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RESUMEN 

 

El actual escenario internacional, marcado por la guerra en Ucrania y el incremento de 

tensiones geopolíticas, ha impulsado a los Estados miembro de la Unión Europea a acelerar un 

ambicioso plan de rearme. Esta iniciativa plantea un grave problema jurídico-económico: cómo 

compatibilizar el incremento del gasto militar con los límites constitucionales, iuspublicistas y de 

Hacienda Pública, junto con las restricciones presupuestarias del resto del gasto social 

comprometido. Bajo los marcos teóricos y metodológicos neoinstitucionalistas (Análisis 

Económico del Derecho, Elección Pública y Economía Constitucional), se evalúa la viabilidad de 

proyectos, atendiéndose a incentivos, eficiencia, calidad institucional, etc. Como resultado, se 

revisa aquí el fin del rédito de la paz y cómo afecta al Estado de bienestar en Europa, con especial 

atención al caso español. 

 

 

 

1. INTRODUCCIÓN 

 

En un contexto en el que las tensiones geopolíticas cada vez van aumentando e intensificándose, 

los Estados parecen tener clara una cuestión: la indefensión no es una alternativa. Tras un aparente 

periodo de paz establecido tras la Segunda Guerra Mundial, las tensiones no resueltas vuelven a salir a 

la luz dejando a Europa y a todos los países que la integran en una encrucijada en la que ya no es 

suficiente velar desde un plano teórico por la paz y la convivencia internacional, sino que se han visto 

obligados a prepararse estratégica y militarmente ante el riesgo real de un nuevo conflicto. 

Durante los últimos años, en la evolución de la Unión Europea (Bru et al, 2005; Sánchez-Bayón 

et al, 2018 y 2022; Sastre et al, 2024), se había convertido en un actor internacional sin conflictos directos 

y con sólidos aliados, sin embargo, puede que esto haya dejado de ser así. La guerra de Rusia y contra 

Ucrania (Sánchez-Bayón, 2023), aunque aparentemente no choca con terreno de la Unión Europea, ha 

hecho sonar las alarmas en los países del este ante el temor de que pueda expandirse a sus fronteras. Al 

mismo tiempo, el Presidente de los Estados Unidos de América (EE.UU.), Donald Trump, ha 

manifestado de manera clara y pública en numerosas ocasiones su descontento con los países europeos 

por su supuesta falta de implicación en la Organización del Tratado del Atlántico Norte (OTAN). Es 

decir, la Unión Europea (UE) se encuentra en una encrucijada en la que no solo le preocupa el conflicto 

directo con un país no aliado, sino que también corre peligro su tradicional aliado en materia de defensa. 

Todas estas razones los han llevado a activar un minucioso plan para reforzar su capacidad militar 

de forma autónoma y sin depender de terceros países: el Plan ReArmar Europa. Dada la relevancia de 

su incorporación en los planes de la Unión, así como su impacto no solo en cuestiones militares sino 

también en el gasto público, la industria nacional, el desarrollo tecnológico y la opinión pública 

(Sánchez-Bayón, 2020 y 2021), el presente trabajo tratará de analizar desde un enfoque jurídico-
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económico heterodoxo (o neoinstitucional, Sánchez-Bayon, 2020, 2022, 2024 y 2025; Sánchez-Bayón 

et al, 2023 y 2024) el proceso de su implementación y sus consecuentes efectos para el conjunto de 

países y sobre todo atendiendo al caso español (Domenech et al, 2024; Sanchez-Bayón et al, 2022, 2023 

y 2025; Sastre et al, 2024).  

2. CONTEXTUALIZACIÓN Y REVISIÓN LITERARIA 

El mundo entero se encuentra sometido hoy a una cadena de tensiones geopolíticas que amenazan 

con alterar el orden mundial y su sistema jurídico-económico (Sánchez-Bayón, 2010, 2012, 2014 y 

2015): en 2018 la guerra comercial entre China y los EE.UU. empezó a debilitar acuerdos y cadenas de 

suministros globales; en 2020 la guerra entre Rusia y Ucrania (Sánchez-Bayón, 2023) supuso el inicio 

de las tensiones en Europa del Este que atentan contra la hegemonía europea; los conflictos persistentes 

en Oriente Medio (Palestina e Irán) a partir de 2025 se vuelven más devastadores que nunca y suscitan 

en occidente innumerables oleadas de manifestaciones en contra del papel que los países de Europa y 

Norteamérica juegan en ellos… Y, así, lo que empezó como un pequeño choque entre economías que 

como mucho supuso un leve aumento de la inflación ha acabado desembocando en una escalada de poder 

entre las potencias mundiales que traen reminiscencias sobre los escenarios que terminaron dando lugar 

a la Segunda Guerra Mundial.  

Tras la guerra, el mundo quedó dividido en dos grandes bloques ideológicos y económicos que 

separaron Occidente y Oriente bajo el aparente compromiso de respeto recíproco para evitar futuros 

conflictos a gran escala. Así, las economías occidentales más importantes como la estadounidense y las 

que conforman la Unión Europea y las orientales como China, Rusia e Israel (entre otras) empezaron a 

cooperar a pesar de sus antagónicas posturas para dar lugar a un mundo basado en acuerdos y paz 

internacional. Ahora bien, La Paz puede que sea la opción preferible para todos los países, pero ¿es 

realmente la opción más probable? Esta es la pregunta que hace que nunca acabe de haber una confianza 

plena entre los actores internacionales y que hace que todos ellos se sigan preparando para un posible 

futuro en el que necesiten de una preparación bélica a la altura. 

