ESTUDIOS

Un acuerdo de seguridad
a largo plazo para Ucrania

Eric Ciaramella

Es preciso aportar claridad sobre el futuro de
Ucrania. Occidente no puede aplazar mas el
debate sobre un plan de seguridad que apuntale el
compromiso aliado y dé mas margen de maniobra
a Kiev, tanto en la guerra como en la posguerra.

L interés de Estados Unidos y Europa en la seguridad a largo plazo de Ucra-

nia es claro y apremiante. La invasion rusa supone una amenaza para la

seguridad y la prosperidad europeas, que Washington tiene gran interés

en mantener. Hay que disuadir a Rusia y a cualquier otro posible agresor

de intentar cambiar las fronteras mediante la fuerza militar. Dicho esto, EEUU y

Europa, en estos momentos, no estan dispuestos a desplegar sus propias fuerzas

para defender Ucrania, debido a su deseo de evitar una guerra directa entre

potencias nucleares.

Loslideres occidentales han sefialado que apoyaran a Ucrania “todo el tiempo

que haga falta”. Pero esas declaraciones bienintencionadas no han mermado la

confianza del presidente ruso, Vladimir Putin, en

que el tiempo esta de su parte. En su opinion, Oc-

Eric Ciaramella es investigador principal cidente es voluble: se cansara de la guerra, redu-

del programa sobre Rusia y Eurasia del cird su apoyo a Ucrania y pasara a otros asuntos.

Carmegie Endowment for International Muchos en Kiev comparten su opinién. A los fun-
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www.camegieendowment.org cionarios ucranianos les preocupa que la retdrica

de Occidente no vaya acompafiada de un apoyo
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sostenido, y que el tiempo juegue a favor de Rusia. Para ambas partes, las elec-
ciones presidenciales de EEUU de 2024 son un gran aliciente: con algunos de los
principales contendientes criticando el apoyo militar continuado a Ucrania, la
politica a largo plazo de Washington es incierta.

EEUU y sus aliados reconocen que deben desarrollar un acuerdo “sobre segu-
ridad sostenida y otros compromisos” para ayudar a Ucrania a defenderse en
una guerra prolongada, y durante el periodo aun mas largo de reconstruccion
economica y militar de posguerra. El presidente ucraniano, Volodimir Zelenski,
por su parte, sostiene que la agresion rusa no terminara y que la paz, cuando lle-
gue, no sera duradera a menos que se garantice la seguridad de su pais a largo
plazo. Al mismo tiempo, las autoridades occidentales dudan en aclarar qué for-
ma podria tener un hipotético acuerdo. Al parecer, las conversaciones han en-
callado en medio de disputas sobre los detalles. Dada la trayectoria incierta de la
guerra, la reticencia a desarrollar un marco duradero para el papel de Ucrania
en el orden de seguridad europeo es comprensible, pero también miope.

Los recelos occidentales se deben a la creencia de que seria inutil pensar en
un acuerdo de seguridad a largo plazo hasta que no esté claro el resultado de
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la contraofensiva ucraniana, o incluso de la guerra. Las autoridades estadouni-
denses hablan una “ventana de oportunidad” este afio para que Ucrania avance
en el campo de batalla, y algunos la consideran la mejor oportunidad de Kiev
para cambiar de manera decisiva las tornas de la guerra a su favor. Muchos
en Occidente esperan que un avance ucraniano induzca a Putin a sentarse a la
mesa de negociaciones en términos mas favorables para Ucrania. Otros, mien-
tras tanto, esperan que una derrota militar contundente de Rusia desencadene
cambios aun mas radicales que podrian conducir a una revision integral de la
politica del Kremlin hacia Ucrania y, posiblemente, a la destitucién de Putin.
Esta actitud expectante ha llevado a Ucrania y a sus socios a evitar conver-
saciones dificiles sobre la seguridad del pais a largo plazo, con la esperanza de
que la respuesta se revele con el tiempo. La reticencia se ve reforzada por el
hecho de que existen teorias contrapuestas sobre como encajaria un acuerdo de
seguridad en los distintos escenarios sobre el final de la guerra. Segun una de
estas teorias, un plan de seguridad para Ucrania deberia mantenerse en reserva
como herramienta para facilitar las conversaciones de paz. En otras palabras,
abstenerse de compromisos firmes ahora permitiria a Occidente, mdas adelante,
presentar un acuerdo de seguridad que forzase a Kiev a aceptar un acuerdo
negociado con Moscu que no alcanzase su objetivo declarado de liberar todo el
territorio del pais. Al mismo tiempo, la vinculacion de un acuerdo de seguridad
a las conversaciones de paz ofreceria la posibilidad de atraer a Rusia a la nego-
ciacion. Segun la teoria, sin la participacion rusa ningun acuerdo sera duradero.
Sin embargo, esperar a definir un acuerdo de seguridad probablemente
se traduzca en menos margen de maniobra, no mas. Ni siquiera un éxito mi-
litar ucraniano este afio pondria fin a la guerra. Condicionar un acuerdo de
seguridad a unas conversaciones de paz que todavia podrian tardar afios en
producirse dejaria a Ucrania en un limbo insostenible y retrasaria decisiones
importantes sobre la estructura de su futura fuerza militar. Por otro lado, si
la contraofensiva ucraniana tiene menos éxito del esperado, un plan presen-
tado con prisas podria parecer un premio de consolacion. Tampoco es sensato
esperar la aparicion de un “zar bueno” que pueda invertir el rumbo de Rusia.
El régimen de Putin no solo ha demostrado su resistencia frente a los reveses
militares, sino que la profunda hostilidad de las élites rusas hacia Ucrania signi-
fica que un verdadero cambio en el enfoque del Kremlin requerird un ajuste de
cuentas nacional que, en el mejor de los casos, es una perspectiva lejana.
Algunas autoridades occidentales son reacias a articular una vision a largo
plazo porque temen que hacerlo antes de que Ucrania libere todo su territorio
podria forzarla a una paz prematura que legitime la agresion rusa y provoque
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una particion permanente del pais. Sin duda, la cuestion territorial serd un reto
si llega el momento de un armisticio o de un acuerdo de paz. Pero la mayoria
de las medidas que se presentan en este articulo —entrenamiento, equipamien-
to y soluciones industriales de defensa— pueden codificarse en un acuerdo a
largo plazo que no dependa de que Ucrania recupere el control sobre todo su
territorio ni lo excluya. Los compromisos de seguridad estarian activos desde
el principio y no ante un futuro ataque ruso, lo que

