupos marginalizados y cuenten con la participacion activa de gobiernos y sociedad
civil; la sensibilizacién y generacion de datos desagregados por género y otros factores de
exclusion; la institucionalizacién de mecanismos de rendicién de cuentas participativos,
garantizando coherencia con politicas locales y compromisos internacionales.

Finalmente, resulta indispensable que las estrategias de cooperacién contribuyan a la
promocion de la paz y el fortalecimiento democratico (e), objetivos compartidos por la
UE y América Latina (Malamud; Rios Méndez y Rodriguez Pinzon; Lopez). Sin embargo, el
debilitamiento de la calidad democratica afecta hoy a la mayoria de los sistemas politicos
occidentales. Las guerras y conflictos en curso, junto con las amenazas hibridas, el auge
de nuevos autoritarismos y las injerencias externas en los procesos electorales, hacen
imprescindible que la cooperacidn al desarrollo priorice el fortalecimiento y la defensa de
la democracia, que mantiene su vigencia y respaldo social y politico.

La aplicacion de los criterios ya sefialados propicia una cooperacion orientada al
fortalecimiento democratico. La horizontalidad y el respeto de las autonomias locales
fortalecen las instituciones encargadas del co-disefio, aplicacion y evaluaciéon de
politicas, contribuyendo asi a su sostenibilidad. Igualmente, la eficacia institucional
implica un disefio enfocado en la previsibilidad, el monitoreo y la evaluacién participativa.
Ello contribuye a consolidar instituciones transparentes, responsables y cercanas a la
ciudadania. Por su parte, la defensa y promocién de los derechos humanos sélo son
posibles en el marco de regimenes democraticos sustantivos, que hacen viable la garantia
de derechos y, al mismo tiempo, se legitiman mediante su respeto y proteccion.

Sin embargo, en un contexto generalizado de retroceso democratico, pueden faltar bases
sélidas que permitan que estos criterios se afiancen autobnomamente. En este contexto, la
cooperacion al desarrollo puede contribuir, por ejemplo, a través de programas orientados
al fortalecimiento institucional —parlamentos, sistemas judiciales y organismos electorales,
etc.— que incorporen incentivos para hacer del régimen democratico una opcién
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conveniente, junto con mecanismos de participacidon que permitan disefiar soluciones
a medida. El apoyo a la sociedad civil, mediante programas de resiliencia comunitaria e
involucramiento en la toma de decisiones, asi como la promocién de la transparencia 'y
la rendicion de cuentas, el disefio de financiaciones previsibles y flexibles, y la inclusién
de clausulas de salvaguarda democratica activables ante retrocesos contribuyen, en
conjunto, a consolidar democracias mas resilientes y participativas y otorgan mayor
legitimidad a los vinculos entre la UE y América Latina.

En sintesis, el futuro de la relacion europea-latinoamericana dependera de su
capacidad para avanzar hacia una cooperacién al desarrollo renovada, sustentada en las
caracteristicas interrelacionadas aqui planteadas y en consonancia con las conclusiones

generales de este volumen.

32

Informe



La seguridad de
Europa debe pasar de
la reflexién a la accidn
estratégica

Seguridad y defensa

Maria Cervera, Cristina Martinez, Eduardo Soria®

La seguridad y la defensa han escalado con fuerza en la conversacién europea debido
a la transformacion profunda del orden internacional y, en particular, de la alianza
transatlantica. La Administracion Trump esta reconfigurando drasticamente la relacion
histérica entre EEUU y Europa, al cuestionar compromisos que durante décadas se
asumieron como incontestables y al exigir una redistribucién mas equitativa de la carga
financiera de la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (OTAN). Paralelamente, la
guerra en Ucrania ha puesto de manifiesto la coexistencia de tacticas convencionales
con las hibridas, situando a Europa ante la necesidad de repensar sus mecanismos de
defensa y seguridad. Este doble escenario ha convertido la autonomia estratégica y

el fortalecimiento de las capacidades militares europeas en un eje central de debate,
planteando interrogantes sobre cémo la Unién puede consolidar un liderazgo propio sin
perder cohesion interna ni debilitar su proyeccién global.

A la vez, la répida evolucion de la IA, los ciberatagues y la manipulacion de la informacion
han transformado profundamente la naturaleza del conflicto, desplazando el centro de
gravedad de la defensa mas alld de los campos de batalla tradicionales. En este escenario
complejo, Europa se enfrenta a un desafio clave: ;Cémo ejercer un liderazgo efectivo

en seguridad y defensa frente a amenazas complejas, consolidando al mismo tiempo

su cohesién estratégica? La respuesta exige un enfoque integral que combine defensa,
diplomacia, resiliencia tecnoldgica y cohesién politica, capaz de afrontar amenazas
hibridas y anticipar riesgos emergentes, asegurando asi un entorno seguro y sostenible
para las futuras generaciones.

12 Los autores agradecen los comentarios de Pablo del Amo, Carola Garcia-Calvo, Javier Ivars y Alvaro Vicente.
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1. Respuesta europea ante amenazas
hibridas

Los conflictos contemporaneos ya no se limitan a enfrentamientos militares
convencionales. Los ataques cibernéticos pueden paralizar infraestructuras criticas, la
desinformacidn socavar la cohesidn social y la inestabilidad econdmica convertirse en un
instrumento de presion geopolitica. En este escenario, las amenazas hibridas, tal como
las definieron a inicios del milenio el general James N. Mattis y el teniente coronel Frank
G. Hoffman, representan una transformacién profunda de la naturaleza de los conflictos.
Combinan de manera deliberada medios militares y no militares, convencionales e
irregulares, fisicos y digitales, desdibujando las fronteras tradicionales entre lo militar, lo
politico y lo social, y anticipando que los enfrentamientos futuros no se limitaran a los
campos de batalla convencionales, sino que se desplegaran en espacios complejos donde
la estrategia debe integrar multiples dimensiones de poder simultdneamente.

La rapida evolucién de las amenazas hibridas pone de manifiesto que la seguridad
europea ya no puede abordarse Unicamente desde una perspectiva militar. La guerra
hibrida actua en la zona gris, un espacio estratégico donde los actores buscan debilitar al
adversario sin provocar una respuesta directa, combinando ciberataques, campafias de
desinformacién, presion econémica y manipulacién politica. En las democracias europeas,
donde la legitimidad de los gobiernos y de las instituciones comunitarias se sostiene en

la confianza ciudadana, la erosion de esta credibilidad compromete tanto la capacidad

de los Estados miembros para gobernar como la efectividad de las politicas de seguridad
europeas.

La UE ha avanzado con la Brujula Estratégica para la Seguridad y Defensa de 2022 y con
la creacién, en 2024, de equipos de respuesta rapida frente a amenazas hibridas. Sin
embargo, estas herramientas no pueden quedarse en el plano del relato, sino que deben
traducirse en soluciones concretas que fortalezcan la capacidad de accién de la Unién.

De lo contrario, el riesgo es que la UE siga respondiendo tarde y de manera fragmentada,
como ya ha sucedido en otras crisis, proyectando una imagen de inercia mas que de
liderazgo. Por ejemplo, la agresién rusa a Ucrania en 2014 evidencié la incapacidad inicial
de la UE para actuar a sus puertas. La adopcidn tardia en 2016 de la Estrategia Global de
la UE, que introdujo la autonomia estratégica europea, refleja no sélo un retraso operativo,
sino también los vacios estratégicos y politicos que limitaron la capacidad de la Unién para
responder a crisis geopoliticas de gran envergadura.