En lo que concierne a España, la política de defensa es materia de soberanía compartida puesto 

que, al pertenecer a UE, cada país puede elegir por cuenta propia sus estrategias y modelos, pero siempre 

debe haber una actuación conjunta para materias específicas. No obstante, su autonomía no queda 

únicamente limitada a las directrices del conjunto europeo, sino que responde también a las directrices 

de otra alianza supranacional: la Organización del Tratado del Atlántico Norte (OTAN), cuya materia 

específica es concretamente la defensa colectiva de los países que la integran. 

En cuanto a los marcos jurídicos relativos a la UE cabe destacar el Tratado de Maastricht y el 

Tratado de Funcionamiento de la Unión Europea (TFUE). El primero de ellos, también conocido como 

Tratado de la Unión Europea (TUE) es el que asienta la Política Exterior y de Seguridad Común, 

especificando en el apartado 2 del artículo 24 que “la Unión dirigirá, definirá y ejecutará una política 

exterior y de seguridad común basada en el desarrollo de la solidaridad política mutua de los Estados 

miembros” (Unión Europea, 2016, art. 24 TUE). Este precepto lo que prevé es una política coordinada 

entre todos los Estados Miembros, es decir, no prevé una integración completa en esta materia, sino que 

lo que procura es que todos y cada uno de ellos deben coordinarse entre sí para alcanzar una convergencia 

cada vez mayor. Asimismo, el apartado 1 del artículo 24 prevé la adopción de acuerdos por la regla de 

la unanimidad, lo que irremediablemente supone que tengan que ponerse de acuerdo para sostener una 

única posición de cara al exterior. 

El TFUE por su parte encuadra jurídicamente el tipo de competencia que es la defensa 

distinguiendo tres tipos (el Tratado de Funcionamiento de la Unión Europea, 2016, arts. 2-6): la 

competencia exclusiva, en cuyos ámbitos es la UE quien legisla y los Estados Miembros (EEMM) se 

dedican exclusivamente a aplicar lo acordado; la competencia compartida, en la que los EEMM pueden 

legislar en la medida en la que la Unión no haya ejercido su competencia; y la competencia de apoyo, 

en los que es la UE la que apoya o complementa lo acordado por cada miembro. Por tanto, en la materia 
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en cuestión, al tratarse de una competencia compartida, el derecho nacional tendrá margen de actuación 

pero en caso de colisión primará el de la Unión. 

Entrando en materia de la Política Común de Seguridad y Defensa (PCSD) se debe mencionar 

en primer lugar que encuentra su fundamento en el artículo 42 del TUE como “parte integrante de la 

Política Exterior y de Seguridad Común” y dentro del cual se menciona en su apartado 7 la Cláusula de 

asistencia mutua, que garantiza que todos los Estados Miembros tendrán la obligación de prestar ayuda 

y asistencia al que sufra una agresión armada. Dentro de sus últimos grandes hitos habrá que mencionar 

la Brújula Estratégica, la cual se aprueba en 2022 para lograr una verdadera autonomía estratégica para 

la unión mediante la corrección de las deficiencias presentadas hasta el momento y la definición de una 

orientación completa para las acciones conjuntas (Krentz Oliver, 2025). 

3. RESULTADOS Y DISCUSIÓN 

3.1. Vínculo de la OTAN y la UE 

La relación entre la UE y la OTAN se basa en valores compartidos para hacer frente a los desafíos 

comunes y en el compromiso de salvaguardar la paz en la zona euroatlántica (Comisión Europea, 2024). 

La cooperación ha ido incrementando considerablemente en los últimos años debido a las numerosas 

tensiones entre las que destaca considerablemente la guerra de Rusia y Ucrania puesto que, a pesar de 

que ucrania no pertenezca ni a la Unión Europea ni a la OTAN, posee un alto grado de alineación con 

Europa y además se ha convertido en uno de los focos para evitar anexiones ilegítimas del presidente 

ruso. Así queda plasmado en la última declaración conjunta sobre la Cooperación UE-OTAN del 10 de 

enero de 2023, en la que reconocen que esta guerra vulnera por completo el derecho internacional y 

debilita tanto la estabilidad de Europa como la del resto del mundo. Pero, más allá de este conflicto, en 

esta declaración se vuelve a poner de relieve que ante el escenario actual es más necesario que nunca 

reforzar este vínculo transatlántico y llevar a cabo una cooperación más estrecha.  

Hasta el momento la OTAN ha supuesto un pilar fundamental para la defensa colectiva de sus 

aliados y es que desde la Guerra Fría esta organización ha ejercido un monopolio prácticamente absoluto 

sobre su defesa (García Javier, 2016). Ahora bien, en esta relación siempre ha existido una superioridad 

tácita de los EE.UU. por la sencilla razón de que es quien más invierte en esta materia. Para poder 

entenderlo de una forma más gráfica es conveniente ver la siguiente tabla que muestra una aproximación 

sobre la comparativa del gasto de EE.UU. de América vs el del resto de la organización elaborado en 

base a los datos oficiales de 2024 y 2025 publicados en los informes “Defence Expenditure of NATO 

Countries” y “Secretary Genereal´s anual report” publicados por la OTAN. 

 

 

Tabla 1: Comparativa gasto en defensa EE. UU. vs Resto de la OTAN 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Fuente: Elaboración propia (basado en datos de la OTAN, 2024 y 2025) 
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Tal y como se puede observar en la tabla existe una evidente supremacía presupuestaria de los 

EE.UU. frente al resto de la OTAN en conjunto, es decir, que ni el resto de los países juntos llegan a 

invertir lo mismo que invierte EE.UU. solo. Esta situación, desde el punto de vista europeo, ha sido 

siempre muy beneficiaria ya que sin el papel de EEUU no hubiera sido posible lograr por cuenta propia 

el grado de desarrollo de defensa, por lo que siempre ha sido fundamental la colaboración con ese país 

(Núñez, 2004).  

