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COMPARTIENDO (VISIONES DE) SEGURIDAD

Esta obra, editada online y de acceso libre a través de la pagina web www.adesyd.es, ofrece una
coleccién coherente de trabajos elaborados de acuerdo a los conceptos mas actuales de cuantos
estdn vigentes en los estudios sobre seguridad y defensa. Pone al lector en contacto con un
contexto complejo del que se podrd conocer lo mas relevante y debatido en las areas de

seguridad nacional, seguridad internacional, seguridad publica y seguridad privada.

A través de algo mds de doscientas cincuenta paginas se construye una perspectiva completa de

las preocupaciones e intereses para la seguridad de Espafia.

Todo su contenido esta inspirado por el principio de que “compartiendo visiones de seguridad”

se cimientan propuestas y proyectos de futuro.

Junto a su utilidad para especialistas e interesados en cuestiones de seguridad y defensa, este
libro es, ademads, un instrumento ideal para comprender muchos de los procesos y

acontecimientos que se desarrollan ante nosotros a nivel nacional e internacional.

“Compartiendo (visiones de) Seguridad” compendia las ponencias escritas presentadas el 16 de
febrero de 2023 en Madrid durante el “VII Congreso ADESyD”, divulgado con la etiqueta
#VIICongresoADESyD en redes sociales. En esta edicién se ha trabajado para darles cohesiény

significado en forma de conclusiones rigurosas y amenas.

COMITE ORGANIZADOR DEL “VIl CONGRESO ADESyD”


http://www.adesyd.es/
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PALABRAS DE BIENVENIDA Y PRESENTACION VIl CONGRESO ADESyYD
Dra. Maria Angustias Caracuel Raya

Presidenta de ADESyD y Directora de SWIIS

Distinguidas autoridades, sefioras y sefiores; amigos todos, ibienvenid@s al VII Congreso

ADESyD “Compartiendo (visiones de) Sequridad”. iMuchas gracias por su presencia en este Acto!

El 11 de diciembre de 2019 presentamos nuestro VI Congreso. Nada hacia presagiar entonces
gue viviriamos, a primeros de 2020, una pandemia sanitaria de alcance global, cuyo impacto se
ha dejado sentir en tantas familias, y muy especialmente en las economias y la seguridad de los
Estados. Ni tampoco hubiéramos pensado que tendria lugar este VIl Congreso a unos dias
escasos del primer aniversario de una guerra de agresion injustificada, ilegal e ilegitima de Rusia
contra Ucrania, que tantas victimas y dafios estd ocasionando en territorio europeo en clara

violacidn del orden internacional basado en normas.

La manifestacion de estas amenazas para la seguridad nacional y la seguridad euroatldntica con
importantes repercusiones internacionales, como son las crisis alimentaria y energética que
afecta a millones de personas en todo el mundo, viene acompafiada, ademds, de numerosos
desafios, como son las catdstrofes naturales, cuya evidencia mas tragica la estamos viviendo con

los recientes terremotos de Turquia y Siria.

Sin duda, estamos viviendo en un mundo muy inestable y cada vez mas competitivo y
tecnolégicamente avanzado que nos exige, sobre todo, aunar esfuerzos en torno a los valores e
intereses que nos identifican como Estados soberanos, libres y democraticos, asentados en
sociedades comprometidas y corresponsables en la defensa de la paz y la seguridad, como
defiende el lema de nuestra Asociacién, “si quieres paz y seguridad, defiéndelas”, inacida ya

hace casi doce anos!

Hoy, como entonces, seguimos aspirando a compartir informacién y el conocimiento de
nuestros miembros, fomentando el debate sereno, sosegado y respetuoso, el enriquecimiento
mutuo y el aprendizaje continuo sobre cuestiones que seguridad nacional, internacional, publica

y privada, que a todos nos interesan.
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Nuestro agradecimiento especial a quienes participan en este Foro por su ejemplo, compromiso
y dedicacidn a la promocién de una cultura de paz, seguridad y defensa desde sus respectivos
ambitos profesionales, si bien desde un voluntariado altruista y generoso en esta cadena de
valor que representa cada eslabdn de nuestra Asociacidn, pues en este VII Congreso no solo
participan soci@s de ADESyD, que se han desplazado desde Barcelona, Valencia, Granada ...,
sino también otros profesionales que han decidido contribuir a nuestra iniciativa;
representantes de instituciones y medios de comunicacidn, como el Departamento de Seguridad

Nacional, el Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, la Policia Nacional y Renfe.

Mencidn especial merece, sobre todo, la Guardia Civil, y especialmente un distinguido miembro
de nuestro Consejo de Honor, el GD. D. Javier Ara. Gracias, General, por su apoyo para celebrar
este evento en este magnifico auditorio y también por su implicacién para lograr contar con tan
ilustres personalidades de nuestra Benemérita. De igual forma, agradecemos a nuestro JEME,
General de Ejército D. Amador Ensefiat y Berea, socio fundador nuestro, por apoyarnos

igualmente.

A ustedes, a nuestro Comité Cientifico, al Equipo organizador, encabezado por el Dr. José Diaz
Toribio, Montserrat Ferrero y la Dra. Elvira Sdnchez Mateos, y a nuestro Socio colaborador —
Solium Legal- nuestro mas sincero agradecimiento por compartir con nosotros el enfoque
intergeneracional, integral, inclusivo y transversal con el que abordamos los asuntos

relacionados con la paz, la seguridad y nuestra defensa.

Nuestra voluntad siempre serd unir, amalgamary cohesionar tantas y brillantes individualidades
en un empefio colectivo, como el que hoy nos relne a todos, para acercar los temas de seguridad
y defensa a nuestra sociedad, de la que todos formamos parte. Y es que, sin duda, Vds. y los
asistentes que nos acompafian hoy reflejan el talento que hay en Espafia y el gran potencial que
tenemos para proyectar el pensamiento estratégico espafiol dentro y fuera de nuestras

fronteras.

Aunque estos Uultimos afios han sido muy dificiles para cualquier proyecto compartido, creemos
—si me lo permiten que ADESyD y Spanish Women in International Security, creada en su seno,
han sabido adaptarse a la nueva realidad mds digital y virtual de esta nueva era hipernodal,
donde confluyen actores de muy diversa naturaleza en un escenario social, global y

multidominio en permanente mutacion.

Permitanme sefialar que, en estos tres ultimos afios, la combinacidn de actividades virtuales,
primero, y presenciales, después, nos ha permitido mantener nuestra “presencia” en una

comunidad de seguridad cada vez mas amplia y seguir creciendo como Asociacidon, como
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venimos reflejando en la publicacion de nuestros Boletines (de 117 a 147), y en nuestras redes

sociales. Entre las actividades virtuales destacamos:

- La presentacion de las Actas del VI Congreso ADESyD mediante un video de D. Gustavo

Suarez Pertierra (9/6/2020).
- Elandlisis de la situacién de Libia y su impacto en el entorno regional y global.

- El debate sobre la seguridad y la defensa intercontinental frente al COVID-19, en

colaboracién con la ASOCID Ecuador. (25/5/2021)
- LalJornada sobre el Plan integral de cultura de Seguridad Nacional (6/10/21)

- La Estrategia de Seguridad Nacional: enfoque integral, multidimensional, sistémico y

politico con la ASOCID Ecuador (10/10/22)
Entre las actividades presenciales:

- Lacelebracién del X Aniversario ADESyD en un magnifico Acto celebrado en el CESEDEN,
donde presentamos la Memoria de Actividades de nuestra primera década y un video

conmemorativo. (10/11/21).

- La Jornada “Espaina y la Seguridad y Defensa europea ante la Cumbre de la OTAN de

Madrid”, celebrada en el Congreso de los Diputados (20/04/22)
Igualmente, SWIIS ha estado muy activa en ambos formatos de actuacidn. Asi, destacamos:
- El primer Foro virtual con nuestras socias (11/11/2020)

- La celebraciéon también virtual del Dia Internacional de la Mujer: compartiendo

experiencias de NNUU, OSCE, OTAN, UE y Espafia en este ambito (8/3/2021)
Y presencialmente:

- La Conferencia Internacional “Un paso mds hacia el desarme sexual de los conflictos
armados”, en colaboracién con la Fundacién Mujeres por Africa y el Instituto

Universitario General Gutiérrez Mellado.

- LalJornada “Cémo abordar el desfase de género en los asuntos relacionados con la paz
y seguridad internacionales”, coorganizado con la Asociacidon de Mujeres Diplomaticas

de Espafia (AMDE).
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- Ademas de los informes periddicos enviados a la Oficina del Parlamento Europeo en
apoyo a la campana #DdndeEstdnEllas, donde resaltamos la participacion de mujeres en

foros de debate como este.

Hemos de reconocer, sin embargo, que aun estamos lejos de nuestra aspiraciéon de seguir
implicando a las mujeres en foros de debate. Inicialmente, contdbamos con grandes expertas en
todos los paneles de este VII Congreso, pero circunstancias de Ultima hora lo han impedido. Aun
asi, hemos de seguir animandolas e incluso a las que se encuentran en esta misma sala para que

se impliquen y contribuyan a compartir conocimiento en espacios publicos como éste.

Ademads, en momentos dificiles para la paz y la seguridad internacionales como el actual, tod@s
hemos de ser participativos y aportar ideas como sociedad para avanzar en objetivos que
redunden en una Humanidad mas justa e igualitaria, apostando inequivocamente por los valores
de respeto y ayuda mutua que nos identifican como Asociacién y se reflejan en el Triptico con
el Programa de hoy, cuya fotografia se debe a la celebracidn de nuestro X Aniversario en el

CESEDENYy en el que aparece nuestra etiqueta #VIICongresoADESyD, que animamos a compartir.

A lo largo del dia de hoy debatiremos sobre importantes documentos de reflexion estratégica,

acordados estos dos ultimos afios, como son:

- LaEstrategia de Seguridad Nacional 2021 —el cuarto documento de esta naturaleza- que
refleja la consolidacién del Sistema de Seguridad Nacional al permitir una mayor

coordinacion entre administraciones en materia de gestidn de crisis.

- La adopcién de “Una brujula Estratégica para la Seguridad y la Defensa- Por una Unién
Europea que proteja a sus ciudadanos, defienda sus valores e intereses y contribuya a

la paz y seguridad internacionales” el 21 de marzo de 2022.

- La adopcién de un nuevo Concepto Estratégico en Madrid, coincidiendo con el 40

aniversario de la entrada de Espafia en la OTAN en 1982.

- Y también “Nuestra Agenda Comun” o “Nueva Agenda para la Paz”: el dltimo informe
del Secretario General de las NN.UU. lanzado el 10 de septiembre de 2021, que aboga
por un multilateralismo inclusivo, en red y efectivo para responder mejor a los desafios
mas apremiantes de la Humanidad. Como sefala, “nuestro futuro depende de la
solidaridad, la confianza y nuestra capacidad de trabajar juntos como una familia

mundial para lograr objetivos comunes”.

10



ADESyD “COMPARTIENDO (VISIONES DE) SEGURIDAD” VOL 72. Enero 2024

Asi pues, apostemos con vigor, firmeza y constancia, como reza el himno de nuestra Guardia
Civil, por estos nobles ideales y objetivos que compartimos, especialmente recordando a
aquéllos que los defendieron hasta sus ultimas consecuencias y estdn en nuestro recuerdo, y los
gue trabajan dia a dia, veinticuatro horas los siete dias de la semana, para que vivamos en un

mundo de paz y estabilidad, hoy y también para las generaciones venideras.
“Benemeérito Instituto
Guarda fiel de Espafia entera
Que llevas en tu bandera
El lema de paz y honor”

Desde ADESyD SWIIS estaremos siempre dispuestos a apoyar las decisiones y acciones que

defiendan siempre la paz y nuestra seguridad.

“Si vis pacem et securitatem defende”

11
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PRESENTACION ACTAS DEL VIl CONGRESO ADESyD
Dr. José Diaz Toribio

Coordinador General VIl Congreso ADESyD

La seguridad y la prosperidad econdmica son dos de los grandes anhelos que tiene toda sociedad
moderna, son bases fundamentales para su desarrollo. La seguridad es tan importante como la
economia, aunque su gestion sea menos visible, para que la sociedad funcione. Hay mas
paralelismos entre ambas dimensiones: cuando se producen crisis en cualquiera de ellas, la
ciudadania las sufre de manera muy directa; y para acercarse a una y otra es necesario tener en

cuenta la aportacién de conocimientos muy diversos.

La gestidn de la seguridad ha evolucionado muchisimo en las ultimas décadas. Me gustaria
destacar dos caracteristicas principales de esta evolucién. Por un lado, se ha adoptado un
enfoque integral y, por otro, se ha avanzado en este campo como area de un conocimiento cada

vez mas especializado y perfilado conceptualmente.

En Espaiia, el enfoque integral se materializa en un sistema de Seguridad Nacional que se viene
desarrollando desde 2011. Pero es un fendmeno que se extiende progresivamente en el mundo
occidental. El enfoque integral permite afrontar los dificiles equilibrios a que obliga el contexto
actual, también propicia la participaciéon de la sociedad civil en las cuestiones relativas a la
seguridad. Quizas, esto ha permitido que, aunque vulnerables, nuestras sociedades hayan

podido resistir a duros desafios sin alterar el marco esencial de su convivencia en paz.

A nivel epistemoldgico, los saberes relacionados con la seguridad también han experimentado
notables progresos. Hay un bagaje conceptual que se estd asentando y que va creciendo a nivel
académico y profesional. Desde el punto de vista tedrico hay mayor riqueza doctrinal y variedad

de visiones de las que habia hace cuarenta o cincuenta afos.

Pero, sin embargo, hay un déficit en cuanto al conocimiento ciudadano, tanto de la gestidén que
se hace de la seguridad, como de la apasionante diversidad tedrica y filoséfica que se
desenvuelve en torno a ella. Si seguimos con el paralelismo con la economia, todo el mundo
conoce lo que es la inflacién o el efecto sobre la misma de la subida de los tipos de interés. En
cambio, a nivel popular, existe una enorme confusién en torno a conceptos bdsicos de nuestra
seguridad y defensa. Por lo tanto, y mas en estas circunstancias, es importante hablar con

propiedad de todo lo que tiene que ver con la seguridad, con pedagogia, pero con rigor. Esto es

12
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mas urgente ahora, cuando hay un interés creciente por temas de seguridad y defensa, y se
corre el riesgo de que se difunda un conocimiento desvirtuado e inexacto que se imponga sobre

el que es realmente relevante.

Este Congreso, como sus seis ediciones anteriores, es una actividad destinada a la promocién de
la cultura de seguridad y defensa. Uno de sus objetivos es compartir conocimiento entre las
distintas areas especializadas en las que se divide la gestidn y el estudio de la seguridad; tan
importante como este objetivo es intentar desvelar ese conocimiento de manera rigurosa al
resto de la sociedad civil. En este ultimo sentido, conocimiento es también transmitir a la
sociedad cuanto hacen los profesionales que se dedican a la seguridad en toda la extensidon de
la palabra: Fuerzas Armadas, Guardia Civil, Seguridad Nacional, Policia Nacional, profesores

universitarios, profesionales de la seguridad privada, policias locales, etc.

Tras estas breves reflexiones iniciales, me gustaria explicar brevemente el contenido de esta

obra colectiva.

Hay cuatro grandes temas en las que se pueden agrupar las ponencias que ven la luz con esta

publicacion:

-El primero de ellos es “EL ANALISIS ESTRATEGICO GLOBAL DE NUESTRO CONTEXTO Y DE LAS
RESPUESTAS DISENADAS PARA LA PROTECCION DE LA SEGURIDAD E INTERESES DE NUESTRO
PAIS”. Asi, en las conferencias inaugurales y en el panel de Seguridad Nacional se incluyen
trabajos que hablan de la Estrategia de Seguridad Nacional 2021, el entorno operativo actual y
la guerra cognitiva. Y del lado de las respuestas se revisara el papel de las Fuerzas Armadas ante

los nuevos desafios y la actividad operativa de la Guardia Civil.

-El segundo de los grandes temas es “EL ANALISIS DEL IMPACTO DE LA GUERRA DE UCRANIA
SOBRE LOS INTERESES GEOPOLITICOS DE ESPANA”. Para comenzar, contamos con una
perspectiva del conflicto en clave histérica y su influjo decisivo en el vinculo transatlantico. Dos
de los trabajos de este panel proyectan desde dpticas complementarias el impacto del conflicto

sobre una regién en la que Espafia se juega sus intereses vitales: el Norte de Africa y el Sahel.

- El tercer tema es el de la “INTEGRACION Y COOPERACION” y se aborda desde un punto de vista
multidimensional en el panel de seguridad internacional y en el de seguridad publica y privada.
A raiz del importante Tratado de Amistad y Cooperacién firmado el pasado mes de enero entre
Francia y Espafia, nos ha parecido conveniente incluir un trabajo sobre la revision estratégica
francesa de 2022. Queremos hablar de integracién abordando una de las cuestiones de la mayor

importancia, como es la de la incorporacion de la mujer a todos los ambitos de la seguridad.

13
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Veremos cdmo se pone en practica de manera concreta en la estructura de mandos de la OTAN.
Y, por supuesto, este Congreso tratd la importantisima cuestién de la cooperacién publico-
privada. En el panel de seguridad publico privada se trata, en términos generales, la aportacion
de la seguridad privada a la seguridad publica; y, posteriormente, veremos cémo se plasma en

la practica en una situacidn concreta: las agresiones a profesionales de la sanidad.

Finalmente, pero no por ello menos importante, queriamos que se trataran cuestiones que
reflejaran la relacién entre DESARROLLO TECNOLOGICO Y SEGURIDAD. Creo que tendremos las
cosas mucho mas claras del ineludible nexo ante ambos tras leer las dos ponencias dedicadas a
ello en el panel de seguridad publico-privada: una sobre el uso de la inteligencia artificial para la
seguridad ferroviaria y otra, innovadora, sobre la prevencidn del delito mediante la seguridad

por disefio.

14
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TG. GC. D. Félix Blazquez Gonzalez

Mando de Operaciones de la Guardia Civil

LA ACTIVIDAD OPERATIVA DE LA GUARDIA CIVIL

La Guardia Civil es un Cuerpo policial que forma parte esencial de la arquitectura de la seguridad
publica espafiola. Nace en 1844 para dar respuesta al gran problema del bandolerismo en una
Espafia eminentemente rural. Al mismo tiempo, su despliegue atomizado permitid la

modernizacion del Estado y la articulacién de su territorio.

Es el Cuerpo policial de referencia durante todo el siglo XIX y una gran parte del XX. Su
permanencia a lo largo de nuestra historia se debe a su naturaleza y, especialmente, a su
eficiencia y adaptabilidad. Al finalizar la guerra civil (1936-1939) se define un modelo policial
centralizado basado, por un lado, en el Cuerpo Superior de Policia y la Policia Armada,
estableciéndose su dmbito de actuacion en las capitales de provincia; y, por otro, en la Guardia
Civil, a la que se le asigna el resto del territorio. La migracidon masiva del campo a la ciudad, a
partir de los afios 60 del siglo pasado, provocd un aumento significativo de la poblacién de los

grandes nucleos urbanos.
MODELO POLICIAL ACTUAL

La Constitucion de 1978 establece un modelo politico descentralizado, en donde adquieren una
mayor participacion en la seguridad publica, ademas del Estado, las Comunidades Auténomasy

las Corporaciones Locales.

La Ley Organica 2/86 establece tres niveles de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad: el primer nivel
lo constituyen las Fuerzas y Cuerpos del Estado (Guardia Civil y Policia Nacional); en un segundo
nivel se encuentran los Cuerpos autondmicos dependientes de las Comunidades Auténomas y

en el ultimo nivel los Cuerpos dependientes de las Corporaciones Locales.

Las Comunidades Autdonomas adquieren un gran protagonismo por la potenciaciéon de los
Cuerpos autondmicos propios en el Pais Vasco, Catalufia, Navarra y, en menor medida, Canarias,
asi como por la adscripcién de Unidades de Policia Nacional al resto de las Comunidades
Auténomas. De la misma manera impulsan la coordinacion de las Policias Locales y el desarrollo

de las Unidades de emergencia.

16
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Por lo que se refiere a la Guardia Civil se le asigna la seguridad ciudadana en una parte
significativa del territorio nacional y en todo el mar territorial. Queda fuera de su ambito las
capitales de provincia y los términos municipales que se determinen (Policia Nacional), asi como
el territorio del Pais Vasco (Ertzaintza), Catalufia (Mozos de Escuadra) y, en menor medida, de

Navarra (Policia Foral).

Al mismo tiempo se establecen como competencias exclusivas las materias que se derivan de la
legislacidn de armas y explosivos; el resguardo fiscal del Estado y las actuaciones encaminadas
a evitar y perseguir el contrabando; la vigilancia del trafico, transito y transporte en las vias
publicas interurbanas (excepto en el Pais Vasco y Catalufia); la custodia de vias de comunicacion
terrestre, costas, fronteras, puertos y aeropuertos y centros e instalaciones que por su interés
lo requieran; las relacionadas con la conservacion de la naturaleza y medio ambiente, de los
recursos hidraulicos, asi como la riqueza cinegética, piscicola, forestal y cualquier otra
relacionada con la naturaleza; conduccién interurbana de presos y detenidos y otras que se
atribuyan. Ademas de lo anterior, como Policia Judicial, su actuacién y ambito territorial

dependen de los Jueces, Tribunales y Ministerio Fiscal.

Como se puede observar, nuestro modelo policial es abierto, lo que necesita una constante
coordinacién entre los diferentes actores, tanto policiales, como de las Administraciones

Publicas.
LA SEGURIDAD CIUDADANA

Es frecuente que la actividad operativa de la Guardia Civil se asocie a las grandes operaciones,
si bien parece mas correcto denominar a esta actividad como seguridad ciudadana, expresion
que engloba desde el mero auxilio que se presta en un accidente de circulacion hasta el trabajo

que se viene desarrollando contra el narcotrafico en el Estrecho de Gibraltar.

Esta actividad viene determinada por una serie de factores que forman parte de la idiosincrasia
de la Guardia Civil. Uno de los mas importantes es su despliegue atomizado. En la actualidad

cuenta con 2.400 instalaciones, de las que 2.000 son Puestos de la Guardia Civil.

Los servicios de seguridad ciudadana se desarrollan tanto por las patrullas uniformadas, como
por otras que van de paisano y que se encargan de la investigacion general, asi como de los

ilicitos relacionados con el robo en el campo, la violencia de género y los delitos telematicos.

Al mismo tiempo, hay muchas especialidades de la Guardia Civil que apoyan o complementan la
seguridad ciudadana. En el campo de la investigacién las mas significativas son las Unidades de

Policia Judicial. Pero también lo son en el ambito administrativo, y también de investigacidn, la
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Agrupacién de Trafico, el Servicio de Proteccion de la Naturaleza, las Unidades de Reserva, el

Servicio Aéreo, el Servicio de Montafia, etc.

Por otro lado, existe una idea extendida de que la Guardia Civil se creé para dar respuesta a los
problemas de seguridad en el mundo rural. La realidad es que este Cuerpo ha estado presente,
desde su fundacién, en las ciudades y en las pequefias localidades. Esto mismo ocurre en la
actualidad, siendo habitual ver guardias civiles prestando servicios de seguridad en algunas

instalaciones publicas en las capitales, especialmente, en Madrid.

Al margen de lo anterior, su actividad en materia de seguridad ciudadana se desarrolla en las

denominadas zonas periurbanas y en la Espaina del Reto Demografico.
Las zonas periurbanas

La mayor parte de los servicios que realiza la Guardia Civil se prestan en las dreas periurbanas,
es decir, en el entorno de las grandes poblaciones, baste sefialar que, por ejemplo, la Compaiiia
de Majadahonda (Madrid) o la de Armilla (Granada) prestan servicio a una poblacidn préoxima a

los 350.000 habitantes.

En estos ultimos afios se estd observando que mucha poblacién que reside en los grandes
nucleos se esta desplazando a vivir la mayor parte del afio en las segundas viviendas ubicadas
en la demarcacion de la Guardia Civil. Pero se da la paradoja de que esta realidad no se refleja
en los censos poblacionales, porque esta poblacidn no se cambia de residencia para seguir
disfrutando de los servicios que se prestan en las ciudades, especialmente, en la atencion

sanitaria.
Las zonas del Reto Demografico

Las zonas del Reto Demografico, o mas popularmente conocida como la Espafia Vaciada, estan
teniendo una significativa visibilidad en los ultimos afios. El esfuerzo que se hace para mantener
la presencia de la Guardia Civil es importante, no solo porque implica una parte de sus recursos
humanos (en torno al 15% de sus recursos), sino por la cantidad de medios que hay que emplear

para dar el mismo servicio de calidad que se da a las personas que viven en las ciudades.

Ademas, hay que unir otros factores que hacen que este esfuerzo sea mds meritorio, como las
pocas o nulas dotaciones de Policia Local, las grandes extensiones que se tienen que vigilar y el

incremento exponencial de poblacidn en la época vacacional y en los fines de semana.
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GB. ET. D. Carlos Frias Sanchez
Director de la Escuela de Guerra y Liderazgo del Ejército de Tierra

EL ENTORNO OPERATIVO ACTUAL Y ALGUNAS DE SUS IMPLICACIONES

Quizd, lo mas relevante del entorno operativo actual es, precisamente, que no es nuevo. Como

|”

reza el Eclesiastés: “no hay nada nuevo bajo el Sol”. Tras el breve paréntesis del mundo unipolar
gue presentaba Fukuyama en su conocido articulo “El fin de la Historia”, la realidad nos devuelve

al “viejo” entorno operativo, tan familiar para la Humanidad de los ultimos ¢12.000 afios?

Los norteamericanos han bautizado el mundo actual como el mundo “VUCA” (Volatile,
Uncertain, Complex, Ambiguous) y consideran que el entorno actual es sustancialmente distinto
de todos los precedentes. Yo, particularmente, tengo muy serias dudas de que, si
preguntasemos a Julio César o al Emperador Carlos V cémo veian su propio mundo, nos hubieran
respondido que les parecia mas simple o mas sencillo de entender que el entorno al que nos
enfrentamos nosotros. Simplemente, nuestro entorno es nuestro desafio, mientras que el
conocimiento que tenemos de los desafios a los que se enfrentaron nuestros predecesores es
limitado, y muchas de sus fuentes de incertidumbre sabemos, por el propio discurrir de la

Historia, cdmo terminaron.

En una excavacién arqueoldgica en Jerico, se descubrid una torre defensiva, la mas antigua
construccién de utilidad exclusivamente militar aparecida hasta la fecha. Su construccién se daté
alrededor del afio 9.600 a.d.C.: en consecuencia, resulta bastante seguro afirmar que la
Humanidad lleva practicando la guerra como actividad social organizada, al menos 12.000 afios.
Es dificil pensar que, tras 12.000 afios de combates, y con una naturaleza humana que sigue
siendo la misma, aparezcan realmente conceptos y situaciones “nuevas”. En el mundo real, no
existe (ni ha existido nunca) el “buen salvaje” que presentaba Rousseau, mientras que el Sistema
Internacional de Estados es un mundo andrquico, en el que no existe una autoridad superior
capaz de imponer unas reglas de comportamiento acordadas: como ya relataba Tucidides en su
célebre “Didlogo de Melos”, los Estados poderosos hacen lo que quieren, mientras que los
débiles se limitan a hacer lo que les dejan. La guerra es una constante de la Historia humanay,
como decia Platén, “solo los muertos han visto el final de las guerras”. La guerra de Ucrania no

es mas que una constatacién de que el mundo sigue siendo lo que siempre ha sido.
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Decia Heraclito que “no te bafias dos veces en el mismo rio”. En efecto, igual que no lees dos
veces el mismo libro: nosotros evolucionamos, adquirimos nuevos conocimientos y
experiencias, nuestras circunstancias cambian. Esto hace que una misma experiencia pueda ser
percibida de forma completamente distinta en momentos diferentes. En efecto, si nuestro

mundo sigue siendo el mismo ¢ por qué nos sorprendemos?

A mi juicio, hay un elemento fundamental de cambio, no en el entorno, sino en el seno de
nuestras sociedades: la extension de los regimenes democraticos. Histéricamente, la opinién de
la mayoria de la poblacién era notoriamente irrelevante en términos politicos: las decisiones se
tomaban por una pequeiia oligarquia de personajes poderosos, que disponian de sistemas de
informacidn y analisis dedicados, mientras que la mayoria de la poblacidon simplemente sufria
las consecuencias de esas decisiones. Incluso la aparicion de los primeros sistemas
parlamentarios solo modificé levemente esta situacién: la poblacién estaba sometida a muchas
presiones que dirigian su voto, desde la actuacion de las elites locales (los “caciques”) hasta la
linea editorial de unos medios de comunicacién de masas dirigidos por la oligarquia dominante.
El caso de William Hearst, o el de Pulitzer, y su capacidad de manipulacion de la opinién publica
norteamericana para llevarla a apoyar la guerra contra Espafia, en 1898, es solo un caso mas del

poder de los medios de comunicacién en el ambito de las sociedades democraticas.

Por ello, el elemento clave para explicar las complejidades de nuestro mundo actual es la
aparicion de Internet. Las tecnologias creadas alrededor de la “red de redes” han tenido dos
efectos importantisimos: por un lado, han hecho bajar de una manera espectacular la “barrera
de entrada” para la creacion de medios de comunicacion social. Lo que a William R. Hearst le
supuso una inversion millonaria, para un “influencer” actual apenas son unos cientos de Euros.
El segundo efecto de Internet es un alcance global: hasta hoy, la prensa escrita necesitaba ser
difundida fisicamente, lo que hacia que para un Estado fuese muy sencillo bloquear el acceso de
su poblacion a la considerada “hostil”. La radio o la televisién tenia un alcance de unas pocas
docenas de kildbmetros (recordemos a “La Voz de América” emitiendo desde las fronteras del
“Teldn de Acero”, intentando llegar a la poblacién civil situada al otro lado...). Internet ha
cambiado todo eso: su alcance es global (pese a los intentos de controlar el acceso a
determinados servidores y servicios, como hace hoy el gobierno chino) y su difusion es

inmediata.

El efecto combinado de ambos fendmenos es que la opinién publica de los regimenes

democraticos es sensible a las campaias de conformaciéon de la opinidn publica que fomentan
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gobiernos rivales o, incluso, entidades no estatales. Y, precisamente por ese caracter

democratico, estas campafias afectan a las decisiones politicas de nuestros Estados.

En realidad, el auge actual del terrorismo es una consecuencia de este fendmeno de extension
de la democracia, y, con ella, del incremento de la importancia de la opiniéon publica. El
terrorismo tradicional se dirigia a las elites que ostentaban el poder politico (eran “magnicidios”,
como el asesinato del Archiduque Francisco Fernando, o los de Prim o Dato). El terrorismo
indiscriminado aparece precisamente porque el ciudadano comun adquiere importancia politica

Yy, como consecuencia, la opinidn publica es susceptible a los efectos del terrorismo.

El tercer factor clave es la aparicion del “Estado del Bienestar”. Un efecto no previsto de la
provisién por parte del Estado de una serie de servicios que, tradicionalmente, correspondian al
ambito privado (sanidad, educacién, pensiones...) ha sido una elevacion de la demanda por parte
de la poblaciéon. El ciudadano espera que el Estado le proporcione una serie creciente de
prestacionesy que, en el campo de la seguridad, le proteja de cualquier riesgo. Incluso de riesgos
asumidos voluntariamente, como vemos al exigir compensaciones por malas decisiones
econdmicas (una hipoteca onerosa, un negocio fallido...). En realidad, el abanico de riesgos
existente es practicamente infinito, mientras que los recursos del Estado para hacerles frente
son siempre limitados, lo que convierte esta demanda social en un problema de imposible

solucién.

Otro efecto de la creciente importancia de la opinidn publica es el acortamiento de los ciclos de
decision. Cada vez mas, los niveles politicos toman sus decisiones condicionados por la duracién
del ciclo electoral (y siempre hay elecciones, a algun nivel: local, autonémico, nacional). Esto nos
lleva a decisiones muy centradas en el corto plazo. A este fendmeno contribuye la estructura de
nuestro Estado, que, en lo esencial, responde a la disefiada por Tadeo Calomarde en 1832 y
construida alrededor de dos instituciones clave: el Consejo de Ministros y el presupuesto anual.
Esta estructura se reproduce en todos los niveles de la Administracion. Y, como entonces, es una
estructura orientada al corto plazo (al afio presupuestario): pocos funcionarios (o politicos)
tienen dentro de sus obligaciones pensar en el futuro a medio/largo plazo, mientras que el dia
a dia supone una fuente constante de presion. Y, sin embargo, nuestro mundo evoluciona
mucho mas rdpido que en tiempos de Calomarde, por lo que el presupuesto anual se queda

corto para muchisimos proyectos (como el desarrollo de sistemas de armas).

Al principio he afirmado que el entorno “externo” se mantiene constante. En realidad, se
mantienen constantes sus dos variables principales: la agresividad del ser humano (y su lucha

por los recursos) y la condicién anarquica del Sistema Internacional. Sin embargo, si hay cambios
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importantes. El primero es la evolucién demografica de nuestro continente vecino, Africa. En
menos de un siglo duplicard su poblacién, mientras que sus economias, lastradas por la
corrupcién y la inseguridad, crecen a un ritmo mucho menor. Es decir, es previsible que Europa
tenga que hacer frente a una importante ola de inmigracidn africana que, sin duda, supondra

un desafio y un cambio fundamental en nuestras sociedades.

De la misma forma, el cambio climatico (independientemente de su origen) es un factor que va
a afectar fundamentalmente a los paises mas pobres, a los que menos recursos tengan para
adaptarse a los cambios futuros. Y, nuevamente, nuestros vecinos africanos van a encontrarse

en primera linea entre los afectados.

Aparentemente, solo vemos problemas y malas noticias... No es asi. El principal factor de cambio
comentado es precisamente la extensidén de la democracia. Este sistema politico es uno de
nuestros referentes culturales, entre otras razones porque es el que consideramos que nos
proporciona una mayor prosperidad material, y el que nos ofrece la posibilidad de alcanzar un
mayor desarrollo personal. Como todas las opciones que elegimos, la democracia tiene ventajas
e inconvenientes. Algunos de estos inconvenientes se han mencionado en estas lineas como
elementos que impactan en el entorno de seguridad actual. Sin embargo, sus ventajas superan
con mucho a los inconvenientes presentados. Y, en consecuencia, en tiempos de mudanza hay
que aferrarse a nuestros valores democraticos, a los valores que nos han traido hasta el lugar
de privilegio en el que nos encontramos. Hay que resistir a los “cantos de sirena” que nos llegan
desde otros sistemas politicos (como el chino), basados en valores diferentes y en una

concepcion distinta de la persona humana.

Es precisamente en los momentos de crisis en los que es necesario defender mas que nunca los

valores que constituyen nuestra identidad.
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PANEL I: SEGURIDAD NACIONAL

COORDINADO POR TG. GC. D. FRANCISCO DIAZ ALCANTUD
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SINTESIS DE CONTENIDOS DEL PANEL “SEGURIDAD NACIONAL”
Por Montserrat Ferrero Romero

La mesa sobre Seguridad Nacional del VII Congreso ADESyD “Compartiendo (visiones de)
Seguridad” abordé temadticas de gran relevancia y actualidad, ofreciendo una visidn
multidisciplinar sobre la seguridad y la defensa en Espafia, en un nuevo contexto marcado por

la COVID-19 y la invasién de Ucrania.

La primera ponencia, titulada “Diez Claves de la Estrategia de Seguridad Nacional”, corrié a cargo
del Capitan de Navio D. Antonio Notario, jefe del Planeamiento Politico-Estratégico del

Departamento de Seguridad Nacional del Gabinete de la Presidencia del Gobierno.

Su exposicidn consistié en definir y analizar el marco politico estratégico de referencia para la
redaccidn, desarrollo y publicacidn de la Estrategia de Seguridad Nacional (ESN) 2021. Para ello,
la ponencia se estructuré en diez ideas-fuerza para resumir y destacar las principales

caracteristicas y novedades de la Estrategia.

Asi, el primer punto que destacé el autor fue el enfoque continuo y colaborativo de la Estrategia,
que involucra a diversos actores como el Consejo de Seguridad Nacional, ministerios, el CNI,

Comunidades y Ciudades Auténomas, asi como al sector privado y la sociedad civil.

Seguidamente, analizé el impacto que supuso la crisis de la COVID-19 en la revisidn estratégica
del 2020, conformando nuevos escenarios y necesidades para su redaccion: la centralidad de las
estrategias hibridas, la asimetria en las relaciones de interdependencia en un mundo

hiperconectado, o la interseccién entre geopolitica, tecnologia y economia en la seguridad.

Por otra parte, el Capitdn de Navio expuso cdmo la ESN aprovecha los Fondos de Recuperacion
para materializar acciones concretas, mediante politicas anticipatorias y de coordinacién
publico-privada. También destaco el concepto de autonomia estratégica abierta, como parte
integral de la ESN, superando la dimensién militar y fortaleciendo el vinculo transatlantico con

EE. UU.

Por ultimo, se concluyd que Espafia cuenta con un sdlido y eficaz Sistema de Seguridad Nacional
desde hace mds de una década, y que la ESN 2021 ha demostrado su utilidad y validez para la

gestidn de crisis, tal y como se ha confirmado con la guerra de Ucrania.
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La segunda ponencia de la mesa, titulada “la Guerra Cognitiva”, la realizé el Coronel Dionisio
Urteaga, destinado en la Subdireccién General de Relaciones Internacionales de la Direccidn

General de Armamento y Material del Ministerio de Defensa.

En su exposicion, el Coronel abordd la evolucion de la guerra, contextualizando el concepto de
Guerra Cognitiva, al objeto de definir el término y analizarlo en profundidad. En un primer paso,
identificé los cinco dominios del siglo XXI - terrestre, maritimo, aéreo, espacial y virtual
(ciberespacial y cognitivo) - para introducir asi la definicién del ambito cognitivo, que es la
capacidad de influir en las decisiones a través de efectos psicoldgicos, centrandose en la

percepcidn y en los procesos de toma de decisiones.

La Guerra Cognitiva se conceptualiza como un enfrentamiento multidisciplinario que busca
alterar la comprensidon y la toma de decisiones del adversario. La superioridad cognitiva es por
tanto un elemento crucial para evitar conflictos y obtener ventaja. El ponente destacé aqui el
papel de la Comunicacion Estratégica y de las Operaciones de Informacién, asi como el uso de

nuevas tecnologias y avances cientificos para la desinformacién y la manipulacién.

Por ultimo, el coronel expuso los desafios éticos y legales que se plantean con la Guerra
Cognitiva, ya que ésta no estd limitada por el derecho internacional, y se presenta como una
guerra total que opera en la "zona gris", afectando a la sociedad y al ambito militar. Se trata de

una forma de violencia destinada a imponer la voluntad propia al adversario.

La ultima ponencia de la mesa, titulada “Repensando el papel de las Fuerzas Armadas ante los
nuevos desafios a la seguridad Nacional “, le correspondio al catedratico de Ciencia Politica y de

la Administracién, Rafael Martinez.

Sobre la base de una investigacidon y una metodologia propias, centradas en las relaciones civiles-
militares, el autor realizd un andlisis de la Seguridad Nacional segun la efectividad de las FAS y

la naturaleza de sus misiones.

En primer lugar, la ponencia se centré en realizar un analisis histérico y un marco tedrico
completo de la Seguridad Nacional, concluyendo que se ha producido un cambio de paradigma,
donde las amenazas ya no provienen solo de Estados identificables, sino de desafios difusos y
transnacionales, como el terrorismo, el crimen organizado, las guerras hibridas o la

cibersubversion, entre otros.

A pesar de estas nuevas amenazas, las estructuras de seguridad y defensa de los Estados han

permanecido en gran medida inalterables, con grandes ejércitos y alianzas militares
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tradicionales. Existe, por tanto, una urgente necesidad de revisidon del modelo y funciones de las

Fuerzas Armadas para afrontar estos cambios.

En este contexto internacional cambiante, la colaboracién entre policias, servicios de
inteligencia y Fuerzas Armadas se ha vuelto crucial para enfrentar amenazas a la soberania de

los Estados, difuminando las fronteras entre la seguridad interna y la seguridad externa.

Siguiendo esta linea, la ponencia planted la hipétesis de “la integracién” (entre cooperar,
compartir e integrar) en seguridad y defensa, como clave para la evolucién de las FAS hacia un

actor integrado.

La presentacién finalizd con la exposicion de varias conclusiones provisionales de la
investigacion del ponente, realizada con metodologias propias (encuestas, entrevistas y método
Delphi) con el objetivo de ofrecer nuevas perspectivas sobre la evolucién de las estructuras de
seguridad estatales. Asi, el autor identificé tres dimensiones tematicas clave: exterior,

tecnologia/industria/economia y relaciones civiles-militares.

A modo de conclusidn general de la mesa, las diferentes visiones de los ponentes nos llevaron a
entender que nos encontramos ante un nuevo paradigma de la seguridad, marcado por nuevas
amenazas que transcienden el ambito militar, y que plantean nuevos desafios para nuestras

sociedades.

La definicién e implementacién de Estrategias Nacionales eficaces, la consideracion y andlisis de
nuevos dominios del conflicto como el cognitivo, asi como la revisién del papel de las FAS en
este nuevo contexto internacional, se han convertido en factores clave para hacer frente a los

nuevos retos de la Seguridad Nacional.
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DIEZ CLAVES DE LA ESTRATEGIA DE SEGURIDAD NACIONAL

CN. D. ANTONIO NOTARIO EZQUERRA

NOTA BIOGRAFICA

Antonio Notario es marino de guerra (Capitan de Navio). Con mas de 30 afios de experiencia, su
trayectoria profesional le ha llevado a desempefiar numerosos destinos a bordo, siendo

comandante de dos buques de guerra.

En 2014 se incorpord al Gabinete de Presidencia del Gobierno, y desde entonces ha
desempenado actividades relacionadas con el planeamiento estratégico. Actualmente, Antonio
Notario ocupa el cargo de Jefe de Planeamiento Politico-Estratégico del Departamento de

Seguridad Nacional del Gabinete de la Presidencia del Gobierno.
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INTRODUCCION

En 1924, Thomas Mann escribié La Montaia Mdgica. Esta novela es considerada como un texto,
qgue va mucho mas alld de la ficcién, para adentrarse en la esfera politica (Jackson, 1990).
Ademas, el contexto en el que se desarrolla era en gran medida premonitorio de la situacién
actual, la confluencia de una guerra y una enfermedad (Rachman, 2023). La confeccién de La
Montania Mdgica, texto por el que su autor recibid el premio Nobel de literatura en 1929, estuvo
interrumpida por el estallido de una guerra, en concreto, por la Primera Guerra Mundial.
Ademas, su historia se desarrolla en un entorno de enfermedades, en este caso la tuberculosis
(Mann, 2020) a raiz de la estancia del autor en un sanatorio en Davos (Tett, 2023). Este contexto
de hace cien afios recuerda, sorprendentemente, a la atmésfera internacional que se respira en

la actualidad.

Precisamente el Foro Econdmico Mundial 2023, reunido en Davos en el mes de febrero, se ha
ocupado de volver a poner de moda la palabra “policrisis”, concepto que ocupa un lugar
precedente en el Informe de Riesgos Globales 2023 y que traslada la idea de “un conjunto de
riesgos globales interrelacionados con efectos compuestos, de tal forma que el impacto total

excede la suma de cada parte” (Tooze, 2022).2

Ha transcurrido mds de un ano desde la promulgacién de la Estrategia de Seguridad Nacional
2021. Dos son los grandes eventos que se han producido a escala mundial en estos ultimos
meses: la pandemia causada por el coronavirus y la invasién ilegal, y no provocada, de Ucrania

por la Federacion Rusa.

Richard Haass (2022) emplea una famosa cita atribuida de forma apdcrifa a Vladimir Lenin,
cuando sefiala que “hay décadas en las que nunca sucede nada, y hay semanas en las que
suceden décadas”. Haass emplea esta cita para reflejar la idea de que vivimos en una década
peligrosa, donde renacen antiguas amenazas geopoliticas que conviven con nuevos desafios de
alta complejidad, la polarizacion social asume el papel de factor incubador de riesgos y amenazas

para la Seguridad Nacional y donde todo transcurre de forma acelerada.

1 Disponible en https://www.weforum.org/reports/global-risks-report-2023

2 Cabe resefiar que el concepto de “policrisis”, si bien ha adoptado notable protagonismo en los uUltimos dos afios, ya
ha sido empleado con anterioridad por autoridades publicas como por ejemplo Josep Borrell. Véase, por ejemplo, la
conversacion mantenida en 2019 con José Ignacio Torreblanca (director de ECFR en Espafia), donde el entonces
Ministro de Asuntos Exteriores, Unidén Europea y Cooperacién del Gobierno de Espaiia emplea la expresion
“policrisis” en su visidn de la situacién en relacion con Europa, disponible en Borrell returns: His vision for Europe —
European Council on Foreign Relations (ecfr.eu)
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Efectivamente, este diagndstico es el que refleja la visidén con la que se elabord la revision del
marco politico estratégico de referencia de la Politica de Seguridad Nacional en 2021, referencia
gue nos permite navegar en aguas intranquilas desde una perspectiva espafiola a través de la

niebla estratégica con una visidn omnicomprensiva de la seguridad.

Desde la perspectiva que el paso del tiempo ofrece, este articulo ofrece una serie de reflexiones
personales, que no necesariamente tienen que coincidir con posiciones oficiales, presentadas
durante el VIl Congreso de la Asociacion de Diplomados Espafioles en Seguridad y Defensa,
celebrado en febrero de 2023, y que tenia como titulo Compartiendo (visiones) de Seguridad.
Por tanto, este distinguido foro sirvié como plataforma para compartir con la audiencia
cuestiones referidas al principal marco politico-estratégico de referencia de la politica de

Seguridad Nacional, en lo relativo a su elaboracidn, a su contenido y su desarrollo.

A tal fin, he articulado un contenido que se estructura en diez ideas-fuerza a través de las cuales
se traza un recorrido de aspectos relacionados con la Estrategia de Seguridad Nacional 2021 con

los que se pretende ofrecer una mirada mas alld del lienzo, que son las siguientes:

Idea 1/ La elaboracion de la Estrategia de Seguridad Nacional obedece a un ciclo continuo.

Idea 2/ El adelanto de la revision estratégica en 2020 es un ejemplo de decision arriba — abajo.

Idea 3/ Las estrategias hibridas no son algo nuevo.

Idea 4/ La asimetria de las relaciones de interdependencia es empleada como un arma.

Idea 5/ La Estrategia de Seguridad Nacional 2021 recurre a los Fondos de Recuperacién para la

materializacion de varias medidas de largo alcance.

Idea 6/ La resiliencia nacional va mas alla de un concepto tedrico.

Idea 7/ La Estrategia de Seguridad Nacional 2021 traza un disefio estratégico “diferente”, donde

la tradicional ecuacién lineal “fines-vias-medios” parece quedar anticuada.

Idea 8/ Autonomia estratégica abierta.

Idea 9/ El Sistema de Seguridad Nacional: un vehiculo para avanzar en la integracion.

Idea 10/ A modo de conclusiones: un sistema para navegar la complejidad.
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Antes de comenzar con este recorrido, no quiero dejar de dedicar unas breves palabras en
agradecimiento por la oportunidad ofrecida para difundir ideas relacionadas con el proyecto de
la Seguridad Nacional en Espaiia, y en reconocimiento de la excelente labor desempefiada por

la organizacion de la Asociacion de Diplomados Espainoles en Seguridad y Defensa.

Idea 1: la elaboracion de la Estrategia de Seguridad Nacional obedece a un ciclo continuo

La Estrategia de Seguridad Nacional es producto de un trabajo continuo en el tiempo, formal y
funcionalmente. Desde el punto de vista formal, la elaboracién de la Estrategia obedece a un
proceso de cinco afios de duracion, tal y como establece la Ley 36/2015, de 28 de septiembre,
de Seguridad Nacional. Cabe mencionar que su articulo 4, referido a la politica de Seguridad
Nacional, también contempla la posibilidad de adelantar la revisidn de la estrategia, en caso de

que las condiciones del entorno geopolitico asi lo aconsejen.

La elaboracién de la Estrategia de Seguridad Nacional también es un proceso colaborativo,
responsabilidad del Consejo de Seguridad Nacional, en el que participan los distintos
departamentos ministeriales, el Centro Nacional de Inteligencia y las Comunidades y Ciudades
Auténomas. Asimismo, el proceso de elaboracidn contempla una arquitectura funcional en el
gue se le da cabida al sector privado y a la sociedad civil a través de un comité de expertos
independientes, todo lo anterior coordinado desde el Departamento de Seguridad Nacional del
Gabinete de la Presidencia del Gobierno y formalizado en un acuerdo del Consejo de Seguridad
Nacional. En este acuerdo se describen las principales razones que motivan la revision
estratégica, asi como la arquitectura funcional que se organiza para la confeccién de la nueva
estrategia.> Como resultado del proceso de elaboracién, el texto final se eleva al Consejo de

Ministros para su aprobacion final y adopta la forma de Real Decreto.*

La Ley también contempla la elaboracidn de un informe anual, funcién atribuida al Consejo de
Seguridad Nacional. Este informe, que desde 2013 es presentado cada afio en Cortes Generales,
atiende a tres funciones: servir como documento donde se reflejan los principales cambios al
entorno internacional y sus dinamicas de transformacion; valorar los riesgos y las amenazas en

funcién de su nivel de impacto y su grado de probabilidad (ver Figura 1); y configurarse como de

3 La Orden PCM/1028/2020, de 30 de octubre, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Seguridad Nacional
por el que se aprueba el procedimiento para la elaboracion de la Estrategia de Seguridad Nacional 2021 fue publicada
en el Boletin Oficial del Estado numero 292, de 5 de noviembre de 2020. Disponible en:
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2020-13661.

4El Real Decreto 1150/2021, de 28 de diciembre, por el que se aprueba la Estrategia de Seguridad Nacional 2021 fue
publicado en el Boletin Oficial del Estado numero 314, de 31 de diciembre de 2021. Disponible en
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2021-21884.

30


https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2020-13661
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2021-21884

ADESyD “COMPARTIENDO (VISIONES DE) SEGURIDAD” VOL 72. Enero 2024

punto de referencia sobre el que examinar el grado de avance de los objetivos contemplados en
la Estrategia de Seguridad Nacional.’ En definitiva, el Informe Anual de Seguridad Nacional sirve
para contrastar, afio tras afo, los principales factores que se toman en cuenta en el ciclo de
revisidn estratégica, que en el caso de Espaina es normalmente cada cinco afios. Esto obliga, en
la practica, a un trabajo permanente de examen y revision continua de la evolucion de los

acontecimientos que impactan en la seguridad nacional tanto en Espafia como en el mundo.
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Figura 1: Mapa de Riesgos para la Seguridad Nacional 2022

Fuente: Informe Anual de Seguridad Nacional 2022

5 Los informes Anuales de Seguridad Nacional estdn disponibles en el siguiente enlace:
https://www.dsn.gob.es/es/estrategias-publicaciones/informe-anual-seguridad-nacional.
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Idea 2: el adelanto de la revision estratégica en 2020 es un ejemplo de decision arriba — abajo

En el caso de la Estrategia de Seguridad Nacional 2021, la decision de acometer su proceso
formal de elaboracidon fue acordada en el seno de la reunién del Consejo de Seguridad Nacional

de 22 de junio de 2020, presidida por Su Majestad el Rey Felipe VI.

