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Resumen:

La Union Europea se ha visto fuertemente afectada por el conflicto derivado de la invasion rusa
de Ucrania de 2022, que no solo amenaza su seguridad, sino que cuestiona su propio modelo.
En este articulo analizamos los elementos de innovacion que entrafia la respuesta de la UE a la
guerra en Ucrania. En una primera dimension, estudiamos los aspectos institucionales relativos
a las politics, donde puede verificarse un desarrollo de la PESC. En segundo lugar, analizamos
las politicas formuladas para incidir en el conflicto, tanto las actuaciones politicas contra Rusia,
como las medidas de apoyo a Ucrania. Se detectan muchos elementos de innovaciéon que
muestran una gran ambicién, compromiso y determinacion por parte de los Estados miembros
que atestigua que son conscientes de que en Ucrania se juega su futuro.
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The European Union is deeply affected by the conflict triggered by Russia's invasion of
Ukraine, which not only threatens its security but also challenges its model. In this paper, we
analyse the innovative elements of the EU's political response. First, we examine the
institutional aspects of EU policy, where a relevant CFSP development can be assessed.
Second, we look at the policies adopted to influence the war, both political measures against
Russia and support measures for Ukraine. We conclude that there are many innovative elements
and decisions that show great ambition, commitment and determination on the part of member
states who are aware that their future is at stake in Ukraine.
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1. Introduccion ;Profundizacion politica ante una crisis existencial?

La invasion rusa de Ucrania desde febrero de 2022 ha recibido una respuesta politica sin
precedentes por parte de la Union Europea (UE), que ha sido calificada por un buen nimero de
autores de “despertar geopolitico™. Para las instituciones comunes y los Estados miembros no
se trata de una agresion mas y un incumplimiento del Derecho Internacional que haya que
intentar reconducir mediante sanciones. Entrafa, por el contrario, una amenaza existencial para
la propia UE, sus principios y valores, el marco juridico y politico en el que se desenvuelve, su
seguridad y sus propias relaciones exteriores®. En definitiva, se ha entendido por los actores del
proceso de integracion que en Ucrania la UE se juega su futuro®. Asi, la doctrina considera que
en este momento, la UE ha entrado en una competicion geopolitica con Rusia, en que la cual
estéd utilizando todos sus medios civiles, también el poco hard power que tiene y su capacidad
de expansion territorial®.

Estas consideraciones explican que la respuesta politica europea a la guerra de Ucrania
suponga un punto de inflexion en el proceso de integracion europea, que supera puramente su
dimension de politica exterior para tener impacto en el propio modelo politico. Dicho de otra
manera, después de la invasion de Ucrania, ni la UE es la misma, ni su proyecto de como ha de
ser en el futuro, ni su vision de las relaciones internacionales, ni la de qué politica exterior ni
qué objetivos transversales ha de perseguir. En la medida en que ha sido capaz de ofrecer una
respuesta unitaria y potente, la crisis de Ucrania ha tenido como efecto un reforzamiento del
interés comun en la UE®.

En este trabajo vamos a analizar el impacto que la guerra ha tenido en la Politica Exterior
Comun (PEC) de la UE, preguntandonos si se ha producido una profundizacion. Abordaremos
dos dimensiones diferentes de la misma: los procesos de formulacion de politicas -o politics- 'y
las medidas politicas adoptadas -las policies-. En primer lugar, es preciso aclarar que la PEC se
formula desde la Politica Exterior y de Seguridad Comun (PESC), donde los Estados miembros
retienen todo el poder’. En este aspecto, cuestionando a los autores que sostienen que la guerra

2 Véase entre otros: Borrell, Josep (Alto Representante de la UE para las Relaciones Exteriores y la Politica de
Seguridad): “La primavera geopolitica de Europa”, en: Guerra, Alfonso (ed.) (2023): Europa ;otorio o primavera?,
Madrid, Zenda, pp. 89-100; Blockmans, Stephen: “Editorial. The Birth of a Geopolitical Europe”, European
Foreign Affairs Review, Vol. 27, n® 2 (2022), pp. 155-160; Casier, Tom: "The EU and Russia: The War that
Changed Everything", Journal of Common Market Studies, vol. 61 (2023), Annual Review, pp. 31-44; Grant,
Charles (2022): “The War in Ukraine. Ten consequences”, en: The impact of the war in Ukraine, London, Centre
for European Reform, CER Annual Report, en https://www.cer.eu/about/annual-report/2022; Orenstein, Mitchell
(2023): “The European Union transformation after Russia’s attack on Ukraine”, Journal of European Integration,
vol. 45, n° 3, pp. 333-342; Valenzuela Marzo, Fernando: “La UE ante la agresion rusa a Ucrania”, en: Aldecoa
Luzarraga, Francisco y Gonzalez Alonso, Luis N. (eds.) (2023), La Union Europea frente a la agresion a Ucrania,
Madrid, La Catarata, pp. 132-152.

3 En otro lugar, hemos analizado detalladamente las razones que explican la respuesta politica unitaria e innovadora
por parte de la UE a la guerra de Ucrania. Véase: Guinea Llorente, Mercedes: “La politica exterior de la Unidén
Europea entre Ucrania y Gaza: entre valores y el peso de la historia”, en: Aldecoa Luzarraga, Francisco (ed.)
(2024): La agresion rusa a Ucrania: el despertar de la politica exterior y de defensa de la Union Europea y de la
reforma de los Tratados, Madrid, La Catarata, (en prensa).

4 En este sentido, el Alto Representante Borrell afirma: “Me di cuenta de que la historia habia girado una pagina
y que la UE seria lo que fuésemos capaces de responder a una nueva crisis creada por una potencia nuclear”. Véase
Borrell, op. cit., p. 91.

5 Raik, Kristi, Blockmans, Stephen, Osypchuk, Anna y Suslov, Anton (2024): “EU Policy towards Ukraine:
Entering Geopolitical Competition over FEuropean Order”, The International Spectator, DOI:
10.1080/03932729.2023.2296576.

® Borzel, Tania A.: "European Integration and the War in Ukraine: Just Another Crisis?", Journal of Common
Market Studies, vol. 61 (2023), Annual Review, pp. 14-30, p. 19.

7 Analizando la Politica Exterior Comun europea desde la perspectiva de su regulacion, atribucion de competencias
y procedimientos juridicos se ve que ésta tiene dos dimensiones diferentes, la Politica Exterior y de Seguridad
Comun de naturaleza intergubernamental y las relaciones exteriores de naturaleza comunitaria. Sobre esta cuestion
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ha conducido a un reforzamiento de la UE®, nos preguntaremos si efectivamente se ha
producido un desarrollo de la PESC hacia una mayor acciéon comun. En el segundo dmbito,
analizando las diferentes medidas y acciones adoptadas tanto contra Rusia como en apoyo de
Ucrania, que pertenecen tanto a la PESC como a las relaciones exteriores, nos proponemos
considerar si existe innovacion en la respuesta politica. Basaremos el desarrollo de nuestro
analisis tanto en documentacion oficial de las instituciones europeas, como en manifestaciones
de responsables politicos y literatura académica’.

2. La innovacion en las “Politics”: El desarrollo de la PESC

La reaccion a la invasion rusa de Ucrania sorprendia, en primer lugar, por la unidad de los
Estados miembros y las instituciones en alcanzar una posicion firme de condena y medidas
contundentes bajo el paraguas de la UE'®. Y que esa posicion se respetara, y se siga respetando,
por parte de los Estados miembros. La sorpresa venia porque estabamos acostumbrados a que
los Estados priorizaran sus intereses economicos bilaterales sobre la coherencia de la politica.
Y por la existencia en el pasado de algunos Gobiernos préximos al Kremlin que habian actuado
como “caballos de Troya” en una exitosa estrategia rusa de controlar desde fuera la PESC'!. Es
lo que habia ocurrido en 2014, en que se aprobaron una serie de sanciones por la violacion del
Derecho Internacional, lo que no impidi6é que los Estados miembros siguieran manteniendo
fructiferas relaciones bilaterales con los rusos'2.

Se ha dicho que el desafio existencial que supone la guerra incentiva “de forma natural”
la unidad de accion'3. Otros autores consideran que en el normal progreso de una politica que
ya tiene varias décadas se ha impuesto una responsabilidad colectiva de actuar '* .
Complementariamente, se defiende también que esta unidad de los Estados en la respuesta

véase: Keukeleire, Stephan y Delreux, Tom (2022): The Foreign Policy of the European Union, London,
Bloomsbury, (3% ed.), pp. 11-17.

8 Véase por ejemplo Aldecoa Luzarraga, Francisco y Gonzalez Alonso, Luis N., “Prélogo”, en Aldecoa Luzarraga,
Francisco y Gonzalez Alonso, Luis N. (eds.): op. cit., pp. 9-11.