haria superflua la estipulacion de fronteras dentro

de las cuales se aplicaria el acuerdo. EEEEE——

Una tercera corriente de pensamiento se centra
en la idea de que Ucrania no estard segura has- «Aportar claridad
ta que no forme parte de la OTAN y que cualquier 3 |a vision a largo
otr'o acuerdo de seguridad socavarla' dicho ob!etlvo. plazo sobre el futuro
Existen argumentos morales y practicos convincen- ) ,
tes a favor de admitir a Ucrania en la Alianza, pero de Ucrania podria
hoy no existe consenso entre los aliados para hacer- persuadir a Putin de
lo. Incluso han indicado que la adhesion sera, en el que libra una batalla
mejor de los casos, una perspectiva a largo plazo
tras el final de la guerra. Un acuerdo de seguridad
provisional reconoceria este hecho. Y no impediria e .————————————
la decision de los aliados de admitir a Ucrania algun
dia, ni excluiria la posibilidad de que ambas partes
decidieran convertir el acuerdo provisional en permanente. En cualquier caso,
mientras tanto mejoraria la interoperatividad de Ucrania con la OTAN.

En resumen, los argumentos a favor de retrasar el debate sobre un acuerdo
de seguridad para Ucrania no son convincentes. Aportar claridad, ahora, a la
vision a largo plazo sobre el futuro de Ucrania podria ayudar a disminuir el
optimismo bélico de Putin y persuadirle de que esta librando una batalla per-
dida. También garantizaria a Ucrania el compromiso continuado de Occidente
con su soberania, independientemente de como se desarrolle la guerra. Algun
tipo de acuerdo de seguridad respaldado por Occidente serd un requisito para
que la mayoria de las empresas privadas extranjeras inviertan en los esfuerzos
de reconstruccion en los préoximos afios. Por ultimo, un acuerdo de seguridad
multilateral reduciria el coste de mantenimiento del ejército ucraniano y repar-
tiria la carga equitativamente entre los socios de Ucrania mediante un marco
predecible que haga hincapié en la planificacion a largo plazo, el establecimien-
to de prioridades, la estandarizacion y las soluciones industriales de defensa,
incluyendo el apoyo a las empresas autoctonas.

perdidax»
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UN PACTO DE GUERRA Y MAS ALLA

ELENSKI y numerosas autoridades ucranianas han sugerido que Ucrania

podria reproducir el modelo de seguridad de Israel, con un ejército capaz,

una base industrial dindmica, un héabil aparato de inteligencia, una cultura
estratégica centrada en la autodefensa y una relacion polifacética con EEUU. Un
acuerdo multilateral de seguridad para Ucrania basado en este modelo no es
una idea descabellada, aunque existen importantes diferencias, entre las que
destaca el hecho de que Israel, a diferencia de Ucrania, dispone de armas nu-
cleares y no se enfrenta a la agresion de una superpotencia nuclear.

La formula adecuada para ese futuro acuerdo de seguridad, como ha dicho
un diplomatico europeo, “tiene que ser menos que el articulo 5, pero mas que
el Memorandum de Budapest”. Puede parecer una aguja dificil de enhebrar,
pero el Pacto de Seguridad de Kiev que el gobierno ucraniano public6 en sep-
tiembre de 2022 ofrece un util punto de partida. Prevé que un grupo basico de
socios se comprometa a realizar un “esfuerzo de varias décadas” para apoyar el
desarrollo por parte de Ucrania de una “solida postura de defensa territorial”,
que incluya la formacién y el equipamiento de sus fuerzas, la inversion en su
industria de defensa y la mejora de sus capacidades de inteligencia.

Es preciso seguir desarrollando este marco, pero sin tratados de por medio.
Un acuerdo creible deberia basarse en cinco principios. En primer lugar, una sé-
lida codificacion politica y juridica que garantice que el acuerdo perdurara con
independencia de los ciclos electorales y los cambios de liderazgo. En segundo
lugar, una cadena de suministros militares predecible y plurianual que permi-
ta a Ucrania planificar y mantener una futura estructura de fuerzas. Tercero,
apoyo a la industria de defensa ucraniana, asi como inversiones industriales de
defensa especificas en EEUU y Europa para prepararse para una guerra largay
un periodo prolongado de reconstitucion. Cuarto, mecanismos de consulta poli-
tica, intercambio de informacién y coordinacién. Y cinco, una clara vinculacion
con el proceso de adhesion de Ucrania a la UE y la reconstruccion de posguerra.