Tal acuerdo fue promovido desde la propia Presidencia del Gobierno, ateniéndose a la
posibilidad que abre el articulo 4 de la Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional
para adelantar la revisién estratégica en aquellos casos en los que los cambios en el contexto de
seguridad asi lo aconsejen. Efectivamente, en 2020, la crisis causada por la pandemia de la
COVID-19 era de tal magnitud que, ademds de provocar serias consecuencias para la propia vida
humana y para la estabilidad econdmica y social, estaba afectando seriamente al entorno
geopolitico a nivel internacional. El Acuerdo del Consejo de Seguridad Nacional, que finalmente

fue presentado en la reunién de 6 de octubre de 2020 lo refleja de la siguiente forma:

“En 2020 la crisis del coronavirus ha supuesto un antes y un después en el contexto
estratégico internacional y una emergencia nacional sanitaria, econémica y social
sin precedentes, requiriendo una revision de la Estrategia de Seguridad Nacional
que refleje el nuevo panorama de seguridad y de respuesta a las vulnerabilidades

expuestas por la crisis.

Se trata de la primera gran crisis desde la Segunda Guerra Mundial, que se ha visto
exacerbada por el uso perverso de la desinformacion por parte de actores tanto
estatales como no estatales, con objeto de minar nuestras instituciones y alentar
la polarizacion social, haciendo necesaria la puesta en marcha de mecanismos de

lucha contra esta amenaza.

Los retos que presenta un sistema global altamente interdependiente, tanto en el
plano fisico como en el digital, donde se desencadenan crisis en cadena que tienen
impacto sobre varios dmbitos simultdneamente, requieren una reflexion
estratégica que vaya acompafada del necesario ajuste o desarrollo de nuestro

Sistema de Seguridad Nacional.” (Gobierno de Espafia, 2020).

Ademas, las dindmicas de transformacion global identificadas en la Estrategia del afio 2017 se
intensificaron notablemente. A nivel geopolitico, las principales identificaciones fueron el

aumento de la competicidn estratégica entre grandes poderes, un mayor asertividad de actores
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regionales y la fragilidad del multilateralismo como elemento desde el que hacer frente a

amenazas globales para la seguridad.

El tercer factor que diferencia la elaboracidn de la Estrategia de Seguridad Nacional 2021 con
respecto a su predecesora es la incorporacién al proceso de las Comunidades y ciudades
auténomas. Si bien ya existia con anterioridad a 2020 un drgano para su participacién en los
asuntos relacionados con la seguridad nacional, como es el caso de la Conferencia Sectorial,
constituida en 2018, la pandemia puso blanco sobre negro la necesidad de una adecuada gestion
de los recursos y de la coordinacion de la informacién de indicadores clave a nivel nacional sobre

la base de la coordinacion de los propietarios de los propios recursos y capacidades.®

Idea 3: las estrategias hibridas no son algo nuevo

Otro motivo que se considerd de interés fue la incorporacidn de las estrategias hibridas. Si bien
este aspecto ya era tratado en la Estrategia de Seguridad Nacional 2017, en la nueva estrategia
ocupan un lugar central, definidas como aquellas “acciones coordinadas y sincronizadas,
dirigidas a explotar las vulnerabilidades de los Estados y sus instituciones con un objetivo de

desestabilizacidn politica, social o econdmica” (Gobierno de Espafia, 2021).

Concebidas como un recurso que nunca sobrepasa el listén de los conflictos armados, siempre
operando en la denominada zona gris, bajo la denominacién de estrategias hibridas se hacia
referencia a la combinacion de las capacidades militares junto a otras, como los ciberataques, la
presion econdmica, la manipulacién de la informacién, o el suministro energético, como
elemento para explotar las vulnerabilidades del adversario y debilitar, en ultima instancia, la

accion de gobierno.

Las estrategias hibridas no son fenédmenos nuevos. Frank Hoffman, uno de los pensadores que
mas ha incidido en su estudio con una mas que notable produccidon académica al respecto,
emplea la expresion de “guerras hibridas” para hacer referencia a este proceso de convergencia
entre diferentes dominios y formas de guerra, donde tienen cabida tanto el empleo de medios

militares como las tacticas irregulares y el terrorismo (Hoffman, 2014).” Asimismo, en este nuevo

6 El articulo “Vision estratégica renovada para Espafia”, publicado en Revista Politica Exterior Nim. 206 Mar/Abr 2022,
ofrece una descripcidn en detalle del proceso de elaboracién de la Estrategia de Seguridad Nacional 2021.

7 Entre la amplia produccidn literaria de Frank Hoffman relacionada con las guerras hibridas, cabe destacar su libro
de 2007, titulado Conflict in the 21st Century: The Rise of Hybrid Wars.
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campo de batalla hibrido se hace empleo de los posibles vacios normativos, a modo de brecha

de Fulda del siglo XXI,2 para explotar las vulnerabilidades del adversario (Sari, 2019).

Ofer Fridman (2018) vuelve a emplear la expresidon de guerras hibridas en su reciente libro
Russian 'Hybrid Warfare': Resurgence and Politicisation. De hecho, con la invasién ilegal, y no
provocada, de Ucrania por parte de la Federacidn Rusa, hemos pasado de un escenario de
empleo de las estrategias hibridas a otro de guerras hibridas. Ese listdn que marcaba la frontera
entre la zona gris y la zona negra se difumind en un area continua de grises muy oscuros el 24
de febrero de 2022. Cabria incluso plantearse si acaso este sorpasso ya ocurrié en 2014, con la
invasion ilegal de la peninsula de Crimea. A las imagenes de los carros de combate y las calles
devastadas de las ciudades en Ucrania se le une la explotacién que Putin hace de la alta

dependencia energética de la mayoria de los paises europeos del gas y el petréleo ruso.

Idea 4: la asimetria de las relaciones de interdependencia es empleada como un arma

Si hay una verdadera dindmica de fondo, esta es el empleo de las asimetrias como un arma en
las guerras de conectividad (Leonard, 2021). A través del recorrido de los contenidos de las
sucesivas estrategias de seguridad nacional que se han promulgado en Espafia, asi como en
documentos equivalentes de otros paises y de organizaciones internacionales, vemos cémo la
aproximacién a la Seguridad Nacional se va ensanchando paulatinamente con la incorporacion
de elementos como las pandemias, el espacio y el cambio climético,® asi como las campafias de

desinformacién.*®

La Estrategia de Seguridad Nacional 2021 identifica el drea de interseccion de las tres esferas (la
geopolitica, la tecnologia y la economia) como el nuevo epicentro de la seguridad. La
convergencia de dindmicas, como por ejemplo, la fragmentacidon del multilateralismo, los
riesgos a la cadena de suministro global y las amenazas en el mundo digital convergen en una
nueva realidad de alta conectividad. Se generan nuevas interdependencias asimétricas que son
empleadas como vectores de influencia en las relaciones de equilibrio de poder (Farrell &
Newman, 2019). Es el caso de las derivadas de la produccidon y el procesado de los
semiconductores y los minerales denominados criticos. Materias como el litio, el niquel, el

cobalto o el grafito son hoy en dia indispensables para la produccién industrial de productos

8 La brecha de Fulda es un paso geografico en Alemania que atraviesa la zona montafiosa que separa Frankfurt de
Turingia. En la Guerra Fria, la brecha de Fulda era considerada la zona cero, toda vez que se temia un avance rapido
de los carros de combate soviéticos hacia la Alemania occidental.

9 Estos tres elementos aparecen por primera vez en la Estrategia de Seguridad Nacional 2017.

10 L as campanias de desinformacion se incorporan al conjunto de riesgos y amenazas para la Seguridad Nacional en
el afio 2021.

34



ADESyD “COMPARTIENDO (VISIONES DE) SEGURIDAD” VOL 72. Enero 2024

como el coche eléctrico, asi como para unidades asociadas a placas fotovoltaicas y baterias (ver
Figura 2), claves para el suministro energético del futuro préximo, donde segln datos de la
Agencia Internacional de la Energia, China domina el mercado a nivel mundial de la
manufacturacion de elementos necesarios para el desarrollo de las energias verdes
(International Energy Agency, 2022). Por su parte, en clave tecnoldgica, el dato adquiere la
categoria de recurso de alto valor estratégico y ya es concebido como el nuevo oro negro
(Zuboff, 2020) Todos estos elementos conforman un nuevo orden en el que, segin Ana Palacio

(2023), 2019 pasa a ser el mundo de ayer.

These Countries Dominate Mining of Critical Minerals
Hover over segments for more detail.

Lithium AUSTRALIA: 55%

Cobalt

- T

Note: Although Indonesia produces around 40 percent of total nickel,
little of this is currently used in the electric-vehicle battery supply chain. ‘SOURCE: INTERNATIONAL ENEREY AGENCY,
Not all figures add up to 100 percent due to rounding. 'WORLD ENERGY DUTLOOK 2022

Figura 2: mayores paises productores de litio, niquel, cobalto y grafito
Fuente: World Energy Outlook 2022 (International Energy Agency)

Idea 5: la Estrategia de Seguridad Nacional 2021 recurre a los Fondos de Recuperacion para la

materializacion de varias medidas de largo alcance

Las grandes crisis vienen acompafiadas de grandes oportunidades. Con esta filosofia, el
momento actual también se debe concebir como una oportunidad histérica para la
transformacion de la sociedad espafiola. La financiacion de las distintas iniciativas a través del
Plan de Recuperacién, Transformacidn y Resiliencia’® estd encaminada a una modernizacién de

largo plazo, con base en la digitalizacion y en la transicién energética, muy de la mano de las

11 Disponible en: https://planderecuperacion.gob.es/
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grandes iniciativas de la Unidn Europea tales como la Década Digital,*? el plan RePowerEU vy el

Green Deal.

La Seguridad Nacional forma parte asimismo de esta vision amplia, que concibe la tecnologia
como un vector de ventaja estratégica y apuesta por la innovacién y el desarrollo en areas que
trascienden los sectores tradicionalmente asociados a la seguridad y la defensa, como es el caso
de la lucha contra el cambio climatico, la seguridad energética, el sector de la salud, o la

ciberseguridad.

En este sentido, los dos grandes vectores de avance —la transicidn energética y Ia
transformacion digital— estan plenamente alineados con las dos politicas transversales de
mayor financiacién del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia. Juntas suman
aproximadamente el 70% de los 70.000 millones de euros previstos a través de los fondos
europeos de recuperacion. Concretamente, el 28,2% se corresponde con la transformacion

digital y el 39,7% con la transformacidn verde.

Esta financiacion tiene traslado directo a varias medidas de la Estrategia de Seguridad Nacional
2021, como es el caso de la potenciacion de la productividad del ecosistema espaiiol industrial,
con 3.782 millones de euros;®® el avance en la conectividad digital, las redes 5G vy la
ciberseguridad, con 4.000 millones de euros;** o la modernizacidn del sistema de vigilancia

nacional de salud publica, dotado con 1.069 millones de euros.”

Idea 6: la resiliencia nacional va mas alla de un concepto tedrico

La Real Academia Espaiola, en el Diccionario de la Lengua Espafiola, define la palabra
“resiliencia” con un doble significado: El primero es la capacidad de adaptacién: “capacidad de

adaptacion de un ser vivo frente a un agente perturbador o un estado o situacién adversos”. La

12 E| titulo completo es: DECISION (UE) 2022/2481 DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO, de 14 de diciembre
de 2022, por la que se establece el programa estratégico de la Década Digital para 2030. Disponible en:
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/europe-fit-digital-age/europes-digital-
decade-digital-targets-2030 es#the-path-to-the-digital-decade

13 La Linea de Accidn nimero 20 de la Estrategia de Seguridad Nacional (para la estabilidad econdmica y financiera)
establece lo siguiente: “Potenciar la modernizacién y la productividad del ecosistema espafiol industrial, mediante el
impulso de la competitividad de sectores estratégicos clave para la Seguridad Nacional, en linea con lo establecido en
el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia”.

14 La Linea de Accidén nimero 17 de la Estrategia de Seguridad Nacional (para la seguridad de los espacios comunes
globales, y en concreto, de la ciberseguridad) establece lo siguiente: “Avanzar en la integracion del modelo de
gobernanza de la ciberseguridad en el marco del Sistema de Seguridad Nacional”.

15 La Linea de Accidén nimero 11 de la Estrategia de Seguridad Nacional (para hacer frente a situaciones de crisis)
establece lo siguiente: “Modernizar el sistema de vigilancia nacional de Salud Publica a través de la renovacion de las
tecnologias sanitarias y los sistemas de informacidn. La Estrategia Digital del Servicio Nacional de Salud incluira
medidas para mejorar la prevencion, el diagndstico, la vigilancia y la gestion de la salud en un marco de cogobernanza
con las Comunidades Auténomas”.
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segunda definicion es entendida como capacidad de recuperacidén, o efecto muelle: la
“capacidad de un material, mecanismo o sistema para recuperar su estado inicial cuando ha

cesado la perturbacién a la que habia estado sometido” (Real Academia Espafiola, s. f.)

La Estrategia de Seguridad Nacional adopta la primera acepcion de resiliencia (la capacidad de
adaptacion) y la categoriza como uno de sus tres principios basicos para hacer frente a las

situaciones de crisis:

“Para reducir la vulnerabilidad es tan necesario mitigar riesgos como robustecer la
resiliencia, es decir, la capacidad de resistencia, transformacion y recuperacion ante
una situacion adversa. Ademds, para gestionar futuras crisis y poder contar con los
recursos criticos necesarios, es importante asegurar que las cadenas de suministro de
estos recursos no dependan excesivamente del exterior. Asimismo, esto contribuird a
contener la expansion de las crisis, al fortalecer la resiliencia de la sociedad y de la

economia” (Gobierno de Espafa, 2021).

La aplicacion efectiva del principio que permita construir una Espafia mas resiliente implica la
implementacidn de politicas anticipatorias que van mas alld de la mera respuesta una vez se ha

producido el incidente que provoca un deterioro de la situacion.

Para Gonzalez Herrero & Pratt (1996), las situaciones de crisis muestran sefiales antes de que se
produzcan. Su deteccidon temprana resulta esencial para evitar los dafios, o al menos,

minimizarlos en la medida de lo posible.

En esta forma de pensar se encuentra una de las claves de la Estrategia de Seguridad Nacional
2021, que entiende la resiliencia como una politica anticipatoria, que depende en gran medida
en disponer de un adecuado nivel de preparacion, alcanzado mediante la realizacién de
ejercicios y a través del adiestramiento previo. La resiliencia también significa disponer de planes
de actuacion ya disefados sobre la base de unos escenarios que tengan un determinado grado
de probabilidad de que eventualmente sucedan y desafien la seguridad. Asimismo, para ser
resilientes es necesario disponer de un sistema de alerta temprana con base en indicadores que
proporcionen evidencia cientifica de aquello que estd sucediendo y que pudiera mostrar signos
de que algo grave pudiera suceder; la resiliencia depende de ser capaces de generar una
respuesta eficaz de todas las herramientas tanto desde el sector privado como del sector
publico, debidamente coordinadas, una vez que se han producido los hechos; y finalmente, no
debemos dejar de lado la recuperacion de los dafios sufridos. Como se puede comprobar, la

Estrategia va mas alla del concepto “muelle”, en el sentido de algo que recupera su estado
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original tras sufrir cualquier fuerza. Ser resilientes es sinénimo de una filosofia de adaptacién al

cambio.

Mas alld de un concepto tedrico, en estos ultimos meses, la resiliencia nacional se ha
materializado en tres iniciativas paralelas. La primera es la creacidn de un grupo de trabajo que
desarrollara este concepto en campos de actuacién concretos como son la continuidad de
gobierno, los sistemas de informacién, la capacidad de gestién de movimientos masivos de
poblacién, el transporte, el agua y la alimentacidn, el suministro energético y la gestion de bajas
masivas. Ademas, concurre la funcién de presidente de este grupo de trabajo con el
nombramiento del Secretario de Estado de Seguridad como Autoridad Nacional de Resiliencia.
La segunda iniciativa es el impulso al desarrollo de un catalogo de recursos para la seguridad
nacional, cuestidon que viene impuesta por la propia Ley de Seguridad Nacional.® La tercera
iniciativa es la creacidon de una Reserva Estratégica basada en Capacidades Nacionales de
Produccion Industrial, que tiene como funcidn principal garantizar el suministro de recursos
esenciales ante situaciones excepcionales. Entre las medidas ya en curso se encuentra la
creacién de un Centro de Coordinacion y Promocion de la Industria Estratégica, con objeto de
identificar los medios y las tecnologias que puedan atender a la demanda de bienes estratégicos

o de primera necesidad.

Idea 7: la Estrategia de Seguridad Nacional 2021 traza un diseiio estratégico “diferente”,

donde la tradicional ecuacion lineal “fines-vias-medios” parece quedar anticuada

Frente a la radiografia actual del panorama de seguridad, en el que los riesgos y las amenazas
se encuentran cada vez mas interconectados, la idea de asignar objetivos especificos para cada
uno de los ambitos de la Seguridad Nacional de forma puramente aislada, no parecia ser la mas

adecuada. Por este motivo, en el disefio estratégico se buscé una férmula que diera cabida a la

16 E| articulo 28 de la Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional, titulado Catdlogo de recursos para la
Seguridad Nacional, establece lo siguiente:

“1. El Gobierno, mediante acuerdo del Consejo de Ministros, a propuesta del Consejo de Seguridad Nacional,
procederd a aprobar un catdlogo de recursos humanos y de medios materiales de los sectores estratégicos de la
Nacidn que puedan ser puestos a disposicion de las autoridades competentes en la situacidon de interés para la
Seguridad Nacional. Su elaboracidn se realizara en coordinacion con lo previsto en los catdlogos sectoriales existentes
en el conjunto de las Administraciones Publicas. A dichos efectos, las Comunidades Auténomas elaboraran los
correspondientes catdlogos de recursos en base a sus propias competencias y a la informacién facilitada por el
Gobierno, los cuales se integraran en el mencionado catalogo.

2. Dicho catélogo sera actualizado cuando asi se establezca por el Gobierno y, en todo caso, cada vez que se revise la
Estrategia de Seguridad Nacional, de acuerdo con los nuevos riesgos y amenazas.

3. Una vez aprobado el catalogo, los componentes del Sistema de Seguridad Nacional estableceran las directrices y
procedimientos para capacitar a personas y adecuar aquellos medios e instalaciones, publicos y privados, en caso de
necesidad. A estos efectos, se elaborardn los planes de preparacion y disposicidon de recursos para la Seguridad
Nacional.”
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accion de los principales actores en Espafia con una aproximacidn transversal. Este nuevo
planteamiento estratégico deberia proporcionar un diseio que permitiera solventar las barreras
burocrdticas derivadas de una estructura tan vertical y segregada, como es la arquitectura
estatal en Espaia, que tiene su base en las funciones y competencias legalmente atribuidas a
cada uno de los departamentos ministeriales en Espafia, y donde entran las ciudades y

Comunidades Auténomas.

En efecto, en 2021 se acometid un disefio diferente. Asi como la Estrategia de Seguridad
Nacional 2017 planteaba un disefio lineal con quince objetivos especificos en respuesta a los
quince dmbitos de actuacién conformados para hacer frente a los riesgos y las amenazas
identificados (esquema que venia heredado, a su vez, de la primera Estrategia de Seguridad
Nacional promulgada el 31 de mayo de 2013), en esta ocasion, la transversalidad que
proporciona el nuevo planteamiento permitia contemplar medidas mds directas para una
materializacion mas efectiva. Con esta idea, una de las diferencias mas relevantes de la
Estrategia de 2021 con respecto a su predecesora, del afio 2017, es el nuevo planteamiento

integrado, proactivo y solidario (Notario, 2022).

En primer lugar, |la Estrategia de Seguridad Nacional 2021 ofrece un planeamiento integrado,
donde aparecen tres objetivos centrales —avanzar en el modelo de gestidon de crisis con un
enfoque anticipatorio; favorecer la dimension de seguridad de las capacidades tecnoldgicas y de
sectores estratégicos; desarrollar la capacidad de prevencion, deteccién y respuesta frente a las
estrategias hibridas— que dan buena muestra de las prioridades estratégicas. Para su
consecucién, la nueva estrategia plantea una estructura que se desarrolla en tres ejes
transversales, titulados una Espafia que protege la vida de las personas y sus derechos y
libertades, asi como el orden constitucional, una Espafia que promueve la prosperidad y el
bienestar de los ciudadanos; y una Espafia que participa en la preservacion de la paz y sequridad
internacional y defiende sus intereses estratégicos. Este esquema refleja en gran medida cuales

son los intereses vitales, esenciales y estratégicos para la seguridad de Espafia.

En segundo lugar, la Estrategia de Seguridad Nacional 2021 es proactiva, toda vez que busca un
mayor protagonismo de Espaia en las organizaciones internacionales de las que forma parte.
Cabe recordar el papel de nuestro pais en la organizacién de la Cumbre de la OTAN en el mes de
junio de 2022, donde se aprobd el nuevo Concepto Estratégico de la OTAN, documento que
califica a la Federacién Rusa como “la amenaza directa mas significativa para la seguridad de los

paises aliados y para la paz y la estabilidad del drea euro-atlantica”, pero que también reconoce
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la importancia del vecindario Sur?’. De la misma forma, la presidencia espafiola de la Unidn
Europea durante el segundo semestre de 2023, entre el 1 de julio y el 31 de diciembre,

contempla como uno de los puntos de su agenda, el refuerzo de la unidad europea.

En tercer lugar, se trata de una Estrategia solidaria y comprometida con la paz y seguridad
internacional. Desafios para la seguridad nacional, tales como el cambio climatico o las
epidemias y pandemias, solo pueden ser abordados desde una perspectiva solidaria y
concertada en dimensién global. Con un enfoque de estas caracteristicas cobran relevancia la
potenciacion de la diplomacia preventiva, la intensificacién del apoyo al régimen internacional
de no proliferacién de armas de destruccion masiva y desarme, asi como la integracion de la
perspectiva de género a través del Plan Nacional de Accion de Mujeres, Paz y Seguridad, como

iniciativas de mediacidn y prevencién de conflictos internacionales.

Idea 8: autonomia estratégica abierta

La autonomia estratégica abierta se configura como una de las lineas de accidn de la Estrategia
de Seguridad Nacional 2021. Su inclusion dentro del tercer eje, titulado “participar en el
compromiso internacional por la paz y seguridad”, da muestra de una vocacién de apertura,
lejos de adoptar corrientes que se aproximen a politicas proteccionistas. De forma concurrente,
esta conceptualizacion de la autonomia estratégica abierta ha sido presentada como uno de los
objetivos de la presidencia espafiola de la Unién Europea durante el segundo semestre de

2023.'8

Graficamente, el concepto de autonomia estratégica abierta se puede asimilar a un puente que
cruza el Atlantico. Cuanto mas fuerte sea el pilar europeo, mas fuerte serd el vinculo
transatlantico. Este puente se puede extender hacia Oriente, de tal forma que se extienda hacia
paises de otras geografias, conectando a los paises del Mundo Libre, en referencia a la
denominacién que se hacia en los afios 50 en los principales documentos de planeamiento

estratégico.

17 Disponible en: https://www.nato.int/strategic-concept/

18 14 comparecencia de la directora de la Representacion de la Comisidn Europea en Espaiia, celebrada el 14 de
febrero de 2023, en relacidn con la preparacion de la Presidencia espafiola del Consejo de la Unidn Europea durante
el segundo semestre de 2023 ofrece distintas perspectivas de los distintos grupos parlamentarios participantes en la
Comision Mixta Congreso-Senado para la Unidn Europea en relacidon a la propuesta espafiola de autonomia
estratégica abierta. El texto integro de la comparecencia estd disponible en el siguiente enlace:
https://www.congreso.es/public_oficiales/L14/CORT/DS/CM/DSCG-14-CM-168.PDF
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En esta linea de pensamiento, que apuesta por el fortalecimiento de la Unién Europea como
contribucidn a la seguridad del espacio euroatlantico de forma complementaria a la OTAN, se
detecta una clara tendencia de la prdctica totalidad de los paises europeos, entre los que se
encuentra Espafia, a aumentar el esfuerzo que se invierte en la seguridad y la defensa. Sin
embargo, no cabe duda de que la invasidn ilegal de Ucrania nos muestra cdmo Estados Unidos
sigue siendo hoy por hoy un actor imprescindible en la seguridad del territorio europeo. Esta
guerra en territorio europeo sirve para justificar aquellos argumentos que denuncian el caracter
meramente retdrico del concepto y que todavia existe una diferencia notable entre la realidad
y los hechos, cuestidon que apunta hacia una evolucién del propio concepto hacia terrenos

puramente industriales y financieros (Geranmayeh & Lafont-Rapnouil, 2019).

Por tanto, podemos afirmar que la autonomia estratégica abierta es un concepto que va mucho
mas alla de la dimension militar y que se adentra en medidas encaminadas a garantizar la cadena
de suministro global, en un contexto de mayor competicion estratégica (Minchau, 2022). Asi, la
idea de autonomia estratégica comprende trece dmbitos de actuacién, tal y como recoge el non
paper elaborado entre Holanda y Espafia en el transcurso del afio 2021, y que es sometido a un
proceso constante de revision.'® Aspectos tales como el desarrollo de una industria europea de
defensa se unen a iniciativas relacionadas con la mejora de la sanidad, la produccion de
semiconductores, la innovacion, la economia circular o la lucha contra el cambio climatico. Pero,
si hay dos campos en los que se apuesta decididamente por ellos, estos son la soberania

energética y la tecnologia.

Un ejemplo que ilustra la relevancia para los planes de futuro, en este caso en el sector
energético, son las palabras en la Fundacién Alternativas el pasado 27 de septiembre de 2022
del Ministro de Asuntos Exteriores, Unién Europea y Cooperacion, Manuel Albares, quien
recalcé la importancia de la transicidon energética para conseguir un mayor grado de autonomia

estratégica:

“Esta transicion ayudard a Europa a reducir su dependencia de un recurso tan
estratégico como los combustibles fésiles y dard ejemplo a otros paises en la lucha
contra el cambio climdtico; el Gobierno espafiol esté comprometido con este
objetivo: estamos convencidos de que la transformacion energética a un modelo

mds sostenible y basado en las renovables es la mejor estrategia para asegurar

19 Los trece ambitos de trabajo son: mercado Unico; transformacidn digital; innovacidn; politica industrial orientada
al futuro; capacidad para establecer estandares internacionales; salud; energiay clima; migracion; papel internacional
del euro; tasas internacionales; politica internacional de seguridad y defensa; relaciones externas; y multilateralismo.
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nuestra autonomia y seguridad energética, por eso, Espafia trabaja para

aumentar la ambicion climdtica de la Union” (Albares, 2022).

Mas alld del discurso institucional, la autonomia estratégica también ocupa un apartado
relevante en los planes empresariales de grandes corporaciones como parte de sus planes de
futuro y con vocacion de largo plazo. Como ejemplo concreto, el presidente de Telefénica, José
Maria Alvarez-Pallete, se refirié a la autonomia estratégica durante su intervencién en el acto
de clausura de la V edicion del evento enlightED, celebrado el pasado 17 de noviembre de 2022,
calificdndola como una oportunidad de defender nuestro modelo de sociedad y definiéndola
como “una forma de vida comun ante nuevos riesgos y desafios que también nos son comunes:
seguridad, defensa, energia, tecnologia, ciencia, educacién y, por supuesto, formacién”

(Mateos, 2022).
Idea 9: El Sistema de Seguridad Nacional: un vehiculo para avanzar en la integracién

De lo que no cabe duda, es que, desde hace ya mds de una década, Espafia dispone de una
arquitectura organica y funcional, dirigida por el Presidente del Gobierno, que se denomina

Sistema de Seguridad Nacional, y cuya piedra angular es el Consejo de Seguridad Nacional.

El Consejo de Seguridad Nacional, con la naturaleza propia de Comision Delegada del Gobierno,
se cred en virtud de lo dispuesto en el Real Decreto 385/2013, de 31 de mayo, dando
cumplimiento a la prevision contenida en tal sentido en la Estrategia de Seguridad Nacional 2013
aprobada por Acuerdo de Consejo de Ministros de 31 de mayo de 2013. Formalmente se
constituyd el 11 de julio de 2013. La Ley de Seguridad Nacional establece las funciones y la
composicion del Consejo, érgano al que corresponde asistir al Presidente del Gobierno en la
direccion de la politica de Seguridad Nacional y del Sistema de Seguridad Nacional, asi como

ejercer las demas funciones previstas en la propia Ley y en las normas reglamentarias aplicables.

El Consejo de Seguridad Nacional es presidido por el Presidente del Gobierno y posee una
composicion abierta que garantiza la presencia de los titulares de los ministerios mas
directamente relacionados con los componentes fundamentales de la Seguridad Nacional
(Defensa Nacional, Seguridad Publica, Accién Exterior, asi como, en apoyo, los servicios de
inteligencia e informacion del Estado), y con los ambitos de especial interés de la Seguridad

Nacional.

En la estructura del Sistema de Seguridad Nacional aparecen, ademas, otros érganos clave del

Sistema, como son los érganos de apoyo al Consejo de Seguridad Nacional y los mecanismos de
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enlace y coordinacion.’’ Actualmente se disponen de ocho 6rganos de apoyo —también
denominados comités especializados— en materia de seguridad maritima, seguridad
aeroespacial, ciberseguridad, seguridad energética, migraciones, no proliferacion, lucha contra
el terrorismo, y para la gestién Unica de crisis en el nivel politico-estratégico, denominado

Comité de Situacion.

El Departamento de Seguridad Nacional del Gabinete de la Presidencia del Gobierno ejerce
como secretaria técnica y 6rgano permanente de trabajo del Consejo de Seguridad Nacional y
de sus drganos de apoyo. Desde su constitucion en 2012, este Departamento, ubicado en
Moncloa, ha servido para impulsar todo un proyecto de Estado como es la Seguridad Nacional.
Ademads, ha servido como catalizador de numerosas iniciativas de naturaleza
interdepartamental, como es el caso de las Estrategias de Seguridad Nacional y de las estrategias
sectoriales en materias como la seguridad en los tres espacios comunes globales (seguridad
maritima, ciberseguridad y seguridad aeroespacial), en seguridad energética, en la lucha contra

el terrorismo, contra el crimen organizado y la delincuencia grave, asi como de Proteccidn Civil.

Otra funcion que es responsabilidad del Consejo de Seguridad Nacional, cuya ejecucion es
liderada y coordinada desde el Departamento de Seguridad Nacional es la elaboracién del
Informe Anual de Seguridad Nacional. En su edicion mas reciente, que se corresponde con el
Informe del afio 2022, y que fue aprobada el dia 12 de abril de 2023,%! se pueden apreciar las
consecuencias de la invasién de Ucrania en materias tales como la estabilidad econdmica, el
suministro energético o la ciberseguridad (Gobierno de Espafia, 2023). Este documento,
ademas, es presentado cada afio en Cortes Generales como acto de rendicién de cuentas de

forma transparente ante la sociedad.

20 E| articulo 20 de la Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional establece la estructura del Sistema
de Seguridad Nacional, y lo refleja de la siguiente forma:

“1. El Presidente del Gobierno dirige el Sistema asistido por el Consejo de Seguridad Nacional.

2. El Departamento de Seguridad Nacional ejercera las funciones de Secretaria Técnica y dérgano de trabajo
permanente del Consejo de Seguridad Nacional y de sus érganos de apoyo, asi como las demas funciones previstas
en la normativa que le sea de aplicacién.

3. Los drganos de apoyo del Consejo de Seguridad Nacional, con la denominacién de Comités Especializados u otra
que se determine, ejercen las funciones asignadas por el Consejo de Seguridad Nacional en los ambitos de actuacion
previstos en la Estrategia de Seguridad Nacional, o cuando las circunstancias propias de la gestion de crisis lo precisen.
4. Serd objeto de desarrollo reglamentario, en coordinacién con las Administraciones Publicas afectadas, la regulacion
de los 6rganos de coordinacion y apoyo del Departamento de Seguridad Nacional, asi como de los mecanismos de
enlace y coordinacidn permanentes con los organismos de todas las Administraciones del Estado que sean necesarios
para que el Sistema de Seguridad Nacional pueda ejercer sus funciones y cumplir sus objetivos; todo ello sin perjuicio
de las previsiones que en materia de gestion de crisis se contienen en el titulo 111”.

21 Disponible en: https://www.dsn.gob.es/es/documento/informe-anual-seguridad-nacional-2022
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Figura 3: Sistema de Seguridad Nacional

Fuente: Estrategia de Seguridad Nacional 2021

Idea 10: a modo de conclusiones: Un sistema para navegar la complejidad

Se ha cuestionado si ante la invasion de Ucrania, que se produjo al cabo de dos meses de haber
aprobado la Estrategia de Seguridad Nacional 2021, seria un motivo de fondo como para
plantearse la validez de la principal referencia politico-estratégica en Espafia, habida cuenta de

las profundas implicaciones para la seguridad.

Desde la perspectiva de su implementacion, la realidad ha validado la principal prioridad
marcada en la Estrategia de Seguridad Nacional 2021, que era mejorar la gestién de crisis en
Espafa. A la vista del desarrollo de los acontecimientos, cabria argumentar que la vision

propugnada por la Estrategia ha demostrado ser de plena utilidad. Los hechos asi lo demuestran.

Asi, desde el denominado Comité de Situacion, el 6rgano de apoyo al Consejo de Seguridad
Nacional responsable de la gestion de las situaciones de crisis, se han coordinado tanto la crisis
originada por el coronavirus como la provocada por la invasién ilegal y no provocada de Ucrania
por parte de la Federacién Rusa. A lo largo del afio 2022 han sido diecinueve las reuniones
mantenidas por el Comité de Situacién con motivo de la invasién ilegal y no provocada de

Ucrania por parte de la Federacién Rusa.

44



ADESyD “COMPARTIENDO (VISIONES DE) SEGURIDAD” VOL 72. Enero 2024

En referencia a esta ultima, cabe recordar que el 25 de enero de 2022 —antes del estallido de
la invasidn, cuyo comienzo se establece el 24 de febrero de 2022— se activé una célula de
coordinacion que dependia funcionalmente del Comité de Situacidén y que es presidida por el
Director del Departamento de Seguridad Nacional, con objeto de evaluar los posibles
movimientos y consecuencias de la guerra. Esta célula ha mantenido reuniones diarias con
participacién de varios departamentos ministeriales, y ha servido para elaborar una serie de

escenarios de evolucion del conflicto.

Ademas de la célula de coordinacién, se han activado varios grupos de trabajo para dar
tratamiento a consecuencias directas de la guerra, tal y como los ciberataques, las sanciones, la
seguridad energética o la recepcién y la acogida de los desplazados temporales procedentes de
Ucrania, con mas de 174.000 personas a las que se ha asistido en los cuatro centros de acogida

habilitados en Espafa para tal fin.
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LA GUERRA COMO INTRODUCCION

La paz, de acuerdo con la definicidn del Diccionario de la Real Academia Espafiola (RAE), es la
“situacién en la que no existe lucha armada en un pais o entre paises”.! La situacion opuesta, la
guerra, es la “desavenencia y rompimiento de la paz entre dos o mas potencias” o, en una
segunda acepcidn, la “lucha armada entre dos o mds naciones o entre bandos de una misma
nacién”.? Pero hay otras situaciones, que no son ni paz ni guerra, en las que dos partes estan
enfrentadas y muestran signos de hostilidad de una hacia la otra, y no necesariamente de forma

mutua o reciproca (en este trabajo entenderemos que “las partes” son Estados).

Estas formas pueden ser, por un lado, la crisis, entendida como “cambio profundo y de
consecuencias importantes en un proceso o una situacidén, o en la manera en que estos son
apreciados” (en el sentido que se quiere utilizar, en este trabajo, serian cambios en las relaciones
pacificas y amistosas, en las relaciones de bona fide, entre Estados); o como “una situacion mala
o dificil” (de esas mismas relaciones).® Por otro lado, podria ser un conflicto, entendido,
igualmente, como “combate, lucha, pelea”; “enfrentamiento armado”; “problema, cuestion,

momento en que la batalla es mas dura y violenta”.*

|ll

materia de discusion”; o e

Se puede establecer, por tanto, que, en oposicidén a una situacién de paz, podemos encontrar
diferentes situaciones en las que el nivel de enfrentamiento tiene, o puede tener, diferentes
grados de uso de la fuerza o de la violencia, materializados o caracterizados por el uso de

diferentes tipos de armas.

”, u

Un arma es un “instrumento, medio o maquina destinados a atacar o a defenderse”; “un medio
que sirve para conseguir algo”.> Es decir, una herramienta utilizada, en una guerra, conflicto o
crisis, para, ejerciendo diferentes acciones, y grados de fuerza o violencia, conseguir un objetivo
relacionado con el ataque (la agresién) o la defensa (incluida una respuesta “agresora”

igualmente).

Hemos utilizado, hasta ahora, definiciones del Diccionario de la RAE. No hemos recurrido a

definiciones de tedricos de la guerra o la paz; para analizar estos conceptos. Si acudimos a uno

lhttps://dle.rae.es/paz [Consulta: 14/01/2023]
2https://dle.rae.es/guerra [Consulta: 14/01/2023]
3https://dle.rae.es/crisis [Consulta: 14/01/2023]
4https://dle.rae.es/conflicto [Consulta: 14/01/2023]
Shttps://dle.rae.es/arma [Consulta: 14/01/2023]
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de los més reputados, como es Clausewitz® podemos encontrar varias definiciones de lo que

seria la guerra:

Guerra... un acto de violencia destinado a obligar a nuestro adversario a cumplir

nuestra voluntad.

La guerra en su significado literal es luchar, ya que la lucha por si sola es el principio
eficiente en la actividad multiple que, en un sentido amplio, se llama guerra. Pero
la lucha es una prueba de fuerza de las fuerzas morales y fisicas por medio de estas
ultimas. Que la moral no puede omitirse es evidente por si mismo, pues la condicion
de la mente tiene siempre la influencia mds decisiva sobre las fuerzas empleadas en

la guerra

La guerra no es un mero acto politico, sino un verdadero instrumento politico, una
continuacion de las relaciones politicas, una realizacion de las mismas por otros

medios...

Utilizando estas ultimas nociones sobre la guerra vemos que Clausewitz habla de lucha, con
diferentes medios, para obligar al enemigo a cumplir nuestra voluntad, en la que se ponen a
prueba tanto fuerzas morales como fisicas. Podemos establecer, por tanto, que no siempre es
necesario utilizar una violencia fisica (uso de fuerza armada), pudiendo recurrir a la “violencia
moral” (uso de fuerzas morales, no fisicas), y, por lo tanto, podemos modular el uso de la
violencia, de las “fuerzas”, en diferentes grados, para doblegar voluntades, para influir en las

voluntades.

Esa gradacion en el uso de la fuerza, desde “lo moral” a “lo fisico”, nos permite, en caso de un
enfrentamiento, llevar a cabo desde acciones no cinéticas, sin efectos letales, hasta acciones
cinéticas, en este caso con efectos letales, controlando la escalada de la crisis hacia el conflicto

y la guerra.

Terminando con esta introduccidn sobre la guerra, en lo referente a este trabajo, Clausewitz nos
ha abierto la puerta a tener que hablar de términos como influencia o percepcidn, ya que, a
través de la primera, la influencia, se puede actuar sobre la segunda, la percepcion, consiguiendo

el objetivo de la guerra: doblegar la voluntad del enemigo.

5Von Clausewitz, Carl. De la Guerra. Ministerio de Defensa. Madrid, 1999
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La influencia es la accién y efecto de influir’, siendo influir “cuando se habla de una cosa: el
producir sobre otra ciertos efectos”; y si se habla de “una persona o de una cosa: ejercer
predominio, o fuerza moral”.® La influencia nos permite, de esta forma, incidir directamente en
la accidn de percibir o modificar una percepcién®, accidn y efecto de percibir'®, como sefiala la
RAE. Es decir, al influir, lo que hacemos es modificar el cémo se capta, por alguno de los sentidos,
las imdgenes, impresiones o sensaciones externas, o cémo se comprende o conoce algo, lo que
provocara interpretaciones y decisiones para actuar de acuerdo con la voluntad, en este caso
condicionada por la influencia recibida. Este es el objetivo de la guerra que se pretende abordar
en este trabajo, obligar al adversario a actuar de acuerdo a unas decisiones condicionadas (sin
que el mismo sea consciente), “modificando” su propia voluntad, siempre en beneficio o interés

del que “influye”.

La guerra cognitiva, que es de lo que vamos a hablar, es algo que esta ocurriendo en la actualidad
y es una forma de guerra a la que, aunque se estd empezando a prestar atencidén, no es algo
nuevo. Actualmente el entorno estratégico es Volatil, Incierto, Complejo y Ambiguo (VUCA).
Ademas, es multipolar, multidimensional y tecnoldgico. Este escenario favorece las acciones y
los efectos en el ambito de la cognicidn humana. A veces, esas acciones no se perciben y, cuando

se detectan los efectos, la reaccidén (desde la prevencion hasta la respuesta) puede llegar tarde.
¢QUE ES EL AMBITO COGNITIVO (DE LA GUERRA)?
La evolucidn de la Guerra

El estado de naturaleza del hombre es una guerra de todos contra todos*!. Por ello, desde que
comenzé la Historia de la Humanidad ha habido guerras y la amenaza a la seguridad de las
sociedades ha sido una constante. No es objeto, de este trabajo, analizar la historia de cdmo la
guerra se ha configurado hasta ser lo que es hoy en dia. Sin embargo, es necesario ver cdmo ha
evolucionado desde que la guerra se hizo mds cruenta con la aparicion de los Ejércitos nacionales

y las armas de fuego.

Hasta ahora la historia bélica ha conocido enfrentamientos en el ambito terrestre y en el

maritimo, o en ambos, de forma simultanea o sucesiva, dando lugar a lo que se conoce,

"https://dle.rae.es/influencia [Consulta: 14/01/2023]

8https://dle.rae.es/influir [Consulta: 14/01/2023]

Shttps://dle.rae.es/percepci%C3%B3n [Consulta: 14/01/2023]
Ohttps://dle.rae.es/percibir [Consulta: 14/01/2023]

11 Hobbes, Thomas; Leviathan . Edicion Penguin classics, United Kingdom. 1985, pag. 118
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actualmente, como operaciones anfibias (término que en el pasado no se utilizaba, pero si que
se producian batallas simultdneamente en escenarios terrestres y navales. Tucidides ya hablaba
de ellas en su obra Las guerras del Peloponeso). Enfrentamientos que mas tarde también se
produjeron en el ambito aéreo, desde que surgieron las primeras aeronaves de uso militar, o a
través de una combinacién de acciones en esta tercera dimensién con las que se llevaban a cabo
sobre el espacio terrestre (operaciones aeroterrestres) o maritimo (operaciones aeronavales).
Hoy en dia el enfrentamiento militar se produce en todos estos ambitos, dimensiones o
dominios simultdnea o sucesivamente, pero de forma coordinada y sincronizada, en el marco

de lo que se conoce, militarmente, como operaciones conjuntas.

Tras la Il Guerra Mundial han aparecido, en diferentes momentos, dos nuevos dominios de
enfrentamiento, en este caso virtuales, no fisicos: el ciberespacio y el espacial. Por eso, ahora
las guerras son multidominio,*? se desarrollan simultdneamente en varios dominios o espacios

de enfrentamientos fisicos y virtuales.

Esta evolucion se ha ido viviendo a lo largo de la historia y por eso la guerra, desde la paz de
Westfalia en 1648, se ha ido clasificando o nominando en diversas generaciones, llegando, en el
siglo XXI a una situacién, una quinta generacién, en la que el conflicto hibrido y la zona gris, que
la caracterizan, nos obligan a plantearnos si la situacidon que vivimos hoy en dia es una situacion

de “no paz”, pero también de “no guerra”.

Las guerras de Primera Generacién: caracterizadas por la aparicion del arma de fuego® vy la
utilizacidn de ejércitos profesionales, que reemplazaron a milicias de mercenarios. En este tipo
de guerra se aplicaba el principio de masa y el objetivo era la aniquilacion del ejército enemigo,
sin aprovechar el terreno, utilizando grandes formaciones militares en el campo de batalla,
algunas de ellas excesivamente rigidas y con poca capacidad de maniobra. Los combates y
batallas, generalmente, no afectaban a la poblacién civil (mas alla de lo que suponen las penurias

provocadas por la economia de guerra).

12 Utilizamos esta expresion teniendo en cuenta que el término inglés “domain” en nuestra doctrina se traduce o
interpreta como “ambito”, y que la traduccion al espafiol del término “multidomain” por “multidmbito” no suena
muy bien y, ademas, teniendo en cuenta que en la OTAN, la expresién “multidomain”, va mas alla de los ambitos
“militares” que se presentan aqui. Hablaremos a continuacién de esta cuestion.

13 Aunque cafiones y armas ligeras individuales se habian venido utilizando, de forma limitada, en conflictos
anteriores, es a partir del fin de la guerra de los Treinta Afios, cuando su uso se generaliza. La Paz de Westfalia,
comprende los tratados de paz de Osnabriick y Miinster, de 15 de mayo y 24 de octubre de 1648, respectivamente,
que ponen fin a la Guerra de los Treinta Afios en Alemania y la Guerra de los ochenta afios entre Espafia y los Paises
Bajos.
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Las guerras de Segunda Generacidn: los avances tecnoldgicos posibilitan una mayor movilidad
de las unidades militares y una mayor potencia de fuego de las armas, tanto de pequeio como
de gran calibre. Es necesaria una mayor proteccién, lo que provoca un mayor aprovechamiento
del terreno, dando lugar al planteamiento de maniobras defensivas, cuando proporcionan
ventaja. Esto hace que la guerra se “estanque” transformandose en una guerra de desgaste con
batallas que duran semanas y meses, y se incremente considerablemente el nimero de bajas, y
la extension del frente y del campo de batalla; una contradiccion frente a la mayor movilidad
tactica, operacional y estratégica de las unidades. Es la Primera Guerra Mundial la que
caracteriza a esta generacion. Otra caracteristica es que, a pesar de ampliarse los frentes y la
duracidn de las batallas, las bajas civiles no son numerosas y son provocadas, en su mayor parte,
como consecuencias secundarias de los combates y el destinar todos los recursos al esfuerzo

bélico.

Las guerras de Tercera Generacion: el desarrollo industrial provoca la mejora de sistemas de
armas que aparecieron en la | Guerra Mundial (el avién y el carro de combate,
fundamentalmente). Esta generacién se inicia con la guerra reldmpago o Blitzkrieg del ejército
alemadn, a partir de 1939. Se pretendia con una nueva estrategia, utilizando la velocidad,
movilidad y la sorpresa, superar los estancamientos de la | Guerra Mundial. Las penetraciones
profundas en las defensas del adversario concentrando acciones aéreas y terrestres, tratando
de alcanzar sus centros de gravedad y cadenas logisticas, junto a la busqueda de efectos
psicolégicos sobre la poblacién, que se convierte en un objetivo, son sus principales
caracteristicas. Este tipo de guerra se prolonga y solapa con las de la siguiente generacidn, ya
que, por ejemplo, serd utilizada por EE.UU. y los aliados en la invasién de Irak de 2003 y
previamente en el conflicto que supuso la liberacidon de Kuwait en 1991; Israel en la Guerra del
Libano de 2006 o, mas recientemente, Rusia en Ucrania en 2022, cuya invasion a través de una
“operacién militar especial” podria asimilarse a este tipo de guerra (aunque en algunos casos,
como en Irak o Libano, la poblacidon no constituyd nunca un objetivo, cosa que no ocurre en

Ucrania).

Las guerras de Cuarta Generacién: ante la superioridad tecnolégica que puede tener un
adversario (como en alguno de los ejemplos utilizados al hablar de la tercera generacidn), las
partes de un conflicto con inferior capacidad necesitan otra tacticas, técnicas y procedimientos,
en su mayor parte no convencionales, evitando las grandes batallas y el combate en escenarios
abiertos. Las emboscadas, atentados, ataques de alcance limitado, el aprovechamiento de las

ventajas que ofrece el terreno y el apoyo de la poblacién son acciones caracteristicas de estos
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conflictos en los que el combate en ciudades se produce con gran frecuencia, provocando
muchos dafios entre la poblacién, que se convierte en objetivo de las dos partes enfrentadas.
Vietnam y las guerras de insurgencia, en el dltimo cuarto del siglo XX, son los ejemplos mas

claros de este tipo de conflicto.

En la guerra de Quinta Generacion (podemos denominarla guerra sin limites o guerra total), que
aparece esencialmente con el nuevo siglo, no interesa ganar o perder, sino atacar la fuerza
intelectual del adversario, valiéndose de cualquier medio, y se utilizan, en ella, todos los
instrumentos del poder y acciones cinéticas, con efectos letales, como no cinéticas, con efectos
no letales, pero en algunos casos, definitivos para poder lograr los objetivos. En este caso, lo que
se pretende es doblegar las voluntades (objetivo de toda guerra) sin llegar al enfrentamiento
bélico, o utilizando la fuerza militar cuando sea necesario y se haya configurado el escenario
para ello. Se trata de una manipulacién directa del ser humano, se intenta conquistar la mente
de diferentes audiencias (poblacién pasiva, poblacién movilizada, actores de cualquiera de los
instrumentos del poder o los propios decisores politicos), atacando su cognicidon y manipulando
su percepcion de la realidad. En este tipo de guerra se actua sobre todos los dmbitos de
enfrentamiento: fisicos (tierra, mar y aire) cuando se utilizan capacidades militares
fundamentalmente, o virtuales (el espacio, el ciberespacio o el ambito cognitivo), utilizando
todos los instrumentos del poder (politico y diplomatico, econdmico, militar y el de la
informacidn) a través de diversas técnicas o estrategias o de la ingenieria cognitiva y social.
Abarca acciones en todo el espectro de la crisis, conflicto o guerra y por ello implica desde
acciones de desinformacioén hasta la guerra total, pasando por el uso de ataques terroristas, la
implicaciéon de organizaciones de crimen organizado y delictivo a gran escala, los embargos y
sanciones econdmicas, la guerra legal (legal warfare), o el fomento de movimientos subversivos
y la manipulacién a través de la corrupcién. Son los conflictos hibridos o los que se desarrollan
en la zona gris, siempre por debajo del umbral del conflicto armado, aunque se pueda llegar a
él si previamente no se han logrado los objetivos (las acciones de Rusia sobre Ucrania entre 2014

y 2023, con la invasién militar de su territorio en 2022, puede ser el ejemplo mas caracteristico).

Los dominios o ambitos de la guerra

Analizada la evolucion de la guerra, podemos sefalar que, hasta la de 22 generacidn, incluso
antes de las de 12 generacion, el enfrentamiento entre ejércitos, la guerra entre Estados, se
llevaba a cabo en dos dominios, el terrestre y el maritimo. Se enfrentaban fuerzas terrestres, en
campos de batalla limitados, o fuerzas navales, igualmente en zonas limitadas cuando dos flotas

confluian en un mismo espacio maritimo (y en muchas ocasiones no muy alejado de las costas).
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Podemos, entonces sefialar, que los dos primeros dominios de la guerra son el terrestre y el

maritimo.

Los avances industriales de finales del siglo XIX posibilitaron desarrollar tecnolégicamente
nuevos sistemas y plataformas de armas. El invento del submarino, del dirigible v,
esencialmente, del avién, posibilitaron el enfrentamiento con capacidades en nuevas
dimensiones fisicas: la submarina y la aérea. Englobando la primera de ellas en el dominio
maritimo, podemos aseverar que nace, con los albores del siglo XX, un nuevo dominio de

enfrentamiento: el aéreo.