En este sentido, el ndcleo del debate reside en determinar si Europa se contenta con una
defensa intergubernamental limitada, centrada en coordinar a los Estados miembros, o

si debe aspirar a una verdadera union, implicando una cesién de soberania en materia de
defensa. Sin un consenso estratégico claro, iniciativas como la Cooperacién Estructurada
Permanente (CEP) podrian quedar fragmentadas, convertirse en proyectos meramente
técnicos o incluso caer en desuso, perdiendo asi su potencial para fortalecer la defensa
europea.
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No cabe duda de que los obstaculos no son sélo operativos, sino también politicos

y culturales. La diversidad de prioridades nacionales, las asimetrias en capacidades
defensivas y las narrativas divergentes ralentizan la toma de decisiones y ponen en
cuestion la coherencia de una estrategia comun. Mientras que para algunos Estados
avanzar hacia la autonomia estratégica representa una oportunidad para fortalecer la
soberania industrial y tecnoldgica, para otros podria derivar en un gasto presupuestario
innecesario sin un claro beneficio operativo.

Desde esta dptica, la construccion de una verdadera defensa europea, aunque
vinculada a una autonomia estratégica ambiciosa, no debe interpretarse como un objetivo
inalcanzable, sino como una via para reforzar la seguridad colectiva. De hecho, como ha
sefialado en alguna ocasién Jorge Dezcallar, diplomatico y exdirector del Centro Nacional
de Inteligencia (CNI), la llegada de Donald Trump a la Casa Blanca debe interpretarse
como un impulso para forjar una Europa mas fuerte en un contexto de transicién hacia

un nuevo orden mundial, donde la hegemonia occidental se esta desplazando hacia otros
polos geopoliticos.

Por ello, consolidar un liderazgo europeo no consiste Unicamente en analizar amenazas,
sino en asumir un papel proactivo, capaz de anticiparse y no sélo de reaccionar. Asimismo,
no basta con asignar un presupuesto basado Unicamente en un porcentaje del PIB. Es
imprescindible primero determinar las capacidades necesarias y, a partir de ellas, calcular
los recursos requeridos. Esto exige revisar estructuras, repensar narrativas y, sobre todo,
construir consensos que permitan a la Unidn articular respuestas rapidas y conjuntas
frente a los desafios emergentes.

2. Innovacion tecnolégica, ciberyihad y
resiliencia ciudadana

En este escenario, la innovacion tecnolégica se presenta como una oportunidad
estratégica que la UE no puede desaprovechar. La |A aplicada a sensores avanzados,
sistemas antidrones y tecnologias biométricas en el control de fronteras, ofrece un
potencial enorme para reforzar la seguridad y anticipar amenazas. Sin embargo, ese
mismo potencial conlleva riesgos, como la dependencia de actores externos en el
suministro tecnoldgico y el acceso a informacion estratégica de manera indebida.

En respuesta a estos riesgos, la UE ha desarrollado iniciativas como ProtectEU, la
Estrategia de Seguridad Interna de 2025, disefiada para fortalecer la coordinacién entre
Estados miembros y aumentar la resiliencia frente a amenazas hibridas y ciberdelictivas.
Este tipo de estrategias demuestra la importancia de articular innovacién tecnolégica con
capacidad de respuesta ciudadana, garantizando que las herramientas no se queden en el
plano conceptual, sino que se traduzcan en soluciones concretas y efectivas capaces de
proteger tanto la seguridad como la integridad democratica de la Unidn.
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Integrar la |A en este marco puede convertirse en un catalizador que aumente la
capacidad de respuesta de la Unidn, siempre que se combine con una vision compartida
y una voluntad clara. Para ello, resulta esencial integrar a las empresas europeas de
defensa en la definicion de politicas, no sélo como actores ejecutores, sino como

socios estratégicos capaces de aportar innovacidn tecnoldgica y experiencia industrial.
Su implicacion permite que las decisiones politicas no se queden en planteamientos
abstractos, sino que se transformen en capacidades tangibles al servicio de la seguridad
comun. Ademas, reconocer el valor de esta colaboracién implica asumir que la autonomia
estratégica europea no se construye Unicamente desde las instituciones, sino también
desde la capacidad de su tejido industrial para generar soluciones propias y competitivas
frente a un entorno global cada vez mas marcado por la rivalidad tecnoldgica.

Aunque ofrece un gran potencial para mejorar la coordinacion interestatal, no puede
ignorarse que la IA también actiia como un amplificador de amenazas. Su capacidad para
procesar y distribuir informacién a gran escala ha abierto la puerta a nuevas formas de
manipulacién cognitiva en redes sociales. Los algoritmos pueden conducir a los usuarios
hacia contenidos propagandisticos, creando asi una camara de eco que refuerza sus
creencias existentes. Al mismo tiempo, la explotacion masiva de datos en camparias
politicas, la circulacion de deepfakes, la utilizacion de redes de bots para difundir
desinformacidn y discursos de odio buscan influir directamente en la opinién publica.

La convergencia entre |A y ciberyihad ilustra cémo estas dinamicas se amplifican en
entornos digitales. En julio de 2025, Europol sefialé en su Informe sobre la situacion

y tendencias del terrorismo en la UE un aumento de amenazas de radicalizacion
facilitadas por redes sociales y desvinculadas de estructuras tradicionales, que
afectan especialmente a jovenes socialmente aislados y con escaso bagaje ideoldgico,
influenciados por percepciones de injusticia amplificadas digitalmente.

A través de diversas plataformas y redes sociales, estos actores aprovechan
acontecimientos internacionales, como la guerra en Gaza, para reforzar su narrativa

de confrontacién basada en la dicotomia “ellos contra nosotros”, lo que les permite
conferir una apariencia de legitimidad moral a sus causas. La ciberyihad, potenciada por
herramientas digitales e |A, ilustra como estas dindmicas trascienden el plano virtual,
generando narrativas cohesionadas que consolidan comunidades de pertenencia y
proyectan su influencia en la realidad social.

3. La seguridad europea como proyecto
holistico

La UE se enfrenta a un escenario de seguridad profundamente transformado. La eficacia
de su respuesta requiere superar la visién tradicional centrada Gnicamente en capacidades
militares y adoptar un enfoque holistico que combine defensa, diplomacia, innovacion
tecnoldgica y cohesion politica. El liderazgo europeo no puede limitarse a reaccionar

ante crisis, ni a cuestionarse Unicamente cuanto se invierte en defensa. Es igualmente
importante preguntarse para qué se destinan esos recursos y cémo se emplean
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estratégicamente, asegurando que contribuyan tanto a la proteccién de nuestros sistemas
democraticos como al desarrollo econémico mediante el fortalecimiento del tejido
industrial europeo.

Las diferencias en prioridades nacionales y las desigualdades en capacidades requieren
consensos solidos y estructuras agiles que faciliten una accién coordinada y efectiva.

La autonomia estratégica europea, respaldada por la colaboracién institucional y un
tejido industrial de defensa fortalecido, se configura como una herramienta esencial para
disminuir dependencias externas, reforzar la resiliencia y consolidar el liderazgo global de
la Union.

Este escenario subraya la necesidad de fomentar una cultura de defensa propia entre los
ciudadanos europeos. La educacién, la informacion veraz y la participacién ciudadana
son fundamentales para que la poblacién comprenda los riesgos reales y no sea
instrumentalizada por narrativas desestabilizadoras. Esta cultura de defensa no debe
limitarse a quienes ya estan familiarizados con la actualidad europea, sino que debe
construirse de manera amplia e inclusiva, fomentando la conciencia sobre seguridad
desde una perspectiva preventiva y formativa. Sélo asi se garantiza que la conciencia de
seguridad y resiliencia se traduzca en una proteccion sostenible, que fortalezca tanto la
cohesidn social como la eficacia de las politicas de defensa y seguridad europeas.