CODIFICACION POLITICA Y JURIDICA

ONSCIENTES del fracaso del Memorandum de Budapest a la hora de im-
pedir la agresion rusa, los dirigentes ucranianos insisten en que cualquier
nuevo acuerdo de seguridad se construya sobre bases politicas y juridi-
cas mas sdlidas. Asi, el Pacto de Seguridad de Kiev propone que los firmantes
asuman compromisos entrelazados con Ucrania, mediante un “documento es-
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tratégico conjunto” y una serie de “compromisos juridicos y politicos bilatera-
les (...) tanto a nivel ejecutivo del gobierno como por parte de las respectivas
legislaturas”. Esta estructura puede parecer enrevesada, pero tiene su logica.
Un documento marco “minilateral” firmado por Ucrania y un nucleo reducido
de socios deberia afirmar los objetivos y pardmetros generales de un acuerdo
de seguridad, de forma muy similar a como lo hacen los tratados formales de
defensa. A continuacion, los firmantes enumerarian

sus compromisos especificos con Ucrania en docu-

mentos bilaterales separados. Un texto marco no | —
solo es 1mp0rtant(? Idesde e@ pgr}to de vista simboli- «El concepto de

co, sino que también constituiria un punto de refe- | R
rencia claro para todas las actividades y acuerdos  Ventaja militar

de cooperacién en materia de defensa posteriores cualitativa’ se

entr.e Ucra,n.ia y sus s.oc-ios. Ademas, tendria un efec- remonta a la guerra
to diplomatico multiplicador, dando a los compro- , . .
misos mas peso que la suma de sus partes. fria y ha sido la piedra

La codificacion juridica de estos compromisos angular de la poll'tica
es una cuestion mas espinosa, pero necesaria para de EEUU hacia Israel»
garantizar su perdurabilidad. Un tratado formal se-
ria el resultado ideal, pero el Pacto de Seguridad de
Kiev evita poner el liston tan alto después de que los
socios, sobre todo EEUU, expresaran su escepticis-
mo. Las actuales asociaciones sin tratado de EEUU con aliados demuestran que
existe una amplia gama de modelos. Por ejemplo, no existe un tratado formal de
defensa entre EEUU e Israel, pero el compromiso estadounidense con la segu-
ridad israeli se rige por la ley. Esto incluye el requisito de mantener la “ventaja
militar cualitativa” israeli: ventaja tecnoldgica y tactica para disuadir y, en caso
necesario, derrotar a un adversario numéricamente superior.

El concepto de “ventaja militar cualitativa” se remonta a la guerra fria, cuan-
do los aliados de la OTAN en Europa tenian que mantener una ventaja cualita-
tiva para contrarrestar las ventajas cuantitativas del Pacto de Varsovia. Ha sido
el marco de la ayuda militar estadounidense a Israel desde la guerra del Yom
Kippur de 1973. En 2008, el Congreso codific una definicién de ventaja militar
cualitativa y exigi6 a la administracidon que certifique que cualquier venta de
armas a los vecinos de Israel no perjudica dicha ventaja. Las sucesivas adminis-
traciones han descrito la ventaja militar cualitativa como la piedra angular de
la politica estadounidense hacia Israel y la han utilizado para regir las ventas de
armas, el entrenamiento y las maniobras.
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La ventaja de Israel no ofrece un paralelismo perfecto con el caso de Ucrania.
Una verdadera ventaja militar cualitativa para Ucrania es imposible porque, a
diferencia de Israel, no tiene armas nucleares y su unico adversario relevante
es una superpotencia nuclear. Ademas, Washington no vende armas a ninguno
de los adversarios potenciales de Kiev, por lo que el efecto de equilibrio regio-
nal de dicha ventaja en el caso de Israel es irrelevante para el de Ucrania. Pero
Ucrania es un pais mucho mas grande que Israel y puede disponer de una fuer-
za disuasoria importante, bien equipada y con un alto grado de preparacion. E1
ejército ucraniano ya demuestra en el campo de batalla que es capaz de infligir
graves pérdidas a una fuerza invasora.

Si la ventaja militar cualitativa resulta inadecuada, Ucrania y sus socios po-
drian considerar la adopcion de un nuevo término —por ejemplo, “equilibrio
cualitativo disuasorio”- como guia para la ayuda de seguridad a largo plazo. Los
paises del marco se comprometerian a ayudar a Ucrania a igualar o compensar
las ventajas rusas en el campo de batalla con una combinacion de equipamien-
to, entrenamiento e inteligencia superiores, asi como soluciones publico-priva-
das como la cooperacidén con empresas tecnoldgicas occidentales. El término
exacto importa menos que el establecimiento de una vision estratégica clara
con la que Kiev y sus socios puedan alinear sus actividades a lo largo del tiempo
y eliminar cualquier duda persistente sobre la durabilidad del acuerdo.

Resulta fundamental que el fuerte apoyo bipartidista a la ventaja militar cua-
litativa de Israel proporcione continuidad a través de las administraciones y, en
gran medida, proteja la relacion de los cambios en el liderazgo politico en Was-
hington, tanto en el gobierno como en los partidos. El didlogo entre los poderes
ejecutivo y legislativo sobre cuestiones relacionadas con la seguridad de Israel
no siempre es fluido, y probablemente tampoco lo seria en el caso de Ucrania.
Pero la ventaja militar cualitativa ha adquirido una cualidad de talisman con
el paso del tiempo, garantizando la estabilidad y la previsibilidad, con indepen-
dencia del partido que controle la Casa Blanca y el Congreso.

El compromiso de EEUU con la seguridad de Taiwan ofrece otro modelo de
marco juridico que ha sobrevivido a los cambios politicos de Washington. Esta
codificado en la Ley de Relaciones de Taiwan, adoptada en 1979 para preservar
las relaciones no oficiales con la isla tras el reconocimiento estadounidense de
la Republica Popular China. La ley estipula que Washington proporcionara a
Taipéi “bienes de defensa y servicios de defensa en la cantidad que sea necesa-
ria para permitir a Taiwdn mantener una capacidad de autodefensa suficiente”.
La ley no es un tratado de defensa mutua; de hecho, se adopto en parte para
compensar la decision de EEUU de derogar el tratado de 1954 y retirar sus fuer-
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zas de la isla, dos de las condiciones de Pekin para establecer relaciones diplo-
maticas con Washington.