Es en estos tres dominios (terrestre, maritimo y aéreo), que se conocen como los dominios
clasicos del enfrentamiento bélico, donde se desarrollan las dos guerras de alcance universal
conocidas en el siglo XX, si bien los desarrollos tecnolégicos entre la Primera y la Segunda
hicieron que las tacticas y procedimientos empleados en ellas evolucionaran considerablemente
(batallas aeronavales, desembarcos anfibios de gran escala, guerra reldmpago, acciones en
profundidad...). Aunque en todas las guerras lo cognitivo ha estado presente (hablaremos de
ello mas tarde), el uso del arma nuclear al finalizar la Il Guerra Mundial posibilité que se
estableciera un enfrentamiento (équizas el primero?) en el ambito cognitivo como fue el de la
disuasiéon nuclear aplicado bajo el principio de la destruccién mutua asegurada. Sin embargo, lo
gue destacoé tras la Il Guerra Mundial fue el desarrollo tecnolégico en otros campos, el espacio
(beneficiado por la carrera en la conquista de la luna y la necesidad de desplegar sistemas de
satélites con diferentes usos —desde el militar al cientifico) o el de la informatica, lo cibernético,
es decir, el mundo de las computadoras u ordenadores y de la realidad virtual, lo que abrié el

|ll

enfrentamiento a nuevos dominios: el espacial y el “ciber”; esto es, las redes, las sistemas de

comunicaciones y la informacidn que circula por ellas.

Llegamos asi al siglo XXI, con cinco dominios o espacios de enfrentamiento. Segln nuestra
Doctrina Conjunta?, en el espacio de las operaciones acttan todos los instrumentos de poder,
tienen lugar los enfrentamientos, se ejecutan las acciones y se producen los efectos que pueden

ser fisicos, virtuales o psicoldgicos. Ese espacio de operaciones esta formado por ambitos de

14 Nos referimos al conjunto de la doctrina conjunta utilizada por nuestras Fuerzas Armadas, que enmarca los
conceptos intelectuales para los procesos de planeamiento y conduccién de operaciones militares, asi como para
determinar las capacidades y el adiestramiento necesario. Incluye aquellos conceptos exploratorios sobre cuestiones
doctrinales actualmente en desarrollo. Para este caso la PDC-01 DOCTRINA PARA EL EMPLEO DE LAS FAS; PDC-10
COMUNICACION ESTRATEGICA y el CONCEPTO EXPLORATORIO AMBITO COGNITIVO son los documentos de
referencia. EI PDC-01 estd disponible en https://publicaciones.defensa.gob.es/pdc-01-a-doctrina-para-el-empleo-de-
lasfaslibrospdf.html#:~:text=PDC01%20%28A%29%20DOCTRINA%20PARA%20EL%20EMPLEO%20DE%20LAS,una%2
Oenorme%20complejidad%20y%20esconde%20una%20permanente%20incertidumbre [Consulta: 04/09/2023].
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operacion fisicos (terrestre, maritimo y aeroespacial), y no fisicos (ciberespacial y cognitivo).
Vemos que hace una conjugacién del dominio espacial, del que hemos hablado, junto al aéreo
—al considerarlo un espacio fisico (aire-espacio) sin limite de continuidad, y, por otra parte, del
ciber con lo espacial (las comunicaciones no solamente utilizan redes fisicas, sino también las no
fisicas que utilizan el espacio —incluso los satélites desplegados en ese dominio). Ademas,
introduce el concepto de un “nuevo” dmbito de enfrentamiento: el cognitivo, al ser este uno de
aquellos dambitos en el que se producen los efectos psicolégicos del enfrentamiento,
entendiendo estos como los que se producen en las percepciones que influyen en la toma de

decisiones y en los comportamientos.

Asi, en la principal publicacién doctrinal conjunta®® se definen los &mbitos de operacién como
“los espacios fisicos y no fisicos, con caracteristicas propias diferenciadas, que condicionan las
aptitudes y procedimientos de los medios, fuerzas y capacidades que deben operar en ellos”. Es
decir que las fuerzas militares deben dotarse de capacidades y establecer procedimientos
operativos para operar (y obtener efectos) en todos y cada uno de ellos, de forma independiente

o aislada o sincronizada en dos o mas de ellos.

El ambito cognitivo en el conflicto

El ambito cognitivo estaria compuesto por el conjunto de los conocimientos y percepciones del
ser humano (de forma individual o grupal), su capacidad de juicio y voluntad, sus creencias,
valores, actitudes o prejuicios y como, todo ello, afecta al proceso de toma de decisiones.
También incluye todas aquellas herramientas que participan de ese proceso, sistemas de
inteligencia artificial o de procesamiento de datos e informacién. Tiene un caracter de
intangibilidad y no es un espacio fisico. Tiene, igualmente, un perfil transversal a los otros
dominios fisicos o virtuales, pues en todos ellos las acciones que se ejecutan tienen
repercusiones y efectos en el propio ambito cognitivo, pero, ademas, es que esas acciones son
consecuencia de procesos que se desarrollan en el ambito cognitivo. Abarca, ademas, todas las
formas de interacciéon (econdmicas, militares, informativas y politicas) entre procesos vy

personas.

La Real Academia Espafiola establece una definicion de “percepcién” que ya hemos visto
previamente. Pero, en relacidn a como ésta debe entenderse en el marco del ambito cognitivo
de las operaciones, podemos seiialar, de acuerdo a la PDC-01, que la percepcién es “la

interpretaciéon subjetiva, elaboracién personal o representacion mental, fruto de la

15 PDC-01 DOCTRINA PARA EL EMPLEO DE LAS FAS, pag. 78
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interiorizacién de la informacidn y los estimulos recibidos del entorno”,* un entorno operativo;

es decir, lo que las personas interpretan de o en una situacion operacional. Por ello, en este
entorno de operaciones, cuando se llevan a cabo acciones en el ambito cognitivo, lo que se
pretende es alcanzar objetivos que quedan fuera del alcance de otros ambitos (que se alcanzan,
normalmente, a través de acciones, generalmente, cinéticas), mediante el empleo de técnicas
de comunicacion, la ciencia psicoldgica y otras ciencias sociales (llevando a cabo, normalmente,
acciones no cinéticas). Es necesario precisar que los efectos cognitivos se logran, como ya se
apunté anteriormente, a través de acciones cinéticas y no cinéticas, que producen efectos
letales (con gran influencia en la percepcidn vy, por tanto, en la cognicidn del ser humano) y no

letales (estos son, entre otros, los cognitivos).

Todo lo anterior se ratifica en el concepto exploratorio sobre el ambito cognitivo, cuando se
sefiala que “de forma general, el &mbito cognitivo abarca todas las acciones, procesos y efectos
relativos a las percepciones del ser humano, considerado de forma individual o grupal, con el
consiguiente impacto que esto tiene en un elemento critico para el éxito de las operaciones: los
procesos de toma de decisidn, cualesquiera que sean estos, relacionados con el desempeiio de
la misidn”?, cualquiera que esta sea, en cualquier situacion de todo el espectro de una crisis,
desde la paz a la guerra, como posteriormente veremos. Este dominio es inherente a la

capacidad humana de juicio, conciencia de grupo y toma de decisiones.

¢QUE ES LA GUERRA COGNITIVA?

No hay una definicidon consensuada de lo que es la guerra cognitiva. Algunos autores han tratado
de definirla. Se puede entender como un enfrentamiento con un enfoque multidisciplinar que
combina las ciencias sociales, otros tipos de ciencias (médicas, bioldgicas y farmacéuticas) y las
nuevas tecnologias. Con ella se pretende alterar directamente los mecanismos de comprensién
del mundo real y de toma de decisiones para desestabilizar o paralizar al adversario: en otras
palabras, se pretende actuar sobre el cerebro del adversario y, en su caso, sobre el de las

mdquinas inteligentes, ya que es ahi donde se ganan las guerras, incluso "antes de la guerra"é,

Los objetivos de la guerra cognitiva

El principal objetivo de la guerra cognitiva es alterar el proceso de decisién del adversario y

transformar su percepcion de la realidad, modificando, al mismo tiempo, su voluntad. Es

16 Ibidem, pag. 81

17 Estado Mayor de la Defensa. Concepto exploratorio ambito cognitivo. Madrid,2020

18 Ppappalardo, David. La guerre cognitive : agir sur le cerveau de Iadversaire; 9 diciembre 2021.
https://lerubicon.org/publication/la-guerre-cognitive/ [Consulta : 08/05/2023]
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explotar facetas de la cognicién para perturbar, socavar, influir o modificar la adopcién (el
proceso) de decisiones humanas. Para lograrlo, lo primero que hay que conseguir, en el
enfrentamiento, es la superioridad cognitiva, que se logra protegiendo la cognicién propia,
inicialmente, y alterando la del adversario. La superioridad cognitiva consiste en poder
comprender mejor y maniobrar mejor que los beligerantes con ayuda de los ultimos avances

tecnolégicos.

Si se consigue, la superioridad cognitiva permite obtener superioridad en el enfrentamiento
(algo que antes, y ahora, se lograba con la superioridad moral, en capacidades y recursos, o con

la supremacia tecnoldgica)

Para evitar llegar a la guerra, donde es necesaria, para tener garantias de victoria, la superioridad
en el enfrentamiento, es necesario disponer de superioridad en la decisién. Y para ello tiene
ventaja aquel que tiene superioridad cognitiva. Una vez que el enfrentamiento armado llega,

igualmente es necesario tener esa superioridad.

Decidir mejor y mas rapido es la esencia de esta superioridad en la decisién. Es necesario analizar
y procesar la informacidon, en un mundo en el que existe sobresaturacion de la misma, de forma
rapida y agil, para adoptar la decision mas oportuna en el momento adecuado. No se puede
esperar a la mejor decision si esta llega tarde. Para decidir, el decisor, y los asesores y analistas
gue le proporcionan las opciones a elegir, tienen que tener su mente en las mejores condiciones
posibles, y que sus pensamientos, percepciones, ideas o prejuicios, y su(s) capacidad(es) de
raciocinio no estén alterados ni por el estrés que provoca la situacién, ni por una manipulacion
de su(s) percepcién(es), o por el uso de informacion errénea o manipulada intencionalmente.
Tampoco deben estar alterados los sistemas que apoyen el proceso de la decision. Por ello es
necesaria la “proteccidon cognitiva”, para prevenir esas posibles alteraciones a través de ataques
cognitivos, que utilizan cualquiera de las técnicas, tacticas, procedimientos o herramientas
tecnoldgicas o cientificas de las que hablaremos mas adelante y disponer de la adecuada

resiliencia cognitiva, para superar los efectos de dichos ataques.

Las formas y acciones de la guerra cognitiva

A lo largo de la historia bélica la decepcion y el engafio han sido estratagemas utilizadas para
confundir a un adversario e inducirle a errores estratégicos. Estas eran y siguen siendo las formas
mas elementales de la guerra cognitiva. Los ataques cognitivos no son nuevos. Son acciones
ofensivas desplegadas para lograr un efecto de comportamiento especifico dirigiéndose

deliberadamente a la mente humana, el nuevo centro de gravedad. Lo que es nuevo es la
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capacidad de nuestros adversarios para llevar a cabo estos ataques de forma rapida y anénima
en el Entorno de la Informacion (El), utilizando plataformas digitales y tecnologias emergentes
disruptivas, asi como otras capacidades que ofrece la ciencia, ocultando la atribucién y
desafiando nuestra capacidad para diferenciar entre la evolucidon normal de la sociedad y la

manipulaciéon maligna.

Las guerras se ganan a través de la inteligencia, la informacion y el engafio, atacando al enemigo
donde estd menos preparado; y rompiendo la resistencia y sometiendo a los adversarios
indirectamente sin combatir. La guerra cognitiva puede alcanzar el centro de gravedad de forma
directa, aunque utiliza de forma general procedimientos de las estrategias indirectas...evitando

qgue haya mads friccién de la necesaria para alcanzar los objetivos.

Hoy en dia, las tecnologias y avances cientificos permiten mejorar las posibilidades de la
decepcidn y el engafio?®, facilitando acciones de desinformacién que se difunden réapidamente
en medios digitales y redes sociales, que en el pasado no existian; permiten, igualmente una
gran variedad de posibilidades para atacar la cognicién humana, a través, no solo de esa
desinformacion y saturacién informativa, sino de alteraciones neuronales del cerebro, por
medio de farmacos, por ejemplo, pero también se pueden atacar las maquinas que apoyan en
los procesos de decision, es decir, los sistemas de telecomunicaciéon e informacidon de los
sistemas de mando y control, alterando sus procesos internos, mediante ciberataques o ataques
electromagnéticos. Las personas, quizas el punto mas vulnerable, pueden ser manipuladas a
través de una combinacién de operaciones psicoldgicas, de operaciones de informacidn o de la
recepcion recurrente de mensajes y narrativas que provoquen un cambio de su percepcion,
creencias, ideologias o prejuicios, que se definen en el marco de lo que se conoce como

Comunicacion Estratégica.

La Comunicacion Estratégica (StratCom) opera en el ambito cognitivo, que influye sobre el resto
de los ambitos de las operaciones, permitiendo obtener ciertos efectos si se dispone de unas
determinadas capacidades especificas, sefiala la PDC-10%. Esta publicacion doctrinal distingue
dos tipos de StratCom, dentro del dmbito militar. Asi la StratCom de la Defensa, “comprende el
empleo coordinado y apropiado de todas las capacidades de comunicacién de la defensa en

apoyo de sus politicas, operaciones y actividades, con el fin de contribuir a la consecucién de los

19 La operacion Fortitude, durante la Il Guerra Mundial es el ejemplo mas elocuente. La combinacidn de emisiones de
radio, de puestos de mando y movimientos de tropa simulados, la construccidon de vehiculos, aviones a partir de
maquetas de madera, hierro o inflables, hizo creer a los alemanes que el desembarco en la costa norte de Europa,
por parte de las fuerzas aliadas se iba a realizar al este de Calais, en lugar de en Normandia donde se produjo en
realidad.

20 Estado Mayor de la Defensa. PDC-10. DOCTRINA DE COMUNICACION ESTRATEGICA. Madrid. 2021.
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objetivos de la defensa nacional”.?! Por su parte, la StratCom del JEMAD?* se define como “la
integracién de todas las capacidades de comunicacion, técnicas y funciones de informacién, con
otras actividades militares, para comprender y modelar el entorno de la informacién, en apoyo
del logro de los objetivos de la defensa nacional”.? El toque diferenciador estd en la conjuncidn,
en una de la “comunicacién e informacidon” con las acciones politicas, y en la otra con las
“actividades militares”. En cualquier caso, ambas deben estar alineadas, en especial la segunda

con la primera, que es la que marcara la directriz principal de la StratCom.

Operaciones de Informacidn “es la funcidon cuya misién consiste en coordinar las actividades de
informacidn para crear efectos deseados sobre los sistemas y procesos de informacién de los
adversarios, reales o potenciales, y otras audiencias autorizadas, para influir en su voluntad,
percepciones y capacidades, a la vez que se explotan y protegen los propios, en apoyo de la
consecucion de los objetivos operacionales y estratégicos”?*. Podemos decir que es el brazo
ejecutor de la StratCom (del JEMAD), ya que, ademas de coordinarse y sincronizarse con los
Asuntos Publicos Militares — actividades de informacién publica de caracter militar (institucional
y operacional)- integra y combina diferentes técnicas y herramientas: operaciones psicoldgicas;
la presencia, actitud y perfil de la fuerza (PAP); la interaccion personal, a todos los niveles; la
seguridad de las operaciones (que incluye la seguridad de la informacion); la guerra electrdénica,
que incluye medidas de apoyo (ESM), contramedidas (ECM), y de proteccion (EPM); las
operaciones en el ciberespacio (defensivas, de explotacion y de ataque); la cooperacidn civico-
militar (CIMIC); la decepciodn; y la destruccion fisica —recordemos que los efectos letales crean

efectos cognitivos-.2°

Las Operaciones Psicoldgicas, se consideran la “capacidad operativa para la realizacion de
actividades planeadas usando métodos de comunicacidon y otros medios dirigidos hacia
audiencias aprobadas para influir en sus percepciones, actitudes y comportamientos para

alcanzar los objetivos politicos y militares”. 2

La decepcidn es un proceso psicolégico que busca una respuesta conductual, ya sea la accion o

la inaccion. El objetivo del engafio es explotar la ventaja obtenida al inducir a error al adversario

21 pDC-10, pag. 27

22 Jefe de Estado Mayor de la Defensa, autoridad militar responsable del planeamiento y conduccidn de operaciones
en el nivel estratégico, el mas alto de los niveles militares para ese planeamiento y conduccidn, pues por encima estd
el politico.

23 ppC-10, pag. 27

24 pDC-10, pag. 25.

25 Para conocer en qué consisten las técnicas o herramientas que no se definen en este documento se puede acudir
a las publicaciones doctrinales correspondientes, en especial a la PDC-01 y PDC-10, y otras especificas.

26 pDC-10, pag. 26.
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gue toma las decisiones; se trata de influir en el comportamiento mediante la formacién de

actitudes y percepciones?’.

Sobre las acciones en el ciberespacio, de acuerdo con lo que sefiala la PDC-01 y sus principales
aportaciones® a la accién conjunta, podemos sefialar que su contribucién a la guerra cognitiva
va desde proporcionar capacidades para el mando y control, la defensa de los Sistemas de
Informacién y Telecomunicaciones (CIS), proporcionar opciones de respuesta o contribuir a la

obtencidn de inteligencia.

Las acciones en los dominios fisicos son aquellas que se llevan a cabo en el ambito terrestre,
maritimo o aéreo, de forma coordinada o no, para alcanzar objetivos militares, a través del uso
de capacidades especificas, que llevan a cabo acciones, normalmente cinéticas, con efectos
letales. En estos dominios se pueden llevar a cabo acciones del dominio cognitivo usando,
igualmente, capacidades especificas de “la guerra cognitiva” (operaciones psicoldgicas, acciones
CIMIC, PAP, entre otras, son caracteristicas de la contribucidon de las capacidades terrestres,

navales o aéreas al dmbito y la guerra cognitiva).

Los “otros instrumentos del Poder” también tienen su protagonismo en la guerra cognitiva,
normalmente llevando a cabo acciones de efectos no letales, cognitivos, aunque a veces sus
efectos si que tienen esos efectos letales (embargos y sanciones que producen hambrunas, por
ejemplo). Asi, a través de acciones politicas y diplomaticas se pueden llevar a cabo actividades
de diplomacia ordinaria, guerra politico-diplomatica (por ejemplo, la llamada a consulta de
embajadores o expulsién de diplométicos), acciones de guerra Legal (legal warfare o lawfare)®
o de asistencia a grupos opositores en un determinado pais adversario. Usando el instrumento
de poder econémico se pueden ejecutar sanciones; embargos; actividades de subversion
econdmica; o ayuda y asistencia a grupos opositores, terceros actores, poblacién civil,
refugiados o desplazados. En el entorno de la informacidn, en la guerra cognitiva, se pueden

llevar a cabo acciones de Disinformation, Misinformation & Malign information,*® utilizando

27 NATO Standard. AJP-10.1. Allied Joint Doctrine for Information Operations. Edition A Version 1 January 2023, pag.
20. Traduccion propia.

28 ppC-01, pag. 62.

29 Para mas informacion sobre este concepto se puede acudir a Orde F. Kittrie. Lawfare: Law as a Weapon of War.
Oxford University Press: Oxford, 2016 Reviewed by Matthew Welch [Consulta: 01/05/2023]
https://journal.queenslaw.ca/sites/qliwww/files/Issues/Vol%2042%20i2/5.%20Welch.pdf

30 Misinformation: Information that is false, but not created or shared with the intention of causing harm.
Malinformation: Information that is based on fact, but used out of context to mislead, harm, or manipulate a person,
organization, or country. Disinformation: False information that is deliberately created to mislead, harm, or
manipulate a person, social group, organization, or country.
https://www.mediadefence.org/ereader/publications/introductory-modules-on-digital-rights-and-freedom-of-
expression-online/module-8-false-news-misinformation-and-propaganda/misinformation-disinformation-and-mal-

information/ [Consulta: 08/05/2023]
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tanto las redes sociales como las acciones de informacidn publica (en los paises democraticos
que respetan las normas internacionales y las reglas del juego esto no seria muy correcto);
propaganda; acciones de informacidon publica veraz (la que deben explotar los paises
democraticos). Uno de los “peligros” que puede existir en el marco de la informacién es la

IM

existencia del “ciudadano periodista” que sin preparacién ni formacion periodistica y sin seguir
un cédigo deontoldgico particular difunde imagenes y noticias a través de redes sociales y blogs,
sin que se pueda validar la fuente ni la informacién que proporciona, pero que en muchos casos

se viraliza.

Pasamos del concepto “militar” de operaciones conjuntas (o multidmbito) a un concepto
ampliado de las operaciones multidominio aproximandonos a operaciones multidimensionales
o multidisciplinares, al implicar capacidades, tacticas o estrategias, técnicas y procedimientos de
los “otros instrumentos” del poder, para actuar y lograr efectos en ese novedoso dambito que es
el ambito cognitivo, a través de la guerra cognitiva (¢la guerra total de Clausewitz?). La
Dimensién (dmbito) Cognitiva representa un espacio en el que pueden realizarse operaciones
cognitivas, intra e interdominio, aplicando (o en) cualquiera de los Instrumentos (dmbitos) del

Poder.

Pero, ademas, existen, en el siglo XXI nuevas “armas”, que generan nuevos procedimientos,
tacticas y técnicas para llevar a cabo las guerras, en especial las que se producen en el ambito
cognitivo. Nuevas tecnologias y capacidades cientificas han acelerado la guerra cognitiva, una
guerra en la que, ademas de la competencia diplomatica y econdmica tradicional, la rivalidad se
desarrolla cada vez mas a menudo en las dimensiones politica y militar del entorno de seguridad,
y en el de la informacién, donde no sdlo los dominios fisicos sino también la cognicién humana
se convierte en un escenario de rivalidad y de enfrentamiento. Tecnologias de Inteligencia
Artificial/Machine Learning o de interfaz cerebro-maquina (brain machine interface) han dado
lugar al disefio de sistemas de inspiracidn cognitiva, que han facilitado la difusién de campanas
de desinformacién destinadas a moldear el pensamiento, el comportamiento y las acciones
humanas. Pero no solo esto, el campo de batalla actual y futuro, al menos a corto y medio plazo,
estara definido por la guerra cognitiva, una guerra en la que las neuroarmas, los avances de la
nanotecnologia, la biotecnologia, las ciencias cognitivas o las tecnologias de informacion
tendran un gran protagonismo, al igual que cualquier tecnologia disruptiva, la neurociencia, o la
tecnologia y ciencia aplicada al fortalecimiento humano a través de modificaciones genéticas,
biomédicas, psicoldgicas o farmacéuticas o el uso del big data, el internet de las cosas o el cloud

computing. Todas ellas serdn las nuevas herramientas de combate, que se materializa, en
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muchas ocasiones, a través del entorno de la informacion: el espacio virtual y fisico en el que se
recibe, procesa y transmite la informacién que se compone de actores, redes, datos,
informacidn y sistemas de informacién. Y este es el entorno de creacidon de opinién y toma de
decisiones. Por ello, es necesario proteger la libertad de accién en el entorno de la informacidn,
salvaguardando tanto los datos como las redes que permiten el proceso de toma de decisiones,

protegiéndose, de esta manera, contra los efectos (al menos parte) de la guerra cognitiva.

En la paz, en la crisis, en el conflicto y en la guerra, para crear efectos en las percepciones de
diferentes audiencias, que faciliten la consecucién de objetivos, las acciones de influencia son
un arma que caracteriza a la guerra cognitiva. La influencia es una “herramienta” para alcanzar
un fin. La Guerra Cognitiva puede definirse, desde el punto de vista militar, como las actividades
llevadas a cabo, en los diferentes dmbitos o dominios de las operaciones, en sincronizacién con
otros Instrumentos de Poder para afectar actitudes y comportamientos influyendo, protegiendo

o perturbando la cognicién individual y grupal para ganar ventaja sobre un adversario.

Y, como actividad militar, debe planearse a nivel estratégico y ejecutarse a nivel operacional y
tactico, definiendo, inicialmente, la situacion final deseada; posteriormente, los objetivos que
hay que alcanzar para lograrla; a continuacion, los efectos a conseguir sobre cada uno de ellos;
y, por ultimo, las acciones necesarias para provocar esos efectos. Y como la guerra cognitiva es
“multidimensional”, “multidominio”, ese planeamiento debe ser coherente con el que se

efectlia en el ambito de la aplicacidn de otros instrumentos de poder.

Los aspectos éticos y legales de la guerra cognitiva

La guerra estd prohibida o, al menos, no es legal, excepto en el caso de la legitima defensa. Esto
es lo que se deriva de la interpretacion de los articulos 1, 2 (su punto 4 especialmente) y 51 de
la Carta de Naciones Unidas®.. Este es el principio general. Sin embargo, ya hemos hablado que
incluso la utilizacion del derecho, a través del lawfare, incluso puede ser parte de la guerra

cognitiva, una guerra, esta ultima, que, sin que lo anterior pueda tener influencia en ello, esta

31 Articulo 1. Los Propdsitos de las Naciones Unidas son: mantener la paz y la seguridad internacionales, y con tal fin
tomar medidas colectivas eficaces para prevenir y eliminar amenazas a la paz, y para suprimir actos de agresion u
otros quebrantamientos de la paz;

Articulo 2. Para la realizacion de los Propdsitos consignados en el Articulo 1, la Organizaciéon y sus Miembros
procederan de acuerdo con los siguientes Principios: 4. Los Miembros de la Organizacidn, en sus relaciones
internacionales, se abstendran de recurrir a la amenaza o al uso de la fuerza contra la integridad territorial o la
independencia politica de cualquier Estado, o en cualquier otra forma incompatible con los Propésitos de las Naciones
Unidas.

Articulo 51. Ninguna disposicién de esta Carta menoscabara el derecho inmanente de legitima defensa, individual o
colectiva, en caso de ataque armado contra un Miembro de las Naciones Unidas, hasta tanto que el Consejo de
Seguridad haya tomado las medidas necesarias para mantener la paz y la seguridad internacionales.
https://www.un.org/es/about-us/un-charter [Consulta: 08/05/2023]
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pendiente de configurarse como guerra legal o legitima si acudimos al Derecho Internacional y,
mds concretamente, al Derecho Internacional Humanitario, que es el que regula la guerra en

todo su espectro (desde el derecho a hacerla hasta el como hacerla). Asi, podemos distinguir:

El jus contra bellum, el derecho sobre la prevencién de la guerra. Es el derecho que intenta evitar

gue se llegue a la guerra.

El jus ad bellum, el derecho sobre el empleo de la fuerza, que procura limitar el recurso a la
fuerza entre Estados, a partir de la determinaciéon de los motivos o las justificaciones de la
guerra, una necesidad para que, al menos, las guerras sean justas. Para determinar esto, hay
que acudir a comprobar que, ademas de que el que la hace tiene una autoridad legitima y la
declara de forma adecuada, se dan cuatro criterios sustanciales. El primero es la intencion
correcta: la guerra debe hacerse en pro de un bien comun. El segundo es que la guerra sdlo
puede ser iniciada por una causa justa, que suele limitarse a la autodefensa, la defensa de otros,
la restauracion de la paz, la defensa de los derechos y el castigo de los infractores (aqui es donde
encajaria, esencialmente el articulo 51 de la Carta de NNUU). El tercero es la proporcionalidad
de los fines, es decir, la guerra es justa cuando el dafo global que puede causar es menor que el
causado por aquello que se intenta corregir. El cuarto seria la consideracion de que la guerra es
el ultimo recurso, teniendo en cuenta que no existe o se han agotado otros menos daiiinos y

gue existe una expectativa razonable de éxito.

El jus in bello (el derecho en la guerra), también conocido como Derecho Internacional
Humanitario, que tiene como finalidad limitar el sufrimiento causado por la guerra, mediante la

proteccion y la asistencia a las victimas en la mayor medida posible.

El jus post bellum (el derecho después de la guerra) hace referencia a asuntos que permitan un
retorno a la paz duradera y estable, como el desarme, la desmovilizaciéon y la reintegracion, la
regulacién de la ocupacion militar, en el caso de los territorios ocupados por un vencedor, la

reconciliacion politica y la justicia transicional.

La guerra cognitiva, en principio, no esta limitada por ninguno de los derechos anteriores ni en
situaciones de paz ni de guerra. No hay limites al uso, por ejemplo, de acciones de
desinformacidn, en situaciones de paz, o de alteracidn de sistemas neuronales, utilizando armas
neuronales, en situaciones de guerra. Por lo tanto, respetando las normas, se puede actuar
sobre el conocimiento y los procesos cognitivos. El problema sobre su legalidad o legitimidad es
cuando se sobrepasan las lineas rojas de esos derechos (por ejemplo, utilizando armas biolégicas

para alterar los sistemas neuronales —si las hubiera-, en un periodo en el que no hay una guerra
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declarada); un problema que se acrecienta por la dificultad de definir la guerra cognitiva como
una guerra de agresidn. El Estatuto de Roma en su articulo 8 bis sefiala que una persona comete
un crimen de agresidn cuando, “estando en condiciones de controlar o dirigir efectivamente la
accién politica o militar de un Estado, dicha persona planifica, prepara, inicia o realiza un acto
de agresidn que por sus caracteristicas, gravedad y escala constituya una violacion manifiesta
de la Carta de las Naciones Unidas”.32 El acto de agresidn significa, de acuerdo con el espiritu de
la Carta, “el uso de la fuerza armada por un Estado contra la soberania, la integridad territorial
o la independencia politica de otro Estado, o en cualquier otra forma incompatible con la Carta
de las Naciones Unidas”.?® Si la guerra cognitiva no encaja en estas definiciones, es dificil

considerarla como una guerra ilegal (ademas de ilegitima).

La guerra cognitiva como guerra total (en tiempo y forma)

Las capacidades de la guerra cognitiva pueden emplearse antes, durante y/o después de las
acciones cinéticas, permaneciendo al margen de las actuales definiciones internacionales de
conflicto armado, en el marco de cualquier tipo de crisis, o realizarse en el marco de la zona gris,
del conflicto hibrido o de la guerra, controlando la escalada de una crisis o acelerandola, y

regulando, igualmente, la desescalada.

Las acciones cognitivas se llevan a cabo para modificar nuestras percepciones de la realidad y
nuestro comportamiento, creando un desafio vinculado a toda la sociedad y al &mbito militar
con el potencial de perturbar nuestros sistemas, instituciones y valores democraticos, y
conformar escenarios que apoyan los objetivos estratégicos, politicos y militares en cualquier

fase de una crisis o conflicto.

Para hacer frente a la guerra cognitiva, en el marco nacional, existen mecanismos que van, desde
laimplementacién del procedimiento de actuacidn contra la desinformacién* o la activacion del
foro contra las campafias de desinformacion®, a la implementacién de la declaracién de una

situacién de interés para la seguridad nacional®®, la activacidon de los estados de alarma,

32 https://www.un.org/spanish/law/icc/statute/spanish/rome_statute(s).pdf [Consulta: 08/05/2023]

33 Resolucién de la Asamblea General de Naciones Unidas 3314 (XXIX). Definicion de Agresion. 14 de diciembre de
1974

https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/BDL/2007/5517.pdf [Consulta: 08/05/2023]

34 Orden PCM/1030/2020, de 30 de octubre, por la que se publica el Procedimiento de actuacién contra la
desinformacion aprobado por el Consejo de Seguridad Nacional.
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2020-13663 [Consulta: 08/05/2023]

35 Orden PCM/541/2022, de 10 de junio, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 31 de mayo de
2022, por el que se crea el Foro contra las campaias de desinformacién en el ambito de la Seguridad Nacional y se
regula su composicion y funcionamiento.

https://www.boe.es/boe/dias/2022/06/15/pdfs/BOE-A-2022-9965.pdf [Consulta: 08/05/2023]

36 L ey 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional.
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excepcidn o sitio¥, o las medidas que corresponde a una situacion que afecte a la defensa

nacional’®; esto es, la respuesta a una agresion en aplicacion de la legitima defensa.

CONCLUSIONES

Las acciones en el dmbito de la guerra cognitiva tienen mucho margen y “libertad de accién”. La
guerra cognitiva no es ilegal ni ilegitima, si bien puede considerarse “no-legal” o poco ética, por
la dificultad que supone, por un lado, la atribucidn, y, por otro, considerarla como un crimen de
agresion contrario a la Carta de Naciones Unidas, al no ser un ataque armado. En cualquier caso,

puede ser respondida.

No es nueva, solo las nuevas tecnologias la han acelerado o amplificado en un contexto
estratégico mucho mas complejo de lo que era en el pasado. Ademas, es multidimensional y
multidisciplinar, y se lleva a cabo utilizando cualquiera de los instrumentos del poder nacional y
va mas alla de las tradicionales operaciones psicoldgicas o de informacién. Exige una eficaz
inteligencia para poder detectarse y prevenir que los procesos de decisién puedan ser alterados

por ataques sobre los sistemas cognitivos y el conocimiento.

Las acciones en la guerra cognitiva estdn disenadas para distraer, perturbar, disuadir o
distorsionar la percepcién de una situacién por parte del pais objetivo. Pretenden lograr efectos

en los responsables de la toma de decision (en cualquier ambito de los instrumentos del poder).

La Guerra Cognitiva consiste en atacar las percepciones, la cohesidn y la confianza, a través de
la militarizacién (weaponization) de, entre otras, las ciencias del cerebro; no se centra

estrictamente en el campo de la "informacién", sino en el de la "cognicién”.

La Guerra cognitiva es diferente a la Guerra de la informacién (Operaciones de Informacidn). Va
mucho mas alla. En la Guerra de la Informacidn se pretende el control del flujo de la informacidn,

mientras que en la Guerra Coghnitiva, lo que se pretende es el control del flujo del conocimiento.

La Guerra Cognitiva requiere diferentes capacidades (militares y no militares): organizacion;
liderazgo; doctrina, estrategias y procedimientos; medios; tecnologia; adiestramiento;
informacidn, para preservar la voluntad de vencer y la capacidad de ejecucidn que proporcione

superioridad en el enfrentamiento: Poder de combate, el componente moral (la voluntad de

https://www.boe.es/buscar/pdf/2015/BOE-A-2015-10389-consolidado.pdf [Consulta: 08/05/2023]
37 Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcidn y sitio.
https://www.boe.es/buscar/pdf/1981/BOE-A-1981-12774-consolidado.pdf [Consulta: 08/05/2023]
38 | ey Organica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional.
https://www.boe.es/buscar/pdf/2005/BOE-A-2005-18933-consolidado.pdf [Consulta: 08/05/2023]
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luchar), los medios para luchar, el componente fisico, el componente no fisico

(virtual/tecnoldgico), el componente conceptual (la base intelectual de las Fuerzas Armadas).

Con ello se lograra Libertad de Accidn y una superioridad que nos permita proteger la cognicién
y alterar la del adversario, garantizando nuestra resiliencia en el marco de una guerra no
convencional, tecnolégica, persistente y, en muchos casos, no perceptible, que afecta al
conjunto de la sociedad y al individuo, en especial a los “decision-makers”, tratando de anular
las voluntades o modificarlas para alterar el conocimiento, la cognicién, y, de este modo,
cualquier proceso de decisién. La guerra cognitiva degrada la capacidad de conocer la situacion
real limitando la capacidad de decisidon de forma libre e independiente, tanto a nivel individual
como grupal, alterando los procesos cognitivos asociados al propio proceso de la decision (OODA

Loop: Observar, Orientar, Decidir, Actuar).

La Superioridad Cognitiva supone poseer y aplicar de forma mas rapida, profunda, amplia y/o
mas eficaces que los adversarios nuestras capacidades cognitivas, desde la Inteligencia, en este

ambito, a la respuesta.

La Resiliencia Cognitiva es la capacidad para superar los efectos negativos de los contratiempos
y el estrés asociado sobre la funcidén cognitiva o el rendimiento durante o después de un ataque
cognitivo. Para conseguirla hay que aplicar los principios de prevencién, anticipacion, proteccion

y recuperacion.

La guerra cognitiva es una forma no convencional de guerra, que utiliza herramientas
tecnoldgicas para alterar los procesos cognitivos del enemigo, explotar los sesgos mentales o el
pensamiento reflexivo, y provocar distorsiones del pensamiento, influir en la toma de decisiones
y obstaculizar las acciones, con efectos negativos, tanto a nivel individual como colectivo. Va
mas alld de la informacidn para centrarse en lo que los cerebros individuales hardn con esta
informacidn. Una forma de concebirla es como una "guerra socio-psico-técnica", por un lado, y
como una forma de "guerra de influencias", por otro, utilizando medios cibernéticos (Internet

en todas sus “formas”), la informacién o las nuevas tecnologias.

Las capacidades cinéticas pueden dictar un resultado tactico u operativo, incluso estratégico,
pero la victoria (final) dependera Unicamente de la capacidad de influir, afectar, o cambiar el

ambito cognitivo (...la voluntad).

La Guerra Cognitiva se enmarca en las operaciones multidominio con el propdsito de afectar al

comportamiento mediante la proteccion o la influencia de la cognicidn para obtener ventaja
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sobre un adversario. El objetivo es explotar facetas de la cognicion para interrumpir, socavar,
influir o modificar la toma de decisiones humanas. Es un acto de violencia destinado a obligar a

nuestro adversario a cumplir nuestra voluntad.
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INTRODUCCION

Los componentes principales de la seguridad son tres: a) el riesgo o la amenaza, b) los bienes
que se pretende proteger (materiales e inmateriales) y c) la cobertura o herramientas que
utilizamos para mantener o alcanzar la seguridad. La seguridad es un instrumento que nos
garantiza la libertad, imprescindible y necesaria, para acometer otras actividades. Es decir, la
seguridad es un medio para otros fines. Es la necesidad de eliminar esos peligros, riesgos y dafios
que el agente hostil anuncia o provoca lo que da sentido a la seguridad. No obstante, cualquier
variacion de las circunstancias, por lo general, invalida o desfasa nuestros instrumentos
defensivos; no en vano, las amenazas son dinamicas y cambiantes, y normalmente la seguridad
va a remolque de ellas. Es decir, cuando hablamos de seguridad, habitualmente estamos lejos

de la certeza y, querdmoslo o no, nos movemos en el terreno pantanoso de la incertidumbre.

La aplicacién de la seguridad a los Estados nos conduce a infinidad de facetas de la misma: vial,
alimentaria, juridica, sanitaria, educativa, nacional, etc. -en inglés incluso diferenciamos entre
security y safety-. De todas ellas nuestro proyecto se centra en la Seguridad Nacional. Esta ha
sido entendida durante muchos lustros como un juego exclusivo entre Estados. Solo eran
agentes hostiles generadores de riesgos y amenazas otros Estados. Los bienes a proteger eran
la integridad territorial y la identidad colectiva y la cobertura dependia de hasta qué punto un
Estado estaba dispuesto a garantizar/defender —aparece la idea de Defensa- su identidad. Era,
ademas, un juego de suma cero en el que el papel protagdnico recaia en el Estado capaz de
imponer sus preferencias (Morgenthau, 1948). La seguridad —y supervivencia (Jarvis y Holland,
2015: 22-7)- que el Estado alcance, sélo es posible a costa de la inseguridad de otros Estados.
De ahi que, la potencia militar, la promocion de los valores occidentales (democracia y economia
de mercado) y las politicas de disuasién (amenaza latente y patente de infligir un dafio
irreparable a quien me agreda) hayan sido las coberturas esenciales manejadas. La combinacion
de potencia, promocidn y disuasién llegd a hacer creer que se alcanzaba la invulnerabilidad. Sélo
tras el fin de la Guerra Fria y motivada, en buena medida, por la sensibilidad en el suministro de
determinados bienes bdsicos como el petréleo -imprescindibles para el modo de vida
occidental- surgié la idea de vulnerabilidad de los estandares de vida occidentales y la
consiguiente necesidad de cooperacion entre Estados para acometer la proteccion de dichos
bienes y garantizar, asi, la Seguridad Nacional. La potencia nuclear, la disuasién, la guerra

convencional y asi un largo etcétera, son conceptos que han quedado casi fosilizados en menos
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de dos décadas. También la seguridad interior sufrié una evolucidn significativa desde el siglo
XIX. De institucidon generadora de orden publico casi en exclusiva y al servicio de unos sectores
sociales vinculados a la aristocracia/burguesia, evolucionara a lo largo del siglo XX para
integrarse en la sociedad del bienestar, desarrollando una acusada dimensién como servicio

publico garante del libre ejercicio de derechos y libertades ciudadanas.

Los atentados de Al Qaeda en Estados Unidos, ya en el nuevo siglo, contribuyeron a desdibujar
las funciones de las fuerzas de seguridad, proyectandolas al escenario internacional. Es decir, los
paradigmas de seguridad y defensa mundiales estan en proceso de cambio profundo (Adamsky,
2010; Horowitz, 2010; Acharya y Buzan, 2017: 344-345). A todo ello hay que sumar, desde finales
del siglo XX, las amenazas difusas en cuanto al agente generador (trafico de drogas, terrorismo,
crimen organizado, riesgos medioambientales, cibersubversion, etc.) que rompen la dindmica
de la disuasion entre Estados y demuestran la inoperancia del potencial militar y la urgencia por
remodelar los medios y procedimientos con que dotar de seguridad a los ciudadanos y, por

ende, a los Estados.

En la actualidad, los principales riesgos y las amenazas no provienen esencialmente de actores
identificables en el sistema politico internacional, sino de actores difusos y transnacionales.
Amenazas hibridas (Hoffman, 2007), nuevas guerras y sus impactos (Van Creveld, 1991; Kaldor,
2001; Newman, 2004; Minkler, 2005; Lacina, 2006), guerras asimétricas y su soporte econdémico
(Nordstrom, 2004, Kilcullen 2009), conflictos en la zona gris (Baqués, 2017), terrorismo
internacional y ciberterrorismo son sélo ejemplos de novisimos problemas; pero ya casi
cotidianos. Siendo obvio que las amenazas a los Estados han cambiado enormemente en los
ultimos veinte afios; no lo ha hecho el esquema de articulacidon de seguridad y defensa en los
Estados que permanece, en lo basico, inalterable: grandes ejércitos y alianzas militares. Sin
embargo, resulta urgente la necesidad de revisidn; cuando menos de cambio de paradigma

burocratico de respuesta.

Dandeker (2000) en el final de siglo ya reclamaba un cambio de modelo en las Fuerzas Armadas
(en adelante FAS) motivado por un escenario internacional de riesgos complejos, globalizacidn
de las economias, presiones subnacionales (étnicas, religiosas, regionales) en los Estados,
imposibilidad de afrontar desde la soberania nacional algunos problemas de seguridad
(polucion, movimientos masivos poblacionales...), profusién de actores transnacionales
(grandes empresas globales, ONG’s, medios de comunicacién..) que modifican el
funcionamiento del sistema politico internacional. Igualmente, advertia que estos cambios en la

dimension internacional estaban suponiendo en las FAS cuestionamientos en su estructura, sus
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roles o su tamafio. Su apuesta era por ejércitos pequefios, profesionalizados y altamente
tecnificados y especializados, con una amplia base de reservistas por si fueran necesarios para
tareas logisticas. En esta linea se entroncaria el proyecto de tecnificacién ‘Brigada Experimental
2035, del ejército de Tierra espaiol, que arrancd en noviembre de 2018 y que ambiciona

incrementar capacidades para dotar a la brigada de un sistema de combate integral.

Unas FAS mds pequeiias y flexibles que, al mismo tiempo, estan siendo llamadas a un amplio
espectro de misiones diferentes a la guerra. En América Latina, la ausencia de conflictos bélicos
entre Estados y, salvo excepciones, la escasa presencia en operaciones internacionales ha
conducido a un Ejército multifunciéon (acciones de apoyo al desarrollo del pais, acciones de
protecciéon del medio ambiente y de los recursos naturales, acciones de seguridad publica,
acciones de vigilancia de fronteras y acciones de vigilancia penitenciaria). Algo que, con caracter
extraordinario, puede ser entendido; pero que si, asentado en el pragmatismo, se convierte en
cotidiano, conlleva el riesgo, no menor, de convertir a las FAS en suplantadores de todas las
administraciones, deshaciendo un proceso de especializacion administrativa que comenzé hace
cinco siglos. “La diferencia fundamental de las FAS de un pais avanzado y uno en vias de
desarrollo, es que en el primero se configuran para la defensa del pais ante amenazas externas,
mientras que, en el segundo, ademas de las amenazas externas, los militares se dedican a
cumplir misiones al interior de las fronteras, sea para apoyar el proceso de modernizacién, o
para cubrir vacios en la capacidad de gestion del Estado en otros dambitos” (Benitez Manaut,
2005:166). Rial (1996) precisé que las misiones que se estan llevando a cabo en América Latina
son: asegurar la Seguridad Nacional; defender la constituciéon y las leyes; vigilancia de fronteras,
lucha contra la guerrilla; operaciones policiales (trafico de drogas, mantenimiento del orden
publico); acciones civiles; operaciones de paz y, por ultimo, gestion de empresas. Es decir, las
misiones por su contenido son agrupables, como establecié Pion-Berlin (2004), en misiones de
seguridad, de desarrollo y de gobierno. Misiones estas dos ultimas no exentas de controversia
al ser asignadas a las FAS por estar alejadisimas de su formacién y cometidos. Lo que sin duda

es obvio es que los paradigmas de la Seguridad Nacional estdn en profundo replanteamiento.

Las repercusiones sobre los agentes garantes de la seguridad interior también son relevantes.
Se ven desbordados por esta realidad internacional que les impacta directamente y a la que es
necesario afiadir los desafios procedentes desde sus sociedades: crecientes muestras de
desafeccién politica y sus efectos indirectos sobre la deslegitimacion de las policias en los
Estados democraticos, con el riesgo afiadido que puede suponer deslocalizar los recursos
concedidos habitualmente a las respuestas sociales con la finalidad de reubicarlos en las

represivo-penales (Wacquant, 2011).
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En este cambiante contexto internacional parece que la hard security declina, lo cual va en
detrimento de las FAS, pero al tiempo, los mayores desafios a la soft security suponen amenazas
a la soberania de los Estados (drogas, migraciones, terrorismo...) y ello, tarde o temprano,
implicara difuminar las fronteras de actuacién entre los actores de seguridad y requerir la
colaboracidn, o quién sabe si fusién, de policias, servicios de inteligencia y FAS (Boéne, Von
Bredow y Dandeker, 2000). Conviene no olvidar como en The 9/11 Commission Report se
recomendaba: “Unity of effort across the foreign-domestic divide”. En dicho informe, las
amenazas ya no son externas o internas -lo cual presupone disponer de una herramienta para
el combate interno y otra para el externo-, razén por la que abogan por la necesidad de: creacion
de agencias especificas para amenazas concretas -esencialmente: terrorismo, crimen

organizado y crisis nucleares-, asi como de actuacidn conjunta.

Desde principios del siglo XXI son bastantes los gobiernos (EEUU, Reino Unido, Francia, Holanda,
Canada, Alemania o Italia) que han comenzado a aprobar documentos, generalmente
Estrategias de Seguridad, que efectian analisis prospectivos para la deteccion de las amenazas.
En este sentido, son también relevantes los informes Global Trends del National Intelligence
Council de EEUU. Los resultados de todos estos analisis indican amenazas que podriamos llamar
tradicionales -el auge y declive de las grandes potencias, los Estados fragiles, el papel de los
paises emergentes como China, India y Rusia y, en concreto, de la regién Asia Pacifico- junto con
otras novedosas: la mayor relevancia de los actores no estatales, las amenazas hibridas, y las
consecuencias que pueden acarrear las transformaciones sociales y politicas como los cambios
demograficos o la desigual distribucion de la riqueza, el terrorismo, las pandemias, los
ciberataques, el crimen organizado (Jordan, 2017). Un punto de inflexién en esta tendencia fue
la publicacién, en 2010, de la National Security Strategy, (NSS) firmada por Barak Obama. En
ella, ademas, la dicotomia entre Homeland Security y External Security se anuncié superada. El
concepto de seguridad estd, en este sentido, desbordado y la NSS establece un continuo de
seguridad entre lo que pasa fuera y lo que pasa dentro. En linea similar puede hablarse de las
Estrategias Espafiolas de Seguridad -Nacional- (2011, 2013, 2017 y 2021) y los diferentes
informes anuales de seguridad nacional. De hecho, en ellos se alude, |6gicamente, a las FAS ante
amenazas de defensa o misiones internacionales, con especial atencién a conflictos hibridos;
pero también refiere su participacidon en cuestiones relativas a: ciberespacio, terrorismo, trata
de seres humanos, infraestructuras criticas, flujos migratorios, pandemias y epidemias,
emergencias y catastrofes naturales y agresiones al medio ambiente. Pero lo mas significativo,

como ya ocurria en la de 2017, es que no se refiere Unicamente a las FAS cuando se trata de

74



ADESyD “COMPARTIENDO (VISIONES DE) SEGURIDAD” VOL 72. Enero 2024

frenar una amenaza. Fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado, servicios de inteligencia y FAS

aparecen casi como un todo y en permanente coordinacién con sus homdnimos europeos.

Ahondando en esta idea de integracion de los diferentes actores de seguridad, si nos
remontamos a los origenes del constitucionalismo, bajo la denominacién ‘fuerza publica’ se
englobaban todos ellos. Asi, la Constitucidn francesa de 1791 establecia: “La force publique est
instituée pour défendre I'Etat contre les ennemis du dehors, et assurer au dedans le maintien de
l'ordre et de I'exécution des lois.” (Tit. IV, art. 1). Si bien deslindaba entre los tradicionales
ejércitos y las tropas destinadas a la seguridad interior (Tit. IV, art. 7, 8 y 10). A lo largo de la
historia ninguna Administracion ha permanecido inalterable, sino que por mor de los
requerimientos sociales han evolucionado eliminando, fusionando o creado cuerpos
administrativos especializados. Estos procesos rara vez son un cambio drdstico y vertiginoso,
sino que casi siempre son graduales, aunque ello no les priva de ser organizativa, politica,

econdmica y socialmente convulsos.

Por otro lado, la Unién Europea, en marzo de 2017, hizo publico el libro Blanco sobre el futuro
de la Unidn en el que se disefian los cinco escenarios probables de futuro del global de la Unién.
Como rendimiento de este texto, en junio del mismo afio, la Comisidon generd un ‘Documento
de reflexién sobre el futuro de la defensa europea’ en el que se propugnaban como reto ante la

inseguridad creciente, tres escenarios de seguridad y defensa diferentes:

(i) Cooperacién en seguridad y defensa; es decir, statu quo. En este escenario la cooperacién
permaneceria como hasta ahora sobre la base de la voluntariedad y dependeria de decisiones
ad hoc ante la aparicion de amenazas o crisis emergentes. Los Estados miembros no estarian
vinculados ni politica ni legalmente en el &mbito de la seguridad y la defensa. La solidaridad seria

interpretada y expresada caso por caso por cada estado miembro.

(i) Seguridad y defensa compartidas, lo que supondria un reforzamiento de la actual politica
interestatal. En ese escenario los Estados miembros se moverian hacia una seguridad y defensa
compartida, lo que requeriria una mayor solidaridad financiera y operacional en el campo de la
defensa, avanzando en un mas amplio entendimiento sobre las respectivas percepciones de

amenazas y la convergencia de las culturas estratégicas.

(iii) Defensa y seguridad comun; es decir, integracion de la defensa de los 27/28 como politica
comunitaria. En este escenario los Estados miembros estarian dispuestos a profundizar en la
cooperacion e integracién hacia una seguridad y defensa comun. La solidaridad y la asistencia

mutua seria la norma, explotandose totalmente el articulo 42 del Tratado que aborda la politica
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de seguridad comun como camino previo hacia una seguridad comun. En definitiva, y
complementando a la OTAN, la seguridad comun de la UE aumentaria la resiliencia de Europa y

la proteccién ante las diferentes formas de agresién.