® Hace mas de un afio valoramos en un estudio la respuesta politica de la UE ante el conflicto, aqui nos proponemos
actualizar ese analisis, a la vez que ampliarlo y profundizarlo a la luz de los muchos desarrollos que se han
producido en este periodo de tiempo. Véase Guinea Llorente, Mercedes: “La invasion de Ucrania: un revulsivo
que sacude los cimientos de la Union Europea”, en: Aldecoa Luzarraga, Francisco y Gonzalez Alonso, Luis N.
(eds.), op. cit., pp. 17-34.

19 Todos éramos muy conscientes de las ricas relaciones politicas y econémicas que muchos Estados miembros
mantenian hasta el mismo dia de la invasion. Asi, incluso cuando se estaba negociando con el Kremlin la retirada
de los tanques de la frontera, el mismo 26 de enero Putin participaba en un foro de negocios en Roma por
videoconferencia o, el 9 del mismo mes, Orban viajaba a Moscll para firmar acuerdos bilaterales relativos a
cooperacion en energia nuclear. Véase al respecto: Euronews: “Italian business leaders embarrass Rome by
holding  video  meeting  with  Vladimir  Putin”,  Euronews, 26 January = 2022, en
https://www.euronews.com/2022/01/26/italian-business-leaders-embarrass-rome-by-holding-video-meeting-
with-vladimir-putin, y Hopkins, Valerie: “Hungary’s leader, visiting Moscow, calls Russian demands reasonable
and says sanctions are  pointless”, New  York  Times, 1 February 2022, en
https://www.nytimes.com/2022/02/01/world/europe/orban-putin-moscow-ukraine.html.

' Orenstein Mitchell A. y Kelemen, R. Daniel: “Trojan horses in EU Policy”, Journal of Common Market Studies,
Vol. 55,n° 1 (2017), pp. 87-102.

12 Sobre como se gestiond por parte de la UE la crisis de Ucrania de 2014, véase entre otros: Van Middelaar, Luuk
(2019): Alarums and Excursions. Improvising Politics on the European Stage, Newcastle Upon Tyne, Agenda
Publishing, pp. 65-90

13 Gonzalez Alonso, Luis N.: “La Unién Europea frente al desafio de la guerra en Ucrania: ;La ansiada epifania
de su Politica Exterior y de Seguridad Comun?”, Revista de Derecho Comunitario Europeo, n° 75 (2023), pp. 35-
68, p. 65.

14 Maurer, Heidi, Whitman, Richard G. y Wright, Nicholas (2023): “The European Union and the Invasion of
Ukraine: A collective responsibility to act?”, International Affairs, Vol. 99, n° 1, pp. 219-238.
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politica encuentra su explicacion en que en la agresion se han atacado tanto normas basadas en
derechos, como normas basadas en valores, que son intrinsecas a la identidad europea'®.

Cuando casi se cumplen dos afios desde el inicio del conflicto, la unidad de los Estados
miembros se mantiene, aunque no sin problemas. Hay que destacar los recientes intentos del
Gobierno hungaro por vetar la ayuda a Ucrania a cambio de obtener fondos retenidos por sus
problemas con el Estado de Derecho!S. En enero parece que se ha obtenido el acuerdo del
Gobierno de Orban de continuar con las ayudas, aunque nos preocupa su capacidad para
bloquear decisiones por unanimidad que volveran a ser claves en el futuro!’. En principio parece
que esta utilizando esta palanca para promover intereses propios, pero no se descarta que
también esté de paso colaborando con los intereses rusos, actuando de nuevo como un “caballo
de Troya”.

Como segundo avance politico, hay que senalar la proactividad con que se manej6 la
amenaza de conflicto. Tradicionalmente se ha acusado a la UE de que solo es capaz de funcionar
reactivamente, lo que se explica por la falta de competencias propias y los complejos
procedimientos institucionales. En este caso, en cambio, podemos destacar el mandato a la
Comision en diciembre de 2021 para que preparara sanciones'®, el encargo al SEAE para que
desarrollara una mediacién diplomatica para intentar frenar la agresion!'” y las diversas
manifestaciones de responsables politicos de la voluntad europea de actuar con contundencia y
la advertencia de que Rusia tendria que pagar un algo precio si atacaba Ucrania®’. Como
sabemos bien, la proactividad no produjo los efectos que buscaba, pero hay que destacar la
actuacion UE para intentar prevenir el conflicto, que es en si misma un avance.

La guerra de Ucrania nos ofrece también como novedad el alineamiento de los Estados
miembros detrds de las instituciones comunes -Comisién Europea, Alto Representante y
Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE)- para presentar un frente unido y mostrarse al
mundo como Unién Europea?!. Para ver ese paso adelante no hay mas que comparar esa
respuesta con la que se dio en el caso del conflicto previo de 2014. Los Estados miembros
decidieron, entonces, encomendar la representacion de la posicion unificada de la UE a dos de
sus socios -Francia y Alemania- en las negociaciones que condujeron a los Acuerdos de Minsk,
pero las instituciones comunes no fueron utilizadas?.

15 Bosse, Giselle: “Values, rights, and changing interests: The EU’s response to the war against Ukraine and the
responsibility to protect Europeans”, Contemporary Security Policy, vol. 43, n° 3 (2022), pp. 531-546.

16 Sharp, Andrew: “Hungary Vetos EU Aid Package for Ukraine”, Foreign Policy, 15 December 2023, en
https://foreignpolicy.com/2023/12/15/hungary-orban-veto-eu-ukraine-aid-package-membership-bid-russia/.

17 Brzozowski, Alexandra y Pugnet, Aurelie: “Hungary might lift its Ukraine aid package veto, but with strings
attached”, Euractiv, 10 January 2024, en https://www.euractiv.com/section/europe-s-east/news/hungary-might-
lift-its-ukraine-aid-package-veto-but-with-strings-attached/.

18 Reuters: “EU ready to take “unprecedent measures” against Russia — von der Leyen”, Reuters, 15 December
2021, en https://www.reuters.com/world/europe/eu-ready-take-unprecedented-measures-against-russia-von-der-
leyen-2021-12-15/.

19 Mora, Enrique (Secretario General Adjunto del SEAE) (2022): “La agresion rusa: la nueva diplomacia europea”,
Conferencia en el curso de verano de la UCM “Como consecuencia de la agresion rusa a Ucrania, la Union
Europea se hace mas fuerte en el mundo”, El Escorial, 20 de julio de 2022.

20 En un discurso en el mes de diciembre, la Presidenta de la Comision afirmaba: “The EU will respond
appropriately to any further aggressions, including breaches of international law or any other malicious actions,
taken against us or our neighbours, including Ukraine”. Von der Leyen, Ursula (2021): Speech at the EU
Ambassadors Conference 2021, Brussels, 7 December 2021, en
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/speech 21 6666. El propio Consejo Europeo advertiria:
“Cualquier nueva agresion militar contra Ucrania hallara una respuesta de enormes consecuencias y acerbo coste,
incluida la adopcion de medidas restrictivas coordinadas con los socios.”, Consejo Europeo, Conclusiones, 16 de
diciembre de 2021, (EUCO 22/21), pto. 23.

21 'Véase Blockmans, op. cit., p. 156.

22 Véase Van Middelaar, op. cit., pp. 81-82.
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Por el contrario, desde el momento de la escalada en el otofio de 2021 los Estados miembros
encomendaron a la presidenta de la Comision que negociara un ambicioso paquete de sanciones
y lo filtrara al Kremlin con efectos disuasorios. Encomendaron a Borrell y al SEAE la
representacion de la posicion unitaria y el desarrollo de las labores diplomaticas con el Kremlin.
Asi, con caracter previo a la invasion, miembros del SEAE fueron encargados de viajar a Moscu
para entrevistarse con sus homologos e intentar una mediacién diplomatica®. Igualmente, las
27 cartas que el ministro de Asuntos Exteriores ruso, Lavrov, envi6 a los lideres europeos con
las demandas que Rusia planteaba para cejar en sus intenciones, recibieron como respuesta una

Ginica carta firmada por Borrell con la posicién comiin®*,

Después, a lo largo de todo el conflicto los veintisiete siguen estando representados
como un Unico actor por las instituciones comunes, como muestran las numerosas
intervenciones de los responsables®. Aqui, los Estados miembros estidn nada mas que aplicando
lo dispuesto por el Tratado de la Unidon Europea, en su articulo 27, si bien en alglin caso pueda
sorprender que la Comision hable también de cuestiones que, estrictamente, son materia de la
PESC. En cualquier caso, esta respuesta vuelve a chocar con lo sucedido en el caso del conflicto
de Gaza de octubre de 2023, en que los Estados miembros afearon a las presidentas de la
Comision y del Parlamento Europeo, que se hubieran arrogado la facultad de hablar en su
nombre?S,

La siguiente innovaciéon que queremos destacar son los recursos procedimentales
utilizados para lograr la unidad y aprobar las decisiones necesarias, que han de ser por
unanimidad, por encontrarnos en un dmbito PESC. Politicamente se han utilizado vias para
encajar los intereses legitimos de los Estados miembros, como han sido excepciones ad hoc,
por ejemplo, para los Estados cuyos sistemas energéticos no les permitian prescindir
inmediatamente del petroleo ruso?’. Juridicamente, para articular estas excepciones se ha
recurrido a las abstenciones constructivas, mecanismo contemplado en el Tratado, pero
infrautilizado en el pasado?®.