Algunos aspectos del caso de Taiwan no son aplicables a Ucrania, como la
politica de “ambigiiedad estratégica” de EEUU sobre si intervendria en caso de
ataque a la isla. Y, como en el caso de Israel, el poder ejecutivo y el Congreso no
siempre coinciden en los detalles de esta relacion de defensa. Pero el hecho de
que la Ley de Relaciones de Taiwan haya gozado de un fuerte apoyo bipartidista
durante mas de cuatro décadas demuestra el importante papel del Congreso a
la hora de hacer mas creible y duradero un compromiso de seguridad.

Los ejemplos de Israel y Taiwan subrayan la importancia de una sélida base
juridica y politica. Para el acuerdo de Ucrania, cada signatario debe encontrar
su modo de sefialar el apoyo de todos los partidos nacionales y codificar sus
compromisos en una ley. Se trata de un paso muy importante para EEUU de
cara a las elecciones presidenciales de 2024. Aclarar que el apoyo estadouni-
dense a Ucrania continuara gane quien gane las elecciones reduciria la confian-
za de Putin, garantizaria a Ucrania que no sera dejada de lado y persuadiria a
Europa para que aumentara sus compromisos. Para ello sera necesario que la
administracion de Biden comparta ideas con los lideres del Congreso.

AYUDA Y FINANCIACION PLURIANUALES

ARA que Ucrania disponga de una fuerza disuasoria robusta —el nucleo de

cualquier acuerdo de seguridad- necesitard un importante apoyo exterior.

La planificacion del coste de la futura fuerza ucraniana dependera de una
serie de supuestos, el mas importante de los cuales se refiere a la marcha de la
guerra. Un conflicto prolongado y de alta intensidad obligaria a Ucrania a des-
plegar la fuerza mas grande, pesada y preparada posible, mientras que un alto el
fuego prolongado, un armisticio o un acuerdo negociado reducirian algunos de
los requisitos. Otros factores, como el estado de las fuerzas armadas rusas en la
posguerra o la solidez de los compromisos multilaterales de seguridad, también
influiran en las futuras necesidades de Ucrania.

En la actualidad, 1a mayoria de las hipotesis de planificacion entrafian impor-
tantes incertidumbres. Pero los partidarios de Ucrania pueden aclarar de inme-
diato una de las principales: un marco plurianual estable y predecible para la
ayuda militar exterior. El modelo israeli, una vez mas, ofrece un ejemplo util.
Desde 1999, EEUU e Israel han firmado memorandos de entendimiento a 10
afnos que establecen los niveles anuales de ayuda estadounidense a la seguri-
dad acordados por ambos gobiernos. El mas reciente, de 2016, esta valorado
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en 38.000 millones de ddlares, es decir, 3.800 millones al afio, una parte de los
cuales se destina a programas de defensa antimisiles.

Un memorando de entendimiento plurianual para Ucrania seria un pilar cen-
tral de un acuerdo de seguridad a largo plazo y tendria ventajas sobre el actual
enfoque de financiacion impulsado por la crisis. Ademads de significar un apoyo
duradero por parte de EEUU, permitiria a Kiev planificar su futura estructura
de fuerzas y realizar importantes adquisiciones anticipandose al esfuerzo de re-
construccion militar de posguerra. Poner precio a un programa de ayuda de 10
0 incluso cinco afios puede parecer un fracaso politico, especialmente en EEUU,
donde algunos miembros del Congreso han criticado lo que consideran un “che-
que en blanco” para Ucrania. Pero un memorando de entendimiento plurianual
podria mitigar ese malestar al establecer una vision de financiacion estable y
predecible. Ya existe un interés bipartidista en un memorando.

Es mds probable que los paises europeos y otros hagan grandes promesas
plurianuales si confian en el compromiso de EEUU. El anuncio de Noruega en
febrero de 2023 de un paquete de ayuda militar y civil a Ucrania de cinco afios
y 7.000 millones de do6lares muestra como podrian ser esas promesas. Hasta la
fecha, la ayuda estadounidense representa cerca del 63% de los 70.000 millones
de ddlares de ayuda internacional militar y de seguridad prometidos a Ucrania.
Parte de la razon por la que la cuota de EEUU eclipsa a la de Europa es la efi-
ciencia con la que el departamento de Defensa puede obtener y entregar ayuda
de seguridad de emergencia. Con el tiempo, un marco plurianual predecible
podria equilibrar los compromisos estadounidenses y europeos.

En el caso de EEUU, el Congreso decidiria si asigna fondos segun lo establecido
en los memorandos y, lo que es mds importante, si son lo suficientemente flexi-
bles para que Ucrania adquiera sistemas de defensa importantes. Normalmen-
te, el Congreso autoriza y asigna la ayuda a la seguridad para uno o dos afios, y
el poder ejecutivo debe “forzar” la financiacion —decidir cdmo se gastara— antes
de que termine el afio fiscal. Pero debido a la complejidad de la planificacion
y la contratacion y a la incertidumbre de las futuras asignaciones, estos plazos
tan cortos han dificultado que los funcionarios ucranianos y estadounidenses
equilibren las necesidades urgentes con otras a mas largo plazo.

El Congreso podria considerar la posibilidad de autorizar y asignar fondos
para un uso plurianual, como ha hecho para determinadas ayudas relaciona-
das con Ucrania. También podria considerar la posibilidad de ofrecer a Ucrania
el uso de la “financiacion de flujo de caja”, un mecanismo legal que permite a
Israel pagar grandes compras de armamento a plazos utilizando supuestas asig-
naciones futuras. La financiacion mediante flujo de caja permitiria a Ucrania
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adquirir capacidades mas caras —como aviones de combate, sistemas de defen-
sa antiaérea y modernos vehiculos blindados— que de otro modo serian dificiles
de comprar con financiacién de un solo afio, al competir con otras prioridades
mas urgentes. Sin embargo, la financiacién de flujo de caja no estd exenta de
controversia, porque obliga en el futuro a asignar parte de la ayuda para cum-
plir contratos con empresas estadounidenses firmados en afios anteriores.