La UE puede ejercer un liderazgo efectivo en seguridad y defensa frente a amenazas
complejas si entiende que invertir en defensa no significa sélo militarizarse, sino construir
un ecosistema integral de seguridad.
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De laboratorio ético
a actor global: el
reto europeo ante

la geopolitica de la
inteligencia artificial

Tecnologia y economia

Maria Pericas, Maria Micaela Pezzini®

En un mundo donde la tecnologia se ha convertido en la pieza central de las disputas
geopoliticas, la IA emerge como el elemento decisivo para quienes aspiren a liderar

el nuevo orden tecnolégico global. La Estrategia de Seguridad Econémica de la Unién
Europea reconoce la IA como una de las tecnologias criticas para la seguridad econdmica,
debido a su elevado potencial de riesgos inmediatos y sensibles relacionados con la
seguridad tecnoldgica y la fuga de tecnologia. En la misma linea, el Foro Econdmico
Mundial menciona los efectos adversos de las tecnologias de |A como uno de los riesgos
de 2025.

Sin embargo, la UE corre el riesgo de consolidarse como un “laboratorio ético” sin
capacidad de influencia real en el desarrollo y la escalabilidad de estas tecnologias.

Para evitarlo, debe situar la inversion, la expansién de la IA en empresas y su proyeccién
internacional como prioridades estratégicas, colocando la innovacion en el centro de sus
politicas y orientando la investigacion y el desarrollo hacia objetivos concretos. La clave
reside en atraer mayores inversiones —tanto publicas como privadas— que permitan crear
modelos de |A diferenciados respecto a los de EEUU y China. De este modo, la UE podré
desarrollar modelos especializados en ambitos como la salud, la movilidad y la justicia, y
pasar a ser un actor global capaz de liderar la creacion de tecnologias de IA.

13 Las autoras agradecen los comentarios de Dario Garcia de Viedma, Raquel Jorge y Paula Oliver.
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1. La posicidon de la UE frente a EEUU y
China: retos y fortalezas

El panorama internacional refleja una fuerte asimetria en capacidades de IA entre las
principales potencias. EEUU sigue siendo el lider global, impulsado por un sector privado
dindmico y niveles récord de inversién. En 2024, la inversién privada en |IA en EEUU
ascendid a 109.100 millones de ddlares, casi 12 veces los 9.300 millones de China. En el
mismo afio, las instituciones con sede en EEUU produjeron 40 modelos de |IA notables,
superando ampliamente los 15 de Chinay a los tres de Europa. El gigante asiatico, por su
parte, considera la |A una prioridad estratégica nacional, con el objetivo de convertirse
en lider mundial. En uno de sus ultimos documentos oficiales se presenta que, para
2030, la IA impulsara el “desarrollo de alta calidad” de la economia china en todos los
campos a través de tasas de adopcidn de terminales inteligentes de nueva generacién

y agentes inteligentes por encima del 90%. A pesar de que algunos analistas apuntan a
la improbabilidad de semejante avance, debe servir como una sefial de la ambiciony la
determinacion de Pekin por situarse en la vanguardia tecnoldgica global.

Europa, en cambio, se encuentra en desventaja. Segun un estudio reciente de la Harvard
Kennedy School, su principal fortaleza radica en el capital humano y los centros de
investigacién de excelencia. Sin embargo, la regién muestra claras limitaciones en el
desarrollo de algoritmos, en la disponibilidad de capacidad informatica y en los recursos
econdmicos destinados a la IA. Estas carencias comprometen la posibilidad de construir
un ecosistema de innovacién verdaderamente competitivo.

El caso de Mistral Al ilustra la fragilidad del ecosistema europeo. Esta start-up francesa de
IA que prometia consolidarse como referente europeo, anuncié en 2024 una asociaciéon
con Microsoft para presentar Mistral Large, un modelo de lenguaje de propédsito general.
En el marco de este acuerdo, Microsoft proporciona a Mistral Al la infraestructura de
supercomputacién de Azure Al para el entrenamiento de sus modelos, lo que plantea un
obstaculo a la aspiraciéon de una autonomia estratégica europea en materia de |A. A la
vez, |la reciente adquisiciéon de una participacién de 1.300 millones de euros por parte de
ASML —empresa neerlandesa de impresién litografica para semiconductores— en Mistral
Al constituye un ejemplo de colaboracion entre empresas europeas que buscan crear una
cadena de valor integrada en territorio europeo.

2. De laboratorio ético a actor global:
repensar la inteligencia artificial en
Europa

La aprobacién del Reglamento de Inteligencia Artificial y la posterior creacién de
la Oficina Europea de Inteligencia Artificial han consolidado a la UE como referente
normativo en la gobernanza de esta tecnologia, encabezando el debate sobre sus
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implicaciones en términos de seguridad y privacidad. Sin embargo, Europa corre el riesgo
de convertirse en un “laboratorio ético” sin capacidad de incidencia real en el desarrollo,
escalado y adopcién global de la |A si no logra traducir su liderazgo normativo en
resultados tecnoldgicos concretos. Para evitar este escenario, la UE no sélo debe aplicar
eficazmente sus propias normas y proyectarlas mediante una diplomacia tecnolégica
activa que fije estdndares y alianzas mas alla de sus fronteras, sino también reforzar su
ecosistema de |A, condicién indispensable para impulsar la competitividad del continente.

Dada la ambicién y rapidez que requiere este tltimo punto, la Comisiéon Europea ha
presentado el Al Continent Action Plan, una hoja de ruta para orientar la siguiente fase

de desarrollo de la |A en Europa. El plan se articula en torno a cinco &mbitos clave: (i)
desplegar una infraestructura a gran escala; (ii) facilitar el acceso a datos de calidad; (iii)
impulsar la adopcién de la IA en sectores estratégicos; (iv) fortalecer las capacidades y

el talento europeos en esta materia; y (v) promover el cumplimiento y la simplificaciéon
normativa. A través de estas lineas de accién, la UE aspira a convertirse en un actor global
relevante en el ambito de la IA.

Sobre esta base, repensar el papel de Europa en el campo de esta tecnologia exige
abordar en qué esferas quiere y puede especializarse la UE dentro de la cadena global de
valor de la I1A, cdmo movilizar la inversidn necesaria para materializar sus ambiciones y de
qué manera garantizar una gobernanza efectiva que coordine esfuerzos y recursos entre
los Estados miembros. A continuacidn, se reflexiona sobre cada una de estas cuestiones
con el objetivo de identificar los elementos estratégicos que pueden permitir al continente
consolidarse como un actor global en IA.

2.1. Modelos de |A especializados

En la batalla geopolitica por la IA, Europa no puede resignarse a replicar modelos ajenos
que dependan de infraestructuras y niveles de inversién de los que no dispone. Sin
embargo, con gran parte del potencial de la |A aun por explorar, el disefio y desarrollo de
modelos especializados representa una via diferencial frente a los modelos de propdsito
general procedentes de China y EEUU.

Los modelos de |A especializados, orientados a sectores donde la precision y la
trazabilidad son fundamentales, estan alineados con las capacidades técnicas y
regulatorias de Europa. Proyectos como CDAC, centrado en la neuro-rehabilitacion
post-COVID; ANTARES, que aplica sensores inteligentes y analisis de datos para una
agricultura mas sostenible; y WeVerify, que desarrolla herramientas digitales para verificar
imagenes y videos en linea, revelan la viabilidad de un enfoque europeo en |A aplicada.