La ultima innovacién que se produce en el ambito procedimental de la PESC tiene que
ver con el presupuesto. Efectivamente, el Tratado prohibe, en su articulo 41.2, que los gastos
con implicaciones militares o de la defensa puedan financiarse con cargo al presupuesto
comunitario. La ayuda militar a Ucrania, aprobada en el marco del Instrumento Europeo de
Apoyo a la Paz, sigue esta regla, ya que se trata de un fondo intergubernamental
extrapresupuestario. Sin embargo, la adquisicion conjunta de municidon con destino a Ucrania
a través del mecanismo ASAP, que se examinard més abajo, si se ve apoyada por el presupuesto
comunitario, ddndose el caso de que gastos militares corren a cargo del presupuesto comiin®’.

23 Véase Mora, op. cit.

24 Véase Borrell, op. cit., p. 94.

25 Véase a titulo de ejemplo el discurso de la Presidenta von der Leyen en una de las conferencias de donantes para
reconstruir Ucrania: Von der Leyen, Ursula (2023): Keynote Speech at the Ukraine Recovery Conference, 21 June
2023, en https://neighbourhood-enlargement.ec.curopa.cu/news/keynote-speech-president-von-der-leyen-
ukraine-recovery-conference-2023-2023-06-21 en.

26 Wax, Ernest y Barigazzi, Jacopo: “Von der Leyen accused of “unacceptable bias” toward Israel”, Politico, 14 de
octubre de 2023, en https://www.politico.eu/article/von-der-leyen-visit-israel-gaza-hamas-conflict-bias/.

27 El sexto paquete de sanciones, en lo relativo al embargo del petroleo ruso, recogia excepciones temporales para
paises como Hungria, Bulgaria o Croacia cuyas refinerias estan preparadas solo para procesar crudo de los Urales.
Esto fue necesario para evitar que impidieran la unanimidad. European Commission: Russia’s war on Ukraine:
EU addopts sixth package of sanctions against Russia, 3 June 2022, en https://neighbourhood-
enlargement.ec.curopa.eu/news/russias-war-ukraine-eu-adopts-sixth-package-sanctions-against-russia-2022-06-
03 _en.

28 Véase Gonzalez Alonso op. cit., p. 53.

2 Véase Reglamento (UE) 2023/1525, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de julio de 2023, relativo al
apoyo a la produccion de municiones, DO L 185, de 24.7.2023, p. 7.

13




E Revista UNISCI / UNISCI Journal, N° 64 (January/Enero 2024)

En la gestion de la crisis ucraniana vemos, por tanto, un reforzamiento de la accion comun por
parte de las instituciones comunes, encargo que hacen los Estados miembros porque buscan
ofrecer al mundo una imagen de unidad y beneficiarse de la eficacia. Hay que subrayar las
responsabilidades crecientes que obtiene la Comision en un ambito PESC, como por ejemplo
en la gestion de la ayuda militar. No podemos, sin embargo, hablar de una comunitarizaciéon de
un area PESC, dado que los Estados miembros retienen todo el poder de decision por
unanimidad, y que el Parlamento Europeo no recibe competencias de control democratico en
este ambito. Se trata, mas bien de una crisis gestionada bajo el marco del “nuevo
intergubernamentalismo”, donde lo que se aprovechan son las capacidades gestoras de la
Comision.

3. La innovacion en las “Policies”: Militarizacion de politicas, ayuda militar y apoyo a
Ucrania por todos los medios

La invasion rusa de Ucrania recibio de la UE una respuesta dura desde el mismo dia en que se
produjo, en que se reunio el Consejo Europeo para adoptar definitivamente las sanciones
previamente preparadas y medidas de apoyo y auxilio al socio ucraniano®. Las razones para
las medidas mas rapidas y contundentes que ha conocido la PESC en su historia son de dos
tipos. Por una parte, sancionar el incumplimiento del Derecho Internacional e intentar
salvaguardar asi un orden internacional basado en normas, vital para la propia supervivencia de
la UE3!. Por la otra, dejar claro ante la comunidad internacional que la UE acude en auxilio de
sus socios*?, a quienes les vincula un deber de solidaridad, y mas cuando este socio ha elegido
con un coste politico muy alto asumir los valores del modelo democratico y liberal europeo™.
Y es que desde la UE no se olvida que fue precisamente la rebelion del Euromaiddan la causa
del inicio del conflicto en 2014. En este apartado analizaremos por separado las politicas que
pretender impedir que Rusia gane la guerra y aquellas medidas adoptadas en apoyo a Ucrania,
no de una manera exhaustiva, sino centrdndonos en los aspectos innovadores.

3.1. Politicas adoptadas contra Rusia: Militarizacion de instrumentos civiles y accion
diplomatica

Las primeras medidas que se adoptaron contra Rusia por sus acciones en Ucrania, fueron
incluso antes del inicio del conflicto. Asi, el 22 de febrero se aprobaban un conjunto de

30 Consejo Europeo: Conclusiones de la reunién extraordinaria sobre la agresion militar de Rusia a Ucrania,
Bruselas, 24 de febrero de 2022, (EUCO 18/22).

31 Asi el propio Borrell, dias después de la invasion, escribia sobre el resultado del conflicto que el futuro de
nuestro modelo de la UE y de nuestras democracias dependia de ello. Borrell, Josep (Alto Representante de la UE)
(2022): "The war in Ukraine and its implications for the EU", Blog A Window in the World, 14 March, en
https://eeas.curopa.eu/headquarters/headquarters-homepage/112754/war-ukraine-and-its-implications-eu_en.

32 En todas las conclusiones del Consejo Europeo y en las Resoluciones del Parlamento Europeo se alude de una
manera u otra al Acuerdo de Asociacion que vincula a la UE a Ucrania. Véase, a titulo de ejemplo: Consejo
Europeo, Conclusiones de la reunion extraordinaria sobre la agresion militar..., op. cit., pto. 8. Respecto al
acuerdo de asociacion, véase: “Acuerdo de Asociacion entre la Union Europea y sus Estados miembros, por una
parte, y Ucrania, por la otra”, DO, L 161, de 29.5.2014, p. 3.

33 En este sentido, la presidenta del Parlamento Europeo, Roberta Metsola, manifestaba en el Parlamento ucraniano
en Kiev que: “You are fighting for what we all believe in. Freedom. Democracy. The rule of law. And here, in
Ukraine, these values are not buzzwords; they are being fought for, because you know that without them, there is
nothing else”. Metsola, Roberta (presidenta del Parlamento Europeo) (2022): Address to the Verkhovna Rada,
Kiev, 1 April, en https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/202204011PR26507/metsola-courage-and-
hope-to-the-people-of-ukraine. La misma idea era respaldada por el presidente Macron, en el marco de la
Presidencia francesa del Consejo de la UE: “Leur combat pour la liberté et la démocratie pour les valeurs qui
nous rassemblent a démontré que 'Ukraine appartient bien a notre famille européenne”. Macron, Emmanuel
(presidente de la Republica Francesa) (2022): Déclaration sur I’'Union européenne face au conflit en Ukraine et
ses conséquences pour la construction européenne, Versailles, 11 mars, en https://www.vie-
publique.fr/discours/284517-emmanuel-macron-11032022-ukraine.

14




E Revista UNISCI / UNISCI Journal, N° 64 (January/Enero 2024)

sanciones, dirigidas a politicos rusos y al congelamiento de relaciones econdémicas, como
consecuencia de la decision de Moscu de anexionarse ilegalmente las regiones de Donetsk y
Lugansk de unos dias antes**. Esas medidas restrictivas serian extendidas y completadas el
propio dia 24, una vez producida la invasion, y también contemplaba algunas para Bielorrusia
por su cooperacion necesaria en la agresion®. Inicialmente las sanciones tenian la finalidad de
presionar al incumplidor para que corrija su comportamiento, contando con la presion de su
opinién publica, aunque pronto se ha comprendido que, dado que esto es ilusorio, su finalidad
ha de ir destinada a erosionar la capacidad econdmica e industrial rusa e impedir asi su victoria.