Los memorandos de entendimiento son herramientas politicas flexibles que
ofrecerian a Ucrania la oportunidad de comprometerse con EEUU y con sus
socios. Pueden incluir expectativas explicitas en relacidon con aspectos como la
reforma del sector de la defensa, la transparencia en materia de contratacion y
requisitos estrictos de supervision y rendicion de cuentas. La Oficina del Inspec-
tor General del departamento de Defensa ya se encarga de garantizar que todas
las armas estadounidenses enviadas a Ucrania llegan a sus destinatarios estipu-
lados. Un memorando de entendimiento podria reforzar este mecanismo, exi-
giendo informes periddicos y consultas con el gobierno ucraniano. La mejora de
la supervision del uso final puede ayudar a garantizar que la tecnologia sensible
de EEUU y sus aliados no caiga en manos de Rusia o acabe en el mercado negro.

AUMENTO DE LA INDUSTRIA DE DEFENSA

L apoyo militar exterior ha mantenido a Ucrania en la lucha mas tiempo de
lo que esperaban la mayoria de los analistas. Pero el suministro de armas
listas para usarse que EEUU y sus aliados pueden poner a su disposicion es
cada vez menor. Ademads, la escala y la duracion de la guerra han puesto de ma-
nifiesto las carencias de la base industrial de defensa de Occidente, ya que las
fabricas de armamento tienen problemas para seguir el ritmo de las asombro-
sas tasas de consumo en el campo de batalla. La produccion de algunos insumos
clave recae en un pufiado de pequerios proveedores que se ven obstaculizados
por técnicas de produccion anticuadas o cuellos de botella en el suministro.
Mitigar estas carencias se ha convertido en una prioridad para EEUU y la
UE, pero una solucion industrial mas amplia serda un componente necesario de
cualquier acuerdo de seguridad. Ucrania y sus socios deben ser capaces de au-
mentar la produccion de sistemas de armamento y municiones criticos para
contrarrestar las ventajas actuales de Rusia, en especial en artilleria y poder aé-
reo. Una financiacion plurianual clara y predecible en el contexto de un marco
de seguridad a largo plazo ayudaria a estimular unas inversiones industriales
en defensa. Y lo que es mas importante, los socios deben encontrar la forma de
ayudar a Ucrania a reconstruir su base industrial de defensa. La UE deberia em-
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pezar a integrar de manera gradual a Ucrania en su base industrial de defensa
y en sus mecanismos de adquisicidn, en el contexto del proceso de adhesion.

Enla actualidad, la base industrial de defensa de la UE estd aun menos prepa-
rada que la estadounidense para sostener a Ucrania en una guerra larga. Como
han descrito Max Bergmann y Sophia Besch, esta fragmentada en “mas de 25
pentagonos diferentes, cada uno con sus propias adquisiciones nacionales”.
La UE esta tomando medidas para remediar la situacion, pero los incentivos
para una contratacion comun siguen siendo insuficientes. En marzo, los Esta-
dos miembros y Noruega alcanzaron un acuerdo histérico para suministrar a
Ucrania municion de artilleria por valor de 1.000 millones de euros en los 12
meses siguientes y adquirir conjuntamente otros 1.000 millones de proyectiles
después. Pero el elemento de adquisiciéon conjunta del acuerdo —un indicador
de la capacidad general de la UE para armonizar y aumentar su base industrial
de defensa- tropezo con dificultades inmediatas, ya que los Estados miembros
discutian si los paises que no formaban parte del acuerdo podian optar a los
contratos. Aunque han llegado a un acuerdo, la disputa presagia problemas
para futuras iniciativas. Sin grandes pedidos plurianuales a escala de la UE, las
empresas de defensa han advertido que no podran aumentar la produccion.

Ucrania también explora formas creativas de ser mas autosuficiente. El ge-
neral Valeri Zaluzhni, jefe de las fuerzas armadas, ha declarado que depender
de socios solo serd una “solucion para [un] periodo de transiciéon”, mientras el
pais reconstituye su industria nacional de fabricacion de armas. Zelenski ha de-
clarado que esta es una prioridad. La industria de defensa ucraniana, en su dia
un importante productor de armamento dentro de la Union Soviética, sufrio en
las turbulencias economicas de la década de los noventa y, especialmente, tras
el inicio de la agresion militar rusa en 2014. Desde 2022, los ataques rusos han
dafiado plantas e infraestructuras clave. Algunas empresas han trasladado sus
operaciones al extranjero. La infrafinanciacién cronica, la corrupcion y la mala
gestion también han obstaculizado el desarrollo de dicha industria.

Las capacidades autdctonas de investigacion, desarrollo y fabricacion de
Ucrania tienen un gran potencial para ayudar a satisfacer las necesidades del
pais a largo plazo. La invasion ha llevado a las empresas a suspender los con-
tratos de exportacion ...que histéricamente han constituido el grueso de su
negocio... para atender los pedidos nacionales. Como es comprensible, Kiev se
mantiene hermética en cuanto a los detalles, pero las pruebas obtenidas en el
campo de batalla sugieren que las empresas nacionales ya realizan importantes
contribuciones al mantenimiento del ejército mediante la reparacion de equi-
pos dafiados y la produccion de nuevos sistemas y municiones.
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Ucrania ha iniciado la produccion en serie de municion de artilleria en diver-
sos puntos del pais. Los acuerdos de coproduccion alcanzados con varios paises
de la OTAN también le permiten producir municiones criticas en el extranjero,
algunas de las cuales estan llegando al frente. Las empresas ucranianas han
desplegado nuevos sistemas, incluido el misil que hundi6 el buque insignia de
la flota rusa Moskvd en abril de 2022. Un portavoz del fabricante estatal de ar-
mamento ucraniano afirmo que en los nueve primeros meses del afio pasado
habia suministrado al ejército siete veces mas material que en todo 2021. El pa-
sado noviembre, Ucrania invocd la ley marcial para
confiscar los activos de varias empresas de defensa,
una medida que, segun las autoridades, era necesa- IS
ria para aumentar la produccion. .