Ahora bien, desde el punto de vista estadounidense, no se percibe con el mismo optimismo pues, 

desde la llegada de Donald Trump a la presidencia en su segunda legislatura, se está exigiendo una 

mayor participación e inversión económica, llegando hasta un mínimo de un 2% del gasto de cada país 

en proporción a su PIB en defensa (como se va a estudiar con mayor detenimiento en el próximo 

apartado). Por este motivo, la relación con el país americano ha cambiado drásticamente, pasando de ser 

un sólido aliado que comprendía la menor capacidad de financiación de los países europeos a tener 

ciertas tensiones con el presidente debido a que, tal y como ha anunciado públicamente en numerosas 

ocasiones, no ve una relación horizontal y recíproca entre ambos, sino que concibe a la OTAN como 

una ayuda que se da a Europa de una forma desproporcionada y mal gestionada.  

Teniendo en cuenta esta situación, la UE, preocupada por la inestabilidad de su relación con el 

presidente Trump y, consciente de la importancia del vínculo que les une, ha iniciado una estrategia en 

la que, sin dejar de atender a las reclamaciones de EE.UU. y sin dejar de lado su compromiso con la 

OTAN, está buscando alcanzar una autonomía estratégica que le haga más fuerte e independiente.  

3.2. Plan Rearme Europeo 

El 19 de marzo de 2025 la Comisión Europea y la Alta Representante para Asuntos Exteriores y 

Política de Seguridad presentaron el Libro Blanco sobre la Defensa Europea, el cual establece el nuevo 

marco estratégico sobre la preparación en materia de defensa europea a largo plazo (Comisión Europea 

y Alto Representante, 2024).  

Siguiendo el hilo de lo explicado anteriormente, para la UE, alcanzar una autonomía estratégica 

más que una opción es una necesidad. Pero ¿qué significa y qué consecuencias tiene este concepto y, 

sobre todo, ¿cómo de compatible es con la OTAN? Pues bien, son varios los autores que lo definen como 

la capacidad de la UE para gestionar su propia seguridad pudiendo tomar decisiones sin depender de 

actores externos, pero manteniendo la cooperación con sus aliados (Borrell, 2020; Bárcenas Medina, 

2022). Esta necesidad surge como consecuencia del decadente papel que desempeña la Unión Europea 

en un mundo cada vez más polarizado en el que las grandes potencias ya no tratan de esconder sus 

disonancias, y es que, parafraseando las palabras del doctor Antonio Sánchez-Bayón, Europa es un 

gigante económico pero un gusano político y militar. 

Hasta este momento, el gigante estadounidense había sido un fiable aliado, sin embargo, sumada 

a la poca importancia de la UE en el ámbito global, se está experimentando una crisis de confianza en el 

compromiso estadounidense con la seguridad europea que ha obligado a los países europeos a iniciar un 

ambicioso plan de rearme (Jordán Astaburuaga, 2025). Así, la presidenta de la Comisión Europea, Úrsula 

Von der Leyen, anunció este nuevo plan económico que cuenta con una cantidad aproximada de 800.000 

millones de euros para rearmar Europa. 

Como se ha evidenciado con anterioridad, los países de la UE no destinan más de un 2% de su 

PIB al gasto en defensa, lo que le aleja enormemente de una capacidad independiente al apoyo de 

EE.UU. Es por ello por lo que el principal objetivo de este plan consiste en llegar a alcanzar en el año 

2035 un 5% del PIB en gasto militar. Esto ha planteado una grave preocupación por la financiación de 

este proyecto y es que, teniendo en cuenta el estado de las economías de los países y la tendencia habitual 
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que se destinaba del presupuesto a esta partida, la mayoría de los países únicamente cuentan con dos 

vías para su consecución: emitir deuda pública o aumentar los impuestos.  

La preparación 2030 promete ser un plan que no pretende escatimar en recursos puesto que, ante 

la ausencia de estos durante los últimos años, es ahora el momento en el que se debe empezar a 

movilizarlos para poder abarcar una seguridad propia. Ahora bien, ¿de dónde se van a sacar estos 

recursos?  

Esta es una pregunta que preocupa gravemente a los países que componen la Unión y sobre todo 

a sus ciudadanos pues, como bien es sabido, cuando se quiere aumentar el gasto en cualquier partida 

solo existen tres vías: emitir deuda pública, aumentar/crear impuestos y/o hacer recortes de otras 

partidas. Ante esta preocupación, el Libro Blanco sobre la Defensa prevé una financiación mixta que no 

suponga un excesivo esfuerzo para los ciudadanos. 

Ahora bien, para poder analizar si esto de verdad es así, se va a analizar cada uno de sus tres 

pilares (Comisión Europea, 2025): 

1. Liberar el uso de financiación pública en el ámbito de defensa a nivel nacional. Este pilar 

se basa en la asunción de deuda que suele ser un instrumento bastante utilizado como método 

para solventar situaciones a corto plazo. Ahora bien, aunque permita a los países aumentar 

su gasto en defensa de manera rápida, no debe olvidarse que la financiación pública no puede 

convertirse en un recurso ilimitado y atemporal por el riesgo económico que esto conlleva. 

Por ello, la Comisión impone el límite de gastar hasta un 1,5% del PIB en defensa durante 4 

años. 

 

2. La Acción por la Seguridad de Europa (SAFE). Se trata de un método por el cual los Estados 

compran deuda europea para recaudar hasta un máximo de 150.000 millones de euros. Se 

trata por tanto de unos préstamos que, a diferencia de cualquier tipo de préstamo habitual, 

tienen precios mucho más competitivos porque se encuentran respaldados por el margen de 

maniobra del presupuesto de la UE. Es importante entender que, a pesar de las confusiones 

que pueda crear que la asunción de estos préstamos se desarrolle en el mercado de capitales, 

este método es realmente una fuente de financiación pública puesto que es emitida por la 

propia UE para ser prestado directamente a los Estados. 