En el momento en que cerramos estas lineas se han aprobado doce paquetes de
sanciones, el ultimo en enero de 2024, contra los diamantes rusos>®. Estas medidas restrictivas
son de una variedad y amplitud nunca conocidas hasta este momento por la UE, llegando,
incluso, a romper el tabu de acabar con la dependencia energética de Rusia con el enorme coste
econdmico que esto estd teniendo, especialmente para los paises del Centro y Este de Europa.
Completan las que ya se adoptaron en 2014, mostrando que forman parte de un disefio
comprehensivo que muestra una concepcion geopolitica®’. Gran parte de las sanciones se han
aprobado en coordinacion con instituciones internacionales como el G-7 y la OCDE y otros
socios internacionales, incluidos los paises del Espacio Econémico Europeo y los que se
encuentran en proceso de preadhesion.

Las primeras sanciones que se aprobaban, aunque podian catalogarse de inteligentes,
seguian la pauta de lo que se habia hecho en ocasiones pasadas. Se sancionaba a responsables
politicos de la escalada y de la invasion, con la congelacion de sus activos econdémicos en la
UE y prohibiciones de viaje en el territorio europeo. Lo novedoso, en este caso, fue que, por
primera vez, sabiendo que se arriesgaban las relaciones politicas, se atrevieron a incluir a los
maximos responsables politicos del régimen ruso y bielorruso y sus familias, incluidos Putin y
sus ministros y el Patriarca de Moscu, Kiril. Desde entonces, y practicamente en todas las
rondas aprobadas, las medidas restrictivas contra personas han seguido ampliandose, hasta
alcanzar a cerca de 2.000 personas®®.

El segundo tipo de medidas restrictivas son las comerciales, que, si bien se han adoptado
medidamente en otros casos, nunca han alcanzado la amplitud y ambicion actuales, teniendo la
intencion de reducir la produccion de armamento, dafiar al maximo la economia rusa e
impedirle sostener el esfuerzo de guerra. Desde la primera oleada se apuntaria a prohibir los
intercambios de bienes, prestacion de servicios y las inversiones claves para sostener el esfuerzo
bélico, como materiales requeridos para los equipos de defensa y armamento, hierro, acero,
componentes informaticos o tecnologias susceptibles de doble uso. A eso se afnadiria después
bloqueos en otros &mbitos como materias primas, minerales, productos industriales o bienes de
lujo, a los que se anade en este momento los diamantes. Nunca la UE habia aprobado medidas
de tal amplitud.

34 Presidents of European Council and European Commission (2022): Statement on Russian aggression against
Ukraine, 22 February, en https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2022/02/22/statement-by-the-
presidents-of-the-european-council-and-european-commission-on-russian-aggression-against-ukraine/.

35 Consejo Europeo: Conclusiones de la reunidn extraordinaria sobre la agresion militar ..., op. cit.,

36 El conjunto de sanciones adoptado por la UE contra Rusia puede encontrarse en la siguiente pagina web:
https://www.consilium.europa.eu/en/policies/sanctions/restrictive-measures-against-russia-over-ukraine/history-
restrictive-measures-against-russia-over-ukraine/.

37 Meissner, Katharina y Graziani, Chiara: “The transformation and design of EU restrictive measures against
Russia”, Journal of European Integration, Vol. 45, n° 3 (2023), pp. 377-394.

38 En enero de 2024, segtin datos ofrecidos por el Consejo de la UE, las personas y entidades sancionadas por la
agresion rusa a Ucrania alcanzan las 1,950., siendo 1612 personas y 331 entidades. Véase:
https://www.consilium.europa.eu/es/policies/sanctions/restrictive-measures-against-russia-over-
ukraine/#individual.
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También es preciso mencionar las medidas que apuntan a intentar desconectar la economia rusa
de la europea, para, atacando esta interdependencia, intentar minar su capacidad econdémica
para aguantar el conflicto. Dentro de ellas es preciso citar en primer lugar las sanciones
financieras como la prohibicion de transacciones con actores financieros rusos, la congelacion
de los activos del Banco Central ruso en la UE, o la exclusion de los principales bancos rusos
del sistema SWIFT, que permite las transacciones financieras internacionales. Igualmente se
decidi6 presionar a las instituciones financieras internacionales con las que la UE tenia una
fuerte relacion para que cesaran sus operaciones con el Gobierno ruso, como el BERD o el FMI.
La misma finalidad tienen las medidas destinadas a bloquear los transportes, entre las que hay
que mencionar la prohibicioén de que naves y aeronaves rusas lleguen a los puertos y aeropuertos
europeos o la prohibicion de sobrevolar el espacio aéreo europeo para las aeronaves rusas.
Todas estas medidas constituyen una innovacion sin precedentes.

El elemento mas significativo para mostrar el compromiso europeo han sido las
sanciones sobre productos energéticos, dada la dependencia europea de los hidrocarburos rusos,
lo que supone asumir voluntariamente un dafio. Se han prohibido las importaciones de carbon,
petroleo y propano, con las excepciones para algunos Estados miembros que ya se han sefalado.
Ademas, se ha puesto un precio maximo al gas, a la vez que se ha adoptado una estrategia a
escala europea, Repower-EU, con la finalidad de financiar todas las actuaciones necesarias para
desconectar a la UE del mercado energético ruso®. Los cambios en el espacio de un afio son
verdaderamente significativos, pero el precio que estan pagando algunos Estados miembros
como Alemania también, que enfrentan una importante inflacion y crisis econémica. Hay que
subrayar, como la UE, frente a momentos anteriores, ha decidido optar valientemente por la
defensa de sus valores y su seguridad, ain atentando contra sus intereses econdomicos
fundamentales.

Habiendo tomado conciencia de la larga trayectoria que el Kremlin tenia en
desestabilizar las democracias europeas a través de las fake news y la desinformacion, una
medida restrictiva nunca vista con anterioridad seria la prohibiciéon de emitir en territorio
comunitario a las agencias de noticias con vinculacion directa con el Kremlin como Russia
Today, Sputnik, o Rossiya 24, en una lista que luego se ampliaria a otros muchos medios. Esta
sancion, sin precedentes, fue fuertemente cuestionada por violar, a juicio de algunos, derechos
fundamentales como la libertad de expresion o la libertad de prensa, valores irrenunciables de
la UE. El Tribunal de Justicia de la UE terminaria dando la razon a las autoridades europeas,
considerando que la necesidad de proteger a la UE en un contexto bélico frente a un arma
hibrida como es la desinformacion, habia de primar sobre la libertad de prensa*.

La UE también aprobaria el cese de relaciones diplomaticas, la prohibicién de acceso
de diplomaticos rusos a la UE y la suspension del acuerdo de facilitacion de visados a los
ciudadanos rusos, lo que dificulta el viaje de estos a la UE. De facto, esta prohibicion ha
conducido a una dificultad creciente de trasladarse a la UE a los procedentes de Rusia, lo que
se critica por penalizar a una poblaciéon ya muy castigada®!.

Por tultimo, hay que abordar también la ofensiva diplomatica lanzada por la UE ante
instancias internacionales y Estados terceros con la finalidad de aislar internacionalmente a

39 Comision Europea: Comunicacién al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Consejo, al Comité
Economico y Social y al Comité de las Regiones “Plan REpowerEU”, Bruselas, 18 de mayo de 2022,
COM(2022)230 final.

40 Véase la Sentencia del Tribunal General de 27 de julio de 2022, RT Francia/Consejo, T-125/22, EU:T:2022:483.
41 En preciso recordar como un niimero importante de jovenes rusos, que se estima en mas de 300.000, huyeron
de su pais tras los decretos de reclutamiento forzoso de Putin. Organizaciones de derechos humanos se han
mostrado preocupadas por que, en la eventualidad de una nueva leva forzosa, las personas que se encuentren en
desacuerdo con la guerra tendran mucho mas dificil salir del pais.
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Rusia y penalizar su comportamiento, lo que ha tenido efectos limitados. Se consiguieron
Resoluciones condenatorias de la Asamblea General de Naciones Unidas, con efectos solo
simbolicos*?; un mandato del Tribunal Internacional de Justicia de cesar las operaciones
militares, que Rusia ha desoido*; la expulsién del Consejo de Derechos Humanos de Naciones
Unidas* o del Consejo de Europa®’. Y también se estd intentando muy concienzudamente
activar a la Corte Penal Internacional para intentar que Rusia rinda cuentas por sus crimenes
internacionales*®. Pero Rusia est4 consiguiendo mantener el apoyo (o al menos la indiferencia)
de muchos de los grandes actores internacionales, como China, Brasil o Iran y de gran parte del
Sur Global, lo que le permite mantener su comercio y seguir financiando el esfuerzo bélico.
Esto no deja de ser un motivo de preocupacion, no solo por amparar una injusticia, sino
especialmente por erosionar un orden internacional que nos protege a todos, también a los
paises del Sur Global’.