En un acuerdo de seguridad a largo plazo, EEUU «-SI no se ayuda a_

y sus aliados deben comprometerse a apoyar las Kiev a poner en pie su
capacidades de fabricacion autoctonas de Ucrania. jpdustria de defensa,
Parte de ese'traba]o ya ha~comenzado. Autorida- solo se prolongaré y
des estadounidenses han sefialado los esfuerzos en i
marcha para crear “capacidad de sostenimiento en aumentara el coste
Ucrania” y estandarizar los requisitos a largo plazo, del apoyo que necesita
lo que ayudara a iptggrar la fabricac.ién nacionalen e sus aliados»

la cadena de suministro transatlantica. En mayo, el

gigante armamentistico aleman Rheinmetall y o] /E————
conglomerado estatal de defensa ucraniano anun-

ciaron un acuerdo de cooperacion estratégica para

construir y reparar vehiculos blindados alemanes en Ucrania, con la posibili-
dad de desarrollar conjuntamente nuevos sistemas en el futuro. Una empre-
sa de defensa turca también estd considerando la posibilidad de construir una
planta de produccion de aviones no tripulados en Ucrania.

Los socios de Ucrania tendran que considerar qué parte, sila hay, de su futura
ayuda a la seguridad podran destinar a la produccion autéctona. Puede parecer
ventajoso condicionar la ayuda futura con cldusulas de “compra americana”
0 “compra europea”, pero si no se ayuda a Kiev a poner en pie su industria de
defensa solo se prolongard y aumentara el coste del apoyo que necesitara de
sus aliados. También en este caso, Israel ofrece un modelo util. En la década
de los ochenta, EEUU comenzo a permitir que el pais utilizara una parte de su
ayuda para comprar armas a empresas nacionales, con el objetivo de crear una
industria de defensa autosuficiente. Esta caracteristica, conocida como adquisi-
cion extraterritorial, ayudo a la industria de defensa israeli a crecer hasta con-
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vertirse en una de las mas vibrantes del mundo. En la actualidad, las empresas
israelies exportan de manera habitual tecnologia militar especializada a EEUU
y colaboran en investigacion y desarrollo con empresas estadounidenses.

Para que un modelo como este funcione en Ucrania, Kiev tendra que refor-
mar su industria de defensa e introducir practicas transparentes de gobierno
corporativo y una supervision eficaz. Al parecer, el gobierno avanza con un
plan de reforma destinado a combatir la corrupcion en la industria, pero aun
esta por ver si los cambios se afianzardn. No obstante, Ucrania tiene una enor-
me capacidad de innovacion tecnoldgica, como demuestra su empleo creativo
de armas occidentales y el desarrollo de software y sistemas propios que sus
fuerzas utilizan en combate.

CONSULTAS, COORDINACION E INTERCAMBIO DE INFORMACION

AS consultas periddicas a todos los niveles entre Ucrania y sus socios resul-

tardn esenciales para la salud a largo plazo de un acuerdo de seguridad. Por

ejemplo, la densa red de relaciones entre los aliados de la OTAN, forjada
a través de frecuentes interacciones entre dirigentes, ministros, embajadores
y diversos funcionarios, fomenta y mantiene la confianza, ayudandoles a ela-
borar evaluaciones comunes de las amenazas, coordinar respuestas politicas
y planificar contingencias. EEUU dispone de mecanismos consultivos similares
con otros aliados con tratado, como Japon y Corea del Sur, asi como con socios
de seguridad cercanos, como Israel, Egipto y Taiwan.

Ucrania y los signatarios del marco de seguridad deben crear un 6rgano per-
manente de representantes que siga el modelo del Consejo del Atlantico Norte
de la OTAN. Este grupo directivo debe tener autoridad para llevar a cabo la su-
pervision del acuerdo y garantizar que todas las partes cumplen con sus obli-
gaciones. Ucrania debe tener derecho a solicitar consultas inmediatas con otras
partes del acuerdo si percibe una amenaza, como pueden hacer los aliados de
la OTAN en virtud del articulo 4. El comité directivo podria presidir una red de
grupos de trabajo integrados por responsables de politica de defensa, planifica-
dores y especialistas en adquisiciones de Ucrania y de los paises socios. A medi-
da que Ucrania vaya decidiendo qué sistemas de armamento adquirir, un orga-
nismo de coordinacién multinacional resultard esencial para arbitrar entre los
socios del pais, cuyas empresas de defensa competiran por lucrativos contratos.