Al vincular todo lo expuesto vemos que, en los Ultimos treinta afios, en el ambito de la Seguridad
Nacional han cambiado los agentes amenazadores, que ya no son esencialmente estatales; han
cambiado las amenazas, que ya no son principalmente territoriales y no responden a la idea de
dentro o fuera del Estado; incluso, gana enteros la idea de amenazas transnacionales y de un
combate contra las mismas multilateral, colaborativo, compartido o integrado. Pero, en cambio,
las coberturas —FAS, fuerzas policiales y servicios de inteligencia- van a remolque de los tiempos,
intentando encontrar su lugar en los nuevos escenarios, estatal e internacional. Ello sin olvidar
gue los recursos son finitos y las estrategias nacionales han de priorizar, porque no se puede
acudir a todo, y que por mor del pragmatismo se ha incrementado la gama de misiones que se
encargan a las FAS y, aunque todas nacen con pretendida temporalidad, no pocas terminaran
probablemente siendo actividad cotidiana. Hoy ninguin gobierno duda en asignarles operaciones
internacionales de mantenimiento de la paz; pero conviene recordar lo que el Secretario General
de la ONU Dag Hammerskold dijo en su dia: “el mantenimiento de la paz no es una mision de
soldados, pero sélo el soldado puede cumplirla”. Algo que a Solana (2004), en tanto que Alto
Representante de la politica exterior y de seguridad europea, le llevd a la idea de que toda la
funcién publica debia ser susceptible de ser movilizada a una misién internacional. Incluso ha
cambiado la conceptualizacion de la paz desembocando en la idea menos encorsetada de paz

imperfecta (Mufioz, 2011).

Parece obvio que hay un debate estatal, europeo e internacional respecto del futuro de las FAS,
y sin menospreciar la evolucién habida, nada nos impide formularnos preguntas mas
ambiciosas: ¢Tiene sentido la diferencia entre policias, servicios de inteligencia, militares para
afrontar los actuales riesgos y amenazas a la seguridad o seria mas efectivo articular un Unico
cuerpo de seguridad con ramas especializadas segun las principales amenazas (ciberterrorismo,
terrorismo yihadista, trafico de personas, narcotrafico, etc.)? ¢ Es preferible seguir manteniendo
los diferentes actores y trabajar con mandos Unicos y centros de coordinacion? ¢Es factible
técnica, econdmica, social y politicamente la integracion de los diferentes actores en un
Ministerio de Seguridad que especializase sus activos por amenazas? éSon insalvables las
actuales diferencias de culturas organizativas y doctrinales entre los diferentes actores de
generacion de seguridad? ¢En qué medida se veria afectado el Concepto de Empleo de las
Fuerzas Armadas espafiolas y las Directivas de planeamiento militar? ¢Tiene sentido seguir

manteniendo diferentes cuerpos de ejército estatales o, dado el caracter trasnacional de las
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amenazas y las intensas sinergias colaborativas europeas, es preferible crear un ejército comun
europeo que se disponga territorialmente segun las necesidades? ¢ Quebraria esta articulacién
el principio de soberania nacional? ¢Es factible técnica, econdmica, social y politicamente la
integracién de los FAS espainolas en un ejército Unico europeo volcado en los asuntos de la
politica exterior y de seguridad de la UE? ¢ Tiene sentido avanzar en la cooperacién policial en el
ambito de la Unidn Europea especialmente, si no existe una armonizacidon de las legislaciones y
de las figuras delictivas? é¢La colaboracién de las FAS en ambitos de seguridad interior, hoy
esporadica y excepcional, puede pasar a ser permanente? ¢En qué casos y bajo qué

circunstancias? ¢ Estariamos con ello militarizando el Estado?

Todos estos interrogantes son parte integrante de la pregunta central de la investigacion que
aqui presentamos: ¢COmo han de adaptarse las Fuerzas Armadas espafolas a la redefinicion de
riesgos y amenazas a la seguridad en las sociedades espafiola y europea? Al igual que ocurre con
el Libro Blanco de la UE y con sus documentos derivados, o con los trabajos del Joint Research
Centre de la Comisién Europea, o con el Megatrends Hub también de la Comisidn -“Changing
Security Paradigm” es una de sus 14 temadticas-, cuando hacemos prospectiva son varios los
escenarios de futuro que se nos abren —cooperar, compartir o integrar- y decantarse por uno u
otro podria ser mas fruto de un deseo del investigador que de una constatacidn empirica. En
nuestro caso, resulta obvio que las principales herramientas de cobertura ante la inseguridad
nacional —FAS, policias e inteligencia- llevan tiempo cooperando. Es probable que con buenos
resultados; pero todavia desbordadas por unos acontecimientos que van mas alld de las
contingencias habituales para las que estan adiestradas y equipadas. También es cierto que, en
algunos ambitos como el terrorismo, que tan duramente ha golpeado el pais, los afios de
aprendizaje llevaron a mandos conjuntos en los que se comparte la amenaza, la informacién y
las acciones de erradicacidn de la misma. Por ello, y maxime dada la metodologia que hemos
utilizado, trabajamos en la idea de una hipétesis centrada en la integracién para, de este modo,
ser capaces de hacer prospectiva al respecto y presentar los pros, contras, facilidades y
dificultades que tal planteamiento supondria. Asi las cosas, nuestra hipétesis entiende que sdlo
si se mantiene a salvo la legitimidad de las acciones asumidas por las FAS, lo cual implicara eludir
la militarizacién del Estado, éstas —asi como el resto de los actores generadores de seguridad-
irdn evolucionando hacia una convergencia en un actor integrado que sera formado vy
gestionado con un tronco comun y que se diversificara técnica y formativamente segun los
riesgos y amenazas imperantes en cada momento. Igualmente, la propia dinamica de sinergias
europeas supondra la no menos procelosa y paulatina transformacion de una multiplicidad de

actores estatales que trabajan coordinados, en un Unico actor europeo —complejo- resultado de
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la integracién. Estos escenarios de futuro son enormemente complejos y repletos de
anticuerpos culturales, econdmicos, burocraticos, juridicos, y estratégicos. Analizar cudles son
los handicaps a que se enfrentaria ese devenir y cdmo, llegado el caso, superarlos serd también

parte del reto que deberd afrontar esta investigacién.

Una hipétesis que no ha sido contemplada es la erradicacidn de las FAS. Pudiera pensarse que
la transformacién de la naturaleza de las amenazas y de los actores que provocan la hostilidad
ha convertido en estéril esta cobertura de seguridad y, por ende, lo mas légico seria reorientar
todo su presupuesto a otros fines. Sin embargo, “incluso en el caso de que los habitantes de un
pais decidieran que sus Fuerzas Armadas son innecesarias y pueden prescindir de ellas, se
encontrarian que, del conjunto de recursos que las Fuerzas Armadas necesitaban, no se puede
disponer del 100% para otros usos, sino que una parte importante de dichos recursos se
necesitarian para la creacién y mantenimiento de organismos civiles alternativos que deberian
desempenar muchas labores que hasta ese momento ejercian las Fuerzas Armadas como
complemento a su misién principal”; los llamados intangibles que se afiaden a los efectos

econdmicos que genera su desempefio cotidiano (Surifach et al., 2014).

Por otro lado, todos nuestros socios afrontan paradojas similares sobre cémo amoldar sus
herramientas de seguridad a las nuevas amenazas y a los nuevos agentes de hostilidad. No
obstante, en Espafa, ademas, los cambios en seguridad y defensa también estan influidos por
los procesos de modernizacién que se emprendieron, tanto en sus politicas como en sus
herramientas, desde los inicios de la transicion a la democracia. Dicha reconfiguracion tenia por
objeto articular un modelo de gestién de la seguridad y defensa y unas FAS homologables a los
de sus socios europeos y aliados atlanticos. Por ello, no debemos olvidar que cuando nos
referimos a la seguridad y a la defensa en Espafia, hablamos de una cuestién que, mas alld de
sus intrinsecas complejidades, es social y politicamente controvertida, por evidentes razones
histdricas. Razén por la cual, las potenciales transformaciones que analizaremos en la actualidad
se imbrican dentro de un marco de referencia general mayor: el, quizas inconcluso, proceso de
consolidacion democratica y modernizacién de las relaciones civiles-militares (en adelante CMR
utilizando el acrénimo inglés) que se inicié con la vicepresidencia del gobierno del general
Gutiérrez Mellado. A ello también se le une que las politicas publicas sobre cuestiones de
seguridad y defensa en Espafia no se corresponden a un modelo de iniciativa externa; es decir,
no se incorporan a las agendas politicas desde las agendas sociales o sistémicas, mediante el
debate entre los diferentes grupos sociales y politicos, sino que corresponde mds a un modelo
de iniciativa interna o de movilizacién. Es el Gobierno, de un signo politico u otro, el que intenta

llevar a cabo estas politicas para adecuar las politicas de Espafia a las del resto de sus aliados,
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intentando después que las actitudes de los ciudadanos se adecuen a estas politicas (Cobb, Ross

y Ross, 1976).

De lo expuesto, se deduce que esta investigacidn nos ubica en varias discusiones tedricas; pero
son dos las que abordaremos con profundidad. Por un lado, el debate sobre la efectividad de las
FAS. A este debate llegaremos a través del marco conceptual de las Relaciones Civiles-Militares
(CMR), marco que comenzd exclusivamente volcado en el control del aparato militar, el llamado
control civil objetivo (Huntington, 1957) o supremacia civil (Aglero, 1995), y que hoy ha
integrado en su marco tedrico otros muchos aspectos, entre ellos, |la efectividad de las FAS y sus
misiones (Bruneau y Matei, 2013). Por otro lado, estara el debate sobre la naturaleza de las
nuevas misiones de las FAS y, sobre todo, sobre si entre éstas han de integrarse actividades
vinculadas a seguridad interior (Fabian Sain, 2001; Bobea et al., 2008; Dammert, 2008; Pion-
Berlin, 2016; Rivas Pardo, 2016; Ugarte, 2018; Sampd y Alda, 2019; Moloeznick y Medina Nuiiez,
2019; Pion-Berlin, 2019).

Respecto de la primera discusion tedrica, partimos de que el estudio de las CMR no es,
Unicamente, el analisis de las relaciones de poder entre militares y los poderes publicos
(Huntington, 1957), sino que entendemos que son el resultado de profundizar en las multiples
interacciones que deben darse entre los tres vértices del tridngulo que constituyen FAS,
sociedad y Estado (Serra, 2008; Flisfisch y Robledo, 2012; Bruneau y Matei, 2013; Croissant y
Kuehn, 2017; Pion-Berlin y Martinez, 2017). Es decir, las CMR son un sistema de administracion
militar en el que interactyan los tres actores citados. En estos estudios hay dos grandes
paradigmas tedricos: el de Huntington (1957) y el creado por Janowitz (1960). El primero sélo
contempla las interacciones entre el poder publico y los militares, y el segundo sélo analiza las
relaciones entre la sociedad y los militares. Moskos (1977) fue el primer autor que intenté
integrar, tedricamente, sociedad, poderes publicos y militares. Stepan (1988) —discipulo de Linz-
buscd integrar el andlisis de las relaciones civiles-militares, en la linea de Moskos, con los
procesos de transicion y consolidacion democratica comenzando a principios de los setenta con
Brasil. Esta linea de trabajo de Stepan fue desarrollada, a principios de este siglo, por Bruneau y
Matei (2013) y por Serra (2008). De estos dos ultimos estudios han surgido, en 2017, dos
desarrollos mucho mas profundos e intensos; uno centrado en el Sudeste Asiatico y otro en
América Latina. La escuela alemana de estudio de la democracia que encabeza Merkel en la
Universidad de Heidelberg ha sido quien ha ahondado en el marco tedrico de Bruneau y Matei,
mediante un equipo, dirigido por Croissant y Kuehn, que ha generado un modelo de anilisis,
testado en Asia, y publicado en Springer en marzo de 2017. La escuela de las Universidades de

California (San Diego y Riverside, principalmente), mediante dos trabajos, uno de Mares y
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Martinez (2014) y otro de Pion-Berlin y Martinez (2017), es la que ha profundizado en el modelo
de Serra y ha creado un marco analitico de las relaciones civiles-militares y de los procesos de
democratizacion de los sistemas politicos, testado en América Latina, y publicado en Cambridge

University Press en julio de 2017.1

Dicho modelo, al que légicamente nos suscribimos porque quien firma es uno de los autores de
este nuevo marco tedrico, propugna que el analisis de los contenidos de unas CMR insertas
dentro de un proceso de transicidon y consolidacién democraticas debe tener presentes las
interacciones entre Estado-Sociedad y FFAA en seis dimensiones: (i) eliminacidon del poder
politico militar; (ii) construccién de un marco legal democratico, (iii) configuracién de una
estructura institucional civil de direccién de la administracién militar, (iv) convergencia de
valores entre los militares y su sociedad, (v) generacidn de un colectivo de expertos —civiles y
militares- con profundos conocimientos en seguridad y defensay, por ultimo, (vi) alcanzar como
administracion efectiva en sus politicas. Cada una de estos ambitos se descompone en 6/7
variables mesurables que nos permiten alcanzar dos mediciones. Por un lado, determinar cual
ha sido el nivel de desarrollo material de esa variable concreta de CMR vy, por otro, precisar si
ese desarrollo concreto nos ubica dentro del espacio de sistema politico en transicion,

democracia en consolidacién o democracia ya consolidada y, por tanto, optimizable.

Dentro de la ultima dimensidn referida-la efectividad-uno de los componentes a analizar alude
a las misiones; las tradicionales prusianas y las mas novedosas. Explicitando cuales de estas
Ultimas tiene sentido encomendarselas a las FAS, en tanto que herramienta de la politica
exterior de los Estados, y cudles no. Légicamente, al calibrar la efectividad también se trata de
saber qué misiones llevan a término los militares con éxito. Igualmente, alude a la confeccién y
desarrollo de las estrategias nacionales de seguridad, al tamafio de los ejércitos, a su
presupuesto, al modelo de implantaciéon a lo largo del territorio del Estado. También supone
analizar si existe un ejército de conscriptos o un ejército exclusivamente de voluntarios y, por
tanto, integramente profesionalizado. Pero, sobre todo, nos remite a la transparencia, la
rendicion de cuentas, la evaluacién del desempefio, la mejora de la calidad, la optimizacién de
los recursos vy la eficiencia. Todos estos componentes de la dimensidn son los que, segun Pion-

Berlin y Martinez (2017), nos facultaran para calibrar los niveles de efectividad de las FAS.

1 Este trabajo ha sido recientemente galardonado con dos premios: (i) Premio AECPA 2019 al mejor libro publicado
en 2017 y2018 y (ii) 2019Giueseppe Caforio ERGOMAS Award for Best Book’ para obras publicadas en 2017 y 2018.
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El andlisis desde el marco conceptual de las CMR, tal y como habiamos advertido, nos ha
desembocado en el debate de la efectividad de las FAS. Al mismo tiempo, nos ha llevado de lleno
al otro debate tedrico que anuncidbamos. ¢ Hasta donde puede llegar el incremento de misiones
de las FAS? éDeben las FAS afrontar misiones diferentes de las prusianas? ¢éEs legitimo que las
FAS accedan al campo de la seguridad interior? Parece obvio que en el ambito de proteccién
civil la creacién de la Unidad Militar de Emergencias ha hecho pedazos la controversia. Los
militares no son una mera herramienta auxiliar de apoyo logistico ante catastrofes vy
calamidades nacionales e internacionales, hoy la UME es un actor volcado en esa misidn, y de
maxima eficacia. Sin embargo, antes de comenzar a enumerar misiones concretas, y determinar
si si, 0, si no, es preferible acudir a categorias conceptuales que nos agrupen las diferentes
misiones en tipologias cohesivas: “there are four dimensions to military missions that must be
considered. Military conduct can be role-restrictive, meaning that officers are asked to draw on
their unique professional abilities to prepare for, design, and execute armed combat. Conduct
can also be a role-expansive when those same officers are now asked to employ transferable
skills to solve problems outside the realm combat. Any form of military expertise can be applied
inside or outside the nation’s borders. Hence there are restrictive, expansive internal and external

kinds of military missions” (Arcenaux y Pion-Berlin: 2000)

Como principio, la expansion de los militares a dreas que no les son naturales es una pésima
estrategia. Coincidimos con Serra (2002) cuando entiende que las funciones referidas a
programas de desarrollo social y econdmico en realidad hurtan la actividad a quien corresponde:
el sector publico civil o el sector privado. Igualmente, entiende que carece de sentido la
atribucién de gestion empresarial puesto que nada tiene que ver con la naturaleza estricta de
sus misiones y les confiere una relevancia publica que escapa a su condicidon de administracion.
Es dificil encontrar, en la literatura cientifico social, posiciones tan pragmaticamente
exacerbadas que justifiquen, mds alld de la excepcionalidad, la actuacidon militar en desarrollo
social y econémico o en la gestion empresarial. Cuestién distinta es la discusiéon sobre la
potencial implicacion militar en problemdticas de seguridad publica. Son intensas las criticas
ante el pragmatismo de muchos gobiernos que, dado el desborde de sus policias para afrontar
algunos retos, estan encargandoselos a los militares. Aun asumiendo la posibilidad de que su
utilizacion sea excepcional, la actividad militar en cuestiones de seguridad y orden publico ubica
a los Estados en los limites de la gobernabilidad democratica (Sain, 2006; Alda, 2012; Informe
Regional de Desarrollo Humano, 2013). “The emergence of military dictatorships in the Southern
Cone of Latin America shows that internal military missions produce pathologies in civil-military

relations” (Desch, 1996:19). Para Varas (2011) el rechazo es frontal y la dignidad institucional
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consiste en centrarse en su rol defensivo. Sin embargo, cada vez mas, especialmente en América
latina; pero también ya en paises europeos, las FAS ejercen funciones en el ambito de la

seguridad publica ante algunas amenazas (terrorismo, narcotrafico, trata de personas, etc.).

La presencia de terceros actores como son fuerzas paramilitarizadas —guardia civil,
gendarmerias, carabineros- a medio camino entre lo que serian las fuerzas armadas y las fuerzas
policiales, contribuye a generar escenarios en los que el debate acerca de la presencia militar se
atenua debido a que su impronta militarizada supone una via indirecta de presencia castrense
en la gestidn de la seguridad publica. La consecuencia es que se generan relaciones complejas y
conflictivas entre decisores politicos, cuerpos policiales civiles y fuerzas policiales paramilitares.
En cualquier caso, en el dmbito policial la reflexién sobre su adaptacién al nuevo escenario de
amenazas difusas no ha llevado a plantear una colaboracién mds estrecha con los ejércitos, sino
a desarrollar modelos internos mds militarizados en organizacion, proyeccidn y estética, lo que
supone aparentemente entrar en contradiccion con los valores imperantes de sociedades

empoderadas, plurales y abiertas (Jaime y Torrente, 2017).

Sin embargo, Levy (2016, 2017) ha cambiado el foco. Para él la posibilidad de que los militares
desempeiien o no actividad en el dmbito de la seguridad interior de los Estados no nos enfrenta,
como sostiene la mayoria, a una problematica de control civil, sino a una muy distinta de control
de la militarizacién. Este nuevo enfoque del control “focuses on the political culture that
legitimates the use of force. Controlling the mechanisms of legitimacy subjects the use of military
force to a deliberative process of decision making in which the citizenry plays an active and
autonomous role” (2016: 92). Es a la sociedad y a sus representantes politicos a los que
corresponde articular mecanismos que garanticen la legitimidad de las misiones atribuibles a los
militares y evite la militarizacién del Estado; la omnipresencia militar. Bajo este paradigma, el
German Institute of Global and Area Studies (GIGA) de Hamburgo y la Open University de Israel
han articulado un equipo de trabajo internacional que ahonde en tres cuestiones: bajo qué
circunstancias un gobierno movilizard recursos militares ante una amenaza a la seguridad
domeéstica, como legitimardn los gobiernos ese empleo y cuales son los efectos en la rendicion
de cuentas en el medio plazo. En este proyecto hay integrados equipos de investigacién de todos
los continentes y nuestro equipo de trabajo ya es parte activa de este proyecto —nos falta la
financiacion que todo lo facilita. Y lo somos porque Espafia es un contra factico y, a diferencia
de muchos paises occidentales no empleamos a las FAS dentro del territorio, ni tan sélo ante
amenazas de grupos violentos que atenten contra la vida de las personas —las denominadas
‘amenazas existenciales’-. Al margen de los pros y los contras que el planteamiento de Levy

pueda tener, Espafia atesora un severo handicap que, en buena parte, explica por qué no

82



ADESyD “COMPARTIENDO (VISIONES DE) SEGURIDAD” VOL 72. Enero 2024

seguimos dinamicas, absolutamente normalizadas en otros paises de la Unidn, de presencia
colaborativa de militares ante severas amenazas a la seguridad interior: un pasado franquista
gue debilita las CMR, una fragil cultura ciudadana de defensa, y también podria afiadirse, una

exigua comunidad epistémica.

Por otro lado, nos resultard esencial desarrollar una aproximacién a nuestro objeto poniendo el
foco en los gestores de la seguridad interior, cuyo enfoque se define por una significativa
ausencia de reflexion en esta materia. La vision que prevalece todavia es la separacién de la
seguridad exterior-militar/interior-policial, lo que sitta a las fuerzas de seguridad interior en una
posicion de desventaja, considerando que las principales propuestas y aportaciones se estdn
produciendo desde el dmbito de la milicia y de las fuerzas paramilitares. Las fuerzas civiles de
seguridad interior tienen asumida que la natural inercia de las sociedades democraticas
favorece el ejercicio de sus funciones de forma exclusiva y excluyente y tienden a observar la
militarizacién de las estructuras como una ficcion distdpica inviable en el dmbito europeo y
principalmente en Espafia (Graham, 2011; Sutton, 2017; Jaime et al, 2019). Por el contrario, los
ejércitos en su esfuerzo por legitimarse han desarrollado cierta tendencia a la hiperactividad
propositiva, generando de manera imperceptible, por la via de los hechos consumados, un
estado de opinidn en decisores politicos y sectores sociales relevantes, situdndose en posiciones

de ventaja, avanzando a través de situaciones criticas de intensa alarma social.

Metodologia y plan de trabajo:

Nuestro proyecto propugna generar una teoria de evolucidn estatal de las estructuras de
seguridad mediante un estudio de caso esencialmente cualitativo; pero no por ello rehusa el
empirismo, ni, en la medida que nos sea factible, a la comparacién como método de
comprobacidon de hipétesis. Evidentemente no se trata de expresar opinidn, sino de crear
ciencia. A tal fin, dependiendo de los objetivos que hemos concretado, combinaremos
diferentes técnicas. Asi, hemos aplicado: manejo y estudio de fondos documentales; andlisis de
datos de encuesta; entrevistas semiestructuradas en profundidad; elaboracién de un
cuestionario, junto con su implementacion y analisis posterior; y, por ultimo, articulacion del

método Delphi.

Al objeto de poder concretar qué vectores componen la cultura de defensa de los espanoles,
qué percepciones tienen de las FAS y qué actitudes tienen ante las amenazas a la seguridad
hicimos un estudio en profundidad de la treintena de estudios del CIS que han planteado
cuestiones que nos resultan relevantes. En esta busqueda de perfiles sociales y patrones de

respuesta utilizamos también la base de datos que atesoramos del estudio de ERGOMAS
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‘Cultural GAP’. Este trabajo nos permitid, ademas, establecer un marco comparativo con los
datos de los otros doce paises. Ademads, los datos de la Encuesta mundial de valores y su
homdnima europea nos permitieron, junto con los de Eurobarémetro, cubrir la imprescindible
comparaciéon. También, con el manejo de fuentes documentales y bibliograficas comprobamos
la evolucién de la visidn gubernamental y valoramos los diferentes planes de modernizacion. El
resultado de estas dos aproximaciones nos ayudd a fijar la estructura de las entrevistas en
profundidad que realizamos a los directivos de las principales empresas del entramado
industrial-tecnoldgico especializado en seguridad y defensa y a los altos mandos de los Estados

mayores de la Defensa y de los tres ejércitos.

Con lo obtenido con estas tres acciones previas determinamos los items con los que: (i)
acudimos a entrevistarnos con los portavoces parlamentarios de las Comisiones de Defensa del
Congreso y del Senado, y (ii) elaboramos el cuestionario que aplicamos a todos los demas
parlamentarios de las citadas comisiones —aproximadamente unos cien- y a los coroneles que
estaban haciendo el curso de ascenso a general en enero del 2022 -cerca de setenta-. Para poder
alcanzar un andlisis comparado hicimos un estudio sobre qué posicionamiento tienen los
diferentes grupos parlamentarios europeos en materia de Seguridad Nacional analizando su

actividad en la Comisidn de Seguridad y Defensa del Parlamento Europeo.

La realidad politica dio lugar a algo inusual en ciencias sociales, un experimento natural. De
hecho, tanto entrevistas como encuestas on line se terminaron justo antes del sorpresivo
estallido de la guerra en Ucrania. El equipo entendid que pasados unos meses de ésta convenia
volver a repetir algunas preguntas exclusivamente a los entrevistados en profundidad para ver
si ese suceso tenia algun impacto entre los tres grupos de elites. Ya se puede avanzar que en las
elites politicas y econdmicas si que generaron impacto mientras que en las elites militares estos

fueron casi imperceptibles.

La informacién recabada y analizada hasta ese momento nos permitié determinar cudles son las
cuestiones que ofrecen una especial controversia en Seguridad y Defensa en Espana y Europa'y,
sobre ellas, organizamos 3 Talleres Megatrends; al estilo de los organizados por el JRC de la
Comisidn europea. De hecho, intentamos colaborar con miembros del European Commission
Megatrends Hub en donde una de las 14 tematicas es “Changing Security Paradigm”. Toda la
estrategia investigadora secuencial realizada hasta este momento nos facilitd una informacion
lo suficientemente amplia como para convocar a una treintena de expertos (altos mandos
militares, altos cargos administracion, académicos, empresarios, expertos de think tanks,

miembros de ONG que hayan colaborado con FAS en escenarios internacionales) y plantearles
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problemas, escenarios, tendencias, patrones y aplicar con ellos el método Delphi como
estrategia con la que obtener conocimiento. Esta metodologia se desarrollé en su forma actual
a partir de los trabajos de la RAND Corporation desde 1940 y se ha utilizado en diferentes
estudios para ciencia y tecnologia, definicién de politicas publicas y consenso de expertos, mas
alla de estudios militares. Es especialmente Gtil cuando se trata un tema del que se dispone de
poca informacién histdrica o, bien, su previsidn resulta incierta. Desde su origen, se concibio
como una técnica que involucra a expertos con la finalidad de llegar a una opinidn consensuada,
con la existencia de controles y retroalimentacién (Landeta 2006). Su relevancia en los trabajos
de prospectiva no ha dejado de crecer. Atendiendo a las categorias de estos métodos, los
estudios Delphi son realizados por expertos y pueden tener indole cualitativa y cuantitativa,
dependiendo del tipo de andlisis que se presente, siendo una de las herramientas mas utilizadas
en estudios de prospectiva (Popper 2008). En el proyecto presentado, se pueden realizar algunas
gradaciones de items desarrolladas a partir de las entrevistas de profundidad mediante escalas
tipo Likert respecto a algunos aspectos subjetivos, o bien combinadas con eleccidon de

magnitudes y/o cuestiones relevantes a elecciéon del disefio.

La combinacién de los estudios Delphi con otras técnicas permite aumentar la creatividad,
integrar todos los juicios colectivos, medir variables prospectivas y utilizar las expectativas
informadas, tanto pesimistas, como optimistas (Rowe y Wright 2011). Asi, por ejemplo, un
estudio sobre proyectos de Defensa utilizé el Delphi después de unas entrevistas de profundidad
(Frinsdorf, Zuo, y Xia 2014) para poder llegar a un consenso colectivo, al igual que se plantea en

este proyecto.

Asi las cosas, la propuesta para realizar el estudio Delphi en este proyecto consta de las

siguientes fases:

1. Alineacidon de objetivos entre los items establecidos al disefiar el guion de las
entrevistas en profundidad y la informacion que queremos recabar a través del estudio

Delphi.

2. Seleccién de expertos y formacién del panel: para ello, a partir de los expertos en las
entrevistas de profundidad, se puede solicitar consulta a otros expertos en determinadas
materias o bien, en alguna de las partes del estudio realizar un envio bola de nieve si se

prevé que son insuficientes.

3. Delphi en tiempo real o en dos etapas: el motor central con las primeras valoraciones

podria disefiarse a partir de una sesidn presencial con, al menos, 15 expertos. Si no se
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pudiera realizar esta sesidn, seria un estudio en dos fases: una de recogida de informacion

y otra de consenso.

4. Explotacion de resultados: analisis conjunto de las respuestas para obtener la vision
unificada. Solo en el caso de grandes divergencias en algunos items se contactaria con los

expertos.

Cuadro 1. Sistemdtica secuencial del Plan de trabajo del proyecto

Estructura para aplicar en

comisiones de Defensa de 4 )
Congreso y Senado: entrevistas a ¢ Cuestionario a
portavoces + Cuestionario a resto parlamentarios
« Andlisis de parlamentarios y coroneles *Andlisis documental
encuestas sobre posicion en SI\{ de
o Andiisis de fuentes ® Andlisis Encuestas grupos parlamentarios
documentales y * Andlisis bibliogrdfico en P E .
bibliogrdficas documental ® Cuestionario a
« Entrevistas directivos Coroneles curso
empresariales generales
Estructura para entrevistas e Entrevistas generales y
en profundidad a directivos almirantes
empresas sequridad y * Entrevistas a Contenidos para 3 Talleres
defensa y generales y _ portavoces ) Megatrends (5 expertos) y
colofon con Método Delphia 15

almirantes
expertos

Fuente: Elaboracién Propia

Para que quede clara nuestra sistematicidad hemos generado el Cuadro 1 que explica un Plan
de Trabajo secuencial de tres fases. La primera buscé configurar la estructura de las entrevistas
semiestructuradas en profundidad a directivos de empresas del entramado industrial
tecnoldgico especializado en Seguridad y Defensa y a generales y almirantes de los Estados
Mayores de Defensa y de los tres Ejércitos. La segunda ayudd a configurar la estructura de items
que se utilizaron: (i) en las entrevistas semiestructuradas en profundidad a portavoces
parlamentarios en las Comisiones de Defensa de Congreso y Senado vy (ii) en el cuestionario que
se aplicard al resto de los miembros de esas Comisiones y a los coroneles del curso de ascenso
a general. La Tercera fase permitié concretar los contenidos que utilizaron en los talleres de

expertos vy, ulteriormente, con los 30 expertos a los que aplicar el método Delphi. La
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acumulacidn paulatina de los diversos resultados es lo que nos ha permitido ir avanzando fases
y llegar a la aplicacién final del método Delphi con un andlisis exhaustivo de encuestas y
documentacion en los dmbitos nacional y europeo, asi como de los contenidos de las respuestas

gue hemos ido obtenido en nuestras entrevistas y en nuestro cuestionario.

Todavia no es momento para lanzar las conclusiones finales del proyecto. Pero lo hasta ahora
trabajado —entrevistas en profundidad a portavoces parlamentarios, CEQ’s del sector
empresarial e industrial de la Defensa y generales y almirantes de los Estados mayores, junto
con las encuestas a coroneles y parlamentarios de las comisiones de defensa de Congreso y
Senado- nos permite advertir algunas ideas relevantes que van apareciendo; pero que
emplazamos a las subsiguientes fases de desarrollo metodoldgico del proyecto y a una ulterior
publicacion para su desarrollo y andlisis pormenorizado. Estas las podemos agrupar en torno a
tres dimensiones tematicas: A) Exterior (EXT), B) Tecnologia, industria y economia (TIE) y C)

Relaciones civiles-militares (CMR).
La bateria de estas conclusiones provisionales es la siguiente:
Dimension EXT

1. Misiones militares en el exterior. Valoracién positiva. Tras Ucrania entre politicos la

colaboracién disuasoria junto con aliados adelanta a las misiones de paz.

2. Principales focos de conflicto internacional: |a inestabilidad politica y/o el terrorismo
en paises del norte de Africa y Sahel; los conflictos en o entre paises de la antigua Unién

Soviética, y los flujos migratorios incontrolados hacia Europa.
3. Preparacion fuerzas para misiones: eficaz, eficiente y continuada.

4. Réditos politicos de misiones en exterior: incremento prestigio y escaso rendimiento

politico y econémico.
5. Compromiso con Defensa colectiva: OTAN y UE.

6. Futuro de la PCSD: escepticismo en materia de Defensa e integracion de capacidades

militares. Ven poco probable un Ejército Europeo, incluso tras Ucrania.

7. Amenazas a la integridad territorial: Las FAS serian capaces de repeler; pero las

capacidades han disminuido respecto de Marruecos, principal amenaza junto con Rusia.
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8. Presupuesto de Defensa: Insuficiente para empresarios y militares; tras Ucrania para

todos.

Dimension TIE

1. Objetivo del 2%: No se llegara salvo acontecimiento dramatico. Tras Ucrania es objetivo

necesario unanime.

2. Fondos de contingencia en misiones de larga duracidon: Es presupuestariamente

inadmisible, pero escamotea gasto en defensa.

3. Presupuesto plurianual: Politicos estiman que todas las politicas publicas lo querrian, si

fuese plurianual lo encuadrarian en una legislatura. Empresarios y militares 6/10 afios.

4. Criterios que determinan los planes de adquisicién: No son sélo operativos.

5. Priorizacion industria nacional. Si, ma non troppo. No perder de vista que el objetivo es

dotarse de capacidades suficientes para la defensa.

6. Convivencia programas nacionales e internacionales. Ambos son necesarios.

7. Tecnologias disruptivas: Se aprecia un empleo de conceptos difusos, que pueden
evidenciar desconocimiento (entre los parlamentarios se emplea incluso terminologia

en desuso).

Dimension CMR

1. Necesidad de mayor cohesidn social: Elites politicas NO vs. Elites militares y econémicas

.

SI.

2. Valores: Convergencia en la divergencia.

3. Representacion de la pluralidad social: Elites militares NO vs. Elites politicas Si.

4. Cultura de defensa: Politica fallida (si quieres que pase algo distinto has de hacer algo

diferente).

5. Percepcidn de amenazas: La ciudadania ni conoce, ni le interesa. Tras invasion Ucrania

hay matices.

6. Imagen social: Mejora percepcidn gracias a cometidos no militares.

7. Capacitacidn profesional: Alta.
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8. Reservismo: Potenciarlo y aprovecharlo.

9. Ejército multifuncidn: Seguridad y otras funciones de caracter social no deberian ser
prioridad en las FAS (Elites militares y politicas). La UME es un acierto y el camino (elites

econdémicas).
10. Volumen de tropas: Insuficientes (elites militares) vs. Excesivos (elites politicas).

11. Futuro de los ejércitos: adaptacién a nuevas amenazas (mas formacion, mas medios,
menos personal). Junto con CNI principal actor de Seguridad Nacional (las ESN cada vez

los citan menos).

12. Control parlamentario: nadie advierte que es para controlar al Ministro (gobierno),

todos asumen que se controla a las FAS.
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SINTESIS DE CONTENIDOS DEL PANEL “SEGURIDAD INTERNACIONAL”
Por Dra. SOLEDAD SEGOVIANO MONTERRUBIO

LA OTAN Y EL FORTALECIMIENTO DEL VINCULO TRANSATLANTICO POR LA GUERRA DE UCRANIA,
¢DEFINITIVO O CIRCUNSTANCIAL?

Maria Amparo Maties Velasco

Desde el momento de creacidon de la OTAN en 1949, estan claramente identificadas tanto las
razones que han determinado el distanciamiento entre los Aliados como las dindmicas que han
favorecido el acercamiento. Ahora bien, en 2022, dos acontecimientos han sido decisivos para
el fortalecimiento del vinculo transatlantico. Por un lado, la agresién de Rusia a Ucrania, una
conflagracidn en las fronteras del territorio europeo aliado y, por otro lado, la aprobacién del
nuevo Concepto Estratégico de la OTAN en Madrid. No obstante, cabe preguntarnos qué
sucederd cuando acabe el conflicto bélico y cdmo se habran recolocado las posiciones de los
aliados; si se produce cierto distanciamiento o, por el contrario, el fortalecimiento ha quedado
apuntalado en la esencia de la Alianza, como requisito inexcusable de su existencia necesaria

para la defensa colectiva de sus miembros.

EL DILEMA DE LA SEGURIDAD EN LA REGION MENA TRAS LA INVASION RUSA DE UCRANIA
Maria Dolores Algora Weber

La invasion de Ucrania por parte de Rusia ha despertado fantasmas del pasado demostrando
que las divisiones de las antiguas zonas de influencia internacional no estan por completo
desaparecidas de los planteamientos estratégicos de la regiéon MENA (Middle East and North

Africa).

El mantenimiento de la estabilidad y seguridad regionales ha colocado a los paises del sur del
Mediterraneo ante el dilema de posicionarse entre sus tradicionales alianzas estratégicas, bien
para avanzar hacia una autonomia al amparo del No Alineamiento o para reposicionarse en un
orden internacional cambiante definido por la alteracion del equilibrio de los grandes poderes

internacionales.

Este contexto esta generando un impacto regional que tiene su reflejo en las relaciones inter-
magrebies, en las que el agravamiento de las tensiones se traduce en un incremento de los
riesgos propicios a la desestabilizacién de la zona. Una situacién que, paralelamente, ha venido

a exacerbar la brecha entre los gobiernos y unas sociedades todavia desestructuradas por las
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revueltas arabes y en pleno proceso de recuperacion de los efectos de la pandemia COVID-19.
Estas dos circunstancias preexistentes ya de por si representan desafios de primera magnitud, a

los que ahora se suman las repercusiones econdémicas de la invasién de Ucrania.

De acuerdo con este planteamiento, la propuesta de esta comunicacion se centra en el andlisis
de los factores que estdn acelerando los cambios estratégicos en estos paises, asi como las
reacciones que se observan desde una perspectiva intrarregional y como ello pudiera afectar al

equilibrio internacional global.

LA REVISION NACIONAL ESTRATEGICA FRANCESA 2022
Sébastien Latre

La pandemia de COVID-19, la aceleracion de la competicidn estratégica, desde la regién del Indo-
Pacifico hasta el Sahel, culminando con la gran ruptura introducida por la agresién rusa en
Ucrania, han provocado la deconstruccién de la arquitectura de seguridad, el regreso de la
competicion militar y de los conflictos de alta intensidad, asi como el surgimiento de nuevos

campos de confrontacion (ciber, hibrido, espacial, etc.).

En este contexto, Francia ha redisenado el analisis de su entorno de seguridad, en particular,
desde la perspectiva de la preparacion de la Ley de Programaciéon Militar 2024-2030, mediante

la redaccidn de una nueva Revisidn Nacional Estratégica.

Se contempla como una continuacidon de la adopcién de la Brujula Estratégica de la Unidn
Europea y del nuevo Concepto Estratégico de la OTAN. El objetivo es permitir que Francia siga
siendo una potencia de equilibrios, defensora del multilateralismo. Al servicio de este cometido,
Francia debe disponer de las Fuerzas Armadas y de los instrumentos adecuados y, mas
ampliamente, de una economia, una industria y una poblacidn resilientes y preparadas para las

amenazas futuras.

LA INTEGRACION DE LA PERSPECTIVA DE GENERO EN LA ESTRUCTURA INTEGRADA DEL
MANDO MILITAR DE LA OTAN

Carlos Morales Morillas

El 31 de octubre de 2000, las Naciones Unidas adoptan por unanimidad la Resolucién 1325 del

Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas (en adelante, RCSNU 1325) sobre las mujeres, la
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paz y la seguridad, reconociendo e} efecto desproporcionado de los conflictos en las mujeres y
subrayando el papel esencial de las mujeres en la prevencién de conflictos, asi como en los

esfuerzos de consolidacién de la paz y reconstruccidn después de los conflictos.

El 2 de septiembre de 2009, la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) integrd en
su estructura integrada del mando militar, por vez primera, la RCSNU 1325 vy la perspectiva de
género, a través de la Bi.SC Directive 40-1 (Bi-Strategic Command), en adelante, la Directiva.
Posteriormente, conforme se fueron incorporando nuevas politicas a las sucesivas resoluciones
conexas del supradicho Consejo, la OTAN ha venido, a su vez, revisando la Directiva, de
conformidad con la orientacién politica y militar de la OTAN, aplicando e integrando la

perspectiva de género en el seno de la mencionada estructura.

El autor de este documento pretende compartir su visidn y experiencia como Gender Focal Point
(GFP) de la Division de Planes del Cuartel General del Mando Terrestre Aliado de la OTAN, entre
los afos 2019 y 2022, analizando tanto la RCSNU 1325 como sus resoluciones conexas, asi como
los cambios que se han venido produciendo en las sucesivas revisiones de la Directiva, hasta
desembocar en la actual Bi.SC Directive 040-001, de fecha 20 de octubre de 2021. El fin Ultimo
se centra en mostrar a los lectores como la OTAN viene contribuyendo a los esfuerzos de la
comunidad internacional en apoyo de los principios de las meritadas resoluciones, abogando

por un enfoque amplio e integral de esta cuestién mundial en el ambito de la seguridad.

EL FLANCO SUR Y LA GUERRA DE UCRANIA
José Pardo de Santayana y Gomez de Olea

La guerra de Ucrania esta teniendo un efecto muy negativo en la seguridad de toda Europa. Pero
no es Unicamente el flanco Este el que se esta viendo afectado; el flanco Sur, que es la prioridad

de seguridad espafiola, también.

La presencia creciente de la Federacién Rusa en Africa y la ya muy consolidada de China, su socio
estratégico, han ganado mucha relevancia en un contexto estratégico global donde la trampa

de Tucidides se esta intensificado.

Con la relacion entre Marruecos y Argelia pasando por uno de sus peores momentos y el
terrorismo yihadista en expansion en el Sahel, un serio desencuentro entre las potencias

occidentales y las revisionistas en dichas regiones podria tener consecuencias muy graves para
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la seguridad espafiola, cuando lo que se necesita es crear sinergias que permitan invertir las

tendencias que configuran la estabilidad, la seguridad y el desarrollo del flanco Sur.

LA GUERRA DE UCRANIA EN PERSPECTIVA HISTORICA
Servando de la Torre

Los debates originados en la Perestroika conduciradn a la deconstruccidn de la URSS. Por su parte,
las élites politicas entran en tensién, lo que se traducird en un importante debate constitucional

que cristalizard en los Acuerdos de Bielavezh.

Las Republicas se posicionardn entre varias conformaciones constitucionales (Confederacion-
Federacién- Unién distendida o distanciada), mientras Ucrania asume su propio camino: las
tensiones en el aparato politico, las privatizaciones y la accién de los oligarcas como la nueva
clase. En este proceso, destacaran los Acuerdos de Budapest para la garantia de la seguridad
internacional; las elecciones y la divisién del electorado, pero también el conflicto y los Acuerdos

de Minsk.

CONCLUSIONES

Vivimos en un mundo en constante proceso de transformacién, donde los dmbitos local,
nacional, regional e internacional se encuentran estrechamente interrelacionados como
consecuencia de las relaciones de interdependencia global que caracterizan el panorama
internacional del siglo XXI. Un entorno dindmico e inestable, definido por la confluencia de
multiples riesgos, desafios y amenazas de naturaleza multidimensional, donde los actores
internacionales -estatales y no estatales- deben interactuar en entornos de creciente
complejidad e incertidumbre, en defensa de especificos, a la vez que contrapuestos -y en
muchos casos incompatibles- intereses de seguridad, que, como en el caso de la guerra de
Ucrania, se desarrollan mediante el uso de la violencia. Una realidad que viene a conformar las

aceleradas dindmicas de cooperacion y conflicto que definen nuestro mundo global.

En este contexto, cada vez se hace mas necesario impulsar el conocimiento del dmbito
relacionado con la Seguridad Internacional a través de iniciativas como el Congreso anual de
ADESyD, cuya contribucion resulta esencial para mejorar la comprensién de las dindamicas

globales de un panorama internacional cada vez mas acelerado, convulso e interconectado,
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donde la guerra de Ucrania ha venido a dejar patente la confrontacion geopolitica y
geoecondmica que estd llevando a un claro reposicionamiento de las alianzas internacionales,

cuyo auténtico impacto esta por definir.
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LA GUERRA DE UCRANIA EN PERSPECTIVA HISTORICA
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Ucrania: de Belovezh a Minsk

Cuenta Serhii Plokhy en su interesante estudio “El ultimo imperio: los dias finales de la Unidn
Soviética”* como Gorbachov se resiste a firmar los Acuerdos de Bialowieza con la pluma que le
dan ante las Unicas cdmaras alli presentes de la TV americana ABC, hasta que el director de CNN

le asegura “que no es americana”.

La Unidn Soviética cae en menos de tres afios como consecuencia de la desafeccion de los tres
lideres republicanos eslavos (Yeltsin, Kravchuk y Suskievich), el 26 de diciembre, tras un
Referéndum de 17 de marzo 1991, boicoteado por seis de las quince republicas, que arrojaba

113 millones de votos por preservarla frente a 32 millones (77’85 vs 22’15%).

Los Acuerdos eran la culminacion del conflicto de dos lineas diversas: el Grupo de Minsk, los
eslavos originarios del Rus, y el Grupo de Almaty, que nucleaba las otras tierras y etnias

consolidadas en las Republicas del Caucaso y Asia Central.

Tras un proceso de gentrificacién, Gorbachov venia intentando “recomponer” la Unién Soviética
(Perestroika): democracia (elecciones directas en el partido que proyectan a Yeltsin) , uskorienie,
rapidez (privatizaciones, devolucién poder, soberania, recursos republicanos, primacia derechos
republicanos sobre los de la Unidn), novi mislenie, nuevo pensamiento (que aparta la doctrina
Brezhnev y la llamada doctrina “Sinatra” (I did it My way), asi enunciada por Guerasimov , por
un proceso de acuerdos y medidas de confianza y estabilidad a partir del proceso de Helsinki
que se traducian en ABM, INF -los euromisiles-, Open Skies y FACE (Fuerzas Armadas
Convencionales en Europa) para la limitacidén del armamento convencional en la zona ATU (del

Atlantico a los Urales).

De “potencia a potencia” Gorbachov pudo presentar sus profundas reformas sin perder la cara.
La caida del Muro de Berlin en noviembre de 1989, la reunificacién de Alemania y la disolucién
del Pacto de Varsovia ldgicamente se hacian contra seguridades de que la OTAN se quedaba en

sus limites.

La disoluciéon de la URSS, seguimos leyendo a Gorbachov?, se debia en mucho al deseo personal
de Yeltsin de protagonismo y de deshacerse de Gorbachov. El protagonismo de Yeltsin y su joven
equipo —Gaidar y Burbulis- suscitd paralelo rechazo entre sus pares: Kravchuk, Suskievich,

Nazarbaev . Y ese fue el punto final al que llegaba la destruccidn del Partido Comunista, vinculo

1 The last empire The final days of the Soviet Union Basic books 2014 . Traduccién espafiol en Turner Noema
2 Mikhail Gorbachev: The new Russia, Polity Press, 2016
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esencial de la Unién y coordinacion politica funcional de las quince republicas soviéticas y de la

de economia socialista estatalizada, planificada de direccién central.

La remocioén del articulo 6 de la Constitucidn soviética que establecia al Partido Comunista como
Unica via de expresion y representacion del pueblo de la URSS dejé una puerta abierta a los

reformistas y a los golpistas, y dejé inerme a Gorbachov.

La Revolucidn de 1917 tuvo lugar aprovechando las debilidades de territorios imperiales rusos:
Desde Baku, la Iskra de Koba, Stalin se nutrié de las desavenencias entre cristianos armenios,
georgianos azeries, con los otomanos musulmanes, y la lucha social en los pozos petroliferos

daria asi lugar a la Republica transcaucasica.

El Tratado constitutivo de la Unién procedia de 1922: inicialmente una confederacién de las tres
republicas eslavas Rusia, Ucrania y Bielorrusia-, con la de Transcaucasia; 133 grupos étnicos en
su seno, que devendria un complejo de sujetos federales constitutivos: quince republicas, veinte

autonomias, 131 oblast, 7 krai, 7 oblast auténomos, 10 Distritos Autonomos, 4 Territorios...

Como explicéd Vladimir Putin en su discurso previo a la invasién de Ucrania3, Lenin ofrecid
autonomia -incluso derecho de secesion por autodeterminacion- a las republicas que se unieron
a la Unidn como concesion a los soviets de cada una de ellas. Stalin transformé este esquema

Ill

en un Estado Unico, incluso contradiciendo el “revolucionarismo” y apartando a Ledn Trotsky.

Descartd la expansion internacionalista sine fine. *

Stalin consiguid en la Conferencia Yalta que Ucrania y Bielorrusia recibieran un status similar al
de los dominios britanicos de la Commonwealth, aun cuando su grado de autonomia fuera
diferente de los de Australia y Canada. En 1945, se incorporaban a Naciones Unidas como

Estados independientes de la URSS.
El Rus: La conformacion de la URSS

En los siglos anteriores, Galitzia y Podolia, los choques de la confederacion polaco-lituana con el
imperio austro-hungaro y Prusia, y el kdiser germano habian demarcado unas tierras limite: Krai,
“la Ucrania” que, a lo largo de las confrontaciones, como la propia Polonia, sufriria sucesivos

recortes de territorios y desplazamiento de poblaciones.

3 Address by the President of the Russsian Federation, february 21, 2022, disponible en www.en.kremlin.ru
4 Lenin, La enfermedad infantil del “izquierdismo” en el comunismo. Ediciones Akal 1975; El Estado y la Revolucidn,
Alianza Editorial 2012; o Imperialismo, la fase superior del capitalismo, Taurus, 2012
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Sin embargo, Ucrania preservaba el origen mismo del Rus en torno al cual se nuclearian los
eslavos frente a las migraciones de los pueblos de las estepas: los tartaros de etnia otomana,
campesinos fugitivos, que se aposentaron en las islas a lo largo del Dniéper con el propésito de

hacerse con el janato de Crimea.

Se sucederian batallas y guerras en la mancomunidad de Polonia y Lituania: Pedro el Grande
ofrecié proteccién frente a los mongoles de las estepas del Asia Central. Mongoles turcos y
suecos se habian enfrentado a la Orden Teutdnica, configurando la Republica de las Dos

Naciones o una Republica Tripartita con Moscovia.

Los cambios de soberanos habian sido frecuentes. La Unidn de Lublin de 1569, encabezada por
el rey de Polonia, sobreviviod a las particiones hasta 1795. Entonces Rusia se hizo con Curlandia,

Lituania, Bielorrusia y una parte de Ucrania (sin Ledpolis). Luego Lituania pasaria a Prusia.

Napoledn creé el Ducado de Varsovia®, mientras la identidad polaca protagonizd el
nacionalismo. Czartorisky, amigo del Zar Alejandro |, intenté reavivar la unidn ruso-polaca frente

a Prusia y asi se produjeron los levantamientos nacionalistas de 1830-1848.

En 1863 intelectuales polacos animaron una revuelta -E/ Trifolio- para recrear la unién de
Lituania y el Rus en un estado ucraniano independiente desde el Caucaso a los Carpatos. En 1920

Pilsudski animd algo parecido con un levantamiento: la Miedzymorze®.

A partir del siglo XX la Ucrania perteneceria a dos imperios: la margen izquierda del Dniéper
gravitaba hacia Polonia, Austria y Hungria, la Transcarpatia, Galitzia y Bucovina, miraban a hacia

el oeste; la margen derecha, Malo Rusia y Novo Rusia y Crimea, gravitaban con Rusia.
Las Guerras Mundiales: Alemania en Ucrania

Con la Revolucién de 1917 y la confrontacidén entre mencheviques y bolcheviques, campesinos
y burgueses y los ejércitos blancos, politicos nacionalistas reclamaron la independencia en la
Rada de Kiev, mientras otros bolcheviques se agruparon en Jdrkov y, como reaccién frente a
Kiev, declararon una efimera republica popular ucraniana con pretensién federal el 22 de enero

de 1918.

Fue efimero, pues la guerra civil estaba subsumida en la mundial y en Brest Litovsk se barajaron

otros repartos de territorios: Ucrania se quedaba con nueve provincias -sin Crimea- las

5> Cuarta Coalicién Tratado de Tilsit 1807-15.
6 Ese movimiento fue un proyecto de federacion entre Bielorrusia, Lituania, Polonia y Ucrania bajo la direccion de
Polonia.
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provincias ocupadas por el ejército del Don, Kursk y Vorénezh se retiraban de la parte soviética

para integrarse en Ucrania.