La UE, en esta ocasion, esta utilizando sus tradicionales instrumentos econdémicos,
diplomaticos, migratorios y financieros no para generar interdependencias y conseguir
cooperacion internacional como es habitual en su politica, sino, por el contrario, para causar
dafio a Rusia, en una clarisima estrategia de weaponizacion de politicas, que supone una gran
novedad*®. En este momento, se encuentra con el desafio de la efectividad de las mismas,
trabajando por que sean respetadas tanto por parte de actores privados como de terceros
Estados®. El impacto de las sanciones se considera que tendra lugar a largo plazo minando la
competitividad de la economia rusa, pero como ha afectado de manera desigual a la poblacion,

42 Como es bien sabido, las resoluciones de la Asamblea no resultan vinculantes, pero sirven para mostrar la
condena politica y moral de la comunidad internacional. En los dos casos se obtuvieron unas mayorias
abrumadoras. Véase: Asamblea General de las Naciones Unidas: Resolucion sobre la agresion contra Ucrania, 2
de marzo de 2022, (A/ES-11/L1); y Asamblea General de las Naciones Unidas: Resolucion sobre la integridad
territorial de Ucrania: defensa de los principios de la Carta de las Naciones Unidas, 12 de octubre de 2022,
(A/ES-11/L5).

43 En marzo de 2022, la Corte Internacional de Justicia de La Haya ordenaba a Rusia a parar la invasion por
entender que iba contra sus obligaciones en materia de la Convencion contra el Genocidio. Véase: International
Court of Justice: Order. Allegations of Genocide under the Convention on the Prevention and Punishment of the
Crime of Genocide (Ukraine vs. Russia), 16 March 2022, en https://www.icj-cij.org/public/files/case-
related/182/182-20220316-ORD-01-00-EN.pdf.

4 El 7 de abril de 2022, la Asamblea General decidia suspender la pertenencia de Rusia al Consejo de Derechos
Humanos por sus abusos sistematicos de los derechos humanos en Ucrania. Véase Naciones Unidas: “Rusia,
suspendida del Consejo de derechos humanos”, Noticias ONU, 7 de abril de 2022, en
https://news.un.org/es/story/2022/04/1506852.

45 El 25 de febrero de 2022 el Comité de ministros del Consejo de Europa decidia suspender a Rusia de sus
derechos de participacion politica en el Comité de ministros y en la Asamblea Parlamentaria. El 15 de marzo Rusia
anunciaba su retirada de la organizacion, lo que tendria efectos a partir del 31 de diciembre de 2022. Véase Council
of Europe, Exclusion of the Russian Federation from the Council of Europe and suspension of all relations with
Belarus, 17 March 2022, en https://www.coe.int/en/web/cdcj/-/russian-federation-excluded-from-the-council-of-
europe.

46 Este tribunal internacional decidia el 2 de marzo de 2022 abrir una investigacion sobre la comision de crimenes
internacionales en el marco del conflicto de Ucrania a peticion de 43 Estados parte en el Estatuto de Roma, entre
ellos los 27 Estados miembros. Véase International Criminal Court: Situations under investigation: Ukraine, 2
March 2022, (ICC-01/22); https://www.icc-cpi.int/ukraine.Sobre esta cuestion, véase: Fernandez Arribas, Gloria
(2023): "Crimenes de Guerra en Ucrania y respuesta de la Union Europea”, en: Aldecoa Luzarraga y Gonzalez
Alonso, op. cit., pp. 52-62.

47 Valenzuela Marzo, Fernando (2023): "La politica de seguridad y defensa de la Union Europea en un contexto
geopolitico europeo cambiante", en Cursos de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales de Vitoria-
Gasteiz 2022, Valencia, Tirant lo Blanch, pp. 384-408, p. 395.

4 Véase Blockmans, op. cit., p. 159.

49 Sobre los problemas de elusion de sanciones y los métodos juridicos explorados para garantizar su efectividad,
véase: Calleja Crespo, Daniel: “La adopcion de sanciones contra Rusia por la guerra de Ucrania: la perspectiva de
la Comision Europea”, Revista de Derecho Comunitario Europeo, n° 75 (2023), pp. 69-90, esp. las pp. 83-87.
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no se espera un efecto inmediato ni en reducir la ofensiva bélica, ni en forzar un cambio de
régimen®’.

3.2 Medidas en apoyo al socio ucraniano: dimension politica, economica, militar y social

Si las medidas contra Rusia han sorprendido por la determinacion de los europeos, mas aun lo
hacen el abanico de actuaciones aprobadas para apoyar a Ucrania, que son de tipo politico,
econdmico, militar, migratorio, social, humanitario y de apoyo diplomatico’!. Se trata de la
primera vez que la UE respalda sin condiciones a una de las partes en un conflicto interestatal,
habiendo en el pasado intentado la mediacion en este tipo de conflictos, de acuerdo con su valor
fundacional de la promocién de la paz>%. La UE respalda a Ucrania, por ser victima de un crimen
de agresion, en aplicacion del articulo 51 de la Carta de Naciones Unidas, que contempla la
legitima defensa colectiva, vinculada a este pais por una obligacion de solidaridad, que deriva
del Acuerdo de Asociacion’. Politicamente, la accion decidida de la UE esta revalorizando su
credibilidad internacional como socio fiable, y los vinculos que se establecen con esta,
demostrando que los europeos no defraudan a sus socios.

La finalidad de estas actuaciones busca reforzar las capacidades ucranianas para que
pueda avanzar en el conflicto, intentando recuperar el territorio ocupado, sostener el normal
funcionamiento y la viabilidad del Estado ucraniano, reparar y reconstruir las infraestructuras,
instalaciones y construcciones dafadas y asistir y proteger a la poblacion civil. Las primeras
medidas se aprobaron desde el mismo dia de la invasion, el 24 de febrero de 2022 y, desde
entonces, no han hecho més que prorrogarse y extenderse®*. En este sentido, a pesar de que en
diciembre de 2023 viviamos el sobresalto de que el Gobierno hungaro vetaba la partida
destinada a la ayuda macroeconomica para 2024, en enero hemos tenido la buena noticia de que
se lograba ya el acuerdo para negociar con el Parlamento Europeo, aunque la actitud hungara
de chantaje constante preocupa®. Poder renovar la asistencia econdmica europea resulta clave
en un momento en que las capacidades militares ucranianas muestran signos de agotamiento y
el Congreso estadounidense encuentra dificultades para aprobar més fondos destinados a
Ucrania.

En primer lugar, cabe destacar el ingente apoyo politico que recibe Ucrania por parte de
los responsables de la UE en la persona de su presidente y su gobierno. Asi, son incontables las
visitas realizadas a Kiev, o a los territorios ucranianos afectados, por parte de responsables
europeos y lideres nacionales con la finalidad de mostrar su adhesion®®. Algo que no se habia

0 Portela, Clara y Kluge, Jan (2022): Slow-acting tools. Evaluating EU sanctions against Russia after the
aggression of Ukraine, Paris, EUISS.

5! Las medidas de apoyo diplomatico son las que hemos analizado en el apartado anterior, ya que al condenar la
accion rusa e intentar su aislamiento pretenden apoyar la causa ucraniana en las instancias internacionales y ante
terceros, a la vez que respaldar el orden internacional en quiebra. Un listado actualizado de las medidas de apoyo
a Ucrania puede encontrarse en: https://www.consilium.europa.eu/en/policies/eu-response-ukraine-invasion/eu-
solidarity-ukraine/.

52 El apoyo de la UE a Ucrania es de tal magnitud que, a juicio de algunos expertos convierte a la UE en parte
beligerante. Véase en este sentido: Sanchez, Victor M., “Estado de guerra”, e-noticies, 7 de marzo de 2022 en
https://opinion.e-noticies.es/la-puntita/estado-de-guerra-139835.

33 Consejo Europeo, Conclusiones de la reunion extraordinaria sobre la agresion militar ..., op. cit., ptos. 1y 8.
34 Ibid. pto. 8.

55 Council of the EU, Ukraine Facility: Council agrees on elements of new support mechanism for Ukraine, 10
January 2024, en https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2024/01/10/ukraine-facility-council-
agrees-on-elements-of-new-support-mechanism-for-ukraine/.

56 Tanto la presidenta de la Comision Von der Leyen, como el Alto Representante Borrell, diferentes comisarios o
lideres nacionales hacen visitas frecuentes a Kiev, tanto para mostrar apoyo politico como para abordar diferentes
aspectos de la cooperacion mutua. Entre los discursos de apoyo mas emotivos, realizado en Kiev, puede destacarse
el de la presidenta del Parlamento Europeo. Véase Metsola, op. cit.. Pedro Sanchez quiso inaugurar la Presidencia
espaiola de la UE visitando Kiev el mismo 1 de julio de 2023. Véase: De Vega, Luis: “Sanchez defiende en Kiev
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hecho con anterioridad es la invitacion frecuente al presidente Zelenski o a algun otro
responsable a dirigirse a las instituciones europeas, especialmente al Consejo Europeo o al
Parlamento Europeo, para exponer la situacién del conflicto y trasladar sus necesidades®’.
Podemos constatar también como hechos especialmente graves o luctuosos en el marco del
conflicto reciben puntualmente una declaracion condenatoria y de solidaridad por parte de las
instituciones comunes®®. La UE también ha patrocinado las diferentes conferencias de donantes
organizadas para intentar apoyar la reconstruccion, ademas de comprometerse ella misma con
esta tarea®. E internacionalmente ha apoyado una y otra vez la iniciativa de paz planteada por
el presidente Zelenski® . Igualmente se repiten una y otra vez las manifestaciones de
instituciones y lideres europeos de que se apoyara a Ucrania en todo lo que necesite y por el
tiempo que sea necesario®!.