Esta burocracia no seria dificil de crear. Puede construirse sobre la base de
los exitosos mecanismos de coordinacion multinacional que EEUU y sus aliados
establecieron después de que Rusia lanzara su invasion a gran escala. A lo largo
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del ultimo afio, los ministros de Defensa y jefes militares de mas de 50 paises que
forman el Grupo de Contacto de Defensa de Ucrania (conocido como “formato
Ramstein”) se han reunido una docena de veces bajo el liderazgo de EEUU para
evaluar las necesidades de Ucrania y coordinar el suministro de armamento.
Este mecanismo de compromiso de alto nivel se complementa con el Centro
Internacional de Coordinacion de Donantes (IDCC, por sus siglas en inglés), un
equipo multinacional dirigido por Reino Unido que incluye personal militar de
mas de dos docenas de paises, asi como oficiales ucranianos integrados. E1 IDCC,
con sede en una base del ejército estadounidense en
Wiesbaden (Alemania), coteja las solicitudes de los
militares ucranianos con las reservas de 1os donan- T
tes y coordina la entrega de equipos. . .
gasta la fecha, la nagturalega fd hoc de la oleada «El intercambio de
de suministros militares ha supuesto que Ucrania inteligencia tendra
esté desplegando muchos tipos diferentes de equi- yp papel importante
pos, cgdg uno de los cuales requiere su con]}lnto de en un acuerdo de
especialistas para llevar a cabo el adiestramiento, el .
mantenimiento y las reparaciones. Las autoridades Seguridad>
estadounidenses y europeas reconocen que esto €S g TS — — —————
insostenible. En noviembre de 2022, el Mando Eu-
ropeo de EEUU cre6 un “cuartel general especializa-
do”, conocido como Grupo de Asistencia a la Seguri-
dad-Ucrania (SAG-U), encargado de la coordinacion a largo plazo. Situado junto
al IDCC en Wiesbaden y dotado de varios centenares de efectivos bajo la direc-
cion de un general estadounidense de tres estrellas, se supone que asumird mu-
chas de las funciones del IDCC. El SAG-U puede desempefiar un papel esencial
en un acuerdo de seguridad para Ucrania. Deberia estar codirigido por Europa
o estrechamente vinculado a un organismo europeo. Debe tener el mandato de
llevar a cabo una planificacion de capacidades a largo plazo con el Estado Ma-
yor ucraniano y centrarse en la estandarizacion de los sistemas y municiones,
con el objetivo de conseguir la interoperatividad con la OTAN.

Ademas de las consultas politicas y de defensa, el intercambio de inteligencia
desempefiard un papel importante en un acuerdo de seguridad. En otofio de
2021, la inteligencia estadounidense proporciono a Ucrania y a los paises alia-
dos lo que el director de la CIA, William Burns, describié como “percepciones
e informacion exactas y precisas” sobre los planes de Rusia para un ataque a
gran escala. Desde que comenz0 la invasion, EEUU ha compartido “informacion
de inteligencia significativa y oportuna con Ucrania para ayudar a defenderla”.
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Algunos podrian temer que una Ucrania inmersa en un acuerdo de seguridad
respaldado por EEUU se sienta libre para adoptar un comportamiento provo-
cador hacia Rusia, con la esperanza de colectivizar los riesgos mientras ajusta
cuentas. Esta preocupacion no debe desestimarse, sobre todo a la luz de los in-
formes sobre audaces operaciones contra objetivos en Rusia. Estaria justificado
que Kiev llevara a cabo ataques contra infraestructuras militares y logisticas
en suelo ruso, aunque ciertos tipos de operaciones no fueran necesariamen-
te acertadas. Ucrania y sus partidarios nunca tendran intereses que coincidan
por completo, aunque se convirtieran en aliados. Pero un acuerdo de seguridad
ayudaria a evitar malentendidos y fomentaria la transparencia.

LA UE Y LA RECONSTRUCCION

N acuerdo multilateral de seguridad debe estar claramente vinculado al

proceso de adhesion ucraniano a la UE. La eventual adhesion del pais

proporcionaria una garantia de seguridad propia. A menudo se considera
que el compromiso de defensa mutua de la UE, recogido en el articulo 42.7 del
Tratado de la Unidn Europea, es inferior al articulo 5 de 1a OTAN, porque no se
trata de una garantia respaldada por EEUU. Pero esta es una forma equivocada
de verlo. Es muy poco probable que Putin o su sucesor ataquen a la UE, aunque
Ucrania fuera Estado miembro. Las consecuencias politicas y econdmicas de
hacerlo serian mucho mads graves de las que Rusia ha sufrido desde febrero de
2022. Ademas, dado que la mayoria de los Estados miembros también forman
parte de la OTAN, un dirigente en el Kremlin tendria que preocuparse de que
un ataque a la UE pudiera acabar arrastrando a la Alianza, y por tanto a EEUU,
a un conflicto directo que Rusia no podria ganar.

En junio de 2022, Ucrania recibio el estatuto oficial de pais candidato. Aun
no se ha fijado una fecha para el inicio de las conversaciones formales de
adhesion, ya que Bruselas y los Estados miembros mas poderosos son reacios
a acelerar el proceso normal de solicitud. Pero la UE arriesgaria poco si inicia-
ra las conversaciones de inmediato. Después de todo, Ucrania aun tendria que
adaptar su legislacion a la de la UE antes de poder adherirse. Ademas, el inicio
de las conversaciones supondria un poderoso incentivo para las reformas. Este
incentivo se verd reforzado por el deseo de Kiev de atraer inversiones del sector
privado para la reconstruccion de posguerra. Es probable que estos dos factores
-la perspectiva de adhesion a la UE y la necesidad de reconstruir la economia-—
generen un impulso reformista mayor del que ha tenido Ucrania en toda su
historia posterior a la independencia.
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La UE debe reflexionar de forma creativa sobre las medidas que puede adop-
tar para mejorar la seguridad y la integracion de Ucrania antes de la adhesion
y, en particular, para facilitar la reconstruccion. Se han formulado varias pro-
puestas para un proceso de adhesion por etapas, en el que los paises candidatos
tendrian mayor acceso a las estructuras de toma de decisiones y a los recursos
de la UE a medida que cumplieran diversos criterios de referencia, en lugar del
actual “o dentro o fuera”. La UE también podria dar a Ucrania un acceso tem-
prano a las iniciativas de investigacion y desarrollo
en materia de defensa y aprovechar los acuerdos de
coproducciéon de municiones con varios paises eu- S
ropeos para integrar aun mas la base industrial de «Una mision militar
defensa ucraniana con el resto de Europa. Medidas
como estas reforzarian un acuerdo de seguridad de la UE para’ la
multilateral e indicarian a Rusia que Europa se esta Féconstruccion
preparando para 91_ lglrgo plazo. o daria confianza a las

LaUEo un,a coallglon de volupfanqs 'hderada' por empresas extranjeras
Europa podria considerar también misiones milita- ) )
res con mandatos limitados, destinadas a reforzar Para invertir en
la seguridad de Ucrania durante el periodo de pos- Ucrania»
guerra mientras espera su adhesion. Por ejemplo, la
UE podria desplegar una mision de vigilancia a lo
largo de la frontera ucraniana con Bielorrusia y en
las partes de la frontera con Rusia que queden sin disputar, una vez finalizadas
las hostilidades a gran escala. En esencia, se trataria de una version armada y
mas amplia de la mision que la UE lleva a cabo en Georgia desde 2008.