En enero de 1918, una parte del Donbas constituyd, bajo un lider comunista, Sergueiev Artiom,
una Republica Soviética del Donetsk y Krivoy-Rog, que reclamaba Jarkov frente a la irritacion de

Lenin (esta idea fue desenterrada por el politico Andrei Purgin en 2005).

Frente a la anarquia y los bolcheviques, Alemania asumiria el papel de “protector” de la

“independencia” de Ucrania.

Los amantes de la independencia —gentes que auln recordaban otros tiempos en el imperio
austro-hungaro - se volvieron anti-alemanes, como también los pro-rusos que interpretaban que
la nueva “independencia” les entregaba en realidad a Alemania. En efecto, Alemania establecio
un gobierno titere con Pavlo Skoropadskyi. Un lider anarquista, Néstor Majno, y un nacionalista,

Simon Petliura, se levantaron en contra.

Los bolcheviques actuaron con firmeza desde Rusia e introdujeron un comunismo de guerra,
prodrazvertska. Asi, establecieron en 1921 la Republica Socialista Soviética bajo el presidente
Christian Rakovski con el propédsito de fomentar el enraizamiento ruso. Por su parte, la politica
korenizatsia promovia nativos de cada una de las republicas de la Unidn para el aparato del

partido y del estado.

Los primeros pasos de rusificacion en la Nueva Politica Econémica (NEP) fueron seguidos por

otros de ucranizacion y, desde 1930, de sovietizacion.

La colectivizacion de Stalin, con medidas drasticas y coactivas, modificd sistemas de produccion
y asentamientos. Hubo traslados forzados a Altai, Baikal, Extremo Norte, y los errores
produjeron una hambruna general en los campos sovietizados, ademas de la reubicacién forzosa
de campesinos y trabajadores. Mano de obra rusa se emplazé también en Jarkov, Zaporiya,

Donesk, Lugansk.

El Pacto Ribbentrop-Molotov de agosto de 1939 traspaso la Bielorrusia occidental y partes de
Besarabia, el norte de Bukovina, y Hertsa (Moldavia) a la “familia amistosa de naciones”.

Bukovina y Hertsa quedaron en Ucrania.
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Los territorios de la Ucrania occidental anexionados a Polonia — al decir de Yuri Felshtinski y
Michael Stanchev en su reciente estudio ” - nunca habian estado incluidos en el imperio ruso

sino en la mancomunidad polaco-lituana.

El Tratado de Munich de 1938 habia transferido a Hungria la zona auténoma de los Cérpatos,
que tras la | Guerra Mundial estaba en posesidon de Checoslovaquia. Moscu protestd pues no
habia participado en las negociaciones. Abiertas ya las hostilidades, sus habitantes y otros de
Moldavia fueron deportados a Kazajstan y mds tarde muchos emigrarian a Estados Unidos,

donde siguen conformando un grupo significativo.

Ucrania fue ocupada por las tropas nazis alemanas; Transdnistria lo fue por las rumanas de

Antonescu. El Reichskommissariat de Ucrania no incluia a Lugansk y Donetsk.

Ni los alemanes tenian deseo de apoyar una Ucrania independiente - pese a un apoyo de un
cuarto de millén de colaboracionistas - ni la amplia poblacién asimilada al imperio austro-

hdngaro habia encontrado apoyo en los soviéticos preconizadores de la colectivizacion forzosa.

Tomo el estandarte de la protesta nacionalista ucraniana un lider, Stepan Bandera, que, con una
banda insurgente, banderovtski, se pronuncié para establecer un estado bajo el imperio aleman,
pero ello no fue aceptado por el mando nazi. Una parte de sus seguidores se desplegaron ahora

como guerrillas partisanas a las drdenes de Medvedev y Kovpak en el ejército soviético.

Los alemanes crearon formaciones paramilitares, nutridas por ucranianos nacionalistas

encuadrados en la ordenacién nazi de Polonia para ejecutar sabotajes en Rusia.

La Division SS Galitzien Galichina, ucranianos de Ledpolis y Cracovia, con 1500 hombres, fue
utilizada para operaciones en Alemania y Austria, y en Eslovaquia y Yugoslavia. La “Primera

III

Divisién Ucraniana del ejército nacional” se rindié a britanicos y americanos en 1945.

Posteriormente una gran mayoria de sus efectivos emigré a EEUU y Canada.

Tras la | Guerra Mundial, Transcarpatia habia sido ocupada por checos y rumanos. La
Podkarpatska Rus - que declarada independiente en 1920 habia sido de inmediato anexionada
por Hungria - fue reocupada en 1939 por el ejército soviético y reintegrada a la Republica

Socialista Soviética de Ucrania en 1945.

7 Yuri Felshtinsky y Michael Stanchev: Ucrania: la Primera batalla de la Tercera Guerra Mundial, Centro de libros
PAPF SLU, 2022, Deusto.
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Ucrania, independiente en la URSS

En la URSS, la gentrificacidn del Aparato- Brezhnev, Chernienko, Andropov - y la ineficacia o falta
de productividad de las politicas comunistas que se distorsionaban por el elevado gasto en la
carrera armamentistica con EEUU  habian conducido al nuevo Secretario General Mikhail
Gorbachov a un reajuste o recomposicién politica: la Perestroika, una restructuracion que
implicaba tanto la funcionalidad en la economia y la produccién, como en la administracion;
Glasnost, transparencia, de los cuadros del Partido; y Novyi myslenie — una nueva politica que
sustituia el intervencionismo internacional en paises del entorno ideoldgico de la Doctrina

n8

Brezhnev por la flexibilidad “my way”, de la Doctrina Sinatra”®, como asi la presentaba

Guerasimov en Nueva York.

Los contactos directos de potencia a potencia con los mandatarios americanos venian siendo
habituales en los afios de la Guerra Fria y no faltaron gestos de aproximacion tras el consenso
politico del Proceso de Helsinki. Asi, se estabilizarian las fronteras y se abria la soberania a una
supervisién de los derechos humanos y de la participacion civica y politica. Se trataba de
establecer Medidas de Confianza mutuas (CSBM) en aras de la estabilidad, que permitieron
llegar a los grandes pactos nucleares- SALT (Strategic Arms Limitation Talks) , NPT (Nuclear
Proliferation Treaty), CTBT (Comprehensive Test Ban Treaty) e INF (Intermediate-Range Nuclear

Forces).

Gorbachov anticipd en su restructuracion interna las medidas politicas a las econdmicas, y con
las medidas para atajar la corrupcién, como el Glasnost, rompid con un consenso establecido
desde la época de Stalin: respetar los clientelismos de los soviets de las Republicas y el consenso

tacito de dejar la direccion de los Partidos Comunistas de las Republicas a sus propios nacionales.

La perestroika destruyé la vieja estructura econdmica antes que los mecanismos de mercado se

consolidasen.

Gorbachov se sumd a reuniones con el Presidente Bush, quien tras la cumbre G7 se mostraba
dispuesto incluso a apoyar en el futuro la integracién de la URSS en la economia mundial de libre
mercado, abriéndose a prestar ayuda econdmica. Gorbachov habia encontrado en George Bush

un interlocutor favorable.

Por su parte, la busqueda de interlocutor soviético vdlido venia resultando frustrante para

Washington. Lo necesitaba para la negociacion efectiva, dada la gravedad de la proliferacion

8 Entre los muchos relatos, es util Geoffrey Hosking, The first socialist Society A history of the URSS from within,
Harvard University Press, 2018.
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nuclear. Debido a los funerales de la Nomenclatura en 1982, 1984 y 1985, Bush visité Moscu
con frecuencia. “You die, I fly”, decian en Washington. Strobe Talbott era el principal artifice de
la politica con Rusia en la década de los 90. En su equipo estaba Condoleezza Rice, con perfil
“kissingeriano” y también Chenney, aunque con una visidn antagdnica, como era la de los

demdcratas de Clinton.

El Mariscal Yazov fue claro en alguno de estos encuentros: “la OTAN es la amenaza”. La
disolucién del Pacto de Varsovia y las conversaciones 2+4 sobre la reunificacion de Alemania
despertaron una abierta hostilidad del aparato soviético contra Gorbachov, que se materializé
en desaires publicos de sus pares. La debilidad de la URSS latia en la declaracién constitucional
sobre la soberania de las Republicas. Esto iba a ser desplegado por las élites en los respectivos
gobiernos en tiempos de grave crisis econdmica y desconcierto en la planificacidn. Los lideres
republicanos buscaron la administracién y soberania sobre los propios recursos y la primacia de
la normativa republicana sobre la de la Unién. Primero, en 1990, fueron las tres republicas

balticas y después Georgia declaré su “independencia”.

Incluso Boris Yeltsin, que gozd de una de las primeras medidas de la Perestroika al ser elegido
directamente presidente de la Republica Rusa, valiéndose de su situacién protocolaria
privilegiada en Moscu, se entrevistd directamente con Bush puenteando al Presidente de la
URSS, Gorbachov. Finalmente, el 12 de junio de 1990 el Congreso de los Diputados del pueblo

de la Republica Socialista de la Federacion de Rusia declard la soberania de Rusia.
Novo Ogarevo: nuevo Tratado de la Union

Gorbachov convocdé en Novo Ogarevo a los presidentes de las Republicas para acordar un Nuevo
Tratado de Republicas. En marzo de 1991, todos los ciudadanos de la URSS habian acudido a
votar si apoyaban por referéndum la preservacidn de la URSS como una “federacién renovada
de republicas soberanas iguales” y si deseaban “continuar formando parte de la URSS sobre la
base de la declaracién de soberania estatal”. Los resultados habian sido tan claros como
engafiosos: 80'2% de participacién y 70’2 a favor. A continuacion, el Partido Comunista de

Ucrania formuld en la Rada la Declaracién de independencia.

Un sector del Partido Comunista de la Unién Soviética (PCUS), Medvedev, se oponia a conceder
a Rusia la misma autonomia que otras republicas (juzgdndose primus inter pares). Mientras, los
conservadores rusos propugnaban un Partido Comunista propio para evitar verse desplazados
en el control del de la Unidn por plataformas a partir de coaliciones de las otras republicas ahora

“soberanas”.
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Iba ya a firmarse el 20 de agosto de 1991 en Novo Ogarevo por Nazarvaev de Kazajstan, Yeltsin
por Rusia y Gorbachov por la URSS el proyecto de “Nuevo Tratado de la Unidn” - por el que las
republicas adquirian control exclusivo sobre los recursos naturales de sus territorios y se
reservarian el derecho a decidir la cuantia de sus aportaciones a la Unién, mientras la seguridad
nacional seguiria competencia de MoscU, que tendria que consensuar la politica exterior con sus

republicas, cuando el 19 agosto 1991 se produjo el golpe de estado.

Kriushkov, Yazov, Yanayev, Pugov aislaron en su residencia en Crimea a Gorbachov, forzando su
dimisién o aparentando su incapacidad o traicidn. El desencadenante habia sido la grabacién de
una conversacion con Yeltsin que reclamaba un referéndum en Rusia en virtud de la nueva Acta
de Unidn y la destitucion de los cuadros de mando, es decir, de los que iban a convertirse en

golpistas.

El golpe buscaba declarar el estado de emergencia (lo que resultaba inconstitucional) y revertir
todo el proceso de reconstruccion de la URSS abordado por Gorbachov, volviendo a la

legitimidad soviética.

Los hechos se precipitaron con un viaje a Crimea de una comision, el cerco a la Casa Blanca (el
parlamento ruso) y el manifiesto de Yeltsin subido a un tanque, declarando inconstitucional el
golpe. Paraddjicamente, los golpistas no arrestaron a Yeltsin. Ni éste, ni su joven ministro de
exteriores Kozyrev- en quien el clan de Sverdlosk situaba hipotéticamente ya como jefe del

gobierno en el exilio - confiaban en Gorbachov.

El Secretario de Estado de EE.UU. Baker aposté por Yeltsin: “hunters will do anything for a buck”,

pero Bush apoy® sin reservas la restitucion del gobierno a Gorbachov.

Recuperada la aparente normalidad y con Gorbachov ya en Moscu, Yeltsin tomd todo el
protagonismo como presidente de Rusia: bloqued los nombramientos de Gorbachov y ratificd
los promulgados por él mismo en los dias de la crisis, como el de declararse a si mismo jefe de
las Fuerzas Armadas rusas, ademds de adoptar un decreto controlando las cadenas de
suministros en Rusia, lo que desequilibraba todo el sistema de intercambios de la URSS a favor

de Rusia.

Gorbachov los convalidd a excepcidn de los relativos a los bienes y las Fuerzas Armadas de toda
la Unidn. Pero con la “suspension “del Partido Comunista (PC) que acepté Gorbachov como
reaccion al golpe, habia perdido la base de su poder y toda su autoridad como presidente de la

URSS, elegido por el Soviet Supremo.
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La ilegalizacion en Rusia del PC rematd la situacién. En Rusia los comunistas no estaban
encuadrados en el partido ruso republicano: era directamente el PCUS. El 24 de agosto

Gorbachov dimitié como Secretario General del PCUS y Yeltsin prohibio sus actividades en Rusia.

Por su parte, en el Consejo de Europa, Kozyrev negé la legitimidad de Gorbachov, pues entendia
que su eleccion parlamentaria habia sido de forma indirecta a diferencia de la directa popular

de Yeltsin.
Las cuestiones en torno a la independencia

En Ucrania el golpe fue una sorpresa. Cuando Kravchuk hablaba de “independentismo”
soberanista separatista habia sido para sustituir al gobierno central por un comité de los
dirigentes de las Republicas: una confederacién. Pero tras la Perestroika y su gobierno débil, y
la aparicién de Yeltsin, no aceptaban un gobierno ruso fuerte de Yeltsin, ni creian factible volver

a compartir el poder al estilo del PCUS de Brezhnev.

Ucrania, Republica Socialista Soviética constituida como tal en su poblacién y reconocida en sus
fronteras como miembro pleno de Naciones Unidas, declaré su independencia por decision de
la Rada el 24 de agosto de 1991, cinco dias después del golpe de estado en Moscu. Y se preguntd
el 1 diciembre en un nuevo referéndum: “é Apoya el acto de proclamacion de independencia de
Ucrania?”. El resultado fue de 90’'3% a favor frente a 7’58% en contra. Leonid Kravchuk, padre

de la independencia, se convertia asi en el primer presidente ucraniano salido de las urnas-

Armenia, Georgia y los paises balticos se habian adelantado declarando la independencia.
Posteriormente, se sucedieron las de Bielorrusia el 25 de agosto, Moldavia el dia 26, Kirguistan

el dia 31 y Uzbekistan el 1 septiembre.

En Rusia, los liberales aliados de Yeltsin y la clase intelectual urbana del sur y del este querian

una confederacion “dominada por Rusia”.

Un sector del PCUS -Medvedev - se oponia a preservar para Rusia la misma autonomia que otras
republicas (juzgdndose primus inter pares), mientras otro sector conservador propugnaba un
Partido Comunista propio para evitar verse desplazados en el control de la Unidn por coaliciones

de las otras republicas ahora “soberanas”.

Anatoly Chernyaev®, uno de los principales asesores de Gorbachov, escribié en su diario: “no
habria ninglin problema si no fuera por la cuestién de Ucrania y Crimea”. Rutskoi lo aviso a los

ucranianos: se dividiria su propio territorio si abandonaban la Unidn. En un nuevo viraje, Yeltsin

° The Diary of Anatoly Chernyaev, National Security Archive electronic briefing book, n? 192.
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apoyo a Gorbachov en lo que rusos y soviéticos estaban de acuerdo: no disgregar la unidad
eslava. El alcalde Sobchak, firme aliado de Yeltsin y protector de Putin, respaldd en Izvestia este
criterio. La cuestion ahora era si las leyes de las republicas tenian preeminencia sobre las de la

Unién. En este debate, Sobchak, Stankevitch, Lijachov y Putin lucharon por preservar la Unidn.

Boris Yeltsin acababa de tomar control de las mayores reservas de gas y petréleo del pais mas
extenso del mundo. Aunque al Presidente Bush le habia causado buena impresidn el mandatario
ruso, el presidente norteamericano precisé que no se establecerian relaciones con una Rusia
independiente, pues la Republica era parte de la URSS. Esta formulacién politica por parte
americana se prolongd en la subsecuente visita de Bush a Ucrania. La Fundacidn Heritage —en
clara oposicion a Moscu - habia elaborado un informe aconsejando a Bush que apoyara las
demandas separatistas de las élites gobernantes de las diferentes republicas socialistas'®. No lo
veia asi Bush, aunque EE.UU. acogia una amplia didspora ucraniana y de los paises bdlticos:
concretamente 750.000 ucranianos, mientras en Canadd cerca de un millon apoyaba el

reconocimiento de la independencia.

Por eso, Bush en su encuentro con Kravchuk evité unir los conceptos “soberania e
independencia”. “Soberania no era independencia. Independencia era libertad”, fue el
argumento de Kravchuk ante Bush. La cuestidn era si la independencia era para constituir otro
estado comunista, seria la respuesta de Bush. Preparando el discurso se acordd, sin embargo,
de eliminar el “The” (La) Ucrania como era el original. “The” Ukraine, fue eliminado: un simbolo

de aceptacion de la entidad propia auténoma de la nacién ucrania.

Bush en su discurso en Kiev aclaré que libertad no era independencia: que no respaldaria una
independencia de una tirania global para sustituirla por otra regional. La “declaracion de
soberania” de 24 de agosto de 1991 no se complementaba, por tanto, con el reconocimiento de

Independencia en el discurso de Bush.

Para Kravchuk, lider del PC y Presidente de la Republica, segin explicé a Bush, la palabra
“independencia” significaba lo que implicd en la revolucion americana: “libertad”. En este
sentido se manifestaba también el Movimiento Rukh, formado por disidentes ahora liberados
por Gorbachov, un frente popular dentro de la Perestroika que, si bien compensaba el peso de
los conservadores anti Gorbachov, también se oponia a que el partido siguiese sometido al
centralismo de Moscu. La falta de reaccidén de Bush fue ampliamente criticada en Washington.

El New York Times lo tituld “el discurso del pollo de Kiev”.

10 Véase la obra de Zbigniew Brzezinski, El gran tablero mundial, Paidds,. 1998
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La cuestion de Crimea

Yeltsin habia suscrito en noviembre de 1990 con Ucrania un acuerdo garantizando la frontera
existente. “Si una Republica rompe relaciones con Rusia en el seno de la Unidn, Rusia tiene
derecho a reclamar los territorios que le corresponden”. Ahi estaban Abjasia, Donetsk, Crimea y

algunas regiones en Kazajstan.

Crimea celebraba en 1954 el tercer centenario de protectorado ruso sobre el janato cosaco

ucraniano, establecido en el Tratado de Kuchuk Kainarji.

Jruschev, que se habia desembarazado de Stalin, tenia que conservar equilibrios para
mantenerse en el poder neutralizando a Malenkov y ganando a su favor al Secretario General

ucraniano Kirichenko.

El Protocolo 49 adoptado por el Presidium del Soviet Supremo, tras destituir por unanimidad al
Secretario General regional, para armonizarlo con la constitucién en el Soviet Supremo de la
Republica Socialista Federativa Soviética de Rusia (RSFSR), sin firma de Jruschev, traspasaba la

administracién de Crimea a Ucrania, separandola de Rusia.

Mas tarde, al disolverse la Unidn se planteara la constitucionalidad de tal medida, presentada
en el momento como un reajuste funcional econdémico-administrativo, pues todo se
desarrollaba en el marco constitucional de la Unidn Soviética para facilitar funcionalmente agua,
suministros y produccioén. La Fiscalia Rusa en 2014 alegara que los Presidiums de los Parlamentos

no tenian capacidad juridica para la segregacion de territorios.

Por otro lado, Ucrania alegara que la Unidn estaba establecida entre Republicas soberanas, lo
que implicaba un territorio y poblacién, que Rusia reconocid en diversos actos legales en la

integridad del territorio ucraniano.

Las presiones de la minoria ucraniana en EE.UU., con apoyo de los demdcratas de Clinton,
soliviantaron la estrategia de la Casa Blanca. Asi, Bush decidid cesar el apoyo a la Unién de

Gorbachov y aceptar las posiciones confederativas.

El Banco central soviético dejo de girar fondos a las Republicas. Kravchuk decidié convocar un
nuevo Referéndum de independencia. El 1 de diciembre de 1991, los ucranianos, en un 92'3%
sobre un 84’18 de participacidn, aprobaron la Declaracién de independencia de la URSS
formulada por la Verjovna Rada el 24 de agosto (solo 54% en Crimea, 57% en Sebastopol). El

Parlamento rumano, por su lado, reclamé un territorio de la Bukovina ubicado en Ucrania.
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Yeltsin aceptd la independencia de Ucrania el 2 de diciembre. Kravchuk estaba dispuesto a
devolver el armamento nuclear a Rusia, que tenia desplegados en el territorio a 70.000 hombres.
Lengua, identidad y lealtad eran los tres puntos que preocupaban a los mandos. La

independencia planteaba también un reparto de la flota.
Los Acuerdos de Belavezha

El presidente ruso Yeltsin propuso una Unién formada por Rusia, Ucrania (Kravchuk)-Bielorrusia
(Sushkievich) y Kazajstan (Nazarbaev). Gorbachov se negd y convocd una reunion el 7 de
diciembre en Viskuli, en el bosque de Belavezha (donde el vodka Zubrowka). Una nueva
generacion -Kozyrev, Burbulis, Gaidar y Shakhay (entre los 35 y 46 afios)- presentan variantes de
la Unidn con asesoramiento, entre otros, del profesor Allen Weinstein del Democracy Center en
Boston. El debate versé primero sobre si el abandono por los tres estados fundadores de la

Unién implicaba su disolucion.

Shirkovski (KGB) alertd que la disolucion de la URSS quebraba el mando supremo de las Fuerzas
Armadas incurriendo en “Alta Traicidn”. Gorbachov podia ordenar a las fuerzas militares actuar.
Sin embargo, el mariscal Shaposhnikov estaba satisfecho con que se mantuvieran las fuerzas
bajo mando Unico y ello era diferente de la disolucion misma de la constitucidn politica de la

Union.

Yeltsin comunicé a Bush la decision de los presidentes eslavos, “las cuatro Republicas”

incluyendo Kazajstan— de controlar conjuntamente el arsenal nuclear.

Yeltsin en los primeros meses de 1991 habia disefiado un Tratado de la Unidn Eslava, rechazado
también por Gorbachov. Ahora se transformaba en un Acuerdo para el establecimiento de una
Comunidad de Estados Independientes. Y el 8 de diciembre de 1991 la URSS dejo de existir. Si
bien todas las Republicas tenian derecho a la secesion, era inaceptable que tres presidentes
decidiesen el destino de la Unién. Gorbachov pidié a Nazarbaev volver a Alma Ata, donde se
especulaba sobre una confederaciéon musulmana o centroasiatica. Primakov (inteligencia)
descartaba la fuerza y Shevarnadze descartaba la dimisién de Gorbachov, mientras algun asesor
(Portugalov) rememord o repitio la actitud que adopté De Gaulle para forzar la Constitucion de

la V Republica francesa.
Giro americano: El discurso de Princeton

James Baker reacciond con un discurso en Princeton: EEUU relegaba a segundo plano a
Gorbachov y a su gobierno, centrando la atencidn en las Republicas: “podemos ayudar a rusos,

ucranianos y vecinos a mantener el equilibrio y escalar la montafia y alcanzar una democracia y
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libertad duradera. Estamos agarrados a la misma cuerda...”. Pero Bush no tenia en el Congreso
el apoyo de los dos partidos para aprobar un nuevo “Plan Marshall” con el que ayudarlas. Si bien
Dennis Ross, autor de la idea de abandonar la politica de contencién, propugnaba esta
reorientacion, se emborronaba la situacién con la nueva Confederacién de Estados

Independientes.

Yeltsin recibio al Secretario de Estado Baker “en un edificio ruso en territorio ruso” y explicé que

IM

la politica nuclear, el “maletin”, ya no era exclusiva de Gorbachov, pues lo compartia con
Shaposhnikov y con él mismo. Baker anoté: “A Gorby le van a quitar el teléfono y el maletin
antes de fin de afio”. Shaposhnikov manifesté su deseo por llegar a fundir las fuerzas rusas con
las de la OTAN. Yeltsin pidio el reconocimiento de Rusia como sucesor de la URSS. El interés en
apoyar la naciente Comunidad de Estados Independientes (CEl) radicaba para Baker en el control

efectivo del armamento nuclear.

La ultima esperanza de Gorbachov estaba en la Cumbre de Almaty, donde esperaba que los

centroasiaticos moderaran a los eslavos.
La Cumbre de Almaty: la CEl
Nazarbaev pretendia un acuerdo por separado de las cuatro Republicas con armas nucleares.

Solzhenitsyn era partidario de una “reunificacién de Rusia y el norte de Kazajstan”. Ello
bloqueaba a Nazarbaev, que, por una parte, recibia la negativa eslava a abandonar la Unién y,
por otra, veia comprometida la autoridad de su Republica de seis millones coexistiendo con 200
millones de eslavos. Niyazov de Turkmenistan proponia una Confederacién Centro-Asiatica, que
compensara la unién eslava. Karimov en Uzbekistan necesitaba ayuda contra el

fundamentalismo islamico.

El 21 de diciembre se celebrd la Cumbre de Almaty con la Unica ausencia de Gorbachov. El dia
17 de enero de 1992, Baker regresé a Moscu y se planteo el traspaso de poder. En una carta sin
consecuencias Gorbachov intenté que en lugar de “estados independientes” se hablara de
“comunidad de Estados europeos y asiaticos”. Si las Republicas centroasidticas no querian
separarse de Rusia, Rusia no queria separarse de Ucrania, pues la unién con Ucrania habia sido

el leit motiv de la Constitucién de 1922 de la URSS.

Liquidada la URSS como sujeto de derecho internacional, el Protocolo de Almaty no establecié
ni ciudadania comun ni instituciones supranacionales, de forma que Ucrania no se sentia
menoscabada; tampoco un Consejo de Defensa, y se obvid la pretensién bielorrusa de “no

ampliarse a Republicas con conflictos territoriales”.
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A diferencia del Imperio ruso, donde los territorios gozaban de particularidades en sus
relaciones, la URSS se constituyd en base a la igualdad de todas sus Republicas constitutivas. Eso
fue la clave del derrumbe de la béveda, en la que la actitud positiva de Bush fue importante,

evitando por otra parte la violencia.

De la Comunidad de Estados Independientes emergeria el inicio de un vasto acuerdo econdmico
y comercial con 191 millones de consumidores — la Eurasian Economic Union (EAEU)Y y un

acuerdo defensivo limitado: la Organizacion del Tratado de Seguridad Colectiva (OTSC)*2.

El reconocimiento de Ucrania fue un elemento disruptivo fundamental. El derrumbe fue la
consecuencia directa del referéndum de 1 diciembre 1991. Ni Gorbachov ni Yeltsin veian viable
una Unidn sin Ucrania. Gorbachov acusaria a Yeltsin de disolver la Unidn con el Gnico objetivo

de deshacerse de él. Fue “el mayor desastre geopolitico del siglo”, al decir de Vladimir Putin.
El camino de Ucrania

El camino de Ucrania independiente y soberana fue emprendido por Leonid Kuchma, sucesor de
Kravchuk, que contaba con Viktor Yuschenko (Nuestra Ucrania) y Viktor Yanucovich (Partido de
las Regiones), y que dieron vida a unos “Grupos Financieros e Industriales” para facilitar la

transformacion de la economia postsoviética.

Los grupos se repartieron esferas de influencia. Los clanes de Donetsk y Dnipropetrovsk, los
principales, apoyando el Partido de las Regiones de Viktor Yanucovich, el primero, y a
Batkivshchyna de Julia Timoshenko, el segundo. Naranjas y blanquiazules determinaron el fluir

politico.

Kuchma en 1999 propuso la integracién euroatlantica. El 16 de abril celebro un referéndum

que podia considerarse un voto de confianza sobre cuestiones procesales constitucionales.

Las privatizaciones siguiendo el esquema de “doctrina de choque”, aconsejado por los tedricos
de Chicago y también practicado en la Rusia de Yeltsin por Gaidar y Burbulis, dejaron esquilmado
el potencial tecnolégico y cientifico. No habia en la economia soviética fondos de ahorro e
inversién, por lo que fueron fondos extranjeros, la bolsa de Londres, los bufetes de Nueva York
los que se hicieron con la gestion y aprovechamiento de la industria y los bienes ahora en libre
mercado. Mucho fue a bancos en Chipre. Importantes bufetes en Estados Unidos como los

Clinton, Biden, Trump intervinieron en las operaciones en libre mercado. No pocos politicos

11 Un acuerdo de libre comercio en 2015 entre Uzbekistan, Rusia, Armenia, Bielorrusia, Kazajstan y Kirguistan con
estatuto observador de Moldavia, Georgia y Uzbekistan

12 Organizacion de Tratado de Seguridad Colectiva, integrado por Armenia, Bielorrusia, Kazajstan, Kirguistan, Rusia y
Tayikistan. Fue renovado en 2002.
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ucranianos se vieron inmersos en complejas operaciones juridicas y financieras que en mas de

un caso se tradujeron en conflictos con las leyes.

Mientras tanto, los nuevos oligarcas Lazarenko y Marchuk entraron en competicién. La
eliminacién de candidatos y de opositores enturbié esta primera etapa de la independencia en
la que los servicios secretos rusos habrian intervenido logrando situar como primer ministro al
general Marchuk, que habria maniobrado para obstaculizar la reeleccién del presidente Kuchma
o eliminar al principal accionista del mayor holding del Donbas: Yevgueni Scherban. Segun algun
periodista, grupos criminales rusos querian controlar esta rica regidn y le asesinaron. Como
también fue eliminado el periodista de guerra Gongadze, muy involucrado en Georgia y
Chechenia. Unas cintas comprometedoras acabaron con la vida politica de Kuchma permitiendo
en elecciones parlamentarias emerger a Viktor Yushenko, tercer gobernador del Banco Nacional

y “mejor banquero del afio”, que era primer ministro en el segundo mandato de Kuchma.

Para viceprimera ministra fue designada Julia Timoshenko; politica muy popular procedente de

medios financieros liberales, que no complacia ni a los de Donetsk ni a los de Kiev.

Timoshenko acusé publicamente a Naftogaz, de Ucrania, de robar gas ruso y ocultar sus
verdaderas deudas y exigié despedir al ministro de energia del clan de Donetsk, lo que forzé la
dimision del titular de economia Tihipko, del clan de Dnipropetrovsk, que habia iniciado un plan
de préstamos de la banca privada que, con comisiones de hasta el 70% anual, emplearia en

pagar pensiones y salarios publicos.

Ambos, Yushenko y Timoshenko, gravaron las operaciones opacas, independizaron la Agencia

Tributaria y derogaron la prohibicidn de licitacion publica en el sector energético.

Pero los oligarcas del Donetsk y Kiev conspiraron con Kuchma vy llevaron a la cércel a
Timoshenko. Yushenko intervino a su favor. Kuchma se hizo impopular y ademas Ucrania se vio
desautorizada en Naciones Unidas por ventas de armamento a Macedonia contra los kosovares,
y también a albaneses, asi como a China e Iran, aparte de verse obligada a aceptar su
culpabilidad y admitir pagar una indemnizacién por derribar en Crimea un avion de pasajeros,

que volaba de Tel Aviv a Novosibirsk el 4 de octubre 2001.

Soros habria aconsejado a Kuchma dimitir y apoyar a Yushenko, que con Timoshenko habian
realizado una privatizaciéon transparente de las principales empresas industriales. Pero Kuchma
cesd a ambos vy, por ello, impidid el gobierno de coalicion sugerido por el vicepresidente del

Parlamento Medvedchuk.
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De nuevo se abrié un frente judicial contra Timoshenko, quien sufrié un grave accidente en su
Mercedes cuando se dirigia a comparecer en apelacidn. Su marido era alto directivo de Sistemas
Unidos de Energia (UESU), propiedad de ella misma. La acusacion por sobornos en Suiza al

anterior primer ministro Lazarenko fue sobreseida en el Supremo.

En las elecciones de 2002 participaron 62 partidos politicos. Aunque Yushenko obtuvo el 23'55%
de los votos y Timoshenko un 7°25%, no pudieron abrirse paso claro en unas negociaciones tan
heterogéneas, y se abrid un gobierno de coalicién, encabezado por Viktor Yanukovitch que venia

apoyado por el clan de Donetsk.

Si bien Kuchma habia completado dos mandatos, el Supremo aun le permitié volver a
presentarse a la Presidencia, pues la nueva limitacién constitucional de mandatos habia entrado
en vigor en un momento posterior a su eleccién. Eran 26 candidatos. Rusia apoyaba
abiertamente a Yanukovich, que era el candidato del gobierno, “el Gran Ya”, mientras la

oposiciéon se concentrd a favor de Yushenko, que tenia consigo en alianza a Julia Timoshenko.

Crimea, el sureste Donbas, el patriarcado de Moscu y los ruso-parlantes votaron en un 39'32%
por Yanukovich, mientras el centro y occidente del pais, excepto la Rutenia y la Transcarpatica
hangara, lo hicieron por Yushenko (39°87%). Se producia asi una clara division de Ucrania en dos

regiones politicas dispares.

En una cena en la dacha del general vicepresidente del Servicio de Seguridad Satsyuk, Yushenko
sufrié un envenenamiento por una dioxina en los sushis. Fue tratado en el Rudolfinerhaus de
Viena y sobrevivié con graves alteraciones faciales. Aun se descubrié un intento de atentado

contra Timoshenko.

Pero la segunda vuelta electoral fue extraordinariamente apretada: un 49°42% del electorado a
favor de Yanukovich frente al 49°69% de Yushenko. Fue la “Revolucion Naranja” que, con la
mediacién del polaco Alexander Kwasniewski, el ruso Boris Gryzlov y de Javier Solana desde la
UE, permitio despejar la situacidn, pues Kiev estaba en una situacion de confrontacion. Hasta

millén y medio de ciudadanos salid a la calle.
El Maidan

El 21 de noviembre de 2004, Yushenko convocd en el Maidan a sus seguidores. En sesion
extraordinaria parlamentaria, a la que no se presentaron las otras facciones, Yushenko se
autoproclamé presidente, antes de que la Comisidn Electoral Central declarara ganador a

Yanukovich.
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El dia 24, a modo de contrapeso, 3.500 delegados de diecisiete regiones — de ellos 159 diputados
de la Rada -se congregaron en Severodonetsk, en Lugansk, y por mayoria declararon la Republica
Auténoma del Sureste de Ucrania. Por su parte, los representantes regionales de Odesa
plantearon proclamar la region de Novorossia auténoma libre. La capital estaria en Jarkov.
Mientras, Lugansk y Donetsk decidieron celebrar un referéndum para adquirir la condicién de

republicas independientes dentro de una federacion de Ucrania.

La intervencion de OSCE y de la UE llevé a que la Rada anulara la segunda vuelta electoral y el
Supremo determind que no era posible determinar un ganador. Finalmente, la tercera vuelta

dio a Yushenko 52% y a Yanukovich 44%.

En apoyo de Yushenko figuraba Julia Timoshenko, asociada con Pavel Lazarenko, del clan de
Dnipropetrovsk. Con su empresa Ucranian Petrol habia desbancado a sus antiguos socios off
shore en Chipre, logrando practicamente un monopolio en suministros al sector agroindustrial.
También habia creado Sdruzesvo, comercializando el gas y logrando el 25% del yacimiento Unico

en el mundo de granito rojo. Se le calculaba un patrimonio de 6.000 millones de délares.

El primer gobierno de Yushenko se enfrentd con la aplicacidon de una reforma constitucional
iniciada por Kuchma para fortalecer el Parlamento, por la que el ejecutivo cedia competencias
al legislativo. Por el contrario, desconcentré competencias presidenciales en el ejecutivo y ello
conllevd a sucesivas crisis agudas entre Timoshenko y el poderoso Petro Poroshenko
(Solidaridad europea). Para capear el temporal, y a semejanza de Putin, descargd importantes

funciones en el jefe de la Administracidn Presidencial, su “segundo hombre” del Estado.

Los incumplimientos electorales y las desavenencias dinamitaron el entendimiento entre
Timoshenko y Yushenko, concretamente el tratamiento de la compafiia mixta RosUkrEnergo AG
para la reventa del gas natural, a la que Timoshenko queria apartar del mercado y que,
constituida en Suiza - segln la interpretacién de Tymoshenko- utilizaba Yushenko para

beneficiar en secreto al Partido de las Regiones.

Otro problema era el arrendamiento de plataformas petroliferas en la peninsula de Kerch a
Venco Energy, registrada en Islas Virgenes, detras de la cual se encuentran los oligarcas Rinat
Ajmetov y Dmitri Firtash o Pinchuk. O la reprivatizacién de la aceria Krivorzstal del holding
UkrRudProm, inicialmente comprada por el yerno de Kuchmay revendida al oligopolista mundial

indio-britanico, Mittal.

Para evitar la dependencia de Rusia en abastecimiento energético, Timoshenko planed unas

refinerias en Odesa que actuarian como redistribuidoras y prohibid la reexportacién de petréleo
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ruso desde Ucrania hacia Europa, si no era cambiando la estructura de precio, lo que la enfrenté

con el ministro de Justicia ucranio-americano Zvarich.

Otro problema fue la instruccidn de Yushenko a Poroshenko, en detrimento de Timoshenko,
para supervisar la comision bilateral ruso-ucraniana que ella misma habia creado. Timoshenko
dimitié y Yushenko llamé al gabinete a Yenajurov del clan de Dniepropetrovsk, que se encontré
con la decisidn de Gazprom de ajustar los precios del gas de las ex republicas soviéticas con los

del mercado internacional. Ucrania revisé la comisién por transito.

Gazprom y Naftogaz llegaron finalmente a un acuerdo cediendo sus contratos a RosUkrEnergo
Fue un arreglo politico que causd descontento general y que dio alas a los blanquiazules de

Yanukovich.
Las elecciones de 2010

Se convocaron elecciones, ahora bajo un sistema proporcional sin segundas vueltas y, aunque
el gubernamental “Nuestra Ucrania” de Yushenko quedd en tercer lugar, se intentd articular una

nueva coalicidn sin éxito.

El Partido de las Regiones, socialistas y comunistas, y “Coalicion Anticrisis”, aciertan al firmar un
“Acuerdo Universal de Unidad Nacional”, rubricado por todos, excepto Timoshenko y con
reservas comunistas, sobre aceptacion de la lengua rusa — como cooficial en las regiones con un
minimo de 10% de la poblacién-, una solicitud de adhesién a OTAN y una ley para la libre venta

de las tierras, Chernoziom.

En 2010 WikiLeaks publicé una conversacién del ministro de Defensa ucraniano, Anatoly
Hrytsenko, con el embajador americano sobre su contacto con Ajmetov, del Partido de las
Regiones, para que llegase a una coalicién con “Nuestra Ucrania” y no se opusiera a los planes

de Yushenko para el ingreso en la OTAN.

En diciembre de 2006, se aceptd la firma de tres millones de electores solicitando un referéndum
para entrar en la UE y en la OTAN, que no llegd a celebrarse. Segun las encuestas Gallup, en
2008, el 43% de los encuestados consideraba la OTAN un peligro para el pais y solo el 15% lo
apoyaba, mientras segln una consultora ucraniana, mds del 40% apoyaba la seguridad

proporcionada por el Tratado de Defensa Colectivo de la CEI*3,

13 En 1984 la Cumbre de la OSCE en Budapest adoptd el Cédigo de conducta en actividades politico militares de
Seguridad, que establece en el punto I.3: “la seguridad es indivisible. No reforzaran su seguridad a expensas de la
seguridad de otros estados”.
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En Bruselas Yanukovich afirmé: “Ucrania no estaba preparada para entrar en la Unidn Europea
ni en la OTAN”. A continuacién, viajd a Moscu para entrevistarse con Putin y Medvedev,
volviendo a Kiev con una bajada importante del precio del gas. Encontrd, sin embargo, la

resistencia de los ministros de Exteriores y Defensa, y estalld una crisis politica.

Timoshenko volvié a un segundo gobierno. El nuevo ministro de Exteriores Obrizo entregd en la
Cumbre de la OTAN de Budapest de 2008 una carta de Yushenko, Timoshenko y Yatseniuk,

expresando su deseo de firmar al Plan de Accién para la futura adhesion.

Previamente, en 2001, se habia planteado en Viena un acuerdo para constituir una flota de
seguridad de policia y emergencias en el Mar Negro con base en Sebastopol y con participacion

de los paises riberefios: Rusia, Ucrania, Georgia, Rumania, Bulgaria y Turquia.

Sin embargo, Yanukovich veia Ucrania como pais No Alineado. Solo el jefe del Partido Popular
Ucraniano, Kostenko, era claramente partidario de entrar en OTAN. Los otros candidatos

evitaron cuestiones espinosas, como las relativas a la flota rusa, Crimea, Sebastopol.

Era la guerra de Georgia y colapsé la coalicion. En Budapest, el Consejo Atlantico abrié una
invitacidn a Ucrania para el futuro, pero no la acepté de inmediato, pues ni Alemania ni Francia
veian conveniente comprometer la solidaridad del articulo 5 a Estados sin fronteras estables

consolidadas. Lo mismo ocurrié con Georgia.

Y surgié un nuevo conflicto con Rusia. Timoshenko planteé que las deudas por suministro con
Rusia no eran del Estado, sino privadas de la empresa intermediadora (2.220 MS). Pero la
solucidn de salvar al intermediario ucraniano conducia a acabar pagando el precio internacional

del gas, aunque siguiera Ucrania descontando el peaje.

Timoshenko cayd y se convocaron elecciones presidenciales en 2010, cuyos resultados fueron

los siguientes: Yanukovich 48’95 % frente al 45’47% de Timoshenko.

Sin embargo, en vez de dimitir y pasar a la oposicién, Timoshenko se empefié en continuar como
primera ministra de Yanukovich y se le echaron encima rivales politicos y econdmicos. Asi, por
sus acuerdos con diversas firmas multinacionales de reputacidon dudosa (Trout Cacheries),
diversos pleitos en jurisdicciones (Manhattan) y, en Kiev, en torno a las decisiones sobre el gas,
acabo entre rejas, siendo condenada a siete afios de prision en un juicio en el que pesaba lo

politico.

Ya en el periodo de Yushenko se habia planteado que el 28 de mayo de 2017 finalizaba el

alojamiento de la flota rusa, asi como de las 4.600 instalaciones complementarias de despliegue.
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Finalmente, Yanukovich firmé con su homadlogo ruso Medvedev los “Acuerdos de Jarkov” para
el alquiler y estacionamiento de la flota rusa hasta 2042, prorrogando asi veinticinco afios el

Tratado vigente!®.

En politica exterior, Yanukovich anuncié la direccidn estratégica hacia la integracién en la Unidn
Europea, proclamando un status no alineado. En 2007 se inici6 la renovacién del “Acuerdo de
Asociacion y Cooperacién con la UE”, si bien en 2013 Ucrania estaba aun muy lejos de los
criterios de convergencia de Maastricht. En la reunidn de la CEl de Minsk, reiterd la prioridad de
firmar con la UE, pero a su regreso declaré que habia que tomar tiempo. La pérdida de comercio
con Rusia, contrapartida de abandonar la Comunidad Euro-Asiatica, y del obvio encarecimiento
de la energia al abandonar el sistema preferencial de la CEl, sumado al costo de adaptacion

estructural a la UE, eran de cifras astronémicas.
El Acuerdo con UE. La destitucion del Presidente

El 13 de noviembre de 2013, el ex ministro del interior del bloque de Poroshenko, Yuri Lutsenko,
convocd por SMS a manifestarse en apoyo a la firma del Acuerdo con UE. Lo que se estaba

negociando, sin embargo, era un Acuerdo de Asociacién de Vecindad.

Los manifestantes pedian la dimisién de Yanukovich. Los enfrentamientos se propagaron desde
el Maidan en Kiev por todo el pais, siendo violentos en muchos casos. Ademas, surgieron un
grupo “Sector Derecho” y otro “Autodefensa del Maidan”, que litigaban a disparos con el Berkut

(los antidisturbios).

En la plaza aparecieron la Alta Representante de la UE, Catherine Ashton, y la subsecretaria de
Estado americana Victoria Nuland, refiriéndose a “lLa Revolucion de la Dignidad”.
Posteriormente, en la Conferencia de Seguridad de Munich, Klichko y Yatseniuk se reunieron
con John Kerry. Victoria Nuland, en conversacién interceptada con el embajador en Kiev, se

inclind por sustituir a Yanucovich por Arseny Yatseniuk (“el Nulangate”).

El Sector Derecho no renunciaba al uso de la fuerza. En las conversaciones para paralizar el

enfrentamiento, intervinieron Steinmeier, Eric Fournier, Vladimir Lukin y Radoslaw Sykorski.

14 En la constitucion de 1954 de la RSS de Rusia, Sebastopol fue considerada una «ciudad de subordinacién
republicana» de la Federacién Rusa. En 1993 el Soviet Supremo de Rusia adoptd una Resolucién confirmando el
estatuto federal ruso de Sebastopol, pero la crisis constitucional de 1993 lo paralizd y la Constitucidn no llegd a
incluirlo. Sin embargo, la Duma declaré su derecho a ejercer soberania sobre Sebastopol en 1996 y Ucrania acepto la
presencia de la Flota.
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La Rada asumio el poder decidiendo la “dimisién” de Yanukovich y conformando un nuevo
gobierno con Yatseniuk, que fue reconocido por EE.UU. Un Congreso paralelo en Jarkov recibié
a Yanukovich y aprobd una resolucién no vinculante sobre la federalizacion o régimen
autonomia constitucional de Ucrania Yanukovich vio cerrado el paso fronterizo y se refugié en

Crimea y desde alli marché a Rostov del Don.
La separacion de Crimea y el Donbas

Crimea habia proclamado su independencia en 1992, pero la Rada suspendié la decisidn y la
declaré inconstitucional. Un afio mas tarde proclamé la soberania con nombre diferente del que
le adscribia la Constituciéon ucraniana vy, tras la revolucion de Kiev de 2014, celebrd un

referéndum de independencia y adhesion a Rusia.

”

Sin duda, la derogacién de la Ley de Lenguas regionales fue el detonante de la “primavera rusa
en el Donbas. Mientras, como resultado de la cumbre de la OTAN de Bucarest de 2008, Putin se
aventuré a decir que Ucrania era un estado fallido. Y Yushenko tomd esas palabras para

argumentar a favor de la integracién en Europa.
Los Acuerdos de Minsk

Cuando Petro Poroshenko tomé el poder (2014-2019) como presidente, los fracasos del ejército
ucraniano en el Donbds —en Gorlovka, Debaltseve e Irlovka- condujeron a la firma de los
Acuerdos de Minsk. Rusia planteé un estatuto especial, la modificacién de la Constitucidn, la

vuelta atrds en la oficialidad de la lengua rusa y la Federalizacion.

Poroshenko firmé el Acuerdo de Asociacidon con UE, pero anuld contratos de suministros de
carbén con Sudafrica, reconvirtiéndolos en otros con las republicas controladas por Rusia. La
renta media per capita cayd de 3.340$ a 2.092 S. También nacionalizd el Privat Bank en una
operacion de “desoligarquizacién” y vio aprobada una ley de lenguas de garantias del ucraniano
como lengua estatal y el ruso como regional. Consiguid la autocefalia del metropolitano de Kiev
y dictd normas de adaptacion de las fuerzas armadas a los estandares de la OTAN (STANAG,

Standardization Agreement).

El 18 de marzo de 2014, consolidando una operacién de un mes y seis dias, fuerzas irregulares
rusas tomaron el parlamento de Crimea, que declaré la republica como ente independiente
autogobernado. Se eligié un nuevo gobierno y se convocé un referéndum, confirmando la

anexion a la Federacion Rusa que admitié la Duma rusa.
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Naciones Unidas rechazo el referéndum y la anexion, defendiendo el principio de la integridad
territorial de Ucrania. Mientras, Rusia, esgrimiendo las resoluciones sobre Kosovo, alegaba el

derecho de libre autodeterminacién de los pueblos.

El Grupo de Contacto Trilateral (GCT) para el conflicto en el Donbas, convocado entre 2014-2015
e integrado por la OSCE, Ucrania y Rusia, dio lugar a un protocolo o memorandum, sobre
“Medidas y Declaracidon de Apoyo a las recomendaciones de la Reunién Minsk |7, con el aval de
Francia y Alemania y diez representantes de las republicas Popular del Donetsk y de Luhansk,
sin reconocerlas como tal, el 5 de septiembre de 2014 (vuelta a la Constitucion de 2004
parlamentaria-presidencial, elecciones presidenciales, gobierno de confianza nacional). Lo
firmaron Kuchma, Zurabov Heidi Tagliavini por OSCE y los representantes de Lugansk, Plotnitski
y Donetsk, Zajarchenko. El protocolo incluyé el cese hostilidades, el control de fronteras,
descentralizacion, un autogobierno local, la eleccidn libre de lengua y autodeterminacion

lingliistica, retirada ilegales, observacién electoral.?®

Pero los insurgentes del Donbas no se plegaban a abandonar el aeropuerto ocupado. Por otra
parte, con un misil presuntamente suministrado por Rusia, un avion de pasajeros holandés fue

derribado.

En febrero de 2015, en Minsk Il, reunidos en el “Formato de Normandia”, Angela Merkel,
Francois Hollande, Poroshenko, Putin acordaron la reiteracién de Minsk I, afiadiendo: alto el
fuego, control total de las fronteras por Ucrania (para Ucrania, la linea ex —ante; para Rusia, la
ex -post), la retirada de las fuerzas “extranjeras” (es decir, rusas) y el desarme de los “ilegales”
(milicias)®. También se establecia una amnistia. Y lo mds importante: una serie de medidas

politicas hacia la federalizacion.””

Los acuerdos no se cumplieron. Todavia en junio de 2021, el consejero para Ucrania de Putin,
Suslov, declaraba que “Ucrania puede ser reformada en una confederacién”. Lavrov, en cambio,
afirmaba: “si los americanos estan genuinamente preparados para apoyar la aplicacion de los
Acuerdos de Minsk, el problema puede ser solventado rapidamente”. Pero Zelenski no admitid

congelar lineas ni hablar directamente con los “terroristas”.

En febrero de 2015, Macron y Blinken reafirmaron que los Acuerdos de Minsk eran el camino, y

asi lo corrobord el Presidente finlandés Ninilstd en 2022. El General ruso Gerasimov acuso a

15 El texto del Protocolo puede consultarse en https://www.peaceagreements.org/viewmasterdocument/1363

16 E| texto del Acuerdo puede consultarse en https://www.peaceagreements.org/viewmasterdocument/1364
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Ucrania de rearmarse indefinidamente. Angela Merkel lo resumio asi: “Los Acuerdos de Minsk

daban tiempo a Ucrania y Ucrania lo aprovecho para rearmarse”.

El 7 de febrero de 2019, el parlamento ucraniano voté por mayoria de 334 diputados la adhesion
ala OTAN y la UE. El 21 de febrero de 2022, Moscu reconocid la independencia de Donetsk y
Lugansk y el 24, al término del Concierto del Dia de los Defensores de la Patria, Vladimir Putin
anuncié una Operacion Militar Especial. En septiembre de 2022, las nuevas autoridades rusas
avalaron sendos referéndums de Luhansk y Donetsk. Zhaporiya y Jersén quedan verbalmente

asimiladas a la incorporacion en la Federacidn Rusa.