La manifestacion mas palmaria y llamativa de apoyo politico es la concesion del estatuto
de candidato a la adhesion y la decision del Consejo Europeo de diciembre de 2023 de abrir
negociaciones, estimando que el Gobierno ucraniano ha avanzado suficientemente en todos los
puntos sefialados previamente por la Comision ®?. Esta decision, en definitiva, no solo
compromete a los europeos con la reconstruccion del pais, sino que les vincula politicamente
con su futuro, asegurandoles que un dia disfrutaran de las ventajas de la membresia.

Aunque solia sostenerse que la UE no tenia fronteras disefiadas, lo cierto es que si
existian hacia el Este de Europa, aunque estas eran invisibles, porque no estaban fijadas como
tal en ninglin documento. La Politica Europea de Vecindad, que se disefia en 2003 como
consecuencia de la gran ampliacion, proponia a los Estados del Este de Europa y del Céucaso
Sur la integracién econdémica y social de facto en la UE aunque descartaba de plano la
membresia® . Esta decision se debia a que no se deseaba por parte de la UE herir la
susceptibilidad rusa y plantear un problema de seguridad con este pais, extendiéndose a su
“entorno proximo”. La UE, por tanto, tenia fronteras de cristal -por invisibles- y esas fronteras
las rompid en febrero de 2022 un tanque ruso. Con la agresion a Ucrania se rompio el tabu de
que la UE no debia extenderse al Este y, como consecuencia, se dio el estatuto de candidato a
Ucrania y Moldavia y la perspectiva europea a Georgia.

que solo Ucrania puede establecer los términos y plazos para las negociaciones de paz”, E/ Pais, 1 de julio de
2023, en https://elpais.com/espana/2023-07-01/sanchez-defiende-en-kiev-que-solo-ucrania-puede-establecer-los-
terminos-y-plazos-para-las-negociaciones-de-paz.html.

57 Zelenski ha participado en numerosas ocasiones por videoconferencia en las reuniones del Consejo Europeo. En
febrero de 2023 asistia en persona a un pleno del Parlamento Europeo en Bruselas donde hizo un emotivo discurso.
Véase: Stevis-Gridneff, Matina y Santora, Marc: “In Speech to EU Leaders, Zelensky Links Europe to Ukraine’s
Fate”, The New York Times, 9 February 2023, en https://www.nytimes.com/2023/02/09/world/europe/zelensky-
eu-parliament.html.

58 Asi, por ejemplo, ultimamente la UE junto con una serie de Estados socios ha condenado la transferencia de
misiles de Corea del Norte a Rusia. Véase: EEAS: DPKR-Russia: Joint Statement of ballistic missile transfers for
the aggression in Ukraine, 9 January 2024, en https://www.eeas.europa.eu/eeas/dprkrussia-joint-statement-
ballistic-missile-transfers-aggression-ukraine _en.

9 El 5 de mayo de 2022, la UE apoy6 la conferencia de donantes convocada por Polonia y Suecia. Véase al
respecto: Michel, Charles (Presidente del Consejo Europeo) (2022): Remarks at the High-level international
donors’  conference for Ukraine, 5 May en https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-
releases/2022/05/05/remarks-by-president-charles-michel-at-the-high-level-international-donors-conference-for-

ukraine/.

60 'Véase Consejo Europeo: Conclusiones, 9 de febrero de 2023, (EUCO 1/23), pto. 5.

1 Como ejemplo: ibid., pto. 1.

62 Consejo Europeo: Conclusiones, 14 y 15 de diciembre de 2023, (EUCO 20/23), pto.15.

63 Guinea Llorente, Mercedes: “La Politica Europea de Vecindad y la estabilizacion del entorno proximo: el caso
de Europa Oriental”, Revista de Derecho Comunitario Europeo, n° 31 (2008), pp. 805-831.
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Aun cuando se comience a negociar en 2024, en otro lugar hemos llamado la atencion de que
necesariamente tendra que pasar mucho tiempo antes de que Ucrania esté en condiciones de
convertirse en Estado miembro®. Es evidente que, previamente, habra tenido que ponerse fin
al conflicto y llegar a alglin tipo de arreglo con Rusia, no solo ucraniano sino también europeo,
ya que la UE no tiene en la actualidad la capacidad de dar garantias de seguridad a los
ucranianos frente a Rusia. Pero Ucrania también tendrd que abordar un profundo proceso de
transformacion politica, econdmica y social para asumir los estdndares europeos, conocidos
como criterios de Copenhague, y estar plenamente capacitada para integrarse en un sistema
politico de una enorme complejidad y aplicar la totalidad de la normativa. Y la propia UE tiene
también un propio proceso de reforma que desarrollar, encontrandose en este momento con
graves problemas estructurales®. Seria un error relevante que las consideraciones geopoliticas
falsearan un proceso de reforma imprescindible, que a la larga solo serviria para debilitar a la
UE y plantearia problemas al propio Estado ucraniano. Vemos, por tanto, como una decision
politica consecuencia del conflicto vendra a condicionar la futura configuracion de la UE.

En segundo lugar, sorprende también por lo novedoso, la concesion de ayuda militar a
Ucrania por parte de la UE, lo que cuestiona incluso su tradicional rol de potencia civil®®. Asi
se decidio reformar el Instrumento Europeo de Apoyo a la Paz y redotarlo de fondos en varias
ocasiones con la finalidad de financiar con cargo a fondos comunes la concesion de material y
equipamiento militar, letal y no letal para Ucrania®’. Esta ayuda comun se suma a la bilateral
que libremente ofrecen los Estados miembros, con cargo a sus arsenales y presupuestos
nacionales, que en este caso es enormemente variable. La ayuda militar a Ucrania también
presenta efectos para la propia Politica Comun de Defensa de la UE, ya que ha tenido el efecto
indirecto de modernizar los arsenales de los Estados miembros y vincular a los Estados del Este
a la PCSD, en el pasado no interesados®®. En 2023 ademas se tomaba la decision de acudir al
rescate de las limitaciones en materia de municion que presentaba el ejéreito ucraniano y se
aprobaban por parte de la UE dos instrumentos legislativos, el ASAP y el EDIRPA con la
finalidad de financiar adquisiciones de municion conjuntas para Ucrania, por una parte, y, por

6% Guinea, Mercedes, Rodriguez, Victoria, Sanchez, Aitana y Palacio, Vicente (2023): La super-ampliacién de la
Union Europea al Este y Balcanes Occidentales, Fundacion Alternativas, Documento de Trabajo n°® 230, en
https://fundacionalternativas.org/wp-content/uploads/2023/11/UE_ BALCANES-2.pdf.

85 Coincidimos con la tesis de que para que esta ampliacion tenga éxito han de barajarse en paralelo tres
dimensiones: implicaciones geopoliticas, construccion institucional de los candidatos y reforma interna de la UE.
Karjalainen, Tyyne (2023): “EU enlargement in wartime Europe: three dimensions and scenarios”, Contemporary
Social Science, en https://doi.org/10.1080/21582041.2023.2289661.

8 El hecho de que la UE, laureada con el Premio Nobel de la Paz, esté dando material militar letal a Ucrania se
considera un “game-changer” tanto en la identidad politica de la UE como en la Union Europea de la Defensa:
Blockmans, Stephen (2022): “In Security and Defence Policy: The emergence of a geopolitical EU”, en
Blockmans, Stephen (Ed.), /A4 transformational moment? The EU’s response to Russia’s war in Ukraine, CEPS
Ideas Lab Special Report, pp. 7-10, p. 9.

67 Véanse: Decision (PESC) 2022/338 del Consejo, de 28 de febrero de 2022, relativa a una medida de asistencia
en el marco del Fondo Europeo de Apoyo a la Paz para el suministro a las fuerzas armadas ucranianas de equipos
y plataformas militares disefiados para producir efectos letales, DO L 60, de 28.2.2022, p. 1 y Decision (PESC)
2023/810 del Consejo, de 13 de abril de 2023, por la que se modifica la Decision (PESC) 2022/338 relativa a una
medida de asistencia en el marco del Fondo Europeo de Apoyo a la Paz para el suministro a las fuerzas armadas
ucranianas de equipos y plataformas militares disefiados para producir efectos letales, DO L 101, de 14.4.2023, p.
62.