 

3. La movilización de capital mediante el Grupo BEI. En este caso la fuente de financiación 

proviene del Banco Europeo de Inversiones que moviliza la inversión pública y privada para 

ampliar los préstamos de proyectos de defensa. Este instrumento, a diferencia de los dos 

anteriores, va a poseer un carácter mixto, puesto que el Banco Europeo emite deuda en 

mercados pero el destinatario pueden ser tanto Estados como empresas privadas. 

Para poder entender de mejor manera si esta idea logra hacer un balance entre la inversión pública 

y la inversión privada, se ha elaborado de forma propia mediante los datos publicados en la página oficial 

de la Comisión Europea (2025) el siguiente gráfico que muestra el papel que ocupa cada uno de los 

anteriores pilares en el presupuesto: 
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Gráfico 1: Estructura de financiación para el Plan 2030 

Fuente: Elaboración propia (basado en datos de La Comisión, 2025) 
 
 
 
Para entender este gráfico hay que recordar que el presupuesto que se pretende destinar para el 

Plan Rearme son aproximadamente 800.000 millones de euros. Dentro de este máximo se calcula 

(mediante el límite mencionado anteriormente que resulta de la multiplicación del 1,5% del PIB x 4 

años) que el dinero que van a destinar los Estados Miembros es aproximadamente de 650.000 millones 

y que el dinero proveniente del SAFE será de 150.000 millones de euros. Hay que advertir que esto aún 

no se trata de dinero comprometido, sino que es dinero potencial que se puede prever que se va a destinar, 

no obstante, este hecho no deja implica que la conclusión anterior quede obsoleta puesto que, pese a las 

palabras que prometen no asfixiar a la población, la realidad es que las fuentes que proponen la 

preparación 2030 para el Plan Rearme son esencialmente públicas.  

En este punto del análisis es interesante esbozar una de las primeras conclusiones a las que se 

llega mediante este trabajo y es que, tal y como advierten algunos autores, el aumento del gasto en 

defensa está cayendo en un “Keynesianismo militar” en el que se destina una cantidad desorbitada de 

fondos públicos que podrían ser invertidas en partidas sociales más necesarias y que, además, lejos de 

fomentar la construcción de paz conlleva altas posibilidades de terminar en un nuevo conflicto a gran 

escala (Pere Ortega, 2025). 

Continuando con el análisis sobre el gran volumen de financiación que es necesario para poner 

en marcha este ambicioso proyecto, debe tratarse el levantamiento de las restricciones fiscales y 

presupuestarias que se está llevando a cabo para que muchos EEMM puedan cumplir con sus exigencias. 

El Tratado de Maastricht de 1992 (Tratado de Funcionamiento de la Unión Europea, 2012, art. 126) 

asentaba los principios estrictos que todos los miembros debían acatar de manera obligatoria para poder 

formar parte de la Unión con el fin de crear una armonía en todos ellos en materia de estabilidad 

económica, crecimiento y el aumento del empleo. De entre estos principios los que más resultan 

relevantes para la cuestión son: 

1.  La estabilidad de precios: los estados miembros deben tener una tasa de inflación que no 

exceda en más de un 1,5% de la de los tres estados miembros con mejor comportamiento en 

materia de estabilidad de precios 

2. Las finanzas públicas: la proporción entre el déficit público previsto o real y el Producto 

Interior Bruto (PIB) no puede sobrepasar el 3% y que la proporción entre la deuda pública y 

el PIB no rebase el 60%. 

Ahora bien, a pesar de que estos principios se impusieron como un modelo rígido, la realidad de 

la situación de las economías ha hecho que evolucionen hacia un carácter predominantemente 
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dispositivo por el que en puntuales ocasiones se permite cierto distanciamiento de ellos. Esta 

flexibilización tiene su origen en la Cláusula de salvaguardia nacional del Pacto de Estabilidad y 

Crecimiento que les permite desviarse temporalmente de las normas de déficit y deuda en circunstancias 

graves o ante crisis insostenibles. Esta cláusula ha sido activada con anterioridad ante la pandemia 

COVID-19 y vuelve a ser activada con razón del aumento en gasto en defensa por un período de cuatro 

años en 15 estados miembros (Bélgica, Bulgaria, Chequia, Croacia, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovenia, 

Estonia, Finlandia, Grecia, Hungría, Letonia, Lituania, Polonia y Portugal) para que puedan tener un 

exceso anual de déficit de hasta un 1,5% del PIB. 

Esta flexibilización fiscal encuentra su razón de ser en el aseguramiento de que el aumento del 

gasto en defensa se lleve a cabo de manera rápida y notable sin que se comprometa la sostenibilidad 

fiscal (Consejo Europeo, 2025). No obstante, es necesario recordar el carácter temporal y excepcional 

de esta cláusula puesto que, si bien es cierto que en el corto o medio plazo puede resultar útil para evitar 

colapsos o para permitir la incorporación de nuevos proyectos urgentes, no puede convertirse en la regla 

general por el riesgo que corre el conglomerado europeo de no alcanzar economías equiparables y 

homologables. Esto quiere decir que, si algunas economías mantienen unos niveles de déficit excesivos 

y muy alejados de la estabilidad de otras predominantemente saneadas, lejos de un desarrollo económico 

unísono, se crearán diversas velocidades que supondrán cierta fragmentación y divergencia 

macroeconómicas entre todas ellas.  