La limitada adopcién de esta tecnologia en esferas estratégicas como |a industria
farmacéutica y biomédica, la fabricaciéon avanzada y la robética, la movilidad sostenible, el
medio ambiente y la agroalimentacién deja un amplio margen de transformacién adn sin
explorar que Europa puede aprovechar. Apostar por el desarrollo de soluciones adaptadas
a las necesidades de estos sectores no sélo refuerza la competitividad europea, sino

que permite al continente encontrar su lugar en la cadena global de valor y proyectar un
modelo propio de IA que sea coherente con sus valores y prioridades.
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Para avanzar en esta via de especializacion, la UE cuenta con una ventaja competitiva
clave: la existencia de espacios europeos de datos sectoriales. Estos espacios, disefiados
para liberar el potencial de la innovaciéon basada en datos mediante un acceso e
intercambio fiable y seguro, permiten entrenar modelos de |A con datos de alta calidad.
A titulo de ejemplo, el Espacio Europeo de Datos Sanitarios puede servir de base para
desarrollar algoritmos de apoyo al diagndstico y la medicina personalizada, a partir de
informacion clinica recopilada durante afios en los Estados miembros.

Asi pues, en lugar de tratar de replicar las estrategias de quienes cuentan con una ventaja
insalvable en modelos de |A de propdsito general, Europa puede apostar por modelos

de A especializados, capaces de reforzar la competitividad del continente y mejorar de
forma tangible la vida de sus ciudadanos. De este modo, la Unién no sélo se diferenciara
de EEUU y China, sino que también podra consolidarse como actor global en |IA 'y
proyectar un modelo propio de desarrollo tecnoldgico.

2.2. Inversion publica y privada

Hasta la fecha, el desarrollo de la A en la UE ha estado impulsado fundamentalmente por
la financiacion publica europea y nacional. A nivel comunitario, los recursos se canalizan
a través de programas como Horizonte Europa, Europa Digital, el Consejo Europeo

de Innovacidn y la reciente iniciativa GenAI4EU. Paralelamente, los Estados miembros
refuerzan esta inversion con sus presupuestos nacionales. Sin embargo, este esquema
presenta limitaciones estructurales que comprometen su eficacia, como la falta de
enfoque estratégico, la gestién excesivamente burocratica y la aplicacién fragmentada y
heterogénea de la financiacion (Figura 1).

Figura 1. Gasto interior bruto en 1+D en los Estados miembros de la UE,
2013-2023

(%, relative to GDP)

2013 2023

40

33
30
15
0
15
1
05
0.0
~‘::-

e gs,.g
&§FS

=

Fuente: Eurostat (2025).
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El nuevo Marco Financiero Plurianual (MFP) (2028-2034) busca corregir estas

deficiencias mediante la asignacion presupuestaria a objetivos estratégicos y la
agrupacién programatica de instrumentos financieros. Esta reorientacién puede valorarse
positivamente ya que introduce mayor coherencia en la accién financiera de la Uniény
promete un uso mas eficiente de los recursos. Ademas, en el &mbito especifico de la IA, el
MFEP prevé incrementar sustancialmente la inversion destinada a innovacion.

Sin embargo, el principal desafio de la IA en Europa trasciende al presupuesto europeo.
La naturaleza intensiva en capital de esta tecnologia exige mecanismos de financiacién
privada capaces de sostener largos periodos de desarrollo sin retornos inmediatos. Tal

y como reconoce la EU Startup and Scaleup Strategy, la UE se enfrenta a un déficit
significativo en el acceso al capital necesario para impulsar tecnologias de alto riesgo, lo
que conlleva el riesgo de perder tanto las empresas que ha nutrido en sus fases iniciales

como tecnologias criticas que son esenciales para la prosperidad futura del continente.

En este contexto, la aplicacion efectiva del Al Continent Action Plan requiere avanzar con
decisién en la consolidacién de la Union de Ahorros e Inversiones, asi como en reformas
nacionales orientadas a dinamizar los mercados de capitales, siguiendo el ejemplo de
paises como Dinamarca y los Paises Bajos. Esto permitira movilizar el ahorro institucional
(aseguradoras y fondos de pensiones, principalmente) hacia sectores estratégicos, al
tiempo que se promueve una mayor diversificacién de las fuentes de financiacién, algo
fundamental para fortalecer el ecosistema europeo de innovacion.

La competitividad de Europa en el ambito de la |A, por tanto, no dependerd tanto del
aumento de los fondos europeos como de su capacidad para atraer capital privado hacia
proyectos innovadores a largo plazo. Sin este salto cuantitativo, la brecha con EEUU y
China seguird ampliandose.

2.3. Cooperacioén entre los Estados miembros

Para que Europa se sitia como un actor global en IA, resulta esencial establecer un marco
de gobernanza comun que facilite la alineacién de las politicas nacionales y coordine

los esfuerzos y recursos entre los Estados miembros en torno a objetivos europeos
compartidos.

Esta necesidad se vuelve especialmente relevante en aquellos Estados miembros cuyas
regiones acogen los principales centros de excelencia europeos en |A (por ejemplo,
Berlin, Helsinki, Munich y Paris). Estos polos de innovacion presentan disparidades en
financiacidn, infraestructura, talento y presencia empresarial, y operan, en gran medida,
de manera independiente. Esta fragmentacién impide aprovechar plenamente el mercado
Unico y limita la capacidad de la UE para competir con otras potencias como Chinay
EEUU. Como reconoce el European Strategy on Research and Technology Infrastructures,
el ecosistema europeo de IA no es tan eficiente como podria ser.

Las lineas de accion del Al Continent Action Plan, en especial en lo relativo al
despliegue de infraestructuras tecnoldgicas a gran escala, asi como la necesidad,
planteada en este articulo, de avanzar hacia el desarrollo de modelos europeos de 1A
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especializados, refuerza la urgencia de una accién rapida, inteligente y concertada de
ambito europeo. Para ello, la UE no debe apostar sélo por los centros de excelencia, sino
también conectarlos entre si, creando un ecosistema de |IA interconectado capaz de
compartir riesgos y beneficios. Es imprescindible establecer incentivos para proyectos
transfronterizos que refuercen el caracter paneuropeo de la IA, asi como fomentar redes
de colaboracidn entre clusteres regionales, universidades, centros tecnoldgicos y start-
ups. Estas acciones deben orientarse a generar sinergias entre polos tecnoldgicos a fin de
ganar la escala necesaria para competir en la batalla geopolitica por la IA.

3. Conclusiones

La UE se encuentra ante una oportunidad decisiva para transformar su liderazgo
normativo en capacidad tecnoldgica tangible. Contar con un ecosistema diverso de
start-ups, centros de investigacién y empresas innovadoras ofrece una base sélida para
avanzar hacia un modelo propio de |A. Apostar por la especializacién sectorial, reforzar
las inversiones y fortalecer la cooperacién entre Estados miembros permitird a la UE
proyectarse como un actor tecnoldgico con identidad y ambicion global.
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El dilema estratégico
de la Unién Europea
en la era de las nuevas
reglas transatlanticas

Relaciones transatlanticas

Natalia Hidalgo, Emilio Ocafa™

La relacién transatlantica entre EEUU y Europa ha sido histéricamente un pilar
fundamental en la politica exterior de ambos. Aunque no ha estado exenta de tensiones
a lo largo del tiempo, tanto EEUU como las capitales europeas, a través de la UE, han
demostrado una notable resiliencia y un compromiso firme con valores compartidos.