% Guinea Llorente, Mercedes: “La defensa europea tras la guerra de Ucrania: ;es la autonomia estratégica un
objetivo realmente compartido y factible?”, en Lopez Garrido, Diego (Dir.) (2023), El estado de la Union Europea
2023. Ante una nueva legislatura europea, Madrid, Fundacion Alternativas y Friedrich Ebert Stiftung, pp. 53-72,
p. 63, en https://fundacionalternativas.org/wp-content/uploads/2023/11/INFORME-UE-2023.pdf.
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la otra, contribuir a la expansion de las capacidades productivas de la industria europea, con el
fin de poder cubrir las necesidades de produccion de municion exigidas por el conflicto®.

Desde la PCSD también se adoptaba otra decision novedosa, como era la puesta en
marcha de una mision no ejecutiva, EUMAM Ucrania, con la finalidad de entrenar a las tropas
ucranianas’®. Asi, los Estados miembros participantes asumen en sus propias instalaciones, la
formacion militar de las tropas ucranianas a la vez que les surten del equipo necesario. Es la
primera vez que una mision PCSD se desarrolla en el territorio de los Estados miembros. La
UE también cambi6 el mandato de otra mision de construccion de Estado que ya tenia en
Ucrania, EUAM Ucrania, con la finalidad de que ahora contribuyan a la recogida de evidencias
de comision de crimenes de guerra y crimenes contra la humanidad, para que puedan sustentarse
acusaciones sélidas ante la Corte Penal Internacional’’.

Verdaderamente relevante y significativa es la ayuda econdmica que la UE estd
prestando a Ucrania, ya organizada sobre una base regular, para permitir que este Estado pueda
hacer frente a los gastos de su funcionamiento basico y al esfuerzo bélico, ascendiendo a
diciembre de 2023 a 133.200 millones de euros’?. Inicialmente se aprobaba un paquete de 9,000
millones de euros con cargo al presupuesto comunitario, que después, a lo largo de 2023, fue
sustituido por una partida regular de 1,500 millones de euros mensuales. Como hemos visto, la
partida correspondiente a 2024 va a recibir un retraso sustancial debido al veto hungaro, pero
ya hay esperanzas de que pueda estar disponible en un corto espacio de tiempo. La propuesta
nueva pretende conceder a Ucrania entre 2024 y 2027 un total de 50,000 millones de euros’>.
A esta facilidad macroeconémica, hay que afiadir préstamos del Banco Europeo de Inversiones,
las cuantias previstas para Ucrania en el marco del Instrumento de Vecindad, Desarrollo y
Cooperacion Internacional, ademas de programas horizontales que financian proyectos de
desarrollo destinados a aliviar la situacion de la poblacion’.

Desde el punto de vista social, otro gran avance que no se habia dado con anterioridad
es la activacion de la Directiva de Proteccion Temporal”®. Con esta medida, los ciudadanos
ucranianos obtienen por un periodo de dos afios que ha sido prorrogado hasta el 4 de marzo de
2025, la condicién de refugiados en los paises de la UE a los que quieran trasladarse, asi como
el costeo de sus necesidades bésicas y el acceso a servicios sociales basicos como educacion y

6 Véase respectivamente: Reglamento (UE) 2023/1525, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de julio de
2023, relativo al apoyo a la produccion de municiones, DO L 185, de 24.7.2023, p. 7; y Reglamento (UE)
2023/2418, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de octubre de 2023, por el que se establece un
instrumento para el reforzamiento de la industria europea de la defensa mediante las adquisiciones en comtn, DO
L,26.10.2023, p. 1.

70 Decision (PESC) 2022/1968 del Consejo, de 17 de octubre de 2022, relativa a una Mision de Asistencia Militar
de la Union Europea en apoyo a Ucrania (EUMAM Ucrania), DO L 270, de 18.10.2022, p. 85.

! Decision (PESC) 2022/452 del Consejo, de 18 de marzo de 2022, por la que se modifica la Decision
2014/486/PESC relativa a la Mision asesora de la Union Europea para la reforma del sector de la seguridad civil
en Ucrania (EUAM Ucrania), DO L 92, de 21.3.2022, p. 3.

2 La UE y sus Estados miembros considerados unitariamente son el actor internacional que mas ayuda ha prestado
a los ucranianos, con un total de 133.200 millones de euros, le sigue Estados Unidos con 71.400 millones de euros.
De los Estados miembros de la UE los mas comprometidos resultan ser Alemania, los nordicos y los Estados del
Este. Véase: Kiel Institute: Ukraine Support Tracker, datos correspondientes a diciembre de 2023, en
https://www.ifw-kiel.de/topics/war-against-ukraine/ukraine-support-tracker/.

73 Véase Council of the EU, Ukraine Facility, op. cit.

74 Para tomar nota del numero ingente de proyectos que se estan desarrollando en territorio ucraniano para aliviar
las necesidades de la poblacion, apoyar el funcionamiento del Estado y reconstruir lo destrozado por el conflicto,
basta con visitar la pagina web de la Delegacion de la UE en este pais. Véase:
https://www.eeas.europa.cu/eeas/press-material en?f%5B0%5D=press_site%3AUkraine&s=232.

5 Decision de Ejecucion (UE) 2022/382 del Consejo de 4 de marzo de 2022 por la que se constata la existencia
de una afluencia masiva de personas desplazadas procedentes de Ucrania en el sentido del articulo 5 de la Directiva
2001/55/CE y con el efecto de que se inicie la proteccion temporal, DO, L 71, 4.3.2022, p. 1.
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sanidad’®. En paralelo, para apoyar a las autoridades regionales y locales que estdn asumiendo
esta ingente carga econdmica, ha aprobado el programa CARE, por el cual les transfiere los
fondos necesarios para asistir a los ciudadanos ucranianos’’. Esta primera aplicaciéon de la
Directiva es toda una novedad en términos de la solidaridad que debe subyacer a la politica de
asilo, pero no supone que los Estados miembros hayan cambiado su actitud hacia la migracion.
No solo no se ha abierto la mano hacia personas de otras nacionalidades, cuyos paises de origen
estan inmersos en conflictos, sino que incluso se ha aplicado de una manera discriminatoria
hacia personas procedentes de Ucrania que no tienen esa nacionalidad’®. La guerra de Ucrania
no ha impulsado a los Estados miembros a que comiencen a comportarse como exigen sus
valores, especialmente el de los derechos humanos y la solidaridad.

La ayuda humanitaria europea, destinada a aliviar las necesidades de la poblacion
ucraniana afectada por el conflicto también ha alcanzado cotas nunca vistas en una operacion
con destino a un Unico Estado. Entre 2022 y 2023 se han destinado 843 millones de euros para
aliviar las necesidades de la poblacion causadas por el conflicto, no solo en territorio ucraniano,
sino también en Estados vecinos como Moldavia’. El tipo de ayuda que se ha repartido
fundamentalmente es alimentos, agua, articulos basicos de hogar, atencion médica, apoyo
psicosocial, refugios para el invierno, proteccion basica, incluyendo educacion, y dinero en
efectivo para necesidades bdsicas. Y Ucrania no es solo un caso especial en términos
cuantitativos, sino también cualitativos. Es preciso notar la coordinacién que se estd llevando
sobre el terreno, de manera que la Comision Europea, a través del Mecanismo de Proteccion
civil de la UE, estd sirviendo de hub para trasladar y distribuir la ayuda humanitaria, no solo
de los Estados miembros, sino también de un buen nimero de Estados terceros, como Noruega,
Turquia, Serbia o Macedonia del Norte. Igualmente, de manera inédita, se estan utilizando las
facilidades médicas de traslado aéreo que se constituyeron durante la COVID para sacar a los
heridos ucranianos del frente de guerra y trasladarlos a hospitales de los Estados miembros,
donde estan siendo tratados®’.

Finalmente, y a medio camino entre lo que es apoyo politico y econémico, hay que
destacar que la UE esté utilizando todos los resortes de la Politica de Vecindad para intentar
aliviar de diferentes maneras la situacion de los ucranianos®!. Asi, por ejemplo, aplicando hasta
su extremo el Acuerdo de Asociaciéon se permite la importacion de todo tipo de bienes
ucranianos en el mercado europeo en régimen preferencial. Igualmente, cuando las
infraestructuras energéticas ucranianas fueron dafiadas por los bombardeos rusos se conecto la
red eléctrica de este pais a la de los Estados miembros, activandose la cooperacion en materia
de redes transeuropeas. La UE también ha apoyado la exportacion de cereales y otros productos

76 A fecha de 30 de noviembre de 2023, la UE ha acogido a 4.274.630 refugiados procedentes de Ucrania, segiin
datos de Eurostat. Véase: Eurostat: Almost 4.3 million people under temporary protection, 12 January 2024,
https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-eurostat-news/w/ddn-20240112-2.