El Memordndum de Budapest de 1994, firmado en el marco OSCE*®, acorddé que, a cambio
despojarse de sus ingenios nucleares, se daba “seguridades” (no garantias) al respeto de la
soberania sobre su territorio y poblacion, caso de agresion a los tres Estados nucleares (Ucrania,
Bielorrusia y Kazajstan) por parte de Rusia, EE.UU. y Reino Unido. EI Memorandum,
complementado bilateralmente por Francia y China, carente de sistemas de implementacion

juridica o militar, solo arroja ahora sombras.

18 pyede consultarse el texto en https://treaties.un.org/doc/Publication/UNTS/Volume%203007/Part/volume-3007-
1-52241.pdf
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LA REVISION NACIONAL ESTRATEGICA FRANCESA DE 2022

CORONEL D. SEBASTIEN LATRE

NOTA BIOGRAFICA

El Coronel Sébastien Latre se gradué como Oficial Ingeniero Aeroespacial de la Academia del
Ejército del Aire francés en 2000. En la primera parte de su carrera, se dedicé a la direccién
humana y técnica de centros de mantenimiento y preparacién de aviones de combate,
ocupando también puestos docentes universitarios como profesor de robdtica y sistemas de
control en la Academia del Ejército del Aire. Fue también nombrado mas tarde como especialista
en municiones, cyberdefensa y comunicaciones en la Oficina de Logistica del Cuartel General del

Estado Mayor Conjunto en Paris.

En 2010, dio un giro internacional incorporandose al Mando de la Fuerza Conjunta de la OTAN
en Napoles, como experto en temas aéreos y logisticos en la Direccién de Recursos, donde
participd en varias misiones en Libia, la zona de los Balcanes y Africa, y en numerosos ejercicios
en toda Europa. Su nombramiento para el XVII curso de oficial de Estado Mayor de la Escuela
Militar de las Fuerzas Armadas (ESFAS) en Madrid, le permitié acceder en 2021 al puesto de
agregado de Defensa adjunto y agregado aéreo en la Embajada de Francia ante el Reino de

Espana.
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INTRODUCCION

Si nos apoyamos sobre un modelo de relaciones internacionales siguiendo ciclos, estamos
viviendo, sin duda, una fase de transicion y de reorganizacion de los polos de potencia global. Es
muy probable que pasemos por una época de desequilibrios estratégicos antes de una préxima
fase de estabilidad relativa. Los acontecimientos globales y propios de la polemologia de los
ultimos afios apuestan por una reflexiéon profunda sobre el posicionamiento estratégico de cada

pais en su entorno regional y mundial.

En este marco, empezaremos exponiendo la posicién singular de la que goza Francia en el
tablero internacional, debido a su historia particular. Esta sentada desde siempre en la mesa de
las potencias mundiales, pero, a pesar de ello, no dispone ahora de un poder de influencia o de
coaccién como las primeras potencias, como los Estados Unidos, por ejemplo. No obstante,
disfruta de vinculos culturales, econdmicos y diplomaticos muy fuertes con paises y pueblos en
los cinco continentes, ademds de herramientas de poder relevantes en el ambito mundial. Esta
situacion supone una reflexién coherente sobre sus intereses y su postura a nivel mundial en

todos los dmbitos.

Ya en el afio 1972, estos pensamientos se plasmaban en las ediciones periddicas de los Livres
Blancs de la defensa nacional y sus revisiones, que sirvieron de base para establecer las Leyes
de Programacidn Militar (LPM) plurianuales. Este afio (2023) se procedera a la redaccion de una
nueva LPM francesa, a raiz de las conclusiones de la Revisién Nacional Estratégica (RNS), que se
publicé a finales de 2022. Describiremos las directrices de estos dos documentos en una segunda

y tercera parte.

A continuacién de este analisis estratégico, y de sus consecuencias para el entorno del defensa
francés, completaremos este estudio con la explicacién del reciente cambio de rumbo africano

en la estrategia de defensa y la politica exterior francesa.
Constantes del enfoque estratégico francés

Antes del andlisis de la Revision Nacional Estratégica y de sus efectos concretos, cabe describir
las lineas de fuerza del pensamiento estratégico francés, como heredero de una historia
compleja, de una ubicacién territorial extendida y de un potencial militar-industrial acertado
hasta hoy. A lo largo de las ultimas décadas existe un hilo conductor bastante constante, que

fomenta y mantiene la idea de una Francia independiente y soberana, maestra de su destino.

Esta visién singular se plasma en particular después de la Segunda Guerra Mundial, cuando, a

pesar de una derrota militar durante las primeras batallas frente a Alemania, Francia sale con la
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cabeza alta ocupando un lugar permanente en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas,
con la ocupacion de Alemania y Berlin al mismo nivel que los Estados Unidos, el Reino Unido y

la Unidn Soviética, y la mayor parte de los centros de decisidon de la OTAN en su territorio.

Después de sufrir una fase de descolonizacidn dificil, se queda con territorios nacionales en todo
el mundo y establece vinculos diplomaticos fuertes con la mayoria de sus antiguas colonias, en

particular en Africa.

A estos hechos concretos se suma la personalidad todavia presente del general De Gaulle;
hombre fuerte que permitié esta transicion favorable al final de la Segunda Guerra Mundial, y
que volvia a la arena politica diez afios después, planteando el modelo de gobernanza
presidencial bastante centralizado de la Quinta Republica, que sigue vigente hoy. Fue también
en esa época cuando se lanzaron las iniciativas claves que siguen teniendo consecuencias a dia
de hoy: el uso soberano de la energia nuclear tanto civil como militar, programas industriales de
defensa y espaciales, y la retirada de la organizacion militar de la OTAN (pero no de la parte
politica). Cabe destacar que Francia implementa desde 1964 una permanencia de alerta y de
posibilidad de respuesta con sus armas nucleares, elemento alin mas relevante desde el 24 de
febrero de 2022. Eso proporciona la base de su defensa propia, con una postura defensiva
disuasiva, que tiene como papel impedir toda voluntad de agresion adversa ante la amenaza de
una respuesta tan destructiva. Ademas, desde los afios 60, la direccidn de las Fuerzas Armadas
esta intimamente vinculada con el papel del Presidente de |la Republica, jefe de los Ejércitos, que

las puede emplear sin el acuerdo previo del Parlamento.

Estos hitos estan siempre anclados en el pensamiento estratégico francés, con una voluntad
continua de guardar la capacidad de decisidn sobre el futuro del pais en el entorno nacional o
por lo menos en Europa. Esta visidn se concretd en la historia reciente con posturas fuertes: la
oposicion a intervenir en Irak en 2003 a raiz del argumento falso de armas de destruccion

masiva, la intervencion en Mali en 2013 para salvar un pais en pleno colapso y ahora el

Presidente francés marcando distancia con la politica estadounidense ante China (discurso del
11 de abril de 2023). Asi, plasma una voluntad de pensamiento y accién auténoma, a veces

divergente de los caminos propuestos por nuestros aliados tradicionales.

Estos elementos no sirven para mostrar en cuanto es potente o influyente el pais, pero pone de
relieve las responsabilidades y el papel que supone esta situacidn particular, la voz y la libertad
de pensamiento que se quieren difundir, aunque no cabe duda de que los valores defendidos y
el discurso politico se enfrentan obviamente al realismo de las situaciones concretas actuales.

Estos condicionantes fuertes del razonamiento estratégico francés promueven la nocién de
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soberania, sea nacional o europea, y un papel con enfoque mundial. Siguen siendo como un
genotipo a través de las épocas, que se percibe ahora en filigrana de la Revisién Nacional
Estratégica de 2022. Toma en cuenta los Ultimos acontecimientos mundiales para alcanzar
evoluciones en la postura estratégica francesa. El presidente Macron presentd esta reciente
Revisién Nacional Estratégica el 9 de noviembre 2022, y las directrices evocadas para la Ley de

Programacion Militar se reflejaron en su discurso del 20 de enero de 2023.
LA REVISION NACIONAL ESTRATEGICA (RNS)

Las reflexiones estratégicas francesas a largo plazo se plasman desde los afios 1970 en Libros
Blancos que abarcan los asuntos de la defensa nacional y de seguridad desde 2008, teniendo en
cuenta los riesgos y amenazas en todos ambitos para establecer una respuesta global a estos
desafios. Estos Libros Blancos, y sus revisiones periddicas, constituyen documentos claves en el
marco de la estrategia de defensa francesa y son referencias para elaborar las distintas politicas
gue la componen: politica de defensa, estrategia de capacidades militares, estrategia

tecnolégica e industrial y politica de recursos humanos, entre otros.

Después de un ejercicio de Revision Estratégica que, en 2017, permitié caracterizar las
principales tendencias que afectan al entorno estratégico internacional, la Ley de Programacion
Militar 2019-2025, cuyo nivel de ambicidn y ejecucion difieren de los afios anteriores, ha sentado
las bases para que Francia mantenga un modelo global de Fuerzas Armadas, cuya coherencia,
agilidad y credibilidad le permitieran ser eficaz en todo el espectro de posibles conflictos. Sus
directrices se han ajustado, tras un ejercicio de actualizacién en 2021, para tener en cuenta los
cambios necesarios como consecuencia de la pandemia de COVID-19 y la aceleracién de la

competicion estratégica.

Desde entonces, el deterioro del entorno internacional continud con el ritmo de sorpresas
diplomaticas y estratégicas. Las ambiciones revisionistas exacerbadas, el oportunismo
desinhibido, las crisis sanitaria y climatica, las fragilidades politicas de la zona del Sahel y el
regreso de una guerra de alta intensidad en suelo europeo recuerdan la profunda
interdependencia entre la escena nacional e internacional, en los ambitos alimentario,
econdmico y energético. La cuestiéon de nuestra soberania y resistencia en un mundo

interdependiente adquiere un nuevo cariz.

Porque pone en tela de juicio nuestras prioridades, nuestra estrategia de asociacion y nuestras
orientaciones de capacidades, la concurrencia de estos acontecimientos llevé al Presidente a

pedir un doble esfuerzo:
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Una reflexion interministerial que vincule el andlisis del contexto estratégico, nuestras
prioridades de seguridad y los objetivos que deben guiar nuestra politica de seguridad

nacional y de defensa: la Revision Nacional Estratégica;

Un trabajo especifico para el Ministerio de las Fuerzas Armadas, basado en el marco dado
por esta Revision, para preparar una nueva Ley de Programacidn Militar para los afios 2024-

2030, la cual analizaré en una tercera parte.

Asi pues, la preparacién de la RNS 2022 se ajusto a la Brajula Estratégica adoptada por la UE y al

nuevo Concepto Estratégico de la OTAN, articulandose en tres partes: (1) un andlisis de la

evolucidn del entorno estratégico; (2) una reafirmacion de nuestras prioridades en materia de

seguridad y una presentacion de las seis funciones estratégicas; (3) la presentacion de diez

objetivos estratégicos en torno a los cuales se estructura la ambicién 2030.

Los elementos claves de la evolucién del entorno estratégico son:

La guerra de agresion desatada por Rusia contra Ucrania representa un cambio de
rumbo, algunos de cuyos efectos seran duraderos e irreversibles. Nos exige anticipar
una confrontacién con Rusia durante un largo periodo de tiempo, en multiples regiones

y espacios.

El futuro vy la legitimidad de la arquitectura de seguridad internacional dependen de
nuestra capacidad colectiva para demostrar el fracaso de la agresion rusa y su intento

de coaccion.

La confianza de la Republica Popular China en su capacidad para desafiar el orden
internacional sigue creciendo y la lleva a ser mas asertiva. La competicidn resultante con
Estados Unidos estd cada vez mds estructurada para el entorno estratégico y tendrd

efectos secundarios en los paises europeos.

La intensificacion de la competicién estratégica y el renovado protagonismo de las
armas nucleares ponen de relieve el papel permanente y el valor Unico de la disuasion

nuclear.

El Presidente de la Republica reafirmé el papel fundamental de la disuasién nuclear,
recordd sus caracteristicas doctrinales constantes y recordé la dimensidn europea de

nuestros intereses vitales, en los términos enunciados en febrero de 2020.
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- Nuestros competidores seguiran sacando el maximo partido del uso de modos de accién

hibridos.

- La Alianza Atldntica ha adquirido una importancia aun mayor para la seguridad de la
zona euroatlantica, mientras que Europa estd demostrando su relevancia estratégica e

iniciando un aumento de sus capacidades.

- Las democracias necesitan reforzar su capacidad para salvaguardar sus intereses y

defender sus valores en la batalla por la influencia.

- Serd necesario un esfuerzo global y a largo plazo para mantener nuestra ventaja
operativa frente a los efectos niveladores de la difusion de tecnologias avanzadas,

emergentes o disruptivas.

- Francia pretende ser un proveedor de seguridad

- Las Fuerzas Armadas francesas tendran que seguir siendo creibles en operaciones de

alta intensidad, en multiples lugares y en multiples campos.

LAS SEIS FUNCIONES ESTRATEGICAS

Las cinco funciones estratégicas definidas en el Libro Blanco de 2008 siguen siendo pertinentes
hoy en dia, aunque han sufrido algunos cambios. Son: 1) el conocimiento -la comprension - la
anticipacién; 2) la disuasion; 3) la proteccién y la resiliencia (nuevo); 4) la prevencion; 5) la
intervencién; 6) la influencia (nuevo), que ha aparecido junto a las otras cinco. La afiadidura de
la resiliencia a la proteccion se basa en la constatacién de que la dimensidn geografica cubierta
por la proteccién del territorio nacional ya no basta para responder a las vulnerabilidades de la
Nacidn; en particular, las dependencias estratégicas de los abastecimientos y flujos energéticos
estratégicos y las estrategias hibridas desarrolladas por los competidores estratégicos. La
creacion de la funcion estratégica «influencia» corresponde al reconocimiento del rapido
crecimiento de las amenazas hibridas y los ataques informaticos. El objetivo es promover los
intereses franceses y los valores que defendemos (por ejemplo, los valores universales, el
derecho internacional, el multilateralismo), pero también frustrar o responder proactivamente

a los ataques contra nuestros intereses, sobre todo en el ambito de la informacion.
Las seis funciones estratégicas son ahora las siguientes:

La funcidn conocimiento-comprensidn-anticipacién incide en todas las demds funciones

estratégicas. El mantenimiento de una capacidad de evaluacidn auténoma es una garantia de la

128



ADESyD “COMPARTIENDO (VISIONES DE) SEGURIDAD” VOL 72. Enero 2024

toma de decisiones soberana. Contribuye directamente a la comprensién de las intenciones de
nuestros competidores. A la vez que es una condicién para la eficacia operativa de las fuerzas,

contribuye a la economia de los medios utilizados.

La disuasién nuclear se basa en su credibilidad politica, operativa y técnica. El objetivo de la
disuasién es protegernos de cualquier agresion estatal contra nuestros intereses vitales, venga
de donde venga y sea cual sea su forma, y sigue siendo la garantia ultima de la seguridad, la
proteccidény la independencia de la Nacion. Garantiza permanentemente nuestra autonomia de
decisidn y nuestra libertad de accidén en el marco de nuestras responsabilidades internacionales,
incluso contra los intentos de chantaje que podrian ejercerse contra nosotros en caso de crisis.

Con su existencia, contribuye a la seguridad de la Alianza Atlantica y a la de Europa.

La implementacion de una funcion estratégica dedicada a la proteccidén-resiliencia es ahora
indispensable. Las nociones de proteccion y resiliencia se complementan. La funcion de
proteccién atafie, en primer lugar, al territorio nacional en Francia metropolitana y de ultramar,
asi como a las zonas donde las comunidades francesas estan muy implantadas o expuestas en
el extranjero, frente a la dependencia de nuestra economia de los suministros estratégicos y de
los flujos energéticos, ademads de las estrategias hibridas desarrolladas por los competidores
estratégicos de Francia. La funcidn de proteccién-resiliencia debe integrar también las nuevas
misiones inducidas por las consecuencias del cambio climatico y la degradacién de la
biodiversidad: armas alimentarias, poder y autosuficiencia, protecciéon y seguridad de las
cadenas de valor, asistencia a nuestras poblaciones, proteccion de los territorios y de las Zonas
Econdémicas Exclusivas (ZEE), consideracién de las amenazas nucleares, radioldgicas, bioldgicas

y quimicas (NRBQ), manipulacidn de la informacidn, etc.

La prevencion se refiere tanto al territorio nacional como a la accién de Francia fuera de sus
fronteras. Su implementacion incluye tanto la elaboracion de normas nacionales e
internacionales, asi como la lucha contra el trafico y la proliferacién de armas de destruccién
masiva y sus vectores para el desarme y la consolidacién de la paz. El apoyo a la estabilizacion
de los Estados en crisis contribuye a la prevencidn de conflictos y limita el coste de nuevas
intervenciones. La funcién de prevencion se basa en una amplia gama de escenarios potenciales
de crisis o escaladas, que abarcan el extremo superior del espectro y la competencia entre las
grandes potencias, asi como las manifestaciones de una conflictividad que evoluciona con

rapidez.

La funcidn de intervenciéon obedece a tres objetivos: garantizar la proteccién de nuestros

nacionales en el extranjero, defender nuestros intereses prioritarios y los de nuestros socios y
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aliados, y estar a la altura de nuestras responsabilidades internacionales. Las Fuerzas Armadas
estdn capacitadas para intervenir en las zonas prioritarias para la defensa y la seguridad de
Francia: la periferia europea, la zona que va del Mediterraneo al mar Rojo, una parte de Africa -
desde el Sahel hasta el Africa ecuatorial-, el golfo Arabigo-Pérsico y el Indo-Pacifico. Francia debe
resolver la cuestion de la extensidon estratégica de sus fuerzas y, por tanto, la utilizacién de los
puntos de apoyo a los que estdn adscritas las fuerzas preposicionadas, las fuerzas de soberania

de ultramar y sus alianzas estratégicas.

La funcién estratégica de influencia tiene como objetivo promover y defender los intereses y
valores de Francia. Se trata de un componente esencial de la expresién del poder. La nueva
dimensidén, dada la capacidad de influencia, constata una aceleracién y un endurecimiento de la
competencia y la contestacién en todos los ambitos, especialmente en el de las percepciones.
La agresividad que manifiestan nuestros competidores nos recuerda que no se puede dar nada
por sentado: ademas de nuestros intereses diplomaticos, econdmicos y estratégicos, las nuevas
batallas de influencia ponen en juego nuestra capacidad de dar vida al modelo francés y europeo
y de hacer que el compromiso de Francia en la escena internacional sea comprendido y
aceptado. Por lo tanto, debemos asumir mas directamente la relacién de fuerzas en este dmbito
para defender el interés nacional. El Presidente de la Republica insistid en la importancia ahora
fundamental del dambito de las percepciones y desedé que Francia sepa responder de forma
proactiva a este reto estructurador de la influencia, a la que deben contribuir todos los actores
institucionales y la sociedad civil. En este contexto, abogd por una movilizacién mas amplia de
toda la sociedad, mas alla de las Fuerzas Armadas, en una postura de mayor vigilancia, a fin de

reforzar su capacidad de resistencia frente a las amenazas proteicas.

Por primera vez, la RNS desglosa las funciones estratégicas en diez objetivos estratégicos a

alcanzar:

1. Una disuasién nuclear sélida y creible

2. Una Francia unida y resistente

3. Una economia que contribuye al espiritu de defensa
4. CiberResiliencia de primera clase

5. Francia, aliado ejemplar en la zona euroatlantica

6. Francia, motor de la autonomia estratégica europea

7. Francia, socio fiable y proveedor de seguridad creible
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8. Garantia de autonomia de evaluacién y soberania en la toma de decisiones
9. Capacidad para defenderse y actuar en ambitos hibridos

10. Libertad de accidn y capacidad para llevar a cabo operaciones militares, incluidas las de alta

intensidad, en todos los ambitos (multimedio y multicampo).

En resumen, Francia debe contar con unas Fuerzas Armadas, unas herramientas y, mas
ampliamente, una economia, una industria y una poblacidon resistentes y preparadas para las
futuras amenazas. El Presidente de la Republica ha reafirmado la ambicidn de Francia de ser un
motor de la autonomia estratégica europea, complementaria de la OTAN. Una vez finalizada la
guerra en Ucrania, espera que Europa desempefie su papel en la construccién de una nueva
arquitectura de seguridad y un marco renovado para la estabilidad y el control de armamentos.
Reafirmé la importancia fundamental de nuestras asociaciones, empezando por la Unién
Europea, y mas alld en la busqueda de una autonomia estratégica colectiva, que permita

mantener la paz.

En este contexto, se anuncié una revisiéon de las relaciones con los socios africanos, que sera
objeto de consultas y conducird a formas de asociacién mas ligeras e integradas, tanto
geograficamente como en el tiempo. El final de la Operacion Barkhane en el Sahel es uno de los
primeros pasos de este cambio de rumbo. La descripcién de esta nueva estrategia africana se

desvela en la cuarta parte.

Estas prioridades y objetivos sirvieron de base para construir la nueva Ley de Programacién

Militar.
LA LEY DE PROGRAMACION MILITAR Y LA TRANSFORMACION A ALCANZAR

Tras felicitar a los Ejércitos, el Presidente de la Republica presentd el viernes 20 de enero de
2023 las orientaciones de la futura Ley de Programacion Militar (LPM) 2024-2030. Con un
presupuesto de 413.000 millones de euros, un tercio mas que la anterior LPM, esta Ley deberia
permitir «ir una guerra por delante» para «estar preparados para guerras mas brutales, mas
numerosas y mas ambiguas al mismo tiempo». Después de recomponer los Ejércitos, lo que fue
el objetivo de la ultima Ley de Programacién, se necesita «transformarlos», porque «hay que
hacerlo mejor y de otra manera». Se trata de mantener un amplio espectro de capacidades, con

el objetivo de alcanzar cuatro metas importantes:

Pilar 1: Refuerzo de la disuasion y de la resiliencia

131



ADESyD “COMPARTIENDO (VISIONES DE) SEGURIDAD” VOL 72. Enero 2024

Para asegurar nuestra soberania, el Jefe del Estado cuenta con el refuerzo de nuestra disuasion,
el fortalecimiento de las posturas permanentes, el aumento masivo «de los créditos de
inteligencia en casi un 60% en total». Para garantizar nuestra capacidad de resistencia, y mas
concretamente en el ambito cibernético, Emmanuel Macron se propone «duplicar nuestra
capacidad para hacer frente a grandes ciberataques». Para lograr una resiliencia mas general

del pais, también quiere duplicar a largo plazo «la reserva operativa» hasta 100.000 personas.
Pilar 2: preparacion a la alta intensidad

El pivote hacia la alta intensidad queda ilustrado por la capacidad de «pasar de un modelo
concebido para garantizar operaciones en entornos en los que nuestra libertad de accién era
fuerte, a una capacidad para evolucionar en entornos disputados. Debemos ser capaces de
actuar con mayor rapidez, de ser mas reactivos, reforzando el escalén de emergencia nacional y
disponer asi de los medios necesarios para intervenir con poca antelacidn, incluso lejos de la
metrdpoli». Para paliar las carencias, es necesario «reforzar resueltamente la disponibilidad
operativa, reforzar la disponibilidad de los equipos» y adaptarse a la intensidad de la amenaza
para «pensar y construir en consecuencia nuestras reservas de municiones, nuestra logistica y
nuestro apoyo». También es importante «combinar los efectos militares, gracias a la
digitalizacion del campo de batalla». Con los ejercicios anuales Orién, que se dedican a poner de
nuevo la alta intensidad en los escenarios mas probables, las Fuerzas Armadas se adiestran a un

nivel que no se contemplaba desde hace décadas.
Pilar 3: proteccién de nuestros intereses en los espacios comunes

Se trata de reforzar «nuestra capacidad de vigilancia y reaccidn, pero también de iniciativa, para
transmitir mensajes estratégicos claros» en varios ambitos: el espacio extra-atmosférico, el
espacio digital y los espacios maritimos. Disponer de la segunda mayor zona econdmica
exclusiva del mundo gracias a sus territorios de ultramar «representa una inmensa ventaja»,
aunque también «una inmensa responsabilidad, incluso a escala de las cuestiones
medioambientales y climaticas». También existe la voluntad de «poder adquirir una capacidad
de control de los fondos marinos hasta una profundidad de 6.000 m, por razones militares, pero

también para la proteccién de nuestras infraestructuras submarinas criticas».
Pilar 4: refuerzo de la cooperacion internacional

El Jefe del Estado declaré que nuestras asociaciones internacionales «sélo pueden concebirse
en el marco de nuestra Europa», porque nuestra seguridad depende de la de nuestros vecinos.

Se trata de hacer hincapié en «la interoperabilidad y, por supuesto, en una cultura estratégica
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comun»; una prioridad de la Brujula Estratégica adoptada en marzo de 2022. Se refiere en
particular a ciertas asociaciones establecidas en los ultimos anos, «desde la creacién de un
Fondo Europeo de Defensa, hasta la Cooperacién Estructurada Permanente, la Iniciativa
Europea de Intervencién, nuevas operaciones como Takuba, pasando también por asociaciones
bilaterales, como CaMo con Bélgica». En el ambito de la cooperacidn, Espaiia estd mencionada

numerosas veces como socio privilegiado para desarrollar programas comunes y capacidades.

De forma mas amplia, segin Emmanuel Macron, Francia debe ser capaz de «asumir todas sus
responsabilidades en Europa y mas alla», manteniéndose como un «aliado fiable» de la OTAN.
«Debemos ser capaces de actuar con los europeos, dentro de la OTAN o fuera de ella, y en caso
necesario, proporcionar las capacidades de mando que nos permitan llevar a cabo juntos una
operacién a gran escala. Esto implica poder desplegar, en un marco europeo, con o sin la OTAN,

una capacidad conjunta que represente hasta 20.000 hombres».

A la hora en la que se esta redactando este articulo (marzo de 2023), esta Ley de Programacion
sigue en proceso de aprobacion, y es dificil acertar exactamente los materiales que se preveran
en el futuro. No obstante, sus hitos mas importantes, tal que descritos, seguiran siendo,

basandose en las previsiones siguientes:

AMBITO EQUIPAMIENTO

Nuclear Modernizacién de los vectores (ASMP-A) y plataformas (Rafale, SNLE 3G)
Espacial Constelacidn IRIS-2, renuncia a SYR4C

C-UAV Crecimiento importante de las capacidades (9 a 47 tipos)

Helicdpteros 20 HIL (/169), adaptacidn parco NH-90 y COUGAR, preservacion 67 Tigre

Defensa Aérea | Modernizacion SAMPT/NG, sistema MISTRAL (en 24 plataformas Serval y 8

torretas navales)

Tierra Seguimiento programa SCORPION (GRIFON, SERVAL, JAGUAR,...), aumento
artilleria (109 CAESAR), 13 sistemas LRU en 2030, 17 drones SDT en 2030,

capacidad de franqueamiento (8 SYFRAL)

Naval Portaviones NG, renovacién portaviones CDG, 6 submarinos BARRACUDA,
renovacion buques actuales sin aumento, modernizacién flota Atlantique2
(con reduccion formato 22 a 18 en 2030), aumento drones SDAM (3 a 8),
modernizacidn aviones radar E2C en E2D, flota Rafale M sin cambio (41),

robot para intervencion en grandes fondos
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Aéreo Aumento flota Rafale (100 a 137), renovacién Mirage-2000 (36 a 48), FCAS,
15 MRTT (3 mas), 35 A400M (13 mas), retirada 4 C-130H, 1 Eurodrone, 3
ALSR (1 mas), 3 ARCHANGE.

A estas inversiones, se deben afiadir 10.000 M€ dedicados a innovacion, y 16.000 M€ para
municiones (misiles anti buques, de crucero, superficie/aire, aire/aire, anticarro, Mistral, Aster,

MMP, torpedo pesado, municiones de 40 y 155mm).
LA NUEVA ESTRATEGIA FRANCESA EN AFRICA

Indirectamente integrada en la Revision Nacional Estratégica, la nueva estrategia francesa en
Africa se desarrolla a raiz de la evolucién de la situacién regional y de las relaciones deseadas
con los socios africanos. No obstante, esta intimamente vinculada con las reflexiones
estratégicas sobre el papel de Francia en el mundo, expuestas en la Revisién Nacional

Estratégica.
Los antecedentes: el fin de la operacion Barkhane

El 9 de noviembre de 2022, el Presidente de la Republica francesa anuncid el fin oficial de la
operaciéon Barkhane, de acuerdo con la reorganizacién de las operaciones en la regidon en curso
desde los anuncios del 17 de febrero de 2022. Desembocé en la retirada completa de las fuerzas
francesas de Mali, finalizada el 15 de agosto. Los resultados de nueve afos en el Sahel, a través
de las operaciones SERVAL y BARKHANE, demuestran que la accidn de los Ejércitos franceses ha
sido decisiva frente a esta amenaza global que va mas alld del continente africano. La prioridad
de la operacion BARKHANE era apoyar y acompaniar el desarrollo de los ejércitos de los Estados
del Sahel para permitirles garantizar la seguridad de su territorio y proteger a sus poblaciones.
Se han logrado resultados significativos. En particular, la fuerza Barkhane ha permitido frenar el
aumento de la amenaza terrorista e impedir el afianzamiento de Daesh en la zona de la Triple
Frontera, en particular mediante la eliminacidn de varios de sus principales dirigentes. Gracias a
su asociacion con las fuerzas locales, también ha permitido poner fin a los ataques a gran escala
que causaron la muerte de cientos de soldados a finales de 2019 y principios de 2020. Al
proporcionar seguridad, la poblacion maliense del norte del pais ha visto mejorar sus
condiciones de vida. La presencia francesa ha contribuido al desarrollo de la agricultura y

directamente a mejorar el acceso a la sanidad y la educacioén.
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Un cambio de rumbo

El 27 de febrero de 2023, el Presidente de la Republica pronuncié un discurso en el que presentd
sus prioridades y la nueva metodologia francesa para seguir con la refundacién de las relaciones
iniciada en 2017 e intensificar la cooperacidn entre Francia, Europay el continente africano. Este
discurso se dio unos pocos dias antes de su visita oficial a Africa Central (Gabén, Angola, Congo-
Brazzaville y Republica Democratica del Congo), acompainado por el Ministro de las Fuerzas
Armadas, que seguira visitando los socios africanos en Niger, Benin, Togo y Ghana en los meses

siguientes.

El nuevo modelo de presencia marcara una ruptura con el despliegue de las bases militares como
existen. Esta reorganizacién no es ni una retirada, ni un repliegue: las bases militares francesas
no «se cerraran», sino que «se transformaran» en escuelas/academias cogestionadas para
apoyar un planteamiento colaborativo con las fuerzas armadas locales. De acuerdo con los
socios correspondientes, estas bases tendran como objetivo funcionar con efectivos franceses
y africanos, y podran recibir a los socios y aliados que deseen seguir comprometiéndose en el
continente, de acuerdo con el Estado anfitriéon. Al mismo tiempo, Francia brindard un mayor
esfuerzo en materia de formacién y equipamiento, de conformidad con las expectativas

expresadas por las autoridades locales.

La transformacion del sistema militar francés en Africa se basa en una légica de co-construccion
con nuestros socios africanos y europeos. Las asociaciones se establecen de forma bilateral y
respetan las especificidades de cada Estado. El apoyo militar francés es flexible, evolutivo y
reactivo, y se adapta constantemente a las necesidades y limitaciones expresadas por cada
Estado socio. Su objetivo es apoyar a los Ejércitos de la regidn en su consolidacion, para que
puedan ser los actores principales frente a la amenaza terrorista que se extiende hacia el Golfo
de Guinea. A peticion de Niger y Chad, se mantiene un sélido sistema en estos paises. En Niger,
una asociaciéon de combate permite a las fuerzas francesas apoyar eficazmente a las Fuerzas
Armadas nigerinas en sus operaciones contra los grupos terroristas armados. En Senegal, Gabdn
y Costa de Marfil, las asociaciones militares operativas se basan en una légica de formacién,

educacion y equipamiento.

Esta postura menos visible también permitira proteger a las fuerzas contra el riesgo de
instrumentalizacion de la presencia militar francesa u occidental por actores locales o exteriores.
Mas alla de la reduccién de la huella fisica de nuestras bases, el reto consiste en ser capaces de
«desmilitarizar» la imagen de la presencia francesa en Africa (el compromiso francés ya no se ve

Unicamente a través de un prisma militar), limitar la difusién de narrativas hostiles dirigidas a
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Francia, orientando al mismo tiempo las narrativas sobre el conjunto de las ofertas de asociacion
(humanitaria, desarrollo, seguridad) propuestas por Francia a sus socios africanos. El cambio de
paradigma de la politica francesa en Africa y el papel de los militares franceses desplegados alli

se explican mads claramente a continuacioén.
UN MODELO COHERENTE CON LA IMPLICACION EUROPEA

Las bases cogestionadas podran recibir, si asi lo desean los socios africanos y con las condiciones
que se acuerden con ellos, a otros socios, y en primera linea a los Estados miembros de la Unidn
Europea. En particular, en marzo de 2023, el Ministro de las Fuerzas Armadas encomio el
creciente compromiso de los europeos en Niger, ya sea con caracter bilateral (Italia, Bélgica,
Alemania), por apoyar a Francia (Espaia), en el marco de la nueva misidn de asociacién militar
de la UE (EUMPM Niger, iniciada el 20 de febrero de 2023), o por haber expresado una intencion

de comprometerse en este pais del Sahel (Estonia, Hungria, Republica Checa).

Ademas, Francia desea una mayor movilizacion de la base industrial y tecnolégica de defensa
europea a favor de los Ejércitos africanos para mejorar su competitividad y recibir a mas becarios

africanos en sus instituciones de formacion militar, como lo lleva haciendo Francia hasta ahora.

En un contexto en el que hay cada vez mas competidores estratégicos en el continente, en
particular rusos, una coordinacién entre europeos en el dmbito de la lucha contra la
manipulacion de la informaciéon es fundamental. Debemos seguir trabajando en el fomento de
la dimension africana de la STRATCOM del Servicio Europeo de Accidn Exterior (SEAE) y
equiparnos de verdaderos recursos para combatir esos ataques informativos. También tenemos
que dar visibilidad a nuestro compromiso y multiplicar las visitas conjuntas, como Equipo

Europa, sobre el terreno.

En el Golfo de Guinea, Francia apoya el proyecto de concepto de gestidn de crisis del SEAE. La
reorganizacion ha de permitir contribuir mejor a lo que se prevé a nivel europeo, es decir un
refuerzo de la accién de la UE como apoyo a las politicas de esos paises para intensificar su
presencia y la eficacia de las fuerzas de seguridad y defensa. Se contemplan acciones puntuales
y flexibles de formacién o de equipamiento, segln las necesidades de los socios del golfo de

Guinea.

La transformacién del sistema militar francés en Africa Occidental y Central no cambiara sus
compromisos; al contrario, la oferta de asociacion de Francia aumentara para formar, equipary

entrenar mas, fuera de operaciones exteriores sin limite de tiempo. La vocacién de Francia es
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estar siempre al lado de sus socios extranjeros, y el continente africano sigue siendo el principal

beneficiario de la financiacién bilateral francesa.
CONCLUSION

Los afios anteriores han mostrado la necesidad de pensar de nuevo en los equilibrios mundiales
y regionales, y en las estrategias que se necesitan llevar a cabo para proteger nuestras
poblaciones, nuestros valores y nuestros intereses vitales. Cada pais europeo debe tener en
cuenta este cambio de paradigma, ademas de que la progresion prometedora de la Unidn
Europea en el entorno de la seguridad y de la defensa, con un fuerte refuerzo de la cohesién y
de la conciencia al respecto, pone de relieve la necesidad de una vision estratégica que abarca

una coherencia europea y no solo nacional.

En el caso particular de Francia, no se pueden comprender completamente sus posiciones si no
se entiende el camino histdrico y politico de su defensa a largo plazo. Contiene constantes que
siguen siendo un hilo conductor fuerte de la estrategia de defensa francesa. Estas directrices
claves se ajustan a los acontecimientos recientes, a continuacion de los trabajos estratégicos de
los afios anteriores, para plasmar esta ultima Revision Nacional Estratégica. Este trabajo se
presenta como base para las politicas y decisiones claves en el ambito de la defensa, y para
desarrollar la nueva Ley de Programacién Militar. Esta ley prevé los programas de defensa de los

anos futuros, planteados para hacer frente a los desafios de mafnana.

En paralelo a las reflexiones sobre una estrategia a largo plazo para el continente europeo, se
necesita elaborar una visién para el continente africano, cuyas problematicas tienen una
resonancia directa en nuestra orilla. Experimenta cambios profundos que conllevan pensar de
nuevo nuestro apoyo histdrico y las relaciones que mantenemos con nuestros socios africanos.
Después de un apoyo regional en la lucha contra el terrorismo yihadista, que ha reducido de
manera exitosa la amenaza en el Sahel, se trata de pasar a una légica de co-construccion con
cada pais que lo exprese. Esta reorganizacion estd ya en camino, asegurando un apoyo
transversal, no solo militar, sino también coherente e inclusivo de las iniciativas y las actividades

de nuestros socios europeos.

Para concluir, podemos subrayar que la evolucién de la conflictividad y sus consecuencias
estratégicas se concretaban en la primavera de 2023, con el importante ejercicio Orion en
Francia, entre el 21 de febrero y el 5 de mayo. Se trataba pues de adiestrar a las Fuerzas Armadas
con un escenario actual de alta intensidad. En su ultima fase, se desplegaron hasta 12000
militares, en una region entera, durante tres semanas. Dicho ejercicio contemplaba operaciones

conjuntas, de desembarco, integrando factores hibridos, ciber y espaciales, y también tropas
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extranjeras, en particular unidades y observadores espafioles, preparandose para los desafios

del futuro.
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LA OTAN Y EL FORTALECIMIENTO DEL VINCULO TRANSATLANTICO:
¢DEFINITIVO O CIRCUNSTANCIAL?

DNA. AMPARO MATIES VELASCO

NOTA BIOGRAFICA

Master de Politica Exterior por la Universidad Internacional de Valencia (VIU), con practicas en
el Cuartel General Terrestre de Alta Disponibilidad de la OTAN en Bétera (Valencia), por el que
recibié la Commendation de la NRDC-ESP HQ COMMANDER por su trabajo en el equipo de

asesoramiento politico.

Abogada en ejercicio titular de su propio despacho juridico. Como diputada de la Junta de
Gobierno del Colegio de Abogados de Valencia ha formado parte de diferentes Comisiones de

la Federacidn Europea de Colegios de Abogados.

Con anterioridad a su actividad profesional en el ambito juridico, trabajé como periodista en
diferentes medios de comunicacién, y como jefa de Prensa de la Conselleria de Trabajo y
Servicios Sociales de la Generalitat Valenciana. Actualmente, colabora en diversos medios de

comunicacion de prensa escrita, radio y television, sobre analisis de actualidad politica.

Desde el afio 2015, preside el Club de Encuentro Manuel Broseta; tribuna de opinion de la
sociedad civil con casi cuarenta afios de historia, caracterizada por su pluralidad e independencia
y el prestigio de sus ponentes. Es, ademas, vocal de la Junta Directiva de la Asociacién Valenciana

de Politologia.

139



ADESyD “COMPARTIENDO (VISIONES DE) SEGURIDAD” VOL 72. Enero 2024

INTRODUCCION

Cuando el 24 de febrero de 2022 las tropas rusas cruzaron la frontera de Ucrania por varias
zonas, no sélo comenzaba la invasién contra dicho pais, sino también suponia el inicio de una
etapa de cambios en un escenario geopolitico mundial, cuya transformaciéon ya habia
comenzado. La singularidad de esta guerra, una conflagracién en las fronteras del territorio de
la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), ha supuesto para los europeos soportar
las consecuencias de dicha guerra, que no han sido nimias ni pocas, y percibirla con una
proximidad inusitada. Por ello, con la distancia temporal del tiempo transcurrido cabe

preguntarnos équé hubiera ocurrido si en dicha fecha no hubiera existido la OTAN?

La misidn fundamental de la OTAN, tal y como se establece en el Tratado del Atlantico Norte, es
“salvaguardar la libertad, el patrimonio comun vy la civilizacidn de sus pueblos, fundados en los
principios de la democracia, la libertad individual y el Estado de Derecho”, para promover la
estabilidad y el bienestar en el espacio del Atlantico Norte. Para eso naci6 como una
organizacion politica y militar de defensa colectiva, como sefiala Diaz Toribio (2022, p. 3), para
“la proteccion de la integridad y la soberania de todos sus Estados miembros y la salvaguarda
de la paz en Europa”. Cumplir con su principal objetivo requiere ser una organizacién dindmica
y rigurosa en su funcionamiento e integradora de la diversidad de necesidades e intereses que

respecto de su seguridad tienen los Aliados a cada lado del Atlantico.

Junto a ello, la Alianza tiene la dificil tarea de determinar una visién geopolitica comun, fijar las
amenazas y riesgos con precision y establecer las actuaciones, es decir, la estrategia a seguir,
que, ademas de ser una guia es, una garantia de la utilidad de la organizacién para los Aliados.
Aspecto este Ultimo, el de la utilidad, imprescindible para su existencia. Pero, para ello, también
es necesario que los Aliados mantengan inquebrantable la columna maestra en la que se asienta
la organizacidn, los principios y valores de la libertad, la democracia, los derechos humanos y el
estado de derecho. Porque su fortaleza no puede quedar exclusivamente al socaire de

acontecimientos abruptos, ya que la realidad geopolitica ha cambiado y lo seguirad haciendo.

A estas alturas, es indudable la incidencia decisiva que ha tenido la guerra de Ucrania en todos
los aspectos de la Alianza. El primordial, a estos efectos, ha sido el fortalecimiento del vinculo
transatlantico que es la base de la organizacidn, lo que obedece a la percepcidon por los Aliados
de la existencia de una amenaza externa, es decir, un factor exdgeno que genera la cohesién y
el compromiso. Algo que no ocurria a pesar de la presencia constante de conflictos en el mundo

y respecto de los que la OTAN se habia cefiido a las tres funciones establecidas en el afio 2010,
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en el Concepto Estratégico (CE), de defensa colectiva, gestion de crisis y seguridad cooperativa,
y de la divergente percepcidén de las amenazas por los Aliados, una constante en la vida de la

organizacion, y que lejos de considerarla “circunstancial” es consustancial a la misma.

Ademas, en un mundo como el actual, de desafios sistémicos y de proliferacion de amenazas, la
OTAN se adentraba en un entorno estratégico muy diferente hasta 2030. Su adaptacion al
contexto geopolitico en el pasado no tenia por qué ser garantia de éxito en el futuro. La
dimensién politica y militar debia adaptarse para mantener y reforzar la eficacia de la

organizacién y garantizar su relevancia para los Aliados.

En 2020 el secretario general de la OTAN, Jens Stoltenberg, presentaba el informe que bajo el
titulo “Unidos por una nueva era”, daba cumplimiento del encargo recibido un afio antes de los
jefes de Estado y de Gobierno para que profundizara en formas que fortalecieran la dimensién
politica de la Alianza, que fue la base de la Agenda OTAN 2030, presentada en Bruselas en 2021,
y que establece la hoja de ruta de adaptacién de la Alianza. El informe fue claro y preciso
respecto de la actitud que correspondia a sus miembros. Asi, los Aliados debian tener como
prioridad inequivoca mantener la cohesién y la unidad politica. Los Aliados de ambos lados del
Atlantico debian reafirmar su compromiso con la OTAN como la principal institucién para la
defensa del area euroatlantica y comprometerse con un cédigo de buena conducta para
respetar tanto el espiritu como la letra del Tratado de Washington. Asimismo, debian mantener

y cumplir los requisitos de reparto de cargas acordados.

De esta manera, la OTAN, y como estaba previsto con anterioridad al inicio de la guerra contra
Ucrania, aprobaba en Madrid en un contexto diferente por dicha causa, a finales de junio de
2022, el octavo Concepto Estratégico (CE), maximo exponente de su dimension politica en
cumplimiento de su funcion. El documento guia de la organizacion fija el marco estratégico para
una década e identifica las amenazas y riesgos, en estos tiempos convulsos. Con toda ldgica, y

esta ocasion lo requeria, de una forma contundente, explicita y en ocasiones dura.

Destacamos de los 49 puntos de su contenido sdlo algunos de ellos al objeto de esta ponencia.
Asi, el octavo CE declaraba la unidn de los Aliados en su compromiso con la democracia, la
libertad individual, los derechos humanos y el estado de derecho. Ratificaba Ila
inquebrantabilidad del principio de defensa colectiva del articulo 5 del Tratado de Washington
para defender cada centimetro del territorio aliado, preservando su soberania e integridad
territorial frente a cualquier agresor, con su enfoque 360°. Reafirmaba el vinculo transatlantico
entre los Aliados, con el incremento del nimero y transcendencia de los contactos politicos

entre ellos. Y, como no podia ser de otra manera, condenaba enérgicamente la guerra de
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agresion de Rusia contra Ucrania, estableciendo expresamente a la Federacién Rusa como la
amenaza mas importante y directa a la seguridad de los Aliados y para la paz y la estabilidad del

area euroatldntica. Lo que ha dejado en un impasse el Consejo OTAN-Rusia.

Pero si la OTAN habia puesto el foco de la amenaza mas importante para su seguridad en la
Federacidn Rusa, el desafio a los intereses, la seguridad y los valores de la Alianza recaia en la
Republica Popular China, cuyas politicas son consideradas como coercitivas, por lo que también

es considerado como un competidor estratégico.

Conviene subrayar que el octavo CE destaca a la Unién Europea (UE) como un socio Unico y
esencial, dejando patente la importancia que para la Alianza tiene el bloque europeo, ya que 27
de sus 30 miembros pertenecen a dicha organizacion regional, y a pesar de que la hegemonia
norteamericana ha sido una constante en la vida de la Alianza y de que la cooperacién entre
ambas organizaciones no ha sido lo continlda y firme que se requeria. Lo cierto es que, en el
actual escenario geopolitico, la revitalizacién de la cooperacion con base en el entendimiento y
la confianza es requisito necesario. Como asi lo demuestra la Declaracion Conjunta OTAN-UE del

pasado 10 de enero de 2023, que se aborda en esta ponencia.

Finalmente, destacar la reafirmacidon que hace la Alianza, y que es habitual en los anteriores
Conceptos Estratégicos, de su politica de puertas abiertas a todas las democracias europeas que
compartan sus valores, tengan la disposicion y sean capaces de asumir las responsabilidades y
obligaciones correspondientes. Con la advertencia de que la decisién sobre las membresias sélo

compete a los Aliados y no a terceros paises.

A los paises que actualmente son candidatos, como Bosnia-Herzegovina, Ucrania y Georgia, se
han unido dos paises con una importante posicion estratégica para la Alianza y que
histéricamente han mantenido su neutralidad, Suecia y Finlandia; paises que llevan casi treinta
afios en colaboracién con la OTAN por la evolucién de los acontecimientos internacionales, pero

sobre todo desde que Rusia se anexiond Crimea.

Son muchos los interrogantes que auln estan por contestar y la incertidumbre estd servida ante
la evolucién de la situacion geopolitica y, en concreto, cuando acabe el conflicto bélico de
Ucrania. Como se habrdn recolocado las posiciones de los Aliados y si se produce cierto
distanciamiento o, por el contrario, el fortalecimiento ha quedado apuntalado en la esencia de
la Alianza, como requisito inexcusable de su existencia necesaria para la defensa colectiva de
sus miembros, son aspectos decisivos para afrontar el horizonte fijado en la Agenda OTAN 2030.

Todo ello, dependera del fortalecimiento de la dimensidn politica de la Alianza.

142



ADESyD “COMPARTIENDO (VISIONES DE) SEGURIDAD” VOL 72. Enero 2024

TIEMPOS NUEVOS, NUEVAS POSICIONES

La invasidon de Ucrania por Rusia ha sido un detonante que ha producido, por necesidad y
deliberadamente, cambios en las posiciones de los actores, o sea, de los paises, sean o no
miembros de la OTAN. Como nos hemos referido en la introduccién al mencionar el octavo CE
las declaraciones en él contenidas fijan la estrategia de la organizacidn y dejan sentadas las bases
para los referidos cambios, tanto en la dinamica y en la composicion de la Alianza, como también

en las relaciones con el declarado como socio Unico y esencial, la Unién Europea.

Desde la creacidn de la OTAN han sido constantes las “sombras” en su funcionamiento interno
con origen en la disparidad de sus integrantes, produciéndose a lo largo de estos afios crisis en
el seno de la organizacién por los desencuentros, distanciamientos, incomprensiones y
replanteamientos. Al rechazo de los socios europeos por la falta de representatividad por la
hegemonia norteamericana se unen otras causas, como las diferentes visiones estratégicas a
cada lado del Atlantico por la consideracidn de Rusia como socio o como adversario y potencial
enemigo, y la divergencia de intereses entre los socios europeos con distintas visiones de
seguridad, porque los paises del antiguo bloque soviético conocian bien la accién de Rusia y han
seguido de cerca la politica de Putin. Por ejemplo, los paises balticos han tenido siempre muy
clara la clase de amenaza que puede suponer Rusia y el peligro potencial por el sélo hecho de

tener frontera directa.

Por su parte, los paises del flanco sur de la Alianza han tenido otra sensibilidad en este temay
paises como Alemania han mantenido una estrategia de estrechamiento comercial y energético
con Rusia, como el Nord Stream | y I, que con la guerra en Ucrania se ha visto cuestionada.

También con intereses opuestos son los casos de Turquia y Grecia.

Asimismo, destaca otra razén de consideracion para el distanciamiento: la referida a la
interpretacion que tienen los miembros de sus intereses de seguridad mas alla de la zona
euroatlantica. Porque los paises aliados son soberanos a la hora de llevar a cabo sus politicas
exteriores y no son los mismos intereses que puede tener Estados Unidos y otros paises en
Oriente Medio o en el Asia-pacifico, que otros mas pequefios como los paises mediterraneos.
Esto ha producido que, a veces, no haya unidad a la hora de tratar los desafios a los que
enfrentarse. Y, por ultimo, pero no por ello menos relevante, sino todo lo contrario, estd la
diferente contribucidn a la carga de defensa entre los Aliados; una tarea pendiente que arrastran
y a la que intentaron poner solucidn en la Cumbre de Gales en 2014, acordando destinar el 2%
del PIB de cada pais en gasto de defensa. Este cumplimiento ha sido muy desigual entre los

Aliados hasta que se produjo la invasién de Ucrania y la aprobacion del octavo CE, que reafirma
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el compromiso, por lo que varios gobiernos europeos se apresuraron a aprobar el aumento del

gasto en defensa.

Frente a las referidas diferencias generadoras de distanciamiento entre los Aliados, cuya
consecuencia clara ha sido la debilitacion del vinculo transatlantico, estan los valores liberales
gue comparten al ser todos Estados democraticos, lo que facilita el entendimiento para llegar a
acuerdos en temas de seguridad. A ello ha contribuido el éxito que ha tenido el sistema
establecido de adopcién de decisiones por consenso. Asi, tal como indica Adan Garcia (2019, p.
3) “este sistema ha permitido que todos los Estados miembros tengan ‘espacio politico en clave
nacional’ dentro de las decisiones tomadas en conjunto”. Ahora bien, hace falta algo mas. La
percepcidn conjunta de una amenaza contra su seguridad, es decir, la existencia de un enemigo
comun, lo que produce, y en este caso de la invasion de Ucrania ha producido, es un efecto

aglutinador y consecuentemente el fortalecimiento el vinculo transatlantico.
OTAN-UE: Cooperacion, transparencia y respeto mutuo

En un contexto de intereses estratégicos divergentes y amenazas emergentes, la cooperacién
entre la OTAN y la UE era necesaria para abordar las cuestiones de seguridad y estructurar los
esfuerzos militares y la defensa. Esa cooperacidn comenzd con la guerra de los Balcanes y sus
bases se sentaron en la Cumbre de Washington (1999) y en el Consejo Europeo de Niza (2000).
En el afio 2012, en este sentido, sefialaba Caracuel (2012, p. 37) que “la OTAN y la Unién Europea
pueden y deben jugar un papel complementario y reforzarse mutuamente en su apoyo a la paz
y seguridad internacionales...”, y sefialaba las pautas de ese papel complementario: “respetar
la autonomia institucional de ambas Organizaciones, aumentar la cooperacién practica en
operaciones, ampliar las consultas politicas en asuntos de interés comun y cooperar en el

desarrollo de capacidades, minimizando la duplicacion y maximizando su coste-eficacia” .