No obstante, actualmente la relacién bilateral atraviesa un proceso de transformacién,
acelerado en parte por el regreso de Donald Trump a la Casa Blanca. Su enfoque refleja

la culminacién de una tendencia unilateralista que se ha venido gestando en Washington
durante los Ultimos afios. A ello se suma la invasion rusa de Ucrania que, tras mas de tres
afios y medio de conflicto en la frontera este de la OTAN, ha evidenciado |la profunda
dependencia europea del paraguas de defensa estadounidense, mientras que la atrofia de
las Fuerzas Armadas e industrias europeas ha ralentizado su apoyo efectivo a Kyiv.

Por consiguiente, la nocién de autonomia estratégica europea continta consoliddndose
como un imperativo politico. Para Europa, el objetivo de reforzar sus capacidades de
defensa y seguridad no implica desvincularse por completo de EEUU, sino adquirir la
capacidad de actuar de manera independiente cuando los intereses europeos divergen
de las prioridades estadounidenses. De esta forma, la UE podra equilibrar su papel dentro
de la relacion transatlantica y adquirir relevancia real en el nuevo orden geopolitico
internacional.

14 Los autores agradecen los comentarios de Cristina de Esperanza, Lucia Fernandez y Carlota Garcia Encina.
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1. Las nuevas reglas de juego de EEUU

La politica exterior de Trump encarna una vision transaccional de las relaciones
internacionales. Sin distinguir entre aliados y enemigos, Washington instrumentaliza
su longeva influencia internacional y |as interdependencias econémicas para forzar
negociaciones bilaterales y exigir concesiones de sus contrapartes.

Por ejemplo, algunos expertos consideran que el acuerdo comercial entre la UE y

EEUU incrementa la dependencia europea en los sectores de energia, tecnologia 'y
seguridad mientras que otros sugieren que podria beneficiar a industrias clave como la_
automovilistica, la farmacéutica y la aeronautica europeas mediante un acceso preferente
al mercado estadounidense.

Paralelamente, las recientes tensiones regulatorias, como la posibilidad de que la
Administracién Trump imponga sanciones a funcionarios europeos por la aplicacién de

la Ley de Servicios Digitales (DSA), reflejan un fenémeno mas amplio: la capacidad de
Washington de controlar los flujos de bienes, datos y servicios digitales transatlanticos, asf
como para influir en el acceso europeo a determinadas tecnologias sensibles. En conjunto,
estas dindmicas ponen de relieve la vulnerabilidad estructural de la UE frente al poder
normativo y coercitivo de EEUU en los ambitos tecnoldgico y econdmico.

En el campo de la seguridad, los aliados europeos acordaron aumentar el gasto en
defensa un 5% del PIB hasta 2035 durante la Gltima cumbre de la OTAN. Dejando a un
lado la viabilidad de cumplir este objetivo, este compromiso simbélico respondio tanto a
la conciencia europea de reducir su dependencia de la seguridad americana, como a la
importancia de mantener la unidad de la Alianza y asegurar el respaldo de EEUU a cortoy
medio plazo.

Durante las ultimas administraciones, distintas sefiales procedentes de Washington han
alertado a las capitales europeas sobre los riesgos de depender estratégicamente de
EEUU: desde la priorizacién de Asia en la politica exterior estadounidense impulsada por
Barack Obama, pasando por el shock de la primera Administracién Trump, hasta la de Joe
Biden, que no revirtié por completo el proteccionismo heredado.

La creciente incertidumbre sobre la voluntad de EEUU para mantener la seguridad
europea a largo plazo, dado su enfoque declarado en contener el ascenso de Chinay
su limitada capacidad para garantizar simultdneamente la seguridad en Europa y Asia,
hacen indispensable que Europa fortalezca su defensa y seguridad econémica, para ser
capaz de cooperar con EEUU cuando los intereses converjan, pero también de manera
independiente cuando estos diverjan.
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2. Proyecciones estratégicas:
cuatro escenarios para la relacién
transatlantica

Podria parecer sencillo sostener que la relacion bilateral atraviesa Unicamente una fase
coyuntural de tension, llamada a normalizarse con la llegada de una nueva administraciéon
tras las elecciones presidenciales de 2028. Sin embargo, conviene preguntarse si esta
interpretacion es acertada.

La dindmica interna de EEUU resulta clave para el futuro del vinculo transatlantico. A
continuacion, se exploran cuatro escenarios plausibles de la politica estadounidense

y sus implicaciones en la relacién con Bruselas, prestando atencion a dos aspectos: el
proteccionismo econdémico, entendido por la imposiciéon de aranceles, y el compromiso
americano con la seguridad europea.

2.1. Escenario A: vuelta al statu quo con un presidente
demédcrata tradicional

Una administracion demdcrata promoveria una mayor liberalizacién econémica en
comparacién con Trump. Aunque |os republicanos han sido méas simpatizantes del libre
comercio durante las Ultimas décadas, los demdcratas también han impulsado en varias
ocasiones politicas de apertura econémica. Esto, sumado al giro proteccionista de las
ultimas legislaturas, les llevaria a reducir los aranceles sin llegar a eliminarlos por completo
—en linea con la politica de Biden—.

Ademas, esta administracion atlantista y pro-multilateralista renovaria el compromiso
con la seguridad europea, reforzando la coordinacion dentro de la OTAN y tomando una
posicién a favor de Ucrania en el desenlace del conflicto bélico con Rusia. Se retomarian
las consultas regulares en materia de defensa y se incrementaria el respaldo politico

a iniciativas conjuntas en el este de Europa. Incluso asi, los aliados europeos seguirian
aumentando sus contribuciones presupuestarias en materia de defensa, tal como han
acordado.

En consecuencia, a pesar de una disminucidén arancelaria, persistiria un proteccionismo
moderado y el potencial uso estratégico de la interdependencia econdmica. El renovado
respaldo estadounidense estaria condicionado a contratos con empresas de defensa
americanas, lo que obstaculizaria los esfuerzos europeos de aumentar sus capacidades de
defensa propia.

2.2. Escenario B: aislacionismo con un presidente
demodcrata populista

Las elecciones de 2028 podrian dar la victoria a un demadcrata con una retérica populista,

cuya campania electoral es reaccionaria al trumpismo. En este sentido, el nuevo elegido
a7
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se desmarcaria del tradicionalismo demdcrata; estariamos ante una administracion
que mantendria minimos tintes proteccionistas, en comparacién con una demécrata
tradicional, especialmente hacia la UE.

En materia de seguridad, esta administracién mas aislacionista reduciria su compromiso
con la seguridad europea. Sin llegar a un enfriamiento de la relacién bilateral, EEUU
reduciria la presencia estadounidense en suelo europeo y cederia responsabilidad a sus
socios europeos en el desenlace en el frente ucraniano y la ejecucién de garantias de
seguridad a Ucrania.

Esta situacidn no seria necesariamente perjudicial para los europeos, quienes, habiendo
escarmentado de los riesgos que supone depender de un socio cada vez menos fiable,
continuarian avanzando hacia una mayor autonomia estratégica. Ademas, adquirir un
papel mas proactivo en la guerra en Ucrania puede conferirle a la UE mayor capacidad
como actor internacional.

2.3. Escenario C: continuidad de America First con
un presidente republicano afin a MAGA

Otro presidente republicano afin al movimiento MAGA continuaria la agenda
politica trumpista, conllevando la instrumentalizacién de medidas proteccionistas, la
condicionalidad en materia de seguridad e inteligencia y la presién para “europeizar”
el esfuerzo en la guerra en Ucrania.

Este acontecimiento solidificaria el abandono de la relacién transatlantica tal y como
la conocemos hasta ahora. De no avanzar sustancialmente durante la presente
administracién, la UE volveria a correr el riesgo de quedar subordinada a una relacién
asimétrica.