77 Reglamento (UE) 2022/562 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 6 de abril de 2022, por el que se modifican
los Reglamentos (UE) n°® 1303/2013 y (UE) n°® 223/2014 en lo que atafie a la Accion para la Cohesion de los
Refugiados en Europa (CARE), DOUE, L 109, 8.4.2022, p. 1.

8 Como ejemplo de esa literatura critica, véase: Carrera Sergio, “Temporary protection for some, not for the
many”, en: Blockmans (ed.) op. cit., pp. 4-6.

7 Buropean Commission: Civil protection and humanitarian aid in Ukraine, 15 January 2023, en https://civil-
protection-humanitarian-aid.ec.europa.eu/where/europe/ukraine_en.

80 En enero de 2024 se sefiala que han sido més de 3000 los pacientes trasladados a hospitales europeos para ser
tratados. EEAS: Over 3000 Ukrainian patients transferred to European hospitals since the start of the war, 15
January 2024, https://www.eeas.europa.eu/delegations/ukraine/over-3000-ukrainian-patients-transferred-
european-hospitals-start-war_en?s=232.

81 Puede encontrarse toda la informacion de la aplicacién completa de todos los resortes de la Politica Europea de
Vecindad en la siguiente pagina web: https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/european-neighbourhood-
policy/countries-region/ukraine en.
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agricolas ucranianos a través del territorio europeo a través de “solidarity lanes” con la finalidad
de combeatir la crisis alimentaria global. Esto, en algunos casos, ha generado malestar con los
Estados miembros de alrededor, cuyos agricultores se quejan de ser sacados del mercado por
los precios mas competitivos del grano ucraniano. Finalmente, se ha alcanzado el acuerdo de
compensar econdmicamente a aquellos productores afectados y mantener la solidaridad con
Ucrania®?,

Con frecuencia se debate hasta cuando la UE podra seguir manteniendo un esfuerzo tan
ingente en apoyo de su socio ucraniano, aquejada como esta por una crisis econdmica derivada
de la guerra, y viendo ademas que el conflicto puede alargarse en el tiempo. A pesar del
sobresalto hungaro de diciembre, parece que podemos dar por sentado que existe voluntad
politica para mantener el apoyo, dada la amenaza existencial que el conflicto supone para la
propia UE. Y puede constatarse también que las opiniones publicas de los Estados miembros
siguen mostrandose favorables a ayudar a los ucranianos, siendo sensibles ellos también a la
gravedad de la situacion®®. Por tanto, consideramos que la UE seguird actuando con decision
en apoyo del socio ucraniano en los proximos meses y afios. Y, posiblemente, esta ayuda se
convierta en mas necesaria que nunca, vistos los problemas que tiene la actual administracion
estadounidense para conseguir que el Congreso apruebe mas fondos para Ucrania.

4. A modo de conclusion: El futuro de Europa v de la UE a la luz del conflicto ucraniano

La guerra de Ucrania, como hemos visto, supone un punto de inflexion en la historia de la
integracion europea, dado que no es mas que un teatro donde se escenifica el choque de dos
modelos politicos incompatibles entre si. Consciente de lo que estd en juego es su propio futuro,
los Estados miembros han reaccionado unitaria y contundentemente bajo el paraguas de la UE,
tratando de mostrarse internacionalmente como un frente unido en defensa del socio que habia
elegido su modelo. A pesar de algunas tensiones con algunos Estados miembros por aspectos
puntuales, consideramos que existen mas incentivos para mantener la unidad que para romperla.

El despertar geopolitico en Ucrania significa que los Estados de la UE han sabido reaccionar
ante una amenaza existencial y a su seguridad, pero no significa que, en el caso de otros
conflictos similares, que puedan afectar a otros socios de la UE, vayan a actuar de igual manera.
De hecho, ese escenario ya se ha dado en el otofio de 2023 con el resurgimiento del conflicto
palestino-israeli. En este caso, los Estados miembros han mostrado que, aunque también valores
y normas de la UE estdn en juego, no tienen ningln otro incentivo para actuar en un frente
unido, en un caso ademas donde las diferencias entre ellos son palmarias. Podemos decir, por
tanto, que en Ucrania la UE se comporta como un actor geopolitico, pero eso no significa que
haya nacido el actor geopolitico para todos los casos. Los tiempos, por tanto, siguen sin estar
maduros para una federalizacion de la UE.

En lo relativo a las dindmicas politicas de la PESC vemos importantes cambios, pudiendo
valorar un fortalecimiento de esta, en linea con lo que dispone el Tratado, en casos como la
representacion comun o la utilizacion de las abstenciones constructivas. En otros temas, en aras
de conseguir eficacia y celeridad, se estd yendo, incluso, mas alld del Tratado, como son los
casos de los papeles asignados a la Comisién en un ambito PESC, como es la negociacion de
sanciones, o la utilizacion del presupuesto comunitario para financiar la adquisicion conjunta
de municidn destinada a Ucrania. No podemos hablar, sin embargo, de una comunitarizacion

82 Andrés, Paula: “Poland reaches deal with farmers to call off blockade of Ukraine border crossing”, Politico, 7
January 2024, en https://www.politico.eu/article/poland-deal-farmers-blockade-ukraine-border/.

8 El Eurobarémetro Standard n° 100 publicado en diciembre de 2023 sigue ofreciendo el dato de que entre un 72
y un 89% de los ciudadanos encuestados apoyan las diferentes medidas que esta desarrollando la UE en asistencia
y soporte de Ucrania. Véase: European Commission: Standard Eurobarometer n° 100, Autumn 2023,
https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/3053.
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de la PESC, dado que los Estados miembros siguen reteniendo el control, decidiendo cuando y
coémo actian conjuntamente, y hay una nula implicacion del Parlamento Europeo. Otro aspecto
resefable en este ambito ha sido la voluntad de los Estados miembros de ejercer proactividad e
intentar modelar los acontecimientos internacionales, lo que seria deseable que se trasladara a
otros &mbitos y sucesos.

En el plano de las respuestas politicas, tanto las sanciones a Rusia como las vias e
instrumentos de asistencia a Ucrania, tienen un alcance, amplitud y contenido nunca vistos hasta
este momento, siendo muchas de ellas medidas innovadoras. Hemos visto como las sanciones
a Rusia tienen una logica global y, si bien no estan alcanzando los efectos deseados, son claves
a la hora de evitar que este pais pueda alcanzar sus objetivos. La determinacion europea es
evidente en la decision de prescindir de las importaciones energéticas rusas, aunque eso entrafie
un importante coste econémico. La ofensiva diplomatica europea para intentar aislar a Rusia
internacionalmente ha ofrecido menos resultados evidentes, lo que incrementa nuestra
preocupacion por el futuro de un orden internacional basado en normas.

El apoyo europeo a Ucrania rompe todos los moldes, no habiendo ningun otro caso en el
pasado de un Estado tercero que se haya beneficiado de medidas y politicas tan generosas y
ambiciosas. El conjunto de medidas politicas examinadas ofrece una foto completa y
omnicomprensiva mostrando que la UE intenta asistir a Ucrania en todos los aspectos
requeridos por el conflicto y con todos los medios a su alcance: econdmico, militar, social,
humanitario, politico, internacional, etc. La UE se estd comportando efectivamente como un
socio leal de un pais que est4 luchando en defensa de los valores que comparten.

La cuantia econdmica del apoyo a Ucrania no tiene precedentes y esta tensionando, como
muestran las actuales discusiones, el propio sistema de financiacion de la UE. Esta claro que
sin esa asistencia los ucranianos no podrian sostener su esfuerzo bélico, lo que se demuestra
por los datos que senalan que la UE es el principal apoyo de Ucrania. Y, aunque los europeos
tengamos dificultades en mantenerlo, al dia de hoy es mas relevante que nunca, dadas las dudas
sobre la continuidad de la ayuda militar estadounidense.

La ayuda militar letal rompe también un Rubicén haciendo que nos cuestionemos
legitimamente si podemos seguir considerando a la UE un poder civil después de esto. El apoyo
politico que supone la apertura del proceso de adhesién es verdaderamente decisivo de su
compromiso con el futuro de los ucranianos, pero abre otros importantes desafios para la UE.
Esta tiene que asegurarse no solo de que se adhiere a la UE un Estado plenamente democratico
y con capacidad de cumplir con la totalidad del Derecho de la UE, sino que también ha de
asumir la dificil tarea de emprender su propia reforma. Y es evidente que la adhesion solo podra
consumarse en un escenario de relaciones pacificas con Rusia, lo que incluye un elemento mas
en la ecuacion. Este complejo futuro que se atisba para la UE, en definitiva, se disputa en
Ucrania.
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