La Declaracion Conjunta de la OTAN-UE de 2016 supuso un verdadero impulso para la
cooperaciéon entre ambas al establecer una hoja de ruta sefialando ocho campos de

cooperacion, a saber:

1.- Contrarrestar las amenazas hibridas.

2.- Cooperacion operativa, incluida la migracion en el mar.
3.- Ciberseguridad y defensa.

4.- Capacidad de defensa.

5.- Industria de defensa e investigacion.

6.- Ejercicios.

7.- Desarrollo de capacidades de defensa y seguridad.
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8.- Fortalecimiento del didlogo estratégico entre la UE y la OTAN.

Por su parte, la siguiente Declaracidon Conjunta de 2018, insistié en la necesidad de centrar la

cooperacion en “movilidad militar, lucha contra el terrorismo y mujeres, paz y seguridad”.

Los ocho campos de cooperaciéon indicados se han traducido en 74 acciones concretas de
resultado dispar, pero que en conjunto demuestran que en la actualidad se ha alcanzado un
nivel de cooperacidn que antes no habia existido. Lo que no significa que no haya que seguir
trabajando en la mejora y ampliacién de la cooperacion para afrontar problemas estructurales

que deberian superarse en el ambito politico y econdmico de la Alianza.

En las raices de la Alianza no hay antagonismo entre ambas organizaciones sino una relacion
“dificil” y con altibajos en la que siempre ha estado latente cierta desconfianza del sector
occidental de la UE frente a la capacidad de Estados Unidos de ser un actor estable. Desconfianza
que se basa en los cambios del gobierno estadounidense y en el hecho de haber focalizado su
estrategia, en los ultimos tiempos, en el Indo-Pacifico. Lo que abocd a la UE a que desarrollara
su politica de seguridad y defensa que inicié en el afio 2003 y que ha culminado con la
aprobacién de la Brujula Estratégica en marzo de 2022, cuando ya habia comenzado la guerra

de Ucrania.

Comenzada la guerra de Ucrania y definido el escenario geopolitico en el octavo CE, que pone
nombre y apellido a la amenaza mas grave para la seguridad (Rusia) y al desafio primordial
(China), la recomendacién del informe del afio 2020 de revitalizar la confianza y el
entendimiento al mas alto nivel entre ambas organizaciones pasé a ser una tarea acuciante. Era
el momento de dejar clara cual era la posicién y la relacidon entre ambas y también su posicion
respecto del mundo en materia de seguridad y defensa. Poco mds de seis meses, desde la
aprobacion del octavo CE, ha tardado en llegar la tercera Declaracion Conjunta sobre

Cooperacion UE-OTAN de 10 de enero de 2023, que se puede calificar de paradigmatica.

En tan sélo catorce puntos ambas organizaciones ratifican que estdn juntas ante una coyuntura
que es crucial para la seguridad y estabilidad euroatlanticas. La consideracion de que Rusia sea
la amenaza mas grave para su seguridad tiene la importancia de que compartir la amenaza
conlleva tener la misma percepcidn, aspecto que no es baladi. Sobre todo, teniendo en cuenta
que la diferencia de consideracion de las amenazas ha sido una constante entre los Aliados. El
rechazo de las acciones de Rusia en Crimea y el Donbdas advierte de que no se aceptard un
cambio de las fronteras. La referencia a los agentes autocraticos y sus acciones contra los
principios liberales, utilizando medios que ya no son sélo militares sino también politicos,

econdmicos y tecnoldgicos, pone de relieve que estamos en una lucha, hasta hace poco era
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velada, entre regimenes liberales y autocraticos, y que va a ser determinante durante esta
década. Reconocer la competencia estratégica con China revela que la UE eleva el bajo perfil
gue habia declarado en la Brujula Estratégica respecto de China como socio para la cooperacién,

competidor econémico y rival sistémico.

Dos aspectos nucleares caben destacar de la Declaracién. Uno, la afirmacion de la coordinacion
existente en cuestiones de seguridad contenidas tanto en el Concepto Estratégico de la OTAN
como en la Brujula Estratégica de la UE, y la importancia del vinculo transatlantico por el valor
gue supone el reconocimiento de la estrategia de la UE y por ésta la aceptacidn de los conceptos
de seguridad transatlantica. El otro, que la OTAN ostenta la defensa colectiva de los Aliados, sin

perjuicio de la complementariedad de la defensa europea y de la interoperabilidad de la misma.

Conscientes de la magnitud de las amenazas compartidas, elevan el nivel de cooperacién entre
ambas organizaciones ampliando las dreas de actuacién que centran en la resiliencia, la
proteccién de las infraestructuras criticas, las tecnologias emergentes y disruptivas, el ambito
espacial y el cambio climatico. Como hemos indicado anteriormente, el resultado de las acciones
de cooperacion ha sido desigual, aunque la declaracién de 2023 sea autocomplaciente respecto
de las mismas. Por ejemplo, en el drea de la Industria de la Defensa y la Investigacion es en la
gue menos se ha avanzado, a pesar de que la Agencia Europea de Defensa ha asistido al Foro de

la Industria de la OTAN 21.

Como colofén el respeto a la autonomia de decision de ambas organizaciones se puede
interpretar como que deja via libre a la posibilidad de que en un momento determinado la OTAN
apoye a Turquia, y la UE apoye a Grecia. La llamada a la transparencia entre ambas
organizaciones es una muestra mds de la voluntad de que la cooperacion sea eficaz. Sobre todo,
teniendo en cuenta que hay tensiones entre algunos paises que son dificiles de superar, pero no

imposible.

La Declaracién es ambiciosa, pero sobre todo era necesaria para la constatacién de que el
vinculo transatlantico se ha fortalecido y la hoja de ruta que se ha marcado es mas cooperacion,

transparencia y respeto mutuo.
Nuevos Aliados: Suecia y Finlandia

La invasion de Ucrania ha sido un punto de inflexién en la politica de neutralidad que en materia
de defensay seguridad mantenian histéricamente dos paises de la region baltico-ndérdica, Suecia
y Finlandia, y que tan sdélo hace dos afios era imprevisible, a pesar de la permanente

vulnerabilidad de la zona baltica y de la creciente competencia sistémica, tanto econémica como
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estratégica, en la zona del Artico que potencias asertivas como Rusia y China tienen interés por

controlar.

Se trata de dos naciones de idiosincrasias diferentes, pero cuya ubicacién geografica las ha unido
en un aspecto de vital importancia como es el de su seguridad. Aunque ambos paises como
miembros de la UE estan cubiertos por la clausula de asistencia mutua establecida en el articulo
42 del Tratado de la Unidn, llevaban casi treinta afos de estrecha colaboracidon con la OTAN;
dato significativo y a tener en cuenta porque demuestra, a priori, que ambas partes eran
conscientes de la necesidad de estrechar la colaboracién en un panorama geopolitico en

constante evolucion.

Desde el aifio 1994, en el que ambos paises de unieron al programa Asociacion para la Paz de la
OTAN, se ha sucedido su participacién en diversas misiones dirigidas por OTAN en Balcanes,
Afganistdn e Irak, participacidn en ejercicios, y asistencia a las reuniones ministeriales de
exteriores y defensa. Ambas se han ido adaptando a los estdndares de interoperabilidad de Ia
organizacion, con lo que el camino estaba iniciado y el campo sembrado para poder actuar ante
cualquier acontecimiento abrupto. Sin embargo, cuando se produjo la anexién de Crimea por
Rusia en 2014, ambos paises se aferraron a su neutralidad al mismo tiempo que se convertian
en socios de Oportunidades Mejoradas de la OTAN, estableciéndose un intercambio de
informacidn sobre seguridad y aumentando el nivel de colaboracidn. Pero la invasién de Ucrania

abocé con caracter urgente a ambos paises a reevaluar su seguridad.

Segun el gobierno finlandés, el ingreso en la OTAN reforzaria la seguridad del pais y la de la
region del Mar Baltico y norte de Europa, considerando que tiene una fuerte capacidad de
defensa y que ello reforzaria a la OTAN y a la defensa colectiva de la Alianza. De esta forma,
estaria cubierta por las garantias de seguridad consagradas en el Articulo 5 del Tratado de
Washington, pero, ademas, participaria en la toma de decisiones sobre cuestiones de politica de
seguridad que para dicho pais son de vital importancia. La percepcion de la amenaza en esta
ocasién ha sido lo suficientemente intensa para, si no eliminar, al menos mitigar el rechazo de

una parte de la sociedad finlandesa de posicionarse claramente contra Rusia.

Por su parte, para el gobierno sueco, la pertenencia a la OTAN es la mejor manera de proteger
su seguridad. El informe sobre “Deterioro del entorno de seguridad: implicaciones para Suecia”,
encargado por el gobierno sueco cuando se produce la invasién de Ucrania, dice claramente:
“Para Suecia, el efecto principal de ser miembro de la OTAN seria que Suecia pasaria a formar
parte de la defensa colectiva de la OTAN vy estaria cubierta por las garantias de seguridad

consagradas en el articulo 5 del Tratado del Atlantico Norte”.
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Si en el caso de Finlandia la preocupacion viene por la extensa frontera que tiene con Rusia, en
el caso de Suecia viene por la zona artica, en la que tiene una considerable actividad comercial,
ademas de que, en los ultimos quince afios, de manera regular Rusia ha estado invadiendo

algunas de sus pequenas islas de esa zona.

En el presente caso, es claro que se produce un beneficio para ambas partes, es decir, ganan
todos pese a quien pese. Para Finlandia, su entrada en la OTAN la revitaliza y fortalece, ya que
aumenta tropas y frontera de 1.340 km con Rusia, (la Ultima vez que se produjo una ampliacidn
fue en 2020 con la entrada de Macedonia del Norte), reforzandose la defensa de la zona bdltica
y del Artico por las incursiones de Rusia y China. Se trata de paises democraticos con economias
solventes, y con capacidades y conocimientos en alta tecnologia, Ejércitos de alta calidad y
pertenecen a la UE. Por lo que se configuran como buenos socios estratégicos y militares y sobre
todo fiables. Por su parte, Suecia y Finlandia conseguirdn estar bajo la ahora ansiada defensa
colectiva del articulo 5 del Tratado de Washington. Mientras dure el proceso de adhesion tienen
las garantias de seguridad de la Alianza, lo que supone una tranquilidad ante el posible

endurecimiento de las condiciones de seguridad.

Ahora bien, desde el inicio del proceso de su incorporacién se ha puesto de manifiesto la
constante que ha regido en la vida de la Alianza: las diferencias entre los Aliados. Me refiero a
las reservas de Turquia a la incorporacion de Suecia, que no debe generar una crisis interna,
porque en estos momentos a nadie le interesa ni siquiera a Turquia, aunque ahora los
devastadores efectos del terremoto y las préoximas elecciones le den una tregua para
posicionarse definitivamente. No es momento ni ocasion de que el vinculo transatlantico que se

ha fortalecido a causa de la guerra se debilite.

Con todo ello, la incorporacidn de Suecia y Finlandia a la Alianza, no solo es inevitable, sino que
es conveniente porque en el mundo multipolar al que nos dirigimos, pero con solo dos modelos
- el liberal y el autocratico- hay mucho en juego. Por ello, una vez mas ha de ser la dimension

politica de la OTAN la que despliegue todos sus efectos para solucionar la situacion.
Mas alla de la zona euroatlantica: China

Los nuevos tiempos traidos por la guerra de Ucrania hace inevitable una somera referencia a
China, ya que respecto a la misma la Alianza ha variado su posicién. Antes de la invasidn de
Ucrania, China era considerada por la Alianza como un competidor estratégico de todo el
espectro, pero que no representaba una amenaza militar para la zona euroatlantica. Y ello, a
pesar de que la asociacion estratégica entre China y Rusia era un hecho desde hacia afios,

aunque con las ambigiiedades habituales que caracterizan al gigante asiatico, y también de la
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existencia de una competencia econdmica, tecnoldgica, geopolitica e ideoldgica con los Estados

Unidos.

La declaracidn conjunta de Rusia y China del 4 de febrero del 2022, habla por si sola respecto de
la OTAN y era un aviso a navegantes, cuando expresa:

“Las partes creen que ciertos Estados, alianzas y coaliciones militares y politicas
buscan obtener, directa o indirectamente, ventajas militares unilaterales en
detrimento de la seqguridad de otros, incluso mediante el empleo de prdcticas de
competencia desleal, intensificar la rivalidad geopolitica, fomentar el
antagonismo y la confrontacion, y socavar gravemente el orden de la sequridad
internacional y la estabilidad estratégica mundial. Las partes se oponen a una
mayor ampliacion de la OTAN y piden a la Alianza del Atldntico Norte que
abandone sus enfoques ideologizados de Guerra Fria, que respete la soberania,
la sequridad y los intereses de otros paises, la diversidad de sus antecedentes
civilizatorios, culturales e histdricos, y que ejerza una actitud justa, y actitud
objetiva hacia el desarrollo pacifico de otros Estados. Las partes se oponen a la
formacion de estructuras de bloques cerrados y campos opuestos en la region de
Asia y el Pacifico, y se mantienen muy atentas al impacto negativo de la
estrategia del Indo-Pacifico de Estados Unidos sobre la paz y la estabilidad en la
region. Rusia y China han realizado esfuerzos constantes para construir un
sistema de seguridad equitativo, abierto e inclusivo en la Region de Asia y el
Pacifico (APR) que no esté dirigido contra terceros paises y que promueva la paz,
la estabilidad y la prosperidad. (Publicado en la web del gobierno de la
Federacién Rusa 2022)".

Tan solo sélo veinte dias después Rusia invadia Ucrania.

Ha quedado clara que la posicién de China respecto de la accién de Rusia se basa en dos de los
Cinco Principios de Coexistencia Pacifica que rigen su politica exterior, estos son: el respeto
mutuo por la soberania y la integridad territorial, y la no interferencia en los asuntos internos
de otros paises. Los otros tres principios: no agresidn mutua, igualdad y beneficio mutuo, y
coexistencia pacifica, no dejan de ser una declaraciéon de buenas intenciones que contradicen

en muchas ocasiones la actuacién de China.

También ha quedado claro que China estd en contra de la OTAN. El motivo es conocido, no
quiere que esté presente en el Indo-Pacifico porque en esta regidn pretende imponer un orden
acorde con sus intereses. Para ello, mantiene una competicién con los Estados Unidos que en
dicha regién y en términos militares ya es una potencia asidtica, ademas, de que ha sabido tejer
una red de alianzas con otros paises para contener el avance de China en sus propésitos. Asi,
este afo 2023, Estados Unidos ha reforzado la cooperacién de seguridad con Japdn; pais que
considera a China un desafio sin precedentes para su seguridad. El acuerdo implica una
reorganizacién de la presencia militar estadounidense en el archipiélago nipdn, entre otras

cosas. Pero significa algo mucho mas relevante y es que se hace oficial que Japon ha cambiado
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la postura que ha mantenido desde el fin de la Il Guerra Mundial. El aumento de su gasto militar
y la firma también en 2023 de un acuerdo de defensa con Reino Unido son una buena muestra

de ello. Todo esto, para configurarse como lider militar y econdmico en la region.

Ya en el Informe 2030 de la OTAN se decia que deberia mejorar su capacidad para coordinar la
estrategia y salvaguardar la seguridad de los Aliados frente a China, lo que significaba ir mas alla
de la zona euroatlantica. Ante la postura de China contra la Alianza, la OTAN tenia que
posicionarse. El parrafo 45 del CE destaca la importancia que para la Alianza tiene el Indo-
Pacifico por los acontecimientos que se estdn produciendo en la regién y su posible incidencia
en la seguridad euroatldntica. Para afrontar ese desafio y defender los intereses de seguridad
comunes, ya sea de los socios actuales que la Alianza tiene en la regién o de los socios nuevos,
el didlogo, pero sobre todo la cooperacién, es el medio. La OTAN fomentara la asociacién con

aquellas naciones que tienen la misma percepcion de seguridad ante las actuaciones de China.

Lo relevante ahora es que la conviccidon de que la OTAN va a ser mas politica e ir mas alld cuenta

con el impulso de los Aliados de ambas partes del Atlantico.
CONCLUSIONES

La guerra de Ucrania ha precipitado una reactualizaciéon de la OTAN que implica volver con
fuerza a su funcién primigenia: la defensa colectiva, lo que entrafa riesgos al tener que

reorientar sus politicas, aunque sea para volver al propdsito para el que nacié.

El fortalecimiento del vinculo transatlantico pone de manifiesto que entre los Aliados no existe
antagonismo, sino que sus diferencias son un elemento consustancial de la OTAN con las que

tienen que convivir.

El reforzamiento de los lazos entre la OTAN y la UE abre una nueva etapa en la vida de la Alianza
con el impulso de los Aliados de ambas partes del Atlantico para hacerla mas politica y que vaya

mas alla de la zona euroatlantica.

La Tercera Declaracion OTAN-UE es la constatacion de que el vinculo transatlantico se ha

fortalecido y la hoja de ruta marcada es mas cooperacién, transparencia y respeto mutuo.

La Alianza se reforzara con la incorporacion de nuevos Aliados, pese a quien pese, en la pugna
que se estd librando entre regimenes liberales y autocraticos en el transito hacia la

multipolaridad.

A lo largo del conflicto de la guerra de Ucrania vamos a ser testigos de muchos acontecimientos

que van a poner a prueba las costuras del vinculo transatlantico, de la eficacia de la dimensidn
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politica de la OTAN en su resolucidn depende nuestra seguridad para el futuro, y los aliados lo

saben.

No hay una respuesta en términos absolutos respecto a si el fortalecimiento del vinculo
transatlantico es definitivo o circunstancial, debido a la confluencia de intereses diversos de los
Aliados. Asi, en el ambito militar, el fortalecimiento del vinculo es definitivo, pero en el resto de

ambitos, el politico, social y econdmico, es circunstancial.
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INTRODUCCION

No hay un numero suficiente de especialistas en cuestiones de género —hombres o mujeres-
para satisfacer todas las necesidades actuales y potenciales de las misiones y operaciones
dirigidas por la OTAN. Algunas de estas deficiencias estan arraigadas en las tradiciones militares
de los paises miembros, y solo pueden superarse con el tiempo, siempre que se aborden

conscientemente hoy.

El enfoque que la OTAN viene llevando a cabo, desde el 31 de octubre de 2000, para la NATO
Women, Peace and Security (WPS) Agenda se enmarca en los principios de integracion, inclusidn

e integridad.

Su objetivo es integrar las cuestiones de género en la resolucion de conflictos y los procesos de
paz, las operaciones de mantenimiento de la paz, el desarme, la desmovilizacién y la

reintegracion, la reforma del sector seguridad, la proteccidn y los derechos de las mujeres.

A nivel multilateral, la OTAN y sus socios se han unido a una serie de organizaciones
internacionales, como la Unidn Europea (UE) y la Organizacion para la Seguridad y Cooperacion
en Europa (OSCE), para contribuir a los esfuerzos de la comunidad internacional en apoyo de los
principios de la RCSNU 1325 y sus resoluciones adicionales, y han abogado por un enfoque

integral de esta cuestion mundial en el dmbito de la seguridad.

El 21 de octubre de 2021, los ministros de Defensa de la OTAN aprobaron el NATO’s 2021-2025
Action Plan on WPS, que apoya el compromiso de los Aliados de la OTAN, reafirmado en la
Cumbre de Bruselas de 2021 de seguir promoviendo la igualdad de género e integrar la

perspectiva de género en las estructuras politicas, civiles y militares de la OTAN.

En el mes de junio de 2022, la Cumbre de Madrid reunid a los Jefes de Estado y de Gobierno de
la OTAN, los cuales aprobaron el Concepto Estratégico 2022, que enfatiza la “importancia
transversal de integrar la Agenda de Mujeres, Paz y Seguridad en nuestras tareas principales” y
afirma que “la OTAN continuard promoviendo la igualdad de género como reflejo de sus

valores”, incorporando la perspectiva de género en toda la Alianza.

A este respecto, la Representante Especial del Secretario General de la OTAN para las Mujeres,
la Paz y la Seguridad actia como punto focal de alto nivel para el trabajo de la OTAN en este

ambito.
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Para ello, estd en continua y estrecha comunicacién con las oficinas de los asesores de género
del Estado Mayor Militar Internacional (IMS) y de ambos Mandos Estratégicos (Bi-SC, Strategic

Commands).

Esto viene siendo asi desde el afio 2009, cuando los primeros asesores de género de la OTAN se
desplegaron en sus dos Mandos Estratégicos, asi como en la Fuerza Internacional de Asistencia
para la Seguridad (ISAF) en Afganistan, reemplazada en 2015 por la Misidon de Apoyo Decidido
(RSM, Resolute Support) hasta principios de septiembre de 2021.

En la actualidad, existen asesores de género en todas las estructuras militares de la OTAN y en
todas las operaciones y misiones, incluida la Misién de la OTAN en Irak y la Fuerza Internacional

de Seguridad en Kosovo (KFOR).

Uno de los puestos clave dentro de la oficina del Director General del Estado Mayor Militar
Internacional (IMS) es la Oficina del Asesor de Género (GENAD), que ademads de prestar
asesoramiento en cuestiones de género, es el punto focal permanente para recopilar,
proporcionar y compartir informacion sobre programas, politicas y procedimientos nacionales

sobre estas cuestiones.

Al igual que la Representante Especial del Secretario General de la OTAN para las Mujeres, la
Paz y la Seguridad, mantiene un estrecho contacto con los Mandos Estratégicos y las
organizaciones internacionales interesadas en la integracion de la perspectiva de género en las

operaciones militares, asi como en cuestiones relacionadas con el género.

Asi, el 17 de enero de 2023, organizo su octava Sesion de Inmersién Profunda (eighth Deep Dive
Session), centrada en el papel de la OTAN en la integracion de la perspectiva de género y en los
desafios militares a considerar al abordar las violaciones contra nifias y nifios en un entorno de

conflicto armado.
PROPOSITO

Numerosos autores -principalmente militares- con mayor experiencia y conocimiento han
escrito sobradamente acerca de la implementacién de la perspectiva de género en la OTAN,
describiendo prolijamente su evolucién, asi como sus hitos mas importantes.! En el presente

caso, el propdsito es bien distinto —a la par que desafiante-y doble.

1 En este articulo se citan a los Coroneles Javier Maria Ruiz Arévalo y Jesus Ignacio Gil Ruiz, y al Teniente Coronel
Alvaro Martinez Villalobos.
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Primeramente, se pretende “crear conciencia” en el lector sobre la comprension de la capital
importancia que tiene la (acertada) aplicacién de la perspectiva de género en cualquier actividad
emprendida por la estructura integrada del mando militar de la OTAN, que tenga siempre
presente la desigual incidencia y repercusion que los conflictos armados (prevenciéon de
conflictos, solucién de conflictos, reconstruccidon después de los conflictos y consolidaciéon de la

paz) tienen en mujeres, hombres, nifias y nifos.

En particular, las mujeres y las nifas se ven -a menudo- desproporcionadamente afectadas por
las consecuencias derivadas de aquéllos, debiéndose garantizar la igualdad de oportunidades de

todos (mujeres, hombres, nifas y nifios).

A través de estas paginas, el autor comparte su vision sobre los denodados y evidentes esfuerzos
gue viene desarrollando la estructura integrada del mando militar de la OTAN, a partir de la
promulgacion de la Directiva Bi.SC 40-1 (de fecha 2 de septiembre de 2009) hasta la actual
Directiva Bi.SC 040-001 (de fecha 20 de octubre de 2021), para contribuir al compromiso de la
comunidad internacional en apoyo de los principios establecidos en la RCSNU 1325, asi como en
sus once resoluciones adicionales(1820, 1888, 1889, 1960, 2106, 2122, 2242, 2272, 2467, 2493
y 2538). Sin animo de ser exhaustivos y dentro de los limites de extensidn establecidos para este
articulo, se analizaran aquellos aspectos de la mencionada Directiva Bi.SC 40-1 (2009) y sus
sucesivas revisiones, que —a juicio del autor- demuestran los esfuerzos llevados a cabo por dicha
estructura militar para aplicar e integrar la perspectiva de género tanto en sus cuarteles

generales como en ejercicios, misiones y operaciones.

Ill

En especial, se incidird en el “punto de inflexién” que supuso la revisién de la Directiva BI-SC 40-
1, de fecha 8 de agosto de 2012, que desembocé en la Directiva Bi.SC 040-001, de fecha 17 de
octubre de 2017; la cual, haciéndose eco de una copiosa normativa internacional, introdujo
numerosas novedades en la integracion de la perspectiva de género en la estructura integrada

del mando militar de la OTAN.

Su revisidn posterior, dio lugar a la vigente Directiva BI.SC 040-001, de fecha 20 de octubre de
2021. Una vez conseguidos los conocimientos anteriores, el lector estard en condiciones de
desarrollar sus propios juicios u opiniones sobre cdmo la OTAN da proteccién a mujeres,
hombres, nifias y nifios de los peligros que entrafia cualquier conflicto, siendo la estructura
integrada de su mando militar uno de los instrumentos mas importantes para llevarla a cabo. Si
es asi, se habra conseguido el segundo propdsito. Esto es, “promover una cultura” de

perspectiva de género en el lector de estas paginas.
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ANTECEDENTES

Una vez hubo finalizado la Segunda Guerra Mundial, las potencias mundiales (principalmente
de Europa y América del Norte) vieron la necesidad de crear una estrategia de defensa colectiva
que garantizara que los conflictos habidos en la primera mitad del siglo XX no vieran

nuevamente la luz.

La violenta experiencia de las dos guerras mundiales y el cambiante contexto mundial de pazy
seguridad, dieron lugar a la Declaracidon Universal de los Derechos Humanos, aprobada por el
Consejo de las Naciones Unidas en Paris, en diciembre de 1948, que —suponiendo un avance
importante para lograr la reconciliacién de las naciones- no garantizaba, por si misma, que tales
conflictos no volvieran a reproducirse, habida cuenta del enfrentamiento explicito entre los
Estados Unidos y la extinta Unidn Soviética, la cual, mantenia sus fuerzas en pie de guerra en

Europa oriental y parte de la central.

Con la creacidn de la OTAN el 4 de abril de 1949, y fruto de la incorporacion de la mujer en el
seno de las Fuerzas Armadas de los paises miembros, se abre paso (lentamente) a la presencia
de la mujer en la Alianza Atlantica. Era cuestién de tiempo que las mujeres militares
—~impregnadas del empoderamiento de las mujeres en la sociedad de esos paises— se asociaran
para hacer valer sus derechos y comenzaran a implementar la perspectiva de género en todos

sus ambitos de actuacion.
Leyendo a Martinez Villalobos:

“Ya en 1954 la OTAN (durante el Comité Anual de Examen del Servicio Militar) habia tratado o
debatido sobre las funciones a desempefiar por las mujeres. Formalmente, la primera
Conferencia de la OTAN de Mujeres Oficiales tuvo lugar en Copenhague en 1961 y en 1966 se
convoca la Conferencia de Directores de Mujeres Oficiales a la que asisten representantes de
siete paises de la OTAN. En noviembre de 1973 se crea un Comité especifico de Mujeres en las
Fuerzas de la OTAN (Committee on Women in the NATO Forces, CWINF); las delegadas, que ya
representaban entonces a unas 100.000 mujeres militares, adoptan una resolucion en la que se
acordaba que la mujer deberia tener la oportunidad de servir en todo tipo de empleos, con la
excepcion de aquellos que implicaran entrar en combate (y esto porque ya se consideraba
entonces una competencia de indole politica y nacional). Este Comité de Mujeres se reconocio

formalmente por parte del Comité Militar en julio de 1976”. (Martinez Villalobos, 2021: 54).
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A finales de los aifos noventa, las diferentes asociaciones de mujeres se unieron para impulsar
la inclusién de la perspectiva de género en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas

(CSNU) para que la paz y seguridad internacionales fueran efectivas y duraderas.

En el afio 2000, el Consejo de Seguridad aprobdé por unanimidad la Resolucion 1325,
reconociendo por vez primera: “la urgente necesidad de incorporar una perspectiva de género
en las operaciones de mantenimiento de la paz [...]”; la importancia de que “se imparta a todo
el personal de mantenimiento de la paz adiestramiento especializado sobre la proteccion, las
necesidades especiales y los derechos humanos de las mujeres y los nifios en las situaciones de
conflicto”; y, la proteccién y plena participacién de las mujeres en el proceso de paz,
contribuyendo “considerablemente al mantenimiento y el fomento de la paz y la seguridad

internacionales”.

Por todo ello, exhorta “a todas las partes en un conflicto armado a que respeten plenamente el
derecho internacional aplicable a los derechos y a la proteccién de las mujeres y niias,

especialmente en tanto que civiles [...]".2

Si bien los acontecimientos mencionados ocurrieron a nivel politico, la adopciéon de la Directiva

Bi-SC 40-1 en 2009 fue un logro histérico para el componente militar de la OTAN.

Con objeto de centrar el analisis de este trabajo en la Directiva Bi-SC 40-1, de fecha 2 de
septiembre de 2009 y sus tres revisiones posteriores (2012, 2017 y 2021), se partira del
antecedente inmediato de la RCSNU 1325.

Derivada de la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer, celebrada en Beijing (China), entre
los dias 4 y 15 de septiembre de 1995, el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, en el mes
de octubre de 2.000, consagro, por primera vez en su historia, una sesién entera a debatir las
experiencias vividas por las mujeres en situaciones de conflicto, posteriores al conflicto y su

contribucion a la paz.

Como resultado de ese debate, el 31 de octubre de 2000, las Naciones Unidas adoptan por
unanimidad la RCSNU 1325, reconociendo el efecto desproporcionado de los conflictos en las
mujeres y subrayando el papel esencial de las mujeres en la prevencién de conflictos, asi como

en los esfuerzos de consolidacidn de la paz y reconstruccién después de los conflictos.

Al considerar la incorporacion de la perspectiva de género en la OTAN resulta practico examinar

dos periodos: antes y después, de la adopcion de la Resolucion 1325.

2 Extracto de la resolucion, en su versidn en espafiol. A mayor abundamiento, véase Caracuel Raya (2010: 68-69).
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Como dice Gil Ruiz:

[...] antes de la RCSNU 1325, la perspectiva de género se centré en un debate sobre la
incorporacion y la integracion de las mujeres en las Fuerzas Armadas. La adopcion de la
Resolucion 1325 en el afio 2000 representé un cambio paradigmdtico en el discurso sobre la
seguridad internacional. Por primera vez, el Consejo de Sequridad de la ONU abordé el impacto
desproporcionado y especifico de los conflictos armados en las mujeres y reconocio la necesidad
de la participacion de las mujeres en la prevencion de conflictos, mantenimiento de la paz,

resolucion de conflictos y construccion de la paz. (Gil Ruiz, 2016: 125).

No obstante, lo anterior, la implementacién de la RCSNU 1325 en los paises miembros de la
OTAN durante sus primeros afios de vigencia tuvo un desarrollo desigual. Asi lo atestiguo el
Comité Ejecutivo de Perspectiva de Género de la Alianza® en sus reuniones anuales posteriores
a dicha implementacion. Anade Gil Ruiz: “.. se llegd a la conclusidon de que, durante los primeros
afios, la Resolucion 1325 se habia incorporado de manera irregular entre los paises miembros.
Algunos de estos paises habian realizado un buen desarrollo de sus planes y directivas, e incluso
estaban organizando sesiones de instruccion y adiestramiento previas al despliegue, o sobre el
terreno directamente, mientras otros paises apenas habian comenzado a considerar el tema”.

(Gil Ruiz, 2020: 160).

Entre los afios 2000 y 2007, tuvieron lugar dos importantes hitos relativos a cuestiones de
género: la Cumbre de Praga (noviembre de 2002) y la creacidn del “IMS International Staff Task
Force on gender balance and diversity” (febrero de 2003), para abordar por acuerdo de los paises
miembros, surgido de dicha Cumbre, la cuestion del equilibrio entre los géneros; acordando que
no se fijarian cuotas en el reclutamiento del personal de la OTAN, sino que se basaria en criterios
de mérito y capacidad.

El 10 de diciembre de 2007, el Consejo de Asociacidn Euroatlantico (Euro-Atlantic Partnership
Council, EAPC) de la OTAN, mediante el documento “EAPC(C) D (2007)0022”, adopto por primera
vez la Politica de implementacién de la RCSNU 1325.% Esta politica allané el camino para una
mayor integracion de la perspectiva de género y el equilibrio de género en la estructura militar
y civil de la OTAN, y la incorporacién de la perspectiva de género en las politicas y programas de

la OTAN.

3 El Comité de Perspectivas de Género de la OTAN (NATO Committee on Gender Perspectives NCGP) “promotes gender
mainstreaming as a strategy for making the concerns and experiences of both women and men an integral dimension
of the design, implementation, monitoring and evaluation of policies, programmes and military operations”.

4 NATO/EAPC Policy for the implementation of UNSCR 1325 on Women, Peace and Security and related resolu
https://www.lse.ac.uk/women-peace-security/assets/documents/NAPS-Website/6.Policy/2007-NATO-Policy-on-
Implementation-of-1325-NATO-2007.pdf
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Su anexo 1 explica la relevancia de esta Resolucion, en su punto 5: “Las cuestiones de género
son un componente importante de esos esfuerzos (de consolidacion de la paz), y se necesitard
un enfoque adaptado a cada situacion para asequrar que se pueda obtener el mdximo efecto de
la incorporacion de las perspectivas de género en el enfoque de la OTAN”. Por su parte, su punto
6, al hablar de la politica de implementacién, seiala: “la aplicacion de la politica debe ser
pertinente para la conduccion cotidiana de las operaciones y misiones dirigidas por la OTAN. Por
esta razon, las autoridades militares de la OTAN deberian liderar la iniciativa en la elaboracion
de propuestas prdcticas”. Entre las medidas prioritarias a adoptar, su punto 7 destaca la
incorporacién de las cuestiones de género en todas las fases de las misiones y operaciones de la
OTAN, velando por la sensibilidad de género en toda la cadena de mando. Particularmente,
llama la atencién de dichas autoridades militares para que aprovechen el trabajo realizado por
las Naciones Unidas, la Organizacidn para la Seguridad y la Cooperacién en Europa (OSCE) y la
Unidn Europea (UE) sobre “la integracion de la perspectiva de género en las operaciones de
apoyo a la paz, con el objetivo de garantizar, en la medida de lo posible, la compatibilidad de los
esfuerzos emprendidos, lo que conducird a intercambios periodicos de experiencias y mejores

prdcticas”.

Asimismo, su punto 8 apela a la consideracién de aquéllas sobre “la necesidad de contar con un
asesor especializado en cuestiones de género, tanto para sus operaciones y misiones, como en
sus cuarteles generales” . Finalmente, sobre la base de este documento, su punto 9 encomienda
a las autoridades militares de la OTAN, la elaboracidn de un “concepto militar” para aplicar la
RCSNU 1325, involucrando a sus socios en esta labor. El 2 de septiembre de 2009, la
Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) integré en su estructura integrada del
mando militar, por vez primera, la RCSNU 1325, asi como la perspectiva de género, a través de
la Bi.SC Directive 40-1 “Integrating UNSCR 1325 and gender perspectives in the NATO Command
structure including measures for protection during armed conflict” (en adelante, la Directiva 40-

1),
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Posteriormente, conforme se fueron incorporando nuevas politicas a las sucesivas resoluciones
conexas del supradicho Consejo, la estructura integrada del mando militar de la OTAN ha venido,
a su vez, revisando la Directiva, de conformidad con la orientacidn politica y militar de la OTAN,
aplicando e integrando la perspectiva de género en el seno de la mencionada estructura,
abogando siempre por un enfoque amplio e integral de esta cuestion mundial en el dmbito de
la seguridad. Lo anterior no seria posible sin el concurso de la Oficina del Estado Mayor
Internacional del Asesor de Género y del Comité de la OTAN sobre Perspectivas de Género, los
cuales trabajan para integrar la perspectiva de género en todos los aspectos de las operaciones

de la OTAN.

Llegados a este punto, se hace necesario decir que este articulo centrara su atencién en las
singularidades mas significativas de cada una de las directivas que, a juicio de su autor, permiten
apreciar la evolucidon y los cambios introducidos en aquéllas, relativos a la integracién tanto de
la RCSNU 1325 como de la perspectiva de género. Como se ha tenido ocasion de sefialar, es a
partir de la directiva Bi-SCD 040-001 (2017) cuando se produce un salto cualitativo, al hacer
recaer en los “Comandantes” la responsabilidad ultima de la implementacion de la perspectiva

de género, descendiendo a lo largo de la cadena de mando hasta el Gltimo de sus integrantes.
Asi lo explicita el propésito de la directiva, al final de su punto 1-1:

“Commanders, within their power, maintain overall responsibility for this
implementation, with the Gender Advisor (GENAD) providing support and advice, and
Gender Focal Points (GFP) supporting and facilitating the GENAD in staff functions. While
the responsibility rests with the commanders, all staff functions have their

responsibilities”.

A continuacion, se expondran los aspectos de cada una de las directivas (2009, 2012, 2017 y
2021) que demuestran la evolucion habida en la integracidn de la perspectiva de género en toda
la cadena de mando de la referida estructura militar, asi como los continuos esfuerzos por
adaptarse a lo que, en cada momento, las resoluciones adicionales a la RCSNU 1325

demandaban.
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DIRECTIVA “Bi-SC DIRECTIVE 40-1. INTEGRATING UNSCR 1325 AND GENDER PERSPECTIVES IN
THE NATO COMMAND STRUCTURE INCLUDING MEASURES FOR PROTECTION DURING ARMED
CONFLICT” (2009)

Esta Directiva, propuesta por la Seccién de Recursos Humanos de la Division de Personal (J1 HRX)
del Cuartel General Supremo de las Potencias Aliadas en Europa (SHAPE), incluye en su titulo,
no sdlo la integracién de la RCSNU 1325 y la perspectiva de género en la estructura integrada
del mando militar de la OTAN, sino también una serie de medidas de proteccién durante el

conflicto armado; especificando, en su capitulo 3, las que van dirigidas a las mujeres y nifias.

La experiencia de los conflictos pasados y presentes hace que la Alianza reconozca los riesgos
potenciales que corren las mujeres y las nifias como consecuencia de la tolerancia de conductas
que se presentan en situaciones de conflicto y/o en presencia temporal de fuerzas militares

(hostiles, neutrales o amistosas) y atentan contra la integridad fisica de las mujeres.

Aungue los esfuerzos de la Alianza se centran principalmente en las mujeres y las nifas (dada su

posicién desventajosa), reconoce también la obligacion de proteger a todos los nifios.

Asimismo, considera que el enfoque integral de la igualdad de género es un factor clave que
debe estar siempre presente, a lo largo de toda la cadena de mando, en todas las fases de las
actividades, misiones y operaciones conducidas por la OTAN, por lo que su aplicacién y

dimensidn debe ser transversal.

Para llevar a cabo lo anterior, es imperativo contar con la visidon y perspectiva de su personal
militar femenino debido a su potencial influencia en todas las fases de una crisis o conflicto. Sélo
de ese modo se conseguird que la integracidon de las dimensiones de género en un contexto

operativo dado sea considerada un “multiplicador de fuerzas”.

En todo ello, es también fundamental la presencia de un Asesor de Género (GENAD) cualificado
en cualquier ejercicio, operacidn o misidn que lleve a cabo la OTAN, con objeto de proporcionar
el asesoramiento y apoyo adecuados tanto al jefe como a sus subordinados.® El GENAD ser3 el
asesor principal de jefes y subordinados en la integracion de la perspectiva de género en el
planeamiento de todos los programas de ensefianza y adiestramiento de la estructura de
mando. Sus cometidos y responsabilidades, si bien se aplican por igual en los puestos ocupados
en cuarteles generales estaticos o desplegables en ejercicios, operaciones y misiones, pueden

adaptarse a las especificidades de estos ultimos.

5 Siendo requisito indispensable que comparta e intercambie informacion con las Naciones Unidas (ONU), la
Organizacion para la Cooperacion en materia de Seguridad en Europa (OSCE), la Union Europea (UE), la Cruz Roja
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De entre sus numerosos cometidos, y toda vez que esta directiva fue propuesta por la Seccion
de Recursos Humanos de la Divisién de Personal de SHAPE, se destaca como fundamental el de
“apoyar a la Divisidn de Personal en la actualizacién de los puestos ocupados por mujeres en

misiones y operaciones”. ®

Como medida transitoria ante la escasez de GENAD, se solicita a las naciones que contribuyan
con personal con experiencia en cuestiones de género para ocupar puestos de GENAD. Incluso

gue formen parte, como observadores, en los procesos de seleccidn de personal civil.

Como se sefiald al principio, esta directiva dedica un capitulo monografico a las “medidas para

la proteccién de las mujeres y las nifias en los conflictos armados”.”

Durante las operaciones y misiones dirigidas por la OTAN, es importante comprender
claramente el contexto cultural local en el que operan sus fuerzas, incluidas las cuestiones de
género, y adoptar medidas para promover la igualdad de género en relacién con la operacidn y
no limitarse a aplicar sus propias normas culturales.  Sélo asi se mejora el intercambio de
informacidn, conocimientos e inteligencia, y se genera confianza y credibilidad en la poblacién

local.

Internacional (CRI) y las organizaciones no gubernamentales (ONG); y, mantenga contactos proactivos con el Comité
de la OTAN sobre Perspectivas de Género (NCGP) y otras organizaciones internacionales; asi como organizaciones de
mujeres locales e internacionales para facilitar el intercambio de informacidn durante tiempo de paz, situaciones de
crisis y ejercicios.

6 La Directiva, en su punto 1-12, sugiere al GENAD las areas a las que, sin ser exclusivas, debe apoyar, asesorar y
establecer enlace: J1, J2-)9, J3-J5, J4 y J7.

7 Consecuencia directa de la honda preocupacién de la Alianza por los riesgos potenciales que corren las mujeres y
las nifias como consecuencia de la tolerancia de conductas que se presentan en situaciones de conflicto.

8 El punto “3-3. Operational Planning, Execution and Evaluation”, enumera dichas medidas y responsabilidades. Por
su parte, el punto “3-4. Reporting (Deployed /Operational Environment), centra su atencion en los casos en los que
se vea involucrado personal civil de la OTAN. En dichos casos, el jefe de la fuerza ~aplicando los procedimientos
disciplinarios descritos en el Reglamento de Personal Civil de la OTAN y la Directiva ACO 50-11 (Despliegue de Civiles
de la OTAN) - nombrara un oficial instructor para llevar a cabo una investigacién preliminar dentro de las 72 horas,
cuyo resultado serd incluido en el informe de situacion diario al SHAPE Command Group.

164



ADESyD “COMPARTIENDO (VISIONES DE) SEGURIDAD” VOL 72. Enero 2024

DIRECTIVA “BI-STRATEGIC COMMAND DIRECTIVE (BI-SCD) 40-1 INTEGRATING UNSCR 1325
AND GENDER PERSPECTIVE INTO THE NATO COMMAND STRUCTURE” (2012)°

A diferencia de la anterior, el proponente de esta Directiva fue la Division de Cooperacion Civil-
Militar (CIMIC) de SHAPE (aunque la propia directiva —en su punto 6- se encarga de advertir de
gue, aproximadamente, a partir de diciembre de 2012, el proponente serd el asesor de género

de SHAPE).X°

Establece una estrategia para proteger a toda la sociedad. Destacando principalmente su

preocupacién por la seguridad de mujeres, nifias y nifos, sefiala que la perspectiva de género

“d . . L - L .
ebe utilizarse en el disefio, la aplicacién, el seguimiento y la evaluacidn de todas sus politicas

y programas”.

En su fundamento, subraya la vital importancia de analizar la diferente percepcion que, de la
seguridad y los riesgos durante los conflictos armados, tienen hombres, mujeres, nifios y nifias.
Sélo asi se lograra un entorne estable y seguro. Asi mismo introduce la especial vulnerabilidad
gue —en los conflictos armados- presentan las mujeres, las nifias y los nifios frente a la violencia

sexual y de género, la explotacion y el abuso sexuales.

Considera acciones de guerra la violacidn, la prostitucion forzada, la esclavitud sexual, la
esterilizacidon forzada, la mutilacién y otras formas de violencia sexual, las cuales constituyen
una nueva arma estratégica de guerra para aterrorizar, desplazar e incluso limpiar étnicamente

a una poblacién determinada.?

9 En comparacidn con la Directiva Bi-SC DIRECTIVE 40-1 (2009), aplica en la OTAN nuevas politicas contenidas, entre
otras, en: las Resoluciones del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas 1888 (2009), 1889 (2009), 1960 (2010),
1674 (2006), 1261 (1999), 1314 (2000) y 1612 (2005); la Directiva “Bi-SC 75-2. Ensefianza, Instruccién, Adiestramiento
y Evaluacion, de fecha 18 de febrero de 2010; el documento EAPC(C) D (2007)0022 “Aplicacion de la RCSNU 1325
sobre Mujeres, Paz y Seguridad, de julio de 2011; vy, la Politica de la OTAN de lucha contra la trata de seres humanos,
de fecha 21 de abril de 2011 (IMSM-0217-2011).

10 | 3 cooperacidn civil-militar (CIMIC) es una funcién conjunta que comprende un conjunto de capacidades esenciales
para apoyar el logro de los objetivos de la mision, evaluando continuamente el entorno civil y asesorando al
comandante de la operacidon/misién sobre cualquier impacto que pueda tener en aquél la mision y viceversa.

11 E|l anexo B. Normas de Conducta, se encarga de delimitar ambas conductas. Explotacién Sexual: cualquier abuso (o
intento) con fines sexuales, econémicos, sociales o politicos. Abuso sexual: acto o amenaza de naturaleza sexual,
utilizando la fuerza o la coercién.

12 L3 RCSNU 1820 (2008) pidio al Secretario General de las Naciones Unidas y a los paises que aportan contingentes a
las misiones de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas que adoptaran medidas para combatir la violencia
sexual.
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Esta directiva es muy consciente de la importancia de integrar la perspectiva de género en el
planeamiento y ejecucion de las operaciones y/o misiones de la OTAN; reconociendo que los
comandantes (y su personal subordinado) auin no estan capacitados para ello. Por este motivo,
se debe contar con “Asesores de Género” (GENAD) y “Asesores de Género sobre el Terreno”

(GFA) que coadyuven al asesoramiento especifico de aquéllos en cuestiones de género.

En el Anexo A de la directiva se enumeran las diferentes funciones y responsabilidades tanto del
GENAD como del GFA. Al tiempo que, su punto 7, introduce, por primera vez, la figura del Punto

Focal de Género (GFP).B3

Los puestos de GENAD y GFA son puestos “a tiempo completo” que requieren una formacion,
educacion y experiencia adecuadas. Ambos deben tener acceso directo al Comandante/Grupo

de Mando.

La diferencia fundamental estriba en que el primero trabaja (en tiempo de paz) en un cuartel
general (estatico) de nivel operacional y/o estratégico; mientras que el GFA despliega sobre el

terreno en cuarteles generales de niveles operacional y tactico.

Por su parte, el GFP es un puesto (a nivel tactico) de “doble gorra” que mantiene un didlogo
funcional con el GENAD, apoyando -a través de la cadena de mando- al Comandante en la

aplicacién de directrices y procedimientos con perspectiva de género.*

En el anexo C se indican los cursos de formacién obligatorios y recomendados para los GENAD y
los GFA; incluyendo los cursos de planeamiento operacional como capacitacion "recomendada",
ya que ambos deben ser parte integrante de los “Grupos de Planeamiento Operativo” en los

niveles estratégico y operacional (SOPG y JOPG).?®

13 Gender Advisor (GENAD), Gender Field Advisor (GFA) y Gender Focal Point (GFP), por sus siglas en inglés.

14 El GFP garantiza que la perspectiva de género esté plenamente integrada en la operacién/misién. Entre sus
actividades destacan el analisis y evaluacion de los diferentes riesgos para la seguridad de hombres y mujeres, la
formacion del personal de su unidad en cuestiones de género. Asimismo, puede integrarse en patrullas que, sobre el
terreno, presten ayuda humanitaria, realicen operaciones de busqueda y asistencia a las fuerzas de seguridad locales.
15 Se designa al Centro Nérdico de Género en las Operaciones Militares (NCGM), integrado en el Centro Internacional
de las Fuerzas Armadas Suecas (SWEDINT) para impartir la capacitaciéon del GENAD y del GFA. El NCGM ayuda a las
fuerzas armadas a integrar las perspectivas de género en las fases de planificacién, ejecucién y evaluacién de las
operaciones mediante la educacion y la capacitacion, integrando el género en los ejercicios militares, cooperacion a
través de una red de expertos e instituciones clave y asesoramiento para el desarrollo de politicas y procesos. El
NCGM colabora estrechamente con los paises nérdicos, la OTAN, las Naciones Unidas, la Unién Europea, otras
organizaciones y centros de entrenamiento militar de todo el mundo.
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Su capitulo 3 apela a un mayor compromiso de las naciones, durante el proceso de generacion
de fuerzas,'® en la incorporacion de la perspectiva de género y en un mayor equilibrio en la
presencia de hombres y mujeres en los contingentes que participen en las operaciones y

misiones de la OTAN."

Asimismo, considera que la clave del éxito de cualquier operacion y/o misidn pasa, no sélo por
la comprension del contexto cultural en el que se llevan a cabo, sino también por analizar la
distincion entre el derecho internacional y local, los derechos humanos y la cultura propia de la

zona de conflicto.

Para llevar a cabo lo anterior, la directiva considera fundamental la creacién de unidades y

patrullas mixtas que generen confianza en la poblacidn y contribuyan al éxito de la mision.*®

Finalmente, la directiva es consciente de la enorme importancia de la imagen e integridad que
debe presidir cualquier operacién, misién y ejercicio llevado a cabo por la OTAN. Por ello, el
anexo B de la directiva incluye las normas de comportamiento que debe observar todo

contingente generado y dirigido por la OTAN, tanto durante el servicio como fuera de é1.*°

163 "generacidn de fuerzas" es el procedimiento por el cual los Aliados (y los paises asociados) proporcionan el
personal y el equipo necesarios para llevar a cabo las operaciones y misiones aprobadas por el Consejo del Atlantico
del Norte.

17 Para ello, los niveles estratégico y operacional de la OTAN -antes de llevar a cabo una nueva operacién o misiéon-
deben incorporar en su planeamiento las lecciones aprendidas de la OTAN, la UE y la ONU, asi como de las
organizaciones internacionales de mujeres (gubernamentales y no gubernamentales).

18| as lecciones aprendidas de anteriores conflictos avalan la eficacia de crear unidades mixtas que aseguren la
participacidon de las mujeres en puestos tacticos y operativos para la obtencidn e intercambio de informacion,
generando mayor confianza y credibilidad en la poblacién. A este respecto, las patrullas mixtas son el medio ideal
para contactar y colaborar con la poblacién local, recabando aquella informacién que contribuya al éxito de la
operacién. En especial, debe propiciarse el contacto con las mujeres locales para abordar los problemas especificos
de proteccion de las mujeres y las nifas, por su especial vulnerabilidad a la violencia sexual y a la trata de seres
humanos. Se cita como ejemplo, la recoleccion de agua y lefia; actividad de la que mujeres y nifias suelen ser las
principales responsables y, por tanto, pueden ser las primeras en observar acciones que puedan afectar el entorno
de seguridad.