2.4. Escenario D: rearme atlantico bajo un
republicano tradicional

La eleccion de un presidente republicano “tradicional” pondria una administracién
decidida a reducir parcialmente los aranceles impuestos por la Administracién Trump.
Ademads, esta administracion adoptaria una postura mas firme y de confrontacién frente a

Rusia, resultando en una mayor implicacién en la defensa de Europa.

3. Una Europa estratégicamente
auténoma en una nueva relacion
transatlantica

Como muestran los distintos escenarios, no esta claro que el proteccionismo econémico
vaya a desaparecer, asi como la presidn sobre Europa de abastecer su propia defensa.
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Aunque persiste un respaldo bipartidista en una alianza sélida entre EEUU y la UE, la
politica exterior estadounidense ya no priorizara el Viejo Continente de la manera que lo
ha hecho en el pasado. Es mas, incluso si una futura administracién adopta una postura
mas europeista, la UE no puede seguir dependiendo de las garantias de seguridad
estadounidenses. Especialmente porque eso esta ligado al interés comercial en mantener
a los europeos como clientes de su industria armamentistica. Ya no es una opcidn viable ni
estratégica.

4. Recomendaciones

Ante un escenario politico estadounidense cada vez mas volatil, Europa debe reforzar

su capacidad industrial en materia de defensa y seguridad econémica mientras cultiva
alianzas estratégicas fuera de la esfera de influencia estadounidense. A su vez, la UE tiene
que abogar por un nuevo pacto transatlantico basado en el respeto mutuo en lugar de la
dependencia subordinada.

e Reducirla dependencia de EEUU en seguridad y defensa. Europa debe fortalecer
su pilar de seguridad dentro de la OTAN, utilizando herramientas de financiacién
de la UE. Por ejemplo, el plan Readiness 2030 pretende movilizar 840.000 millones
de dolares en los préximos afios, con un énfasis en reforzar la industria de defensa
europea. Ademas, la Estrategia Industrial Europea de Defensa (European Defence
Industrial Strategy, EDIS), presentada en marzo de 2024, establece una visién
ambiciosa hacia 2035, centrada en fortalecer la base industrial y tecnolégica de
la defensa europea. La estrategia busca incrementar la produccién conjunta de
municiones y equipamiento, fomentar la interoperabilidad y reducir la dependencia
de proveedores externos, principalmente de EEUU.

e No obstante, la distancia entre el discurso politico v las capacidades reales es
evidente: la fragmentacion normativa, la duplicacion de programas nacionales y la
falta de coordinacién en adquisiciones ralentizan la aplicacién de la EDIS.

e La mayoria de los programas de armamento en Europa siguen siendo desarrollos
nacionales, lo que obstaculiza las economias de escala y eleva los costes. En 2023,
solo entre el 15% y el 20% del gasto para equipamiento militar se realizé de forma
colaborativa, muy por debajo del objetivo del 35% marcado por la Agencia Europea
de Defensa (EDA). Si la UE no logra cerrar esta brecha en la préxima década,
la EDIS corre el riesgo de convertirse en un marco declarativo mas que en una
verdadera hoja de ruta para la autonomia estratégica europea.

e Por otro lado, estas estrategias plantean una paradoja para EEUU: si Europa
redirige fondos hacia fabricantes europeos para invertir en su propia defensa,
podria romper, a largo plazo, el patrén historico de dependencia de la industria
estadounidense. Sélo entre 2022 y 2024, |os paises europeos adquirieron sistemas
estadounidenses por casi 52.000 millones de euros,” representando el 34% de
su contratacion de defensa, de acuerdo con el Instituto Internacional de Estudios
Estratégicos (IISS). Superar esta dependencia perenne de forma inmediata no es

15 180.000 millones de ddlares estadounidenses en el texto original. 49
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viable; lograrlo a largo plazo requiere tanto de la voluntad politica de todos los
Estados miembros como de una comunicacidn transparente a sus ciudadanos sobre
los sacrificios presupuestarios que ello implica.

Autonomia geoecondémica operativa. En el ambito de la seguridad econémica,
la UE sigue viéndose afectada en exceso por la aplicacién de medidas coercitivas
por parte de EEUU. Aunque Bruselas disefia regimenes de sanciones, mecanismos
de control de exportaciones y normas de supervisién de inversiones estratégicas,
la aplicacion practica recae en los Estados miembros, con resultados dispares.
Esta fragmentacion interna debilita el efecto de las politicas europeas y obliga a
apoyarse en la capacidad estadounidense de supervision y enforcement.

De ahi, la necesidad de crear una Red de Seguridad Econémica (Economic Security
Network, ESN). Es decir, una estructura en red que coordine a nivel europeo las
licencias, la ejecucién y la supervision del cumplimiento de sanciones, control

de exportaciones e inversiones en tecnologias estratégicas. Un instrumento asi
reduciria la dependencia de Washington y permitiria materializar la autonomia
estratégica europea.

Continuar la diversificacion de mercados y alianzas estratégicas. La UE ha
buscado abrir el mercado europeo a alternativas al estadounidense. En septiembre
de 2025, comenzé el proceso de ratificacién del Acuerdo de Asociacion UE-
Mercosur, aprobado en diciembre de 2024 tras 25 afios de negociaciones. Este
afo, Bruselas ha acelerado la busqueda de un acuerdo comercial con Nueva Delhi,
cuya finalizacidn se espera que ocurra antes de que acabe 2025. Estos ejemplos,
sumados a los acuerdos con México, tienen el potencial de demostrar al mundo
que la UE adn puede ser lider en materia de libre comercio frente al creciente
proteccionismo internacional.

En una era en la que las herramientas econémicas se estan utilizando no sélo para
impulsar el crecimiento, sino también como instrumentos de coercién y poder,

la UE debe conseguir acuerdos comerciales estratégicos que le ayuden a reducir
sus propias vulnerabilidades en las cadenas de suministro global. El ambito de

los minerales criticos es un gran ejemplo, donde la Unidén tiene que maximizar los
acuerdos ya firmados con Australia y Canada. Ademas, el Reino Unido, Corea del
Sur, Turquia y Canada constituyen mercados atractivos para conseguir contratos de
produccién armamentistica.

5. ;Qué papel debe ocupar China?

Pekin aprovecho las tensiones transatlanticas para adoptar una postura oportunista,
intentando reconciliar sus relaciones con Bruselas. Tras el anuncio de aranceles
reciprocos, Ursula von der Leyen, respaldada por otros lideres europeos, planted
brevemente un nuevo esfuerzo para reforzar los lazos comerciales con Pekin. No obstante,
la cumbre UE-China evidencid tensiones estructurales de fondo, debido a desacuerdos en
torno a la competencia desleal de China en sectores estratégicos y el apoyo material de
Pekin a Rusia en la guerra en Ucrania.
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En un momento en el que la inversion china en suelo europeo estd en aumento vy la
economia europea se enfrenta a desafios de inversidn e innovacidn, la UE deberia adoptar
una postura mas auténoma respecto a Washington en su relacién con Pekin. Dicha
inversion puede representar un valor afiadido, si bien debe someterse a una evaluacion
rigurosa cuando ponga en juego cuestiones de seguridad nacional.

En este contexto, resulta necesario actuar con cautela ante el punto 5 de la cldusula del
acuerdo comercial UE-EEUU, que contempla una mayor coordinacion con Washington
para adoptar y mantener requisitos de seguridad tecnolégica alineados con los
estadounidenses. Esta alineacion podria reducir el margen de maniobra europeo y
comprometer su autonomia estratégica frente a China.