Más allá de este posible riesgo último, existen preocupaciones mucho más inmediatas como por 

ejemplo la sostenibilidad de la deuda pública en aquellos países con niveles elevados de endeudamiento 

puesto que a pesar de que la cláusula general de escape sirve como una senda que permite la 

flexibilización de las normas sin que sufran consecuencias legales por ello, no elimina la realidad 

económica subyacente puesto que el gasto se debe financiar y el medio más usado para la financiación 

es la emisión de deuda pública (Inmaculada López, 2025), lo que supone un importante riesgo de entrar 

en dinámicas de deuda insostenibles. Asimismo, si esto ocurre, al quedar limitada su capacidad para 

devolver la deuda, habrá un aumento simultaneo de sus primas de riesgo que les mantendrá en la posición 

de vulnerabilidad económica.  

En definitiva, la Cláusula Genera de Escape es una herramienta útil para llevar a cabo el aumento 

del gasto militar y del % del PIB destinado a la defensa porque permite invertir en nuevos equipos, 

infraestructuras y personal militar sin sufrir las consecuencias económicas y legales que se derivarían 

del aumento del déficit de los países que tendrían que recurrir a ello. Por tanto, puede servir como un 

camino rápido para aumentar tanto los recursos propios como la capacidad de respuesta de los miembros 

de la Unión Europea, sin embargo, no está exenta de riesgos significativos, por un lado puede acentuar 

las divergencias entre los estados miembros si no se gestiona de una forma verdaderamente coordinada 

y, por otro, puede suponer un riesgo para la sostenibilidad financiera y de deuda.  En este sentido, para 

asegurar un uso eficiente de la misma se deberá usar como un instrumento temporal y compatible con la 

estabilidad macroeconómica.  

3.3. El dividendo de la paz y las consecuencias de la externalización hacia 

E.EUU. 

La política de defensa es un asunto que continuamente es cuestionado desde una perspectiva 

social por la preocupación que surge de que el aumento de sus costes suponga una reducción de la 

inversión destinada a otros programas vinculados con el Estado de bienestar. Siguiendo el estudio 

elaborado por Jurado Sánchez (2018) “El «dividendo de la paz». Defensa, economía y gasto social en la 

España de la segunda mitad del siglo XX” (p. 118-126) este apartado del trabajo tratará de analizar la 

relación entre el aumento del gasto en defensa y el bienestar social. 

En primer lugar, el autor enmarca el concepto de “dividendo de la paz” dentro de una teoría 

generada por la literatura académica conocida como “cañones versus mantequilla” que viene a decir que 

cualquier país debe elegir entre las opciones de optar oír bienes civiles o militares (o incluso por ambos 
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en cantidades variadas) a la hora de gestionar sus recursos (2018, p. 119). De este modo, la decisión final 

se podrá plasmar en una frontera de posibilidades de producción en la que se muestre que el aumento de 

la producción de cañones supondrá reducir la producción de mantequilla y viceversa.  

En concreto en el caso de España históricamente mantuvo un gran nivel de gasto en esta materia 

durante la dictadura franquista llegando a destinar hasta un 4% del PIB al gasto militar, lo que supuso 

una consecuente restricción de los fondos destinados a otras partidas tan o aún más importantes como la 

educación y la sanidad. Sin embargo, con la llegada de la democracia en el 1975 la distribución del gasto 

cambió por completo de manera que el gasto en defensa cayó al 1% y las políticas sociales se llegaron a 

multiplicar por cinco en relación con el PIB.  Sin embargo, España no ha sido un caso aislado, de manera 

general, los países de Europa siguieron la misma tendencia tras la Guerra Fría. El siguiente gráfico 

elaborado propiamente en base a datos proporcionados por Eurostat lo ilustra de una manera más visual. 

 

Gráfico 2: Evolución del gasto público en defensa, sanidad y educación en la Unión Europea en 

porcentaje del PIB (1975–2020) 

 
Fuente: elaboración propia a partir de datos de Eurostat (2025) 

 
 
 
Tanto es así que el término “Dividendo de paz” se acuña propiamente tras la disolución de la 

Unión Soviética como un plan que, mediante la disminución del gasto en defensa se pretendía el doble 

objetivo de apostar por la paz y redirigir el foco a programas sociales. Este hecho además fue posible 

gracias al paraguas de la OTAN, que como ya se ha estudiado en el apartado anterior relativo a su vínculo 

con la Unión Europea, ha sido quien ha mantenido a flote la inversión en materia de defensa. Este hecho 

supuso que, mientras en Europa apostaba por el mantenimiento de un sólido Estado de bienestar en el 

que cobran mayor protagonismo las políticas de integración y cohesión social y alejado de estrategias 

militares, en EE.UU. se procuró mantener su posición de potencia global en esta área intensificando su 

estrategia y tecnología. 

Tal y como ha quedado explicado anteriormente, la ventaja europea de su amparo bajo el 

paraguas de la OTAN parece que está empezando a tambalearse y de ahí la razón del surgimiento del 

plan rearme. Ante esta situación, la propia presidenta de la Comisión Europea en el discurso que dio el 

11 de marzo de 2025 ha afirmado que “creíamos que disfrutábamos de un dividendo de la paz cuando 

en realidad solo teníamos un déficit de seguridad” (Ursula Von der Leyen, 2025). Por lo tanto, ya no 

solo queda como una mera posibilidad la idea de que mantener en un segundo plano haya sido un lastre 

para la propia autonomía europea, sino que se ha convertido en una realidad que haberlo hecho ha traído 

consigo un gran retraso tanto en materia de industria como de estrategia cooperativa entre todos los 

estados miembros que en momentos de tanta inestabilidad obliga a todos los países actuar con mayor 

presión y rapidez en comparación del margen que se hubiera podido tener si se hubiese velado por una 

política de defensa mantenida en el tiempo. 