La UE o una coalicion de voluntarios estarian también en condiciones de des-
plegar una mision de desminado y seguridad maritima para vigilar y proteger
los corredores de exportacion ucranianos del mar Negro. A Europa le interesa
facilitar las exportaciones maritimas de Ucrania, no solo para ayudar a reac-
tivar su economia, sino también a la Iuz de las recientes tensiones en torno a
las exportaciones terrestres de productos agricolas. Una mision en el mar Ne-
gro tendria que coordinarse con Turquia y ser coherente con la Convencion de
Montreux, que regula el trafico maritimo a través de los estrechos turcos.

Una opcidn mas ambiciosa seria una mision militar dirigida por Europa y
destinada a facilitar la recuperacion econdmica y la reconstruccion de Ucrania.
Una Fuerza de Seguridad para la Reconstruccion podria incluir tropas de paises
de la UE o de una coalicion ad hoc que se desplegaran conjuntamente con las
fuerzas ucranianas en zonas industriales designadas por el gobierno. Estas zo-
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nas deberian estar alejadas de las lineas del frente para minimizar las amena-
zas a la seguridad y sefialar a Rusia que la mision no pretende apoyar ninguna
posible accién militar ucraniana. Armada con sistemas de defensa antiaérea
y de alerta temprana, la fuerza tendria el mandato de proteger de ataques aé-
reos y con misiles las zonas de actividad econ6mica concentrada, incluidos los
proyectos de reconstruccion en los que participen empresas europeas y del G7.
Muchas empresas privadas extranjeras son reacias a invertir en la reconstruc-
cion de Ucrania por motivos de seguridad. Una Fuerza de Seguridad para la
Reconstruccién, combinada con seguros de guerra respaldados por el Estado,
podria contribuir en gran medida a darles confianza.

A algunos puede preocuparles que el despliegue de tropas occidentales en
Ucrania en el contexto de la reconstruccién suponga un riesgo de escalada con
Rusia. Estas preocupaciones no deben tomarse a la ligera. Pero algunos de los
riesgos pueden mitigarse situando cualquier posible mision bajo liderazgo eu-
ropeo, y no estadounidense, y sefialando con claridad su mandato limitado.

No cabe duda de que la UE o una coalicion liderada por Europa recurriria a
EEUU en busca de inteligencia, apoyo logistico y respaldo politico para este tipo
de misiones. Si se disefian con mandatos limitados y propositos claros, tendrian
potencial para ganarse el apoyo de un amplio sector de la poblacion europea. Se
trataria ademads de una fuerte sefial de solidaridad que atraeria a los partidarios
mas cercanos de Ucrania en el centro y el norte del continente, al tiempo que
impulsarian la ambicion de Francia y otros Estados miembros de aumentar la
autonomia estratégica de la UE. Asimismo, la Union se beneficiaria de propor-
cionar seguridad para la recuperacion econdmica de Ucrania: una reconstruc-
cion mas rapida y una mayor inversion privada probablemente reducirian la
dependencia ucraniana de la ayuda de la UE a largo plazo.

RUSIA Y EL ORDEN DE POSGUERRA

OS escépticos podrian argumentar que ningun acuerdo de seguridad con

Ucrania funcionara a menos que Rusia forme parte de él. En teoria, Moscu

podria desafiar cualquier acuerdo: conservaria la capacidad de atacar obje-
tivos en Ucrania o iniciar acciones militares ofensivas contra ella en cualquier
momento. Pero ahi radica la ventaja de la estrategia de disuasion por negacion
propuesta en este articulo: al asumir compromisos politicos y legales inequivo-
cos para entrenar y equipar a largo plazo al ejército ucraniano, los socios del
pais pueden elevar el coste de la agresion hasta tal punto que Rusia pierda la
confianza en su capacidad para alcanzar sus objetivos por la fuerza.
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La relacion de seguridad de Ucrania con EEUU y Europa no debe negociarse
con Moscu. Pero un acuerdo de seguridad a largo plazo no tiene por qué ir en
detrimento de posibles medidas futuras de fomento de la confianza. Antes de
la invasion de 2022, por ejemplo, EEUU y sus aliados propusieron a Rusia que
se comprometerian a no desplegar sistemas ofensivos de misiles terrestres ni
estacionar fuerzas de combate permanentes en Ucrania. Moscu rechazo estas
propuestas por insuficientes y lanzo la invasion de todos modos. Pero eso no
significa que estas ideas deban abandonarse.

Algun dia, los dirigentes rusos podrian estar dispuestos a discutir la seguri-
dad europea de una forma menos beligerante. En ese momento, EEUU, Europa
y Ucrania deberian desarrollar de manera conjunta propuestas sobre medidas
de fomento de la confianza para garantizar que no perjudican la seguridad de
los ucranianos. En un futuro lejano, Rusia podria incluso decidir reanudar las
conversaciones sobre control de armamentos. El marco politico y los mecanis-
mos consultivos propuestos en este articulo permitirian a Ucrania y Occidente
coordinar sus posturas y acercarse a Moscu desde una posicion de unidad y
fortaleza. Ademas, al eludir la rigida disyuntiva entre pertenencia y no perte-
nencia ala OTAN, el acuerdo propuesto podria ampliar las opciones disponibles
para otros paises que buscan una mayor seguridad pero que, por la razon que
sea, no pueden o no desean firmar un tratado formal de defensa con EEUU. e
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