6. Conclusiones

En esta fase de redefinicion de la relacion transatlantica, la UE afronta un doble reto:
preservar a EEUU como aliado estratégico prioritario y, al mismo tiempo, reducir las
vulnerabilidades derivadas de una dependencia excesiva.

Avanzar hacia una mayor capacidad de accién auténoma exige priorizar la reduccion de
dependencias en defensa, inteligencia e industrias criticas, al tiempo que se construye una
relacion econdmica y diplomatica interdependiente con EEUU. Esto requiere decisiones
de inversiéon y politicas ambiciosas desde Bruselas, que trasciendan el cortoplacismo y que
incluso puedan resultar impopulares en determinadas capitales europeas.

No obstante, este es el coste necesario para aspirar a un papel mas equitativo en la
relacién transatlantica y adquirir un papel significativo en la gobernanza global y defensa

de un orden cuyas reglas estdn cada vez mas disputadas.
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Conclusiones’

La UE se encuentra en uno de los momentos mas decisivos desde su fundacion. La
transformacién del presente orden geopolitico global, marcada por la transicién a

un sistema multipolar, el ascenso de potencias contrahegemaonicas y la creciente
competencia estratégica, subraya la necesidad de que la Unién se adapte a un
contexto internacional sustancialmente distinto al que caracterizd su origen. A esto se
suman desafios internos como la perspectiva de ampliacion, el auge de movimientos
euroescépticos, la guerra en Ucrania, la emergencia climatica y la ralentizacién
econdmica; todo ello exige una revision de las capacidades y estrategias tanto a nivel
doméstico como en politica exterior de la UE.

1. La falta de cohesidén interna como
principal obstaculo en los debates
estructurales

Ante esta coyuntura, la ausencia de cohesién interna entre los Estados miembros
imposibilita una estrategia europea sélida y a largo plazo. Desde la ampliacién y la
reforma institucional, hasta la energia, el cambio climatico, la seguridad, la tecnologia 'y

las relaciones internacionales, converge una limitacion estructural comun: la falta de una

estrategia interna que permita abordar los retos comunitarios.

Uno de los mas importantes es el de la ampliacion. Una decena de paises vecinos llaman
a las puertas de la UE, algunos de ellos, como Turquia y Albania, desde hace mas de una

década, sin que sus candidaturas avancen de manera palpable. Ademas, desde el estallido

de la guerra en Ucrania, la ampliacién se ha convertido en un instrumento geopolitico: la

UE utiliza la perspectiva de adhesion de paises como Ucrania y Moldavia para reforzar

su influencia, contener a Rusia y, al mismo tiempo, ofrecer una alternativa de integracién

politica y econdmica a dichos paises candidatos.

Aceptar todas las candidaturas y llevar a cabo una ampliacién de tal calado supondria
un riesgo operacional y, en mayor medida, identitario. Por un lado, la integracién de

hasta 10 miembros podria llevar a una parélisis en la toma de decisiones. Por otro lado,
la ampliacién pondria en peligro el ya débil sentimiento supranacional de pertenencia

16 Redactadas por Maria Cervera, Ignacio Garcia, Natalia Hidalgo, Maria Pericas, Pablo Rodriguez y Mihaela Madalina
Tomescu en representacion de sus grupos tematicos. Con los comentarios de Pablo del Amo, Raquel Garcia y Paula
Oliver.

53



Informe Generaciéon Europa

europeo, una variable muy deseable para acometer las cesiones de soberania politicas y
fiscales necesarias para el correcto funcionamiento de la Union.

Sin embargo, la presente falta de una identidad europea sélida, amplificada por el
euroescepticismo, los populismos nacionalistas y la desinformacién mediatica, se
agravaria todavia mas con la entrada de hasta una decena de miembros que, durante mas
de medio siglo, se desenvolvieron bajo una esfera de influencia muy distinta a la de los
paises fundadores del proyecto europeo.

Como respuesta, la juventud, llamada de manera natural a tomar el relevo de esta Unién
ampliada, debe ocupar un lugar central en esta reforma. Dar voz y abrir foros de decisién
real y efectiva a las nuevas generaciones es una inversién en una UE méas cohesionada,
cercana a la ciudadania y preparada para afrontar retos prioritarios como éste. Sin un
vinculo civico que refuerce la identidad europea, tanto la reforma como la ampliacién de
la Unién seguirdn siendo promesas mas que realidades.

Esta misma falta de cohesion se refleja en otro de los grandes desafios que comprometen
especialmente a las nuevas generaciones: la crisis climatica. Al igual que la ampliacién de
la Unidén requiere un proyecto politico compartido, la transicion ecoldgica demanda un
marco comun que coordine recursos, armonice normas y refuerce la resiliencia europea
frente a vulnerabilidades externas.

Las consecuencias del cambio climético ya estan impulsando transformaciones

en sectores clave como la energia y la alimentacidn, al tiempo que revelan nuevas
dependencias y fragilidades. En el ambito energético, si bien las energias renovables se
perfilan como la principal alternativa para alcanzar los objetivos de descarbonizacion, la
inversion en las mismas no es suficiente para garantizar una transicion energética justa
y cohesionada. Mas de 1.500 GW de proyectos renovables esperan conexién a unas
redes eléctricas saturadas, con limitaciones estructurales, falta de almacenamiento y con
un nivel de interconexién auln lejos del 15% previsto para 2030. Por tanto, se necesitan
reforzar las infraestructuras, lo cual supone un enorme esfuerzo de financiacion, cuyos
costes han de distribuirse. Ante este panorama, se necesita un pacto europeo de
financiacién de la transicién que alune acciones estructurales para repartir los costes

en el tiempo y entre los Estados miembros, medidas sociales de apoyo a los hogares
mas vulnerables y a los colectivos mas expuestos evitando la fragmentacién, y marcos
comunes para la gobernanza agil y conjunta de la transicion y su financiacién.

La crisis climatica amenaza también la seguridad alimentaria: en la primavera de 2025, el
27,6% del territorio europeo sufrié sequia moderada o grave. Aunque politicas como la
PAC vy el Pacto Verde han buscado equilibrar sostenibilidad y productividad, la burocracia
y la falta de armonizacién normativa han generado tensiones con los productores. La
nueva vision de la Comision propone situar la investigacion y la innovacién en el centro
de la accién politica. Destaca asi la biotecnologia como una herramienta clave para una
agricultura mas sostenible y resiliente, al reducir insumos quimicos, mejorar la eficiencia
del agua y afrontar el cambio climatico. Sin embargo, su desarrollo afronta riesgos y
limitaciones asociados a marcos regulatorios lentos y rigidos, percepciones sociales
divididas y los posibles efectos ambientales a largo plazo.
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La ausencia de una actuacion conjunta y coordinada compromete la capacidad de la UE
para cumplir sus objetivos de descarbonizacidn, adaptacion climatica y transiciéon verde.
En consecuencia, la construccién de una normativa comun que garantice una transiciéon
justa y sostenible, capaz de proteger a los hogares y apoyar a trabajadores y productores
vulnerables, exige superar las divisiones existentes entre paises y sectores y avanzar
hacia una cooperacién mas estrecha y efectiva entre los Estados miembros. El éxito de
este proceso dependera de situar la tecnologia y la innovacién en el centro de los marcos
normativos, con regulaciones agiles, basadas en la evidencia cientifica y orientadas a
resultados tangibles.