3.4. Adaptación del Plan Rearme a España 
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Una vez tenido en cuenta la evolución del gasto en defensa que España ha estado acostumbrada 

a destinar durante los últimos años, el objetivo de llegar al 2% del PIB puede convertirse en un reto 

complejo de conseguir, sin embargo, el presidente del gobierno, Pedro Sánchez, el 22 de abril de 2025 

aseguró que podría alcanzarse ese mismo año. Asimismo, aseguró que los 10.000 millones de euros que 

financiará el Estado no afectará al Estado de bienestar y no requerirá exigir nuevos impuestos (La 

Moncloa, 2025).   

El objetivo final de alcanzar el 2% efectivamente ya fue cumplido en el 2025 llegando incluso a 

alcanzar un 2,24% pero este dato no puede analizarse desde una perspectiva aislada, sino que debe 

enmarcarse dentro de un complejo plan de redefinición para cuyo estudio esta parte del trabajo abarcará 

tanto las oportunidades como los retos a los que el país tendrá que hacer frente desde un punto de vista 

de la eficiencia del gasto público y de las limitaciones institucionales y presupuestarias. 

El aumento del gasto en defensa supone un incremento presupuestario notable para una economía 

que mantiene una deuda pública superior al 103% del PIB puesto que pese a que la cláusula general de 

escape permita la flexibilización de los márgenes fiscales se trata de una medida temporal que no mejora 

la naturaleza del problema (Arteaga Martín et al., 2026, pp. 15). Tal y como ya ha quedado de manifiesto 

en el correspondiente apartado de la preparación del Plan Rearme Europeo, los países pertenecientes a 

la UE cuentan con los préstamos del SAFE que ofrecen condiciones favorables y largos términos de 

amortización pero eso no quita que siga constituyendo deuda pública. 

Es en este punto en el que conviene traer al análisis los conceptos de eficacia y eficiencia, los 

cuales se diferencian en que, mientras el primero consiste meramente en la capacidad para alcanzar un 

objetivo o resultado deseado, el segundo trata de alcanzar dicho resultado utilizando la menor cantidad 

de recursos posibles. Ambos conceptos resultan claves para entender los dos principales modelos 

económicos desde los que se puede analizar el uso de la deuda como herramienta efectiva para el gasto 

en defensa: el intervencionismo (representado por la escuela keynesiana) y el liberalismo (representado 

por la escuela clásica). 

La gestión del gasto en defensa en España, si bien no de adapta única y restrictivamente a un 

modelo, se acerca predominante a un modelo intervencionista y esto es así en tanto que la defensa 

consiste en un bien público indiscutible que el Estado debe proporcionar. Esto hace que, una vez se haya 

alcanzado el 2% del PIB se pueda afirmar que haya sido una política eficaz porque el objetivo ha sido 

cumplido, sin embargo, su consecución no ha tenido en cuenta los efectos económicos desencadenados 

porque si se ha podido alcanzar dicho objetivo ha sido en base a una política fiscal expansiva basada en 

el aumento del gasto público sin ningún plan que respalde cómo podrá hacerse frente a esa deuda en el 

futuro teniendo en cuenta que se nos promete que no se exigirán nuevos impuestos ni que se renunciarán 

a otras partidas presupuestarias. 

Es así como surge la necesidad de crear un modelo mixto en el que cobren mayor peso las 

empresas privadas pues ellas son las que pueden utilizar las herramientas propias del mercado y así 

asegurar una verdadera eficiencia en la que se pueda alcanzar el objetivo sin desperdiciar recursos. De 

este modo, se abriría el camino para convertir el gasto público en un motor de desarrollo industrial y 

tecnológico sostenido, capaz de generar retornos productivos y empleo cualificado, evitando que se 

traduzca en un endeudamiento estructural (Arteaga Martín et al., 2026, pp. 16). En conclusión, para que 

el aumento del gasto en defensa sea económicamente sostenible es necesario que más allá de asegurar 

su eficacia, se persiga su eficiencia mediante un modelo mixto en el que la deuda se invierta en áreas de 

innovación que permitan al país generar retornos económicos. En este sentido, en el apartado 9 del 

análisis quedará reflejado como España en comparación a otros países supone un ejemplo de ello. 

En cuanto a cuestiones institucionales y límites presupuestarios, en España existe un grave 

problema institucional que limita un análisis preciso y es que al no haber unos Presupuestos Generales 

del Estado (PGE) nuevos, continúan en prórroga los del 2023. 
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En este punto puede surgir la cuestión sobre cómo es posible compatibilizar la prórroga de unos 

presupuestos que no contaban con el nuevo cambio de paradigma y las nuevas exigencias del plan 

rearme. Pues bien, la 47/2003 (Ley General Presupuestaria, art. 55) reconoce que “Cuando deba 

realizarse algún gasto que no pueda demorarse hasta el ejercicio siguiente y no exista crédito, o sea 

insuficiente y no ampliable el consignado, el Ministro de Hacienda elevará al Consejo de Ministros la 

adopción de un acuerdo para la remisión de un proyecto de ley a las Cortes Generales”. A este 

mecanismo legal se le conoce como “Créditos extraordinarios y suplementos de crédito” que en 

definitiva posibilita al gobierno utilizar el Real-Decreto-ley para movilizar dinero hacia partidas cuyo 

presupuesto prorrogado ha sido insuficiente o incluso inexistente bajo la premisa de razones de urgencia. 

Asimismo, la LGP reconoce las “Transferencias de Crédito” (Ley General Presupuestaria, art. 52) que 

permite la movilización del dinero destinado a partidas presupuestarias que no se están ejecutando hacia 

otras que lo requieran.  

Ahora bien, pese a que sea cierto que estos mecanismos han posibilitado destinar el gasto 

necesario a la defensa para cumplir con los objetivos del plan rearme, el hecho de que no haya unos 

presupuestos actualizados supone un gran problema a nivel institucional. El primer gran conflicto que 

surge es la erosión del control parlamentario puesto que el hecho de que el ejecutivo gobierne mediante 

Reales Decretos-ley provoca que el parlamento quede rezagado a un segundo plano, lo que puede 

vulnerar el control parlamentario propio de un estado democrático de derecho. El segundo de ellos es la 

falta de transparencia que se deriva de la dificultad de seguimiento del dinero por las transferencias que 

se pueden hacer dentro de los propios ministerios. Asimismo, otro gran conflicto que surge de los dos 

anteriores es el desajuste y la ineficiencia administrativa y burocrática que supone adaptar uno por uno 

los fondos en lugar de hacer un plan general adecuado para cada año que además ralentiza la ejecución 

real de los mismos.  

En definitiva, España está dotada de las herramientas suficientes para poder llevar a cabo el plan 

rearme con éxito, sin embargo, su situación institucional pone de relieve un problema que es insostenible 

a largo plazo, y es que el hecho de la ausencia de un plan presupuestario general adaptado a cada año no 

permite llevar a cabo una estrategia nacional transparente, eficiente y consensuada, sino que se mantiene 

a basa de mecanismos extraordinarios y de urgencia. 

3.5. Comparativa España-Polonia 

Dentro de la Unión Europea no todos los países avanzan de manera unísona en el proceso de 

rearme. La Agencia Europea de Defensa (EDA) el rearme es generalizado debido a que 25 de los 27 

Estados Miembros han aumentado su gasto (Agencia Europea de Defensa, 2025), sin embargo, dadas 

las diferencias de su industria y economía no puede medirse su capacidad del mismo modo. Así, de 

forma generalizada, los datos apuntan que Alemania y Francia son los que mayor peso tienen en términos 

absolutos debido a que tradicionalmente han sido las mayores potencias militares europeas pero que 

mientras tanto Polonia y los países del Este son los líderes en términos de mayores esfuerzos debido a 

que están destinando más de un 4% de su PIB en defensa. 

Teniendo en cuenta lo anterior, en este apartado del trabajo se tratará de analizar dos tipos de 

modelo de rearme europeo claramente diferenciados: por un lado, se ejemplificará el caso de Polonia 

por ser uno de los casos más llamativos de aceleración del proceso dentro de la UE debido a su 

proximidad geográfica a zonas de conflicto; y, por otro lado, se continuará analizando España como 

ejemplo de un país que vive de manera más gradual su proceso de rearme dado su lejanía del frente y 

con otros prioridades políticas y sociales. Esta comparativa permitirá entender cómo dentro de la propia 

Unión Europea existen distintas dinámicas en función de la necesidad de actuación e incluso de su 

ámbito geográfico, así, mientras Polonia ejemplifica un modelo de rearme urgente y orientado a la 

amenaza directa, España se inclina por un modelo más progresivo y orientado al aseguramiento de 

estabilidad internacional.  
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Para entender bien el motivo de por qué se dice que Polonia lidera un modelo urgente de rearme, 

en primer lugar, habrá que atender al siguiente gráfico proporcionado por la OTAN (2024) que muestra 

las diferencias del % del PIB destinado entre 2021 y 2024. Aunque el gráfico no muestre los datos del 

año actual (por esa razón no queda recogido el actual 2% de España) sirve para demostrar que es el país 

que mayor cambio drástico ha dado en cuanto a su política de defensa pues es el único que puede afirmar 

que, tal y como se podrá ver a continuación, ha conseguido duplicar su es fuerzo presupuestario en 

apenas tres años, pasando de un 2,2% a un 4,12% del PIB en 2024. 
 

Ilustración 1:Diferencias de esfuerzo presupuestario en defensa dentro de la UE 

 

En segundo lugar, se han elaborado los siguientes gráficos que ilustran la diferencia de su 

porcentaje concreto de PIB destinado y, dentro de él, cuanto de ese porcentaje se destina efectivamente 

para equipamiento. 

 

Gráfico 3: % del PIB en defensa y equipamiento España vs Polonia 

Fuente: Elaboración (basado en datos del Ministerio de Defensa y de la OTAN, 2024) 

Tal y como muestran los gráficos (Ministerio de Defensa y OTAN, 2024), la diferencia entre 

ambos países no solo radica en el porcentaje del PIB que destina cada país a defensa, sino que una de 

sus mayores diferencias se encuentra en el uso que se le da a ese gasto. Mientras que Polonia destina 

aproximadamente un 54,44% de ese gasto en equipamiento, España solo destina un 32,29%, lo que es 

un claro indicador de que el país polaco está convirtiendo más rápido su presupuesto en capacidad militar 
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visible y lo que le otorga una ventaja significativa en el caso de que estallara un conflicto que requiriese 

el uso de fuerzas armadas. 

Ahora bien, no solo es importante entender a qué se destina el gasto, sino que también es 

necesario investigar a dónde va y es que en este sentido, España muestra una ventaja sobre Polonia sobre 

el destino de sus inversiones. Para su análisis se ha elaborado también la siguiente gráfica en base a los 

datos del Ministerio de Defensa y de la OTAN (Ministerio de Defensa y OTAN, 2024). 

En virtud de lo mostrado, se puede observar que España sigue un modelo que apuesta por la 

industria nacional en tanto que el 80% de su facturación en defensa proviene de programas en el que sus 

propias empresas (Airbus, Navantia, Indra) producen sus propios recursos militares. En cambio, Polonia 

apuesta por un modelo de importación de armas (al que destina alrededor del 70% de su gasto) 

provenientes principalmente de EE.UU. y Corea que supone una mayor rapidez para su adquisición en 

lugar de esperar el tiempo que supone fabricarlas por sí mismos. Por lo tanto, aunque el gasto de España 

sea menor que el polaco, tiene mayor retorno industrial.  