2. Una autonomia estratégica real
ante los desafios del escenario
internacional

La diversidad de prioridades nacionales, la fragmentacién politica y la desigualdad de
capacidades a nivel interno han impedido a la Unidn articular una politica exterior de
defensa y seguridad eficaz y auténoma. La invasion rusa de Ucrania, cuya duracién supera
los tres afilos y medio de conflicto en la frontera este de la OTAN, ha evidenciado la
profunda dependencia europea del paraguas de defensa estadounidense, mientras que

la poca integracién de las fuerzas armadas e industrias europeas ha ralentizado su apoyo
efectivo y necesario a Kyiv.

Asimismo, el regreso de Donald Trump a la Casa Blanca ha agudizado tensiones
estructurales en la relacion transatlantica, especialmente en defensa y seguridad.

Su enfoque transaccional y unilateralista constituye la culminacién de una tendencia
que se ha venido gestando en Washington durante los ultimos afios, marcada

por el proteccionismo econémico y la presion sobre Europa para asumir mayores
responsabilidades en su propia defensa. En paralelo, la UE continlia expuesta a medidas
coercitivas por parte de EEUU. Todo ello refleja una transformacion profunda en la relacion
transatlantica, marcada por la incertidumbre sobre el compromiso estadounidense con
la seguridad europea a largo plazo, su determinacion por contener el ascenso de China
y su limitada capacidad para garantizar simultdneamente la seguridad en Europa y Asia.
Por consiguiente, reforzar las capacidades europeas de defensa y seguridad econémica
resulta indispensable; no para desvincularse por completo de Washington, sino para ser
capaz de cooperar cuando los intereses de ambos aliados converjan, pero también de
manera independiente cuando estos diverjan.

En este escenario, Europa debe fortalecer su pilar de seguridad dentro de la OTAN,
utilizando herramientas de financiacion de la UE y dando prioridad progresivamente a
fabricantes armamentisticos europeos para reducir paulatinamente su dependencia de
contratos con empresas estadounidenses. Superar esta dependencia perenne de forma
inmediata no es viable; lograrlo a largo plazo requiere tanto de la voluntad politica de
todos los Estados miembros como de una comunicacidn transparente a sus ciudadanos
sobre los sacrificios presupuestarios que ello implica.
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Junto a esto, la autonomia estratégica europea, respaldada por un tejido industrial de
defensa fortalecido, un convenio mejorado entre el sector privado y organismos publicos,
y una colaboracién interestatal estratégica, es una herramienta esencial para disminuir
dependencias externas y consolidar el liderazgo global de la Unién.

Esto hace fundamental fomentar una cultura de defensa propia entre los ciudadanos
europeos, donde la educacion, el acceso a informacidn veraz y la participacion ciudadana
sean claves para contrarrestar la polarizacidn, resistir narrativas desestabilizadoras y
comprender los riesgos reales. En paralelo, es necesario superar la visién tradicional
centrada Unicamente en capacidades militares y adoptar un enfoque integral que combine
defensa, diplomacia, innovacién tecnoldgica y cohesion politica. Es igualmente importante
preguntarse para qué se destinan esos recursos y como se emplean estratégicamente,
asegurando que contribuyan tanto a la proteccién de nuestros sistemas democraticos
como al desarrollo econédmico mediante el fortalecimiento del tejido industrial europeo.

En este contexto, la dimensidn tecnoldgica cobra una relevancia estratégica creciente. La
IA, en particular, se ha consolidado como una tecnologia critica clave para la seguridad

y la competitividad europea. A pesar de las fortalezas de la UE en capital humano y
liderazgo normativo con el Reglamento de IA, la UE corre el riesgo de quedar relegada

a un “laboratorio ético”. La asimetria de inversion y desarrollo tecnolégico frente a EEUU
y China es evidente, y ejemplos como el caso Mistral Al muestran la fragilidad de su
ecosistema. Para evitar este escenario y consolidarse como un actor global relevante,

la UE debe priorizar su estrategia mas alla de la regulacién, incluyendo un enfoque mas
estratégico centrado en la innovacidn y la inversién.

La clave reside en tres pilares fundamentales. Primero, en lugar de competir con las
grandes potencias en modelos de propdsito general, la UE debe apostar por el desarrollo
de modelos especializados alineados con sus capacidades, enfocados en sectores
estratégicos como la salud, la movilidad o la justicia. El uso de los Espacios Europeos

de Datos Sectoriales ofrece una ventaja competitiva Gnica para entrenar estos modelos.
Segundo, si bien la financiacion publica es importante, el verdadero desafio es cerrar la
brecha de capital privado. La competitividad de la UE dependera de su capacidad para
atraer inversion a largo plazo hacia proyectos innovadores, lo que exige avanzar en la
Union de Ahorros e Inversiones y dinamizar los mercados de capitales nacionales. Tercero,
es imprescindible superar la fragmentacion de los centros de excelencia. La UE necesita
establecer un marco de gobernanza comun que coordine recursos e interconecte sus
centros de innovacion para competir a gran escala y asegurar su autonomia estratégica y
prosperidad en la era de la |A.

En este sentido, es fundamental seguir diversificando y consolidando alianzas estratégicas
mas alla de las fronteras de la UE y capitalizar al maximo las existentes, con el objetivo de
reducir sus vulnerabilidades en las cadenas de suministro global. Esto incluye los acuerdos
presentes con Canada y Australia en minerales criticos y tierras raras, asi como explorar
los mercados del Reino Unido, Turquia y Corea del Sur en materia de defensa.
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Ademas, la UE necesita ampliar su mirada mas allé de la vecindad inmediata y consolidar
alianzas con regiones emergentes del sur global. Este tipo de alianzas estratégicas deben
superar la légica donante-receptor y configurarse como auténticas asociaciones entre
pares, basadas en la cooperacion, la confianza y la corresponsabilidad.

Para ello, las politicas deben orientarse hacia la eficiencia transformadora, es decir,
acciones concretas con efectos reales y sostenibles. La horizontalidad debe consolidarse
como principio rector, evitando dinamicas de subordinacién y reconociendo a cada
region del sur global como socio estratégico en la definicidn y ejecucion de las agendas.
Asimismo, la sostenibilidad implica fortalecer capacidades locales, fomentar la resiliencia
institucional y asegurar que los logros puedan mantenerse en el tiempo, reduciendo
progresivamente la dependencia de apoyos externos.

Un elemento central es la incorporacion efectiva del enfoque de derechos humanos y
de género, indispensable para promover la justicia social, la inclusién y la transformacion
estructural. Sélo en democracias solidas se puede garantizar la igualdad y la proteccién
de derechos, legitimando la gobernanza y evitando practicas paternalistas, dobles
estadndares e instrumentalizaciones normativas que debilitan la credibilidad europea,
todo ello respetando las particularidades locales. Una cooperacion auténtica con estas
caracteristicas permitira proyectar alianzas birregionales sélidas y auténomas. En ese
sentido, América Latina se sitia como gran candidata para profundizar lazos con la UE,
debido a la incertidumbre geopolitica actual.

Este es, por tanto, el escenario cambiante al que debera enfrentarse una nueva generacién
de europeos llamada a tomar el relevo de este proyecto vivo que es la UE. Este escenario
no esta exento de desafios, pero tampoco de oportunidades. Los retos actuales, desde la
redefinicién del equilibrio geopolitico hasta la necesidad de garantizar la competitividad

y la cohesidn interna, exigiran repensar las herramientas y prioridades de la Unién. Pero,

al mismo tiempo, ofrecen la oportunidad de renovar el impulso politico y social que dio
origen al proyecto europeo, de reforzar su legitimidad democratica y de proyectar una

voz mas unida en el mundo. Construir una Europa mas cohesionada, mas resiliente y
consciente de su papel internacional serd, en Ultima instancia, la tarea de quienes hoy
asumen la responsabilidad de continuar esa historia.
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