 

Gráfico 4: % del gasto destinado a industria nacional vs extranjera 
 

 
Fuente: elaboración propia (basado en datos del Ministerio de Defensa y de la OTAN, 2024) 

 
 

En base a estas dos fuentes de datos se puede confirmar cómo efectivamente España apuesta por 

un modelo que, aunque más lento, apuesta mayoritariamente por su propia autonomía estratégica lo que, 

aparte de suponer el cumplimiento de uno de los objetivos principales del plan rearme, beneficia en gran 

medida a su propia industria y a su propio desarrollo de investigación e innovación. En el caso de 

Polonia, aunque no se apuesta tanto por la industria nacional, se pone el foco en la urgencia de disponer 

del material suficiente para su defensa.  

4. CONCLUSIONES 

A partir del análisis jurídico-económico realizado en el presente trabajo, los resultados obtenidos 

muestran que el Plan Rearme constituye un ambicioso plan de reestructuración de la Unión Europea 

como respuesta a los cambios en el contexto geopolítico internacional en el que el aumento de tensiones 

y la pérdida de confianza en las alianzas tradicionales le han obligado a iniciar un proceso de transición 

desde un modelo basado en el dividendo de la paz hacia otro orientado a la autonomía estratégica en 

materia de defensa. 

En primer lugar, desde una perspectiva jurídica, se observa que los marcos normativos europeos 

no solo permiten el desarrollo del plan, sino que incentivan la cooperación interna de los 27 Estados 

Miembros para alcanzar un modelo de actuación en el que se compenetren como un único actor 

internacional en lugar de manera aislada e individual. En este sentido, la Política Exterior y de Seguridad 
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Común junto con la Política Común de Seguridad y Defensa se configuran como el camino hacia el 

desarrollo de proyectos que velen por las capacidades operativas de la UE como bloque, aunque no son 

limitaciones relevantes. El hecho de que la materia de defensa sea una materia compartida supone un 

límite para la configuración de un sistema plenamente integrado puesto que cada país posee su propio 

margen de actuación que hace que, dentro de un mismo objetivo común, cada uno tenga su propia 

velocidad y estrategia para alcanzarlo. Asimismo, desde una perspectiva institucional, el carácter 

intergubernamental de dichas políticas y la exigencia de la unanimidad para su toma de decisiones 

dificultan una respuesta rápida y plenamente coordinada. De esto se desprende que la Unión Europea 

continúa siendo vulnerable a la hora de establecer de manera rápida y eficaz una verdadera coordinación 

que suponga una integración plena de todos los países, por ello, sus limitaciones no nacen de la ausencia 

o ineficiencia de su normativa, sino en su dificultad interna de articular una verdadera voluntad política 

común. 

En segundo lugar, desde una perspectiva económica, se muestra cómo el proceso de rearme 

supone un cambio de la planificación de asignación de recursos públicos de cara a los próximos marcos 

financieros plurianuales. A pesar de que en las últimas décadas el gasto social ha sido la máxima 

prioridad y el gasto en defensa haya estado relegado a un segundo o incluso tercer plano, ahora la defensa 

se vuelve a posicionar como un bien público esencial y urgente que justifica un mayor esfuerzo 

presupuestario. Ahora bien, el incremento del gasto en esta materia ha generado diversas dudas sobre el 

impacto que va a tener en la sociedad puesto que desde la cumbre de la Unión Europea se promete 

mantener intacto el modelo de Estado de bienestar sin que se recorten asignaciones de recursos a otras 

políticas o sin que se exijan nuevos y/o mayores impuestos. Asimismo, a nivel fiscal y presupuestario, 

supone un gran reto en términos de eficiencia y sostenibilidad ya que nace del seno de la flexibilización 

de los principios y márgenes consolidados en el Tratado de Maastricht, lo que permite a los Estados 

alejarse de los límites de déficit y deuda establecidos, pero no de manera indefinida, sino como 

mecanismo temporal y extraordinario. Así, mientras que desde un enfoque keynesiano se prevé el uso 

de una política fiscal expansiva como método para estimular la actividad económica y generar empleo, 

desde la perspectiva liberal se advierte que su eficiencia dependerá en gran medida de la calidad del 

gasto y de su capacidad para generar retornos económicos. Por otro lado, surge la preocupación del uso 

excesivo de la deuda pública como mecanismo para dicha política fiscal expansiva en tanto que, si bien 

es cierto que la expansión del gasto puede ser útil a corto plazo, a la larga no elimina la obligación de 

retomar la sostenibilidad financiera, por ello se plantea como alternativa la mayor implicación del sector 

privado como método para orientar la inversión hacia la productividad y la innovación.  

Para finalizar, en último lugar, ha quedado de manifiesto cómo España ha demostrado ser capaz 

de adaptarse a los objetivos marcados por la Unión Europea alcanzando las exigencias del aumento de 

gasto en proporción al PIB de manera totalmente satisfactoria siguiendo una estrategia en la que el gasto 

en defensa no se concibe solo como un coste, sino como una inversión estratégica que apuesta por un 

motor de crecimiento mediante la generación de empleo y del desarrollo de un tejido industrial nacional. 

Ahora bien, pese a que la adaptación normativa y presupuestaria haya sido completa, se plantean dudas 

acerca de su eficiencia y calidad institucional en tanto que la ausencia de unos Presupuestos Generales 

del Estado actualizados ha obligado a recurrir de forma reiterada a instrumentos de legislación de 

urgencia como los créditos extraordinarios o las transferencias de crédito que, pese a ser una práctica 

legal, genera problemas de transparencia y control parlamentario. 
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