19 A mayor abundamiento, el capitulo 1 de la Directiva llama la atencién de los jefes de fuerza de la OTAN para que
tanto ellos como sus subordinados no toleren ni cometan actos de explotacion y abuso sexuales; debiendo esforzarse
por prevenir y, en su caso, sancionar tales conductas dentro de sus respectivos ambitos de poder y autoridad.
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DIRECTIVA “BI-STRATEGIC COMMAND DIRECTIVE 040-001 INTEGRATING UNSCR 1325 AND
GENDER PERSPECTIVE INTO THE NATO COMMAND STRUCTURE” (2017)*

Esta Directiva fue propuesta por ambas oficinas de los GENAD de los dos Mandos Estratégicos

de la OTAN, lo que supuso un cambio cualitativo en su contenido.?

En su fundamento, se dice que “la Directiva proporciona una direccién y una orientacién mas
avanzadas para apoyar la continua y efectiva institucionalizacién de la perspectiva de género en

todas las actividades dentro de los dos Mandos Estratégicos”.

Asi mismo enfatiza la importancia de prevenir y responder a la violencia sexual y de género
relacionada con los conflictos (Conflict-Related Sexual and Gender-Based Violence, CR-SGBV) por
el impacto negativo que tiene tanto en la consolidacién de la paz y la seguridad como en la
poblacién local, la cual pondra en cuestion la capacidad de una fuerza militar para asegurar el
respeto y ofrecerle proteccidn, al no percibir la integracidn de la perspectiva de género dentro

y fuera de esa fuerza.??

Por dichos motivos, la directiva —-persuadida de la importancia de integrar la perspectiva de
género en el planeamiento de las operaciones y misiones- establece una guia como herramienta

principal de trabajo.?

Asimismo, llama la atencién sobre la percepcién errénea -comunmente aceptada- de
considerar menos importante la integracion de la perspectiva de género en aquellas operaciones
en las que se utiliza la fuerza letal (kinetic operations), cuando lo cierto es que aquéllas

normalmente “causan dafios significativos al tejido social y cultural de una sociedad”.

) comparacién con la Directiva Bi-SC DIRECTIVE 40-1 (2012), aplica en la OTAN nuevas politicas contenidas, entre
otras, en: las Resoluciones del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas 2106 (2013), 2122 (2013), 2242 (2015) y
2272 (2016); el documento EAPC(C)D(2014)0001 “Aplicacion de la RCSNU 1325 sobre Mujeres, Paz y Seguridad”, de
fecha 20 de junio de 2014; el documento MCM-0009-2015 “Directrices militares sobre la prevencidn y la respuesta a
la violencia sexual y de género relacionada con los conflictos”, de fecha 01 de junio de 2015; vy, el Plan de Accién de
la OTAN/EAPC para la aplicacién de la Politica de Paz y Seguridad, de fecha 29 de abril de 2016
(AC/340(EAPC)N(2016)0011-Revision 2).

21The proponents for this directive are SHAPE Staff Advisory Group Gender Advisor (SAG GEN) and HQ SACT Special
Advisory Group Gender Advisor (SAG GEN).

22para cumplir dicho objetivo se redactd el document NATO MCM-0009-2015 Military Guidelines on the Prevention
of, and Response to, Conflict-Related Sexual and Gender-Based Violence (1 June 2015).

23Esta guia (ACO Gender Functional Planning Guide, FPG), de 24 de julio de 2015, orienta a los grupos de planeamiento
estratégico, operacional y tactico de la OTAN sobre cdmo integrar la perspectiva de género en cada uno de esos
niveles de planeamiento, en estrecha coordinacidn, a lo largo de toda la cadena de mando.
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Precisamente por utilizarse la fuerza letal, considera de vital importancia dicha integracion en
los procesos de estabilizacién y reconstruccion posteriores al conflicto armado, habida cuenta
del diferente modo en que se ven afectados mujeres, hombres, nifias y nifios a lo largo de dichos

procesos.

Particularmente, por la especial vulnerabilidad de las mujeres y las nifias, el analisis de género
debe abarcar todos sus aspectos y estar presente a lo largo de todas las fases del proceso de
planeamiento de una operacion/misién (desde la fase de Indications & Warning hasta la de

Transition).?*

A diferencia de las dos directivas anteriores, responsabiliza a las naciones que aportan
contingentes (Troop Contributing Nations, TCNs) a las operaciones y misiones de la OTAN del
adiestramiento de sus nacionales (militares y civiles), tanto previo al despliegue como en el
teatro de operaciones. Ello no obsta que se ofrezca el apoyo necesario para completar los
programas nacionales con objeto de “garantizar la coherencia y el cumplimiento de la
“NATO/EAPC on Women, Peace and Security”, asi como de la “NATO Military Guidelines on

prevention of, and response to CR-SGBV".

Asimismo, esta Directiva por primera vez incluye la oficina del GENAD dentro del Grupo de
Asesores (Staff Advisory Group, SAG) del Grupo de Mando (Command Group, CG), a la vez que
establece las relaciones funcionales entre el GENAD y el GFP, dentro del cuartel general y con el

resto de cuarteles generales superiores y subordinados, para asegurar la sincronizacién vertical.

Finalmente, ordena la designacién -de forma permanente- de un GFP en cada divisidn del
Estado Mayor, firmada por el jefe de este Ultimo, y recomienda la formacidn especifica que debe

tener un GFP.»®

24Asi lo contempla la directiva cuando dice: “Al planear una operacion/mision en un area geografica determinada, es
de vital importancia conocer las especificidades culturales relativas a la masculinidad y feminidad, asi como los roles
de género de hombres y mujeres, ya que —si se ven interrumpidos- pueden incidir negativamente en la situacién de
seguridad de la zona, apareciendo nuevas vulnerabilidades y amenazas como consecuencia de la alteracidn de dichos
roles. Es por ello que, cuando la situacidn lo requiera, la recopilacion de datos debera desglosarse por sexo con objeto
de tener un conocimiento de la situacion (situational awareness) lo mas exacto posible, y no sesgado, por centrarse
sélo en uno de los sectores de la poblacién”.

25Debe estar en posesidon de los cursos: ADL 169 on Improving Operational Effectiveness by Integrating Gender
perspective and ADL 171 specifically for GFP (HQ SACT JADL courses). Sus funciones y responsabilidades se describen
con mas detalle en la ACO Gender Functional Planning Guide, asi como incluirse en el HQ Standing Operating
Procedures (SOPs).
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DIRECTIVA “BI-STRATEGIC COMMAND DIRECTIVE 040-001 INTEGRATING GENDER
PERSPECTIVE INTO THE NATO COMMAND STRUCTURE” (2021)*

Esta Directiva fue propuesta por los asesores de género de ambos mandos estratégicos.?” Por
ello evidencia una exquisita sensibilidad al tratar la integracion de la perspectiva de género en
todos sus ambitos. No en vano, recoge una prolija normativa, incorporando tres capitulos y tres

anexos totalmente novedosos y de gran calado. %

Hay que esperar hasta la promulgacidn de esta Directiva para encontrar las definiciones oficiales

A

de la OTAN, en relacidn con los cuatro conceptos clave relativos a “género”, “andlisis de género”,

“perspectiva de género” e “incorporacion de la perspectiva de género”.?°

Asi mismo, en consonancia con la “NATO/EAPC Policy and Action Plan on WPS”, es la primera
vez que se dedica un epigrafe especial a “la incorporacién de la perspectiva de género:

integracion, inclusion e integridad”.°

26 En comparacion con la Directiva Bi-SC DIRECTIVE 40-1 (2017), aplica en la OTAN nuevas politicas contenidas, entre
otras, en: las Resoluciones del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas 2467 (2019), 2493 (2019) y 2538 (2020);
el documento EAPC(C)D(2018)0019 “Politica y Plan de accién de la OTAN/EAPC sobre Mujeres, la Paz y la Seguridad”,
de fecha 7 de agosto de 2018 y el “Plan de Accidn para la Aplicacion de la Politica OTAN/EAPC sobre Mujeres, la Paz
y la Seguridad (2021-2025)”, de fecha 21 de octubre de 2021; los documentos PO(2021)0190, “NATO policy on
preventing and responding to CRSV”, 25 May 2021 y PO(2019)0459-AS1(INV), “NATO policy on preventing and
responding to SEA”, 18 November 2019; y, el documento ACT/NWCC/TT-2826/SER:NS0053 “The NATO Warfighting
Capstone Concept”, de fecha 2 de diciembre de 2020.

27 The proponents for this directive are SHAPE Gender advisor (GENAD) and ACT GENAD.

28Chapter 2. Gender Advisory Structure. Chapter 3. Implementation in Warfare Development. Chapter 5. Responding
to and Preventing Gender based violence, Conflict-related sexual violence and Sexual exploitation and abuse. Annex
B. Gender Advisor and Gender Focal Point Functions and Trainings. Annex C. Considerations for the OPLAN Gender
perspective Annex and Appendices. (To be noted that this Annex, related to the drafting of operational plans, is not
included in the version of BI-SC DIR 40-01 which is releasable to the public). Annex E. International Law aspects of
Gender Perspective in Military Operations.

29 Hasta la creacién de la “Base de datos terminoldgica oficial de la OTAN” (NATOTermOTAN - Home), las directivas
de 2009, 2012 y 2017, habian definido de forma diferente cada uno de estos cuatro conceptos. En el apartado 1-4 de
la Directiva Bi-SC DIRECTIVE 040-001 (2021): a. “Gender refers to the social differences and relations between women
and men, which are learned through socialization and determine a person’s position and value in a given context; b.
“Gender analysis is the systematic gathering and examination of information on gender differences and on social
relations between men and women in order to identify and understand inequalities based on gender”; c. “Gender
perspective is the consideration of gender-based differences between women and men as reflected in their social roles
and interactions, in the distribution of power and the access to resources”; d. “Gender mainstreaming is defined as a
strategy used to achieve gender equality by assessing the implications for women and men of any planned action, in
all areas and at all levels, in order to assure that the concerns and experiences of both sexes are taken into account”.
30 Vjd. epigrafe 1.5 de la Directiva, pag. 5 a 7. NATO/EAPC Policy and action plan on Women, Peace and Security, 7
August 2018. Action Plan for the Implementation of the NATO/EAPC Policy on Women Peace and Security (2021-2025).
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En este sentido, la OTAN alienta a sus Aliados y a los paises socios a que sigan siendo conscientes
del efecto positivo que tiene en la organizacion la inclusién de hombres y mujeres en proporcion
adecuada, especificando que la presencia de las mujeres en todos los procesos de adopcidn de
decisiones relacionadas con la paz, la seguridad y la estabilidad, incluida la solucién de conflictos,

es un factor clave para la eficacia y la legitimidad de las fuerzas lideradas por la OTAN.3!

Para llevar a cabo lo anterior, se considera imperativo el uso de un lenguaje inclusivo (hablado
y escrito) en el lugar de trabajo, que: no discrimine a un sexo en particular; no perpetue los
estereotipos de género; contribuya a la promocién de la igualdad de género; y cree un entorno

de trabajo inclusivo (NATO Gender-Inclusive Language Manual (PO (2020)0156).

Fiel reflejo de la vital importancia que la OTAN da a la integracién de la perspectiva de género
—~con un enfoque sistémico- en toda su estructura de mando, esta Directiva dedica por primera
vez un capitulo (segundo) a detallar la “estructura integrada de asesoramiento sobre cuestiones
de género” que abarca todos los niveles (estratégico, operacional y tactico) y se aplica en todas
las lineas de accion. En él se establece la “Comunidad de interés de asesoria de género”, que
identifica a los actores principales dentro de las estructuras militares y civiles de la OTAN que

apoyan la integracion de la perspectiva de género.?

De igual modo, la directiva destina su capitulo tercero a la implementacién de la perspectiva de
género en cualquier actividad -llevada a cabo por sus dos mandos estratégicos—- que contribuya

al esfuerzo bélico de la OTAN.33

Finalmente, su capitulo quinto (Responding to and preventing gender-based violence, conflict-
related sexual violence and sexual exploitation and abuse), tiene por objeto “concienciar sobre
la prevencion y respuesta a la violencia sexual relacionada con los conflictos y la explotacion y
abuso sexual como formas prevalentes de violencia dentro del concepto mas amplio de violencia

de género (relacionada o no con conflictos).3

31 Ejemplo de ello son las Fuerzas Armadas de los Estados Unidos, donde la participacion de las mujeres en funciones
de combate ha aumentado significativamente en los ultimos afios. Por su parte, Israel tiene la mayor tasa de
participacion de la mujer de cualquier Ejército del mundo.

32 The functional offices and/or positions that support NATO’s efforts in integrating gender perspective in military
operations are the GENAD Offices and the WPS Office. The GMO discipline is supported by a sub-committee of the
Military Committee (MC), the NATO Committee on Gender Perspectives (NCGP) and by the NATO Department Head
(DH) on Gender, the Nordic Centre for Gender in Military Operations (NCGM).

33 This chapter aims to provide guidance on how to apply a gender perspective across any activity undertaken by the
Bi-SCs that contributes to NATO’s Warfare Development effort.

34 La Cumbre de Lideres Aliados que tuvo lugar, el 14 de junio de 2021, en la sede de la OTAN en Bruselas (Bélgica),
respaldd la politica adoptada por sus Ministros de Defensa, a principios de junio de 2021, para sentar las bases del
compromiso continuo de la Alianza para prevenir y responder a la violencia sexual relacionada con los conflictos, en
todas las operaciones, misiones y actividades encomendadas por el Consejo de Seguridad.
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Mencidn especial merece en este capitulo su apartado 5-2.f, el cual, establece las diferencias
terminolégicas entre: “violencia sexual relacionada con el conflicto”; “explotacién y abuso

sexuales” y, “acoso sexual”.?

La violencia sexual relacionada con el conflicto hace referencia a “los actos de violencia sexual
cometidos por personal (militar o civil) ajeno a las fuerzas de la OTAN, contra civiles o fuerzas
militares, utilizados normalmente como tactica de guerra”. Generalmente para obtener ventajas
politicas o militares, se reconoce, codifica y enjuicia como una de las violaciones mas graves del
derecho internacional. Comprende los siguientes actos: violacion, esclavitud sexual, prostitucién
forzada, embarazo forzado, aborto forzado, esterilizacion forzada, matrimonio forzado y
cualquier otra forma de violencia sexual -de gravedad comparable- perpetrada contra mujeres,
hombres, nifias o nifios, que esté relacionada directa o indirectamente con un conflicto. La
definicidn de las Naciones Unidas incluye ~ademds- la trata de personas con fines de violencia

o explotacién sexual. 3¢

Por su parte, la explotacién y abuso sexuales son cometidos por personal de la OTAN contra la

poblacién local.?’

Finalmente, el acoso sexual es “la violencia sexual cometida entre dos (0 mas) miembros de la
OTAN”. Tiene un alcance mds amplio que los dos términos anteriores y se halla protegido por la

politica de la OTAN sobre acoso, intimidacion y discriminacién en el lugar de trabajo.®

En cuanto a las dos primeras conductas, el capitulo 5 dedica —por su especial gravedad- un
apartado especifico a cada una de ellas; advirtiendo de la obligacidn que tiene todo el personal,
que participe en misiones y operaciones de la OTAN, de recibir formacién especifica que le

permita “identificar, prevenir y reaccionar ante” tales conductas.

35 Esta Directiva Bi-SC DIRECTIVE 040-001 (2021 implementa, de modo particular, las politicas de la OTAN sobre
“NATO policy on preventing and responding to CRSV” (2021) y “NATO policy on preventing and responding to SEA”
(2019), advirtiendo de que, si bien esta ultima norma tiene un dmbito de aplicacion mas amplio que la presente
Directiva, la explotacion y abuso sexuales, al ser cometidos por personal de la OTAN contra la poblacién local, “es
contraria a los principios y valores fundamentales de la OTAN, y socava la eficacia y credibilidad de la Alianza y pone
en riesgo el éxito de la misidén”.

36 A mayor abundamiento, véanse: $/2019/280, “CRSV Report of the UN Secretary General; 2020 Handbook for UN
Field Missions on preventing and responding to CRSV”y PO (2021)0190, “NATO policy on preventing and responding
to CRSV”, 25 May 2021.

37 Vid. PO (2019)0459-AS1(INV), “NATO policy on preventing and responding to SEA”, 18 November 2019

38 Vjd. ON (2020)0057-COR1, “NATO Policy on the prevention, management and combating of harassment, bullying
and discrimination in the workplace”, dated 4 November 2020.
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El apartado 5-5, relativo a la violencia sexual relacionada con el conflicto, al hablar de la politica
de la OTAN para hacer frente a la misma, la incardina en un marco mas amplio de politicas y
directrices, que incluyen -ademas del Derecho Internacional- las Agendas de “Mujeres, Paz y

Seguridad” y “Seguridad Humana”, respectivamente.

La OTAN, al tratar la “seguridad humana”, aplica un enfoque multisectorial de la seguridad que,
dando primacia a las personas, se refiere a los riesgos y amenazas para las poblaciones donde la
OTAN tiene operaciones, misiones o actividades, y cdmo mitigarlos y responder a ellos. Incluye
temas como la lucha contra la trata de seres humanos, la proteccidn de los nifios en los conflictos
armados, la prevencion de la violencia sexual relacionada con los conflictos y cdmo responder a

ella; la proteccién de los civiles, y |a proteccidn de los bienes culturales.

Por su parte, el apartado 5-6, al hablar de la explotacion y abuso sexuales, establece

especificamente en su apartado b) que la OTAN aplica la “tolerancia cero”.*

Finalmente, en lo atinente a las funciones, formacidn y evaluacion, tanto del GENAD como del
GFP, el anexo B de esta directiva contempla por vez primera “Job Descriptions” especificas para
dichos puestos en la estructura integrada del mando militar de la OTAN.* Particularmente, para
el puesto de GFP, la orden del Jefe de Estado Mayor (COS) de SHAPE previene que “la carga de
trabajo adicional de los GFP sea respetada, reconocida y reflejada en el historial de su carrera

militar”.
CONCLUSIONES

Desde el afio 2000, la OTAN vy sus socios vienen contribuyendo a los esfuerzos de la comunidad
internacional en apoyo de un enfoque integral de la Agenda de Mujeres, Paz y Seguridad,

asentada sobre los principios de integracién, inclusién e integridad.

39 En la Cumbre de Madrid de junio de 2022, los jefes de Estado y de Gobierno hicieron hincapié en la capital
importancia de la seguridad humana y la integracion de sus principios las tres tareas basicas de la OTAN: disuasion y
defensa; prevencion y gestién de crisis, y seguridad cooperativa. El Concepto Estratégico 2022 considera que la
seguridad humana (incluida la proteccidn de los civiles y la mitigacion de dafios a la poblacidn civil) es fundamental
para el enfoque de la OTAN en materia de “prevencidn y gestidn de crisis, estabilizacidn y reconstruccion”, en estrecha
colaboracién con otros actores internacionales.

40 “NATO has a zero-tolerance approach to all acts of SEA and all personnel (Peacetime Establishment as well as
deployed missions, teams, and headquarters) and NATO-led forces are prohibited from engaging in, or facilitating,
any form of SEA. All personnel must strive to prevent and respond to SEA within their sanctioned power and authority,
and all allegations of SEA are to be reported and assessed.”

41 ACT/CG/GENAO/TT-3332/SER: NU: 0271,” Strengthening gender perspective within ACT”, Directive 40-2, dated 17
Dec 2020 (updated annually). SHNCOM/COS/OAC/20-006348, “SHAPE COS Order no.100”, 27 JUL 2020.
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Siendo conscientes del efecto positivo que tiene en el seno de la Alianza la inclusiéon de hombres
y mujeres en proporciéon adecuada, la OTAN alienta a sus Aliados y socios a que sigan velando
por un mayor equilibrio de hombres y mujeres en los contingentes que participen en las

operaciones y misiones de la OTAN.

La presencia de las mujeres en todos los procesos de adopcidon de decisiones relacionadas con
la paz, la seguridad y la estabilidad, incluida la solucién de conflictos, es un factor clave para la

eficacia y la legitimidad de las fuerzas lideradas por la OTAN.

Las Directivas de 2009, 2012, 2017 y 2021 han venido incorporando sucesivamente todo aquello
que la perspectiva de género demandaba en cada momento. De todas ellas, la de 2017 supuso
el punto de inflexién que proporciond a los dos Mandos Estratégicos de la OTAN una direccién
y orientacién mds avanzadas para apoyar la continua y efectiva institucionalizacién de la

perspectiva de género en todas sus actividades.

En la actualidad, existen asesores de género en todas las estructuras militares de la OTAN y en
todas las operaciones y misiones con el cometido primordial de que el andlisis de género esté
presente a lo largo de todas las fases del proceso de planeamiento. La presencia de los asesores
de género, junto con laincorporacién de la visién del personal militar femenino y la comprensién
del contexto cultural local en el que se opera, contribuira al éxito de las misiones y operaciones
de la OTAN, especialmente en los procesos de estabilizacidn y reconstruccién posteriores al

conflicto armado.

La Directiva de 2021 sera revisada en su momento. Mientras tanto, la Cumbre de Madrid (junio
de 2022) aprobo el Concepto Estratégico 2022, enfatizando la importancia transversal de
integrar la agenda de Mujeres, Paz y Seguridad en las tareas principales de la OTAN como reflejo

de sus valores.

No obstante, lo anterior, desgraciadamente la violacidn, la prostitucion forzada, la esclavitud
sexual, la esterilizacién forzada, la mutilacién y otras formas de violencia sexual constituyen una

nueva arma estratégica de guerra contra una poblacién determinada.
EPILOGO

Durante la elaboracién de este trabajo, el autor ha mantenido varias conversaciones -via correo
electrénico- con las tres maximas autoridades de la OTAN, en lo que a “asesoria de género” se

refiere.
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A saber: la Representante Especial del Secretario General de la OTAN para la Agenda Mujeres,
Paz y Seguridad (NATO Secretary General’s Special Representative for Women, Peace and
Security, SGSG WPS); la Presidenta del Comité de la OTAN sobre Perspectiva de Género (NATO
Committee on Gender Perspectives, NCGP); y, la Asesora de Género del Estado Mayor Militar

Internacional (International Military Staff Office of the Gender Advisor, NATO IMS GENAD).

En dichas conversaciones, les expuso que este articulo iba a ser presentado como ponencia en
el seno del VII Congreso ADESyD “Compartiendo (visiones de) Seguridad”. En concreto, en el

“Panel Il: Seguridad Internacional”.

La Asesora de Género del Estado Mayor Militar Internacional se interesé por el contenido de

dicho panel, trasladdndosele el extracto siguiente del mismo:

“El VIl Congreso ADESyD no puede pasar por alto la prioridad que supone para la
seguridad europea la invasion ilegal de Ucrania por parte de Rusia. Este acontecimiento
desafia directamente los pilares de nuestra seguridad y convulsiona, con alcance aun

dificil de prever, la estabilidad global.
Este afan de globalidad nos atafie y no se limita a una unica amenaza. [...]

Aspiramos a completar el panel con un andlisis de cuestiones transversales y de
gran impacto, [...], como las cuestiones de género en situaciones de conflicto

armado y otros aspectos relacionados con la seqguridad humana.

Como colofdn, el autor ha querido incluir las reflexiones que desinteresadamente han escrito

para ser compartidas con los asistentes a dicho panel y/o los lectores de este articulo.

No existe mejor ayuda para que este articulo cumpla con los dos objetivos propuestos: “crear

conciencia” y “promover una cultura” de perspectiva de género en el lector.

“Russia’s war in Ukraine has once again made it painfully evident that every conflict has
an inherent gender perspective. Gender mainstreaming and analysing the human
environment enables us to understand the conflict as a whole. It is a valuable tool to
make the invisible visible. Therefore, we need to ensure that gender mainstreaming is

core to everything we do.

As demonstrated during the NATO Madrid Summit last year, Spain is a valuable partner
for enhancing gender equality and we are grateful to count on your support.” (Ms Irene

Fellin SGSG WPS)
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“Conflict impacts men, women, girls and boys differently. It is critical that military
planning considers the gender perspective and that the Gender Advisors are embedded
into all levels of military command. Understanding the gender perspective gives a more
accurate intelligence picture and gives greater insight into the vulnerabilities and human
security issues within the civilian population. The gender perspective helps improve
operational effectiveness by helping NATO understand and respond to the threat
environment.” (Lt Col Diana Morais, Chair of the NCGP & Lt Col Katherine Prudhoe, NATO
IMS GENAD)
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INTRODUCCION

Los intereses de Espafia se proyectan en distintas direcciones, pero cuando se trata de
seguridad, la prioridad estd claramente en el area mediterrdnea y especificamente en el flanco
Sur. Asi, el gobierno espafol lleva afios impulsando tanto en la OTAN como en la UE la necesidad
de prestar mds atencidon también en dicha direccién, utilizando la terminologia de 360 grados
para referirse a ello. La guerra de Ucrania, al desplazar toda la atencidon hacia el este, ha creado
un serio problema estratégico a los intereses de seguridad espafioles. En adelante, la prioridad

espafiola encontrard ain menos eco.
SITUACION GEOPOLITICA

La tirania de la geografia ha situado a la peninsula Ibérica lejos de Ucrania y a la vista de la costa
noroccidental africana. Se trata de un continente cuya demografia se multiplicard por dos en
poco mas de tres décadas. Hagamos pues lo que hagamos, «la joven Africa va a huir hacia
el viejo Continente; esto se inscribe en el orden de las cosas (Smith, 2019)». Sin paz y desarrollo
en el continente vecino, el fendmeno puede volverse incontrolable. Espaiia, como indica el llI
Plan Africa (2019), «es el pais que mds se juega en Africa. [...] El interés nacional inmediato estd
en Africa, casi tanto como lo estd en Europa. [...] Espafia debe aspirar a desempefiar un papel en

Africa equiparable al que tuvimos en Iberoamérica en los afios 80 y 90 del siglo pasado»*2.

Espafia es también puente de paso hacia Europa del trafico de drogas procedente tanto de Africa

como de Iberoamérica y, en menor medida, también de otros traficos, como el de armas.

Para complicar las cosas, el flanco Sur, que ya es de por si un arco de conflictividad, es una region
donde, en los ultimos afos, el panorama general se esta deteriorado. Somos testigos de cdmo
se estd empeorando la relacién argelino-marroqui, con una consecuencia muy grave para la
seguridad energética de Espafa y con el potencial de que se pueda desencadenar un conflicto
armado. Especialmente grave resulta también la expansidn de las redes yihadistas en el Sahel.
El Strategic Survey 2022 nos recuerda que «el extremismo islamico continta extendiéndose en
Africa, especialmente en el Sahel y en Mozambique»*. Del mismo modo, la guerra civil en Libia

es un problema de seguridad en si mismo y un catalizador de conflictividad y de traficos ilicitos.

42 gorrell, J. (2019). Prélogo al Il Plan Africa, Gobierno de Espafia.
43 Strategic Survey (diciembre de 2022). IISS, p. 6.
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PRESENCIA DE RUSIA EN AFRICA

En el contexto de la guerra de Ucrania gana alin mas en importancia estratégica la presencia
creciente de la Federacion Rusa en el continente negro, desplazando el liderazgo de los paises
occidentales en la region, en particular el de Francia. Tampoco se puede olvidar la presencia en
Africa —ya de largo recorrido— de China, que esta en asociacién estratégica con Rusia, habiendo

creado ambas potencias unos mecanismos de coordinacion de sus intereses bastante eficaces.

La presencia de los pseudomercenarios de Wagner en algunos de los paises de la regiéon, como
Libia, Mali, Burkina Faso o la Republica Centroafricana, resulta especialmente preocupante,
tanto por la buena acogida de los gobiernos de dichos paises como por la experiencia que estan
adquiriendo en la guerra y el poder que la organizacién estd adquiriendo en Moscud como

consecuencia de los éxitos militares.

Pues bien, Rusia y China han llegado a dicho continente para quedarse. Los problemas de la
region no se podrdn resolver en abierta confrontacidén con estas potencias. Para Espafia y para
la UE es, pues, necesario mantener algun tipo de puente de comunicacién abierto y nuestro pais

es quizas el actor mas adecuado para hacer este papel.

Lo peor seria, sin duda, que en Africa se abriera un nuevo teatro de enfrentamiento militar entre
Occidente y la Federacion Rusa, algo que hoy en dia no se puede descartar, teniendo en cuenta
el alineamiento de Marruecos con Estados Unidos y de Argelia con Rusia, asi como el
estrechamiento de las relaciones entre las potencias revisionistas con Irdn, en un momento en
que dicho pais estd muy cerca de estar en condiciones para poder dotarse del arma nuclear.
Argelia es también un pais donde China tiene una presencia creciente. Las inversiones chinas
incluyen el puerto de Cherchel que en pocos afios se ha convertido en uno de los mas
importantes del Mediterraneo, asi como las obras de ampliacidn del aeropuerto de Argel

(Baqués y Fojén, 2023, 59).

Resulta especialmente preocupante el hecho de que Israel estd armando y colaborando con la
modernizacion militar de Marruecos, en particular, dotandola de drones, capacidad militar que
Irdn estd dotando a Argelia. De ese modo, las tensiones y conflictos tanto de la guerra de Ucrania
como de los conflictos de Oriente Medio pueden encontrar su resonancia al sur de la peninsula

Ibérica.

Es conocido que tanto Pakistdn como Irdn y Rusia, paises que se enfrentan a potencias muy
superiores, utilizan con frecuencia la desestabilizacion como instrumento para proteger sus

intereses estratégicos, de modo que prefieren un territorio desestabilizado que dominado por
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su enemigo o rival. A esto se suele denominar la buisqueda de profundidad estratégica. Es el caso
de Pakistan en Afganistdn o Irdn en el Libano y Yemen. Hay que contar con la posibilidad de que
desde Moscu se propicie alguna maniobra en dicho sentido, sobre todo si la guerra de Ucrania
se alarga y Rusia se encuentra en serios apuros. Tal escenario pondria a Espafia ante serios
dilemas estratégicos con el agravante de que en caso de despliegue de tropas espanolas, estas
se enfrentarian a fuerzas experimentadas, endurecidas por la guerra y con muy pocos

escrupulos.

CONSIDERACIONES GENERALES

Ademas, la guerra de Ucrania se enmarca en el gran juego geopolitico que enfrenta a las grandes
potencias Estados Unidos y sus Aliados, por un lado, y China y Rusia, por el otro. La
intensificacién de la rivalidad entre estas potencias no facilita en absoluto que la guerra acabe,

se resuelva el problema de seguridad generado y favorece que se pueda extender a otras partes.

Es inevitable que los distintos paises de la OTAN tengan distintas visiones del conflicto de
Ucrania y de la seguridad de Europa. Lo importante es que todas las visiones sean incorporadas

en la Alianza y se mantenga la unidad.

Por las razones expresadas y por tener Espafia una posicién geografica bastante singular y
periférica, es légico que en la peninsula Ibérica se tengan perspectivas y prioridades diferentes.
La guerra de Ucrania no es una amenaza directa contra nuestro pais. La posicidon de Espafia en
relacidn de esta guerra se deriva, pues, de la solidaridad con los Aliados con la preocupacién
particular de que una confrontacidn directa con el Kremlin en Ucrania haria todavia mas dificil

la relacidon con Rusia en Africa.

De ese modo, la misidn de Espafia en la OTAN y la UE debe ser respaldar a los Aliados en el Este,
pero mantener sus propias capacidades militares dirigidas al flanco Sur. No hay recursos
militares para mas y, aun asi, el Estado espafiol tendrd que hacer importantes esfuerzos para
que sus Fuerzas Armadas respondan a los grandes retos estratégicos que ya son una realidad

innegable.

Como se ha puesto de manifiesto como consecuencia de la guerra de Ucrania, las Fuerzas
Armadas europeas no estaban preparadas para un conflicto como el que estamos viviendo ni en

cantidades de tropas, ni de municiones, ni de las capacidades tecnoldgicas mas avanzadas.

Tampoco se debe tomar a la ligera la amenaza nuclear rusa. Espafia, al menos, no debe hacerlo:

no dispone de armas nucleares propias y no se enfrenta a un riesgo existencial como
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consecuencia de la guerra de Ucrania, pero si en caso de escalada militar del conflicto a territorio

de la OTAN.

Por ultimo, Espafia es una sociedad politicamente polarizada con poca cohesidn nacional y
tensiones territoriales. Dentro del propio gobierno hay serias diferencias, que no se disimulan,
en relacidn con el apoyo que se debe dar a Ucrania en esta guerra. Todas estas circunstancias
hacen que, en caso de una mayor implicacion en la guerra de Ucrania, Espafa se pueda exponer
a serios problemas internos y, en particular, a que se pudiera organizar de nuevo un referéndum

secesionista que cogeria al Estado en peores condiciones para responder.

Todo lo expresado anteriormente hace pensar que el Estado espafiol debe mantener, como
hasta ahora, una posicion prudente en relacién con la guerra de Ucrania y tener en cuenta las

consecuencias de esta en el flanco Sur.
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CONTEXTO DEL CONFLICTO DE UCRANIA EN EL ORDEN INTERNACIONAL Y SU IMPACTO
POLITICO EN LA REGION DEL NORTE DE AFRICA Y ORIENTE MEDIO (MENA)

Las tensiones entre Rusia y Ucrania ya habian tenido sus antecedentes en noviembre de 2013
con motivo de las movilizaciones del Euromaiddn en Kiev, en las que los manifestantes se
mostraron a favor de un Acuerdo de Asociacion entre Ucrania y la Unidn Europea. Aquellas
manifestaciones tuvieron una respuesta en las movilizaciones de los sectores prorrusos. En
marzo de 2014, a través de un referéndum inconstitucional rechazado por Kiev, la Republica de
Crimea y la Ciudad Auténoma de Sebastopol declararon su independencia de Ucrania. Esto dio
lugar a una intervencién de las Fuerzas Armadas rusas. A finales de ese mes, tras el veto de Rusia
en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, la resolucidn 68/262 de la Asamblea General
reconocio la soberania ucraniana de la peninsula. Igual procedimiento siguieron, en mayo, la
Republica de Donetsk y la Republica de Lugansk en la region de Donbads, al este del pais. Estados
Unidos y la Unidn Europea se mostraron en contra de las consultas, no siendo asi por parte de
Rusia. Pocos dias después, Moscu proclamd la adhesion al territorio ruso de la recién constituida
Republica de Crimea, atribuyendo este hecho a la voluntad popular. En septiembre de ese

mismo afio, los Acuerdos de Minsk, pusieron fin a los combates ruso-ucranianos.

El 24 de febrero de 2022, la Federacion de Rusia lanzé lo que el Kremlin definié como “una

Ill

operaciéon militar especial” en Ucrania, contraviniendo asi el parrafo 4 del Articulo 2 de la Carta
de Naciones Unidas.! Desde ese mismo dia en que se inicid la invasion de aquel territorio, este
conflicto pasd a convertirse en el eje central del escenario internacional. En pleno proceso de
redefinicion del orden mundial, por la competencia o ascenso de las potencias emergentes en
una carrera por la consolidacién de su predominio global, la agresién rusa ha dado lugar a una
amenaza a la estabilidad internacional en su conjunto, cuyas consecuencias sobrepasan los

limites del marco geografico de la contienda. Tanto es asi, que muchos analistas consideran que

el mundo ya no volverd a ser como lo era antes del estallido de la guerra ruso-ucraniana.

Este conflicto ha parecido restaurar el esquema que caracterizd el orden internacional de la
Guerra Fria, resumido en un “estds a mi favor o estas en mi contra”. Sin embargo, aquella
dicotomia de bloques no se ha proyectado con la misma nitidez en el presente contexto
multipolar. Actualmente, las relaciones procedentes del impulso de la globalizaciéon son muy

diferentes a las de la posguerra de la Segunda Guerra Mundial.

! Carta de las Naciones Unidas, 26/06/1945. https://www.un.org/es/about-us/un-charter/chapter-1
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No obstante, la invasién de Ucrania por Rusia ha alcanzado una magnitud que no se recordaba
en Europa desde hacia décadas. La Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Europa
(OSCE) ha denunciado esta agresion comparandola con lo vivido en la Segunda Guerra Mundial,
afiadiendo a su denuncia las hostilidades de 2008 y 2014, también originadas por Rusia. La
presente ocupacién sin justificacion ha puesto de manifiesto que todavia se puede alterar el
statu quo internacional en Europa por el empleo de medios militares, cuando el uso de la fuerza
de un pais contra otro parecia ya cosa del pasado. En Estados Unidos y la Unién Europea se ha

vuelto a suscitar el temor a que una escalada del conflicto eleve el nivel de alerta nuclear.

Segun constata la Organizacion de las Naciones Unidas, la situacién ha provocado una ola de
refugiados y desplazados internos, que requiere una asistencia humanitaria urgente. Estas
circunstancias inevitablemente rememoran episodios de la historia contemporadnea, no tan

lejanos.

Rusia pretende controlar Ucrania y apartarla de la influencia occidental. El Concepto Estratégico
de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), aprobado en la Cumbre de Madrid
de junio de 2022, ha vuelto a posiciones que dejan atrds aquella politica de no confrontacién,
que progresivamente se habia implantado desde los afios noventa del siglo pasado. La
proyeccion exterior de la politica rusa, su accién econdémica y el despliegue de su labor
diplomatica rememoran la creacién de un nuevo glacis ruso en Europa. En este contexto, el
presidente Zelenski no ha cejado en su empefio de reclamar la inmediata adhesién de Ucrania a
la Unién Europea y a la Alianza Atlantica, a pesar de que dichas aspiraciones han desatado la

percepcién de amenaza por parte de su homdlogo ruso, Putin.

Si bien estos factores recuperan las tensiones de aquellos tiempos, ahora en el siglo XXI, las
tendencias internacionales ya no se definen Unicamente entre el espacio occidental, cada vez
mas indefinido y discutido, frente al espacio ruso. La influencia de China como actor
internacional esta llamada a desempefiar un papel insoslayable. India o Brasil igualmente estan
decididos a ocupar el lugar que les corresponde como potencias emergentes. El mundo actual
es un mundo de espacios diversos y relaciones multilaterales y transnacionales. Esto no estd
refiido con la revalorizacién de la geopolitica y las fronteras, como paso en la anterior centuria,
pero ello se produce en un ambito en el que no sélo se han multiplicado y potenciado los actores
internacionales, sino que ademds, estos aspiran a la implementacidn de su propia

independencia estratégica.

Por esta razdn, la reaccién que los paises de la region del Norte de Africa y Oriente Medio han

tenido frente a la ocupacién rusa de Ucrania requiere un andlisis mas alla del de las influencias
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internacionales externas a la zona. Este articulo pretende abordar sus posicionamientos, dado
gue estos han sido reflejo de su cada vez mayor autonomia en medio de un marco multipolar.
Simplificar el enfoque de estas respuestas a comportamientos ligados a alianzas derivadas de
aquellos anos de la Guerra Fria, incluso a los inmediatamente posteriores, podria llevar a una

distorsion de la realidad internacional que ya no es la de hoy en dia.

La region MENA (Middle East and North Africa, en sus siglas en inglés) abarca los Estados arabes
del Magreb, de Oriente Préximo y de Oriente Medio, incluidos los del Golfo Arabe o Pérsico. Ya
no pueden contemplarse como aliados fieles e incondicionales de Estados Unidos o de la Unidn
Europa a aquellos que lo fueron en su momento. Asimismo, los lazos con Moscu han
evolucionado, al igual que el régimen interno de la Federacidn Rusa. A ello se suma, desde el
inicio de este siglo, que la penetracion de China en los asuntos mundiales también ha dejado su
huella en ellos, hasta el extremo de situarse el Gobierno de Pekin entre los grandes poderes que

se disputan el orden internacional y, de forma mds concreta, el de esta region.

La region MENA sigue siendo una zona estratégica, en la que también concurre la ascendente
influencia de otros Estados musulmanes como son Turquia e Iran. En cuanto a la primera, y en
referencia a esta zona, la relaciéon de Ankara con Washington se ha trastocado en las dos ultimas
décadas, tanto por los factores que han afectado a sus vinculos bilaterales como por las
tendencias del conjunto regional, muy especialmente a raiz de las revueltas arabes. En cuanto a
Irdn, Teherdan mantiene la tension internacional por su programa nuclear, pero no se pueden
obviar los acuerdos recientemente alcanzados con Arabia Saudi en sus relaciones bilaterales.
Aun siendo pronto para hacer un balance de ello, auspician un punto de inflexién en el devenir
de las potencias islamicas. Quizds sea en la guerra de Yemen donde esta aproximacion tenga su

primer reflejo.

Y, en una vision mas amplia hacia Asia central, tampoco se puede olvidar el impacto de la
reciente situacién en Afganistan, pais no drabe, pero también musulman. Desde 2021, la
evolucidn de este teatro de operaciones resulta crucial en unos momentos que inevitablemente

llevan a comparar la expansion rusa y la de la Alianza Atlantica en aquel territorio.

Israel, ni drabe ni musulman, epicentro de la conflictividad de Oriente Proximo, tras los Acuerdos
de Abraham de 2020, se ha encaminado hacia la inclusidn regional a través de su reconocimiento
por parte de Emiratos Arabes Unidos, Bahréin, Marruecos y Sudan. Otro acontecimiento que ha

trazado un nuevo derrotero de la regién MENA.

En definitiva, un escenario al sur del Mediterraneo en el que los acontecimientos giran

inusitadamente para disefiar alianzas tan novedosas como efimeras en algunos casos. Un
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escenario en el que transcienden estrategias internacionales que, si bien en tiempos no muy
lejanos se vieron condicionadas por el proceso de la globalizacidn, en otros tiempos mas
recientes se han visto igualmente afectadas por la Primavera Arabe, la pandemia COVID-19 v,
como no podia ser de otra manera por su alcance, por la invasién de Ucrania y los muchos otros

factores que todo ello conlleva.

Este ultimo conflicto, al que dedicamos este capitulo, estd teniendo un impacto muy destacado
sobre la regién MENA. Esto se debe precisamente al refortalecimiento de la politica rusa en
aquella zona estratégica al hilo de los sucesos acontecidos en la ultima década. Actualmente, la

presencia rusa es determinante en la proyeccién exterior de estos Estados.

Tras el periodo postsoviético, los gobiernos moscovitas priorizaron su proyeccion exterior hacia
las relaciones con las republicas asiaticas, que habian formado parte de la extinta Unidn
Soviética. Esto supuso un distanciamiento de la region de Oriente Préximo, incluso la del norte

de Africa, desde que Argelia se incorporara al Didlogo Mediterraneo de la OTAN en el afio 2000.

Contra todo prondstico, a partir de 2011, la evolucién de los acontecimientos en torno a la
Primavera Arabe y, muy concretamente, desde 2015 los de la guerra de Siria permitié la
recuperacion de la presencia rusa en estos paises. Eran unos momentos en los que se
encontraban algunos en pleno proceso de reformas, en el mejor de los casos, o de cambio de
régimen y de tensiones y conflictos, en la mayoria de ellos. A raiz de la intervencidn militar rusa
en el conflicto sirio en apoyo del presidente Bashar al Asad, la figura del presidente Putin se vio
reforzada ante los multiples actores en juego en la regidon. Promovié las Conversaciones de Paz
de Astana, junto a Iran y a Turquia, las cuales corrieron paralelas a las de las Naciones Unidas.
Protagonizd la mediacion ante actores como Hezbollah y Hamas, ambos elementos amparados
por Irdn, que le proporcionaron un reconocimiento en el Libano y la Franja de Gaza. En 2019y
2020, la influencia rusa se hizo sentir en Libia a través de cientos de mercenarios del grupo
Wagner que respaldaron al sector opositor del general Haftar. Ha conseguido convertirse en un
suministrador de armas, ademas de Argelia, para Egipto y los paises del Consejo de Cooperacion

del Golfo, con los que se ha asociado a través del programa de la OPEP+ (Garcia Gascén, 2022).

Por tanto, la Federacidon Rusa ha encontrado en este contexto la ocasién de recuperar el papel
gue ya habia desempefiado anteriormente, desde las décadas centrales del siglo pasado hasta
gue desapareciera la URSS en los noventa. Paralelamente al remonte ruso, Estados Unidos y la
Unidn Europea se inclinaron hacia la no intervencién en los movimientos arabes en el interior
de aquellos Estados, con la excepcidn de Libia. Tanto fue asi que, mientras, Rusia se pudo

beneficiar tanto de la inestabilidad regional como del distanciamiento estadounidense vy
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europeo. El Didlogo Euromediterraneo se vio paralizado por los acontecimientos, a la vez que

Estados Unidos focalizé sus intereses hacia la region de Asia-Pacifico.

A la postre, el retraimiento occidental ante las revueltas drabes ha sido critico para que Rusia
haya podido desempefiar nuevamente un papel central entre las potencias regionales. Moscu
ha vuelto a incrementar su actividad en la region MENA, lanzando y mediando en iniciativas que
han sido muy valoradas por los gobiernos drabes y por el de Iran, lo cual ha afectado de manera
directa a los intereses de Israel. Alejado de la conflictividad vecinal ocasionada por las revueltas,
el Gobierno de Tel Aviv ha procurado mantener su neutralidad en la zona y obtener los mejores

réditos para su situacion.

Por otro lado, como hemos anticipado, la retirada de Estados Unidos y de sus Aliados de
Afganistan ha contribuido al empoderamiento de Rusia, autopercibiéndose como un Estado con
mayor capacidad que el estadounidense para dominar el orden internacional. El Kremlin se ha
robustecido ante el fracaso de la misién de la OTAN en el pais asiatico. Esta situacién se ha
llevado por delante lo que fue, en 2010, su Nuevo Concepto Estratégico, a través de un varapalo

occidental similar al que ya recibio alli mismo la Unidn Soviética a finales de los afios ochenta.

Los acontecimientos de la regién MENA, de una forma u otra, se pueden entender que le han
servido a Rusia de impulso nuevamente hacia su liderazgo mundial, que ha terminado por
sobrepasar los limites regionales para recuperar su consideracién como potencia en el orden

internacional.
El activismo ruso se ha puesto de manifiesto a través de:

e suintervencion militar y la venta de armamento

e su penetracién diplomatica

e sus proyectos energéticos e infraestructuras

Este activismo pudiera juzgarse de oportunista, pero en definitiva, el resultado ha sido el
reforzamiento de su presencia en la region MENA. Es mas, estos rasgos que caracterizan la
accion de la Federacidn Rusa en esta regidn estratégica, analizados en detalle, bien se podrian
asimilar a los que caracterizan su accién internacional en otros espacios, como el africano o el
asiatico, a raiz de la invasion de Ucrania. En otras palabras, la proyeccidon exterior de Moscu ha

vuelto a ser un instrumento eficaz al servicio de su liderazgo en un escenario mundial multipolar.
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EL POSICIONAMIENTO DE LOS GOBIERNOS DE LA REGION MENA

En febrero de 2022, al producirse la invasiéon rusa no justificada de Ucrania, las Naciones Unidas
inmediatamente reaccionaron poniendo en marcha todos los mecanismos internacionales

previstos para garantizar la paz y la seguridad internacionales.

El posicionamiento de los paises de la region MENA, respecto a las resoluciones condenatorias
de las Naciones Unidas? contra Rusia, sorprendié en las cancillerias occidentales. Algunos
analistas llegaron a tildar la conducta de los gobiernos arabes de tibia ante un hecho que ya
contaba con los antecedentes mencionados y evidenciaba una flagrante violacion del derecho
internacional (Garcia Gascén, 2022). Sin embargo, un analisis detenido pone de manifiesto que
la conducta de los gobiernos drabes no se puede sefialar ni como contraria a los principios
basicos del orden internacional, ni como anémala en comparacién con la que tuvieron la
mayoria de los Estados del mundo (Al-Haddad, 2022), especialmente si nos referimos a ese
amplio espacio, ahora llamado “el Sur Global”. No obstante, la respuesta drabe supuso un
posicionamiento cuestionable a lo esperado por Estados Unidos o la Unidén Europea, que sigue
desconcertando tanto a Washington como a Bruselas. Los paises drabes se han mostrado unidos
e indiferentes ante los intereses occidentales. Esto ha puesto de manifiesto la evolucidon
estratégica fruto de los cambios regionales, un nuevo equilibrio en MENA del que los paises

occidentales han empezado a tomar conciencia a raiz del presente conflicto.

El Consejo de Seguridad fue convocado el 25 de febrero. Tras dos jornadas de debate, el 27,
concluyd con la Resolucidon S/2623 (2022),° de cuya votacidn resultaron 11 votos a favor, 1 en
contra de Rusia y 3 abstenciones. Entre éstas, ademas de la de China y la de India, estuvo la de
Emiratos Arabes Unidos. El representante drabe expuso su temor a que esta medida
incrementara la violencia del conflicto y solicité volver a la via diplomatica, a la vez que insté a
la inmediata ayuda humanitaria a la poblacion civil. Una semana después, desde Abu Dabi se
anunciaba la cesién de 5 millones de ddlares para asistencia humanitaria a Ucrania (Llanera,
2022); apoyo que se ha ido incrementando y no ha cesado desde el inicio de las hostilidades
(OCHA, 2023). La posicion emirati se centré en los aspectos humanitarios, sin expresar
refutacion alguna contra la ocupacidn rusa, lo cual no deja de ser destacable viniendo de un pais

cuyo liderazgo regional estd en indudable ascenso emulando al saudi.

2 Asamblea General de las Naciones Unidas. Undécimo periodo extraordinario de sesiones de emergencia.
https://www.un.org/es/ga/sessions/emergencyl1th.shtml

3 Naciones Unidas, Noticias, 27/02/2022. Security Council Calls Emergency Special Session of General Assembly on
Ukraine Crisis, Adopting Resolution 2623 (2022) by 11 Votes in Favour, 1 Against, 3 Abstentions | UN Press
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Una vez mas, tanto el veto de Rusia como la falta de unanimidad entre el resto de los miembros,
forzaron a trasladar la consulta a la Asamblea General* En la sesidn de emergencia,
correspondiente a su undécimo periodo extraordinario, se instd a su discusidn, dando lugar a
una primera resolucién, la A/ES-11/L.1, el 1 de marzo.® Al dia siguiente, su votacién tuvo como
resultado el respaldo de una abrumadora mayoria con 141 votos a favor, 5 en contra y 35

abstenciones.®

La Resolucion pedia un alto el fuego inmediato y la retirada de las tropas rusas de Ucrania.
Condenaba la implicacién de Bielorrusia. Deploraba la alteracién del reconocimiento del
estatuto fijado para los territorios ucranianos de Donetsk y Luhansk, a la vez que exhortaba a la
vuelta a las negociaciones y a los Acuerdos de Minsk, y el respeto a las operaciones de socorro

y los corredores humanitarios para la proteccion de la poblacién.

El Unico gobierno arabe que se posiciond en apoyo del de Moscu fue el de Damasco, para el cual
la convocatoria de urgencia, en la resolucion del conflicto en Ucrania y su impacto sobre la
poblacién, ha contrastado con la reaccién de la comunidad internacional en relacidn a este pais
de Oriente Proximo. El representante de Siria no sélo salié en defensa de Rusia, sino que ademas
responsabilizé a Estados Unidos y a sus Aliados occidentales de haber arengado el nacionalismo
ucraniano. Igualmente, destacé la contradiccion del Gobierno de Kiev al denunciar la ocupacion
de su territorio, mientras considera patente su apoyo a la presencia de Israel en los Altos del

Golan.

De los demds Estados drabes, se abstuvieron Irak, Suddn y Argelia, siendo la posicién de este
ultimo llamativa por la cercania entre los gobiernos de Argel y Moscu. El caso de Marruecos
resultd singular y muy significativo, puesto que se ausentd en las votaciones para no tener que
definirse, aunque en los meses posteriores, de facto, se ha visto forzado por las presiones
estadounidenses a cambiar su posicionamiento, evidentemente hacia una implicacion activa en
el lado occidental. Rabat hubiera deseado tener margen para mantener un equilibrio de fuerzas
en el escenario internacional, pero el reconocimiento de la marroquinidad del Sahara Occidental
por parte del presidente Donald Trump, no rectificada por Joe Biden, ha sido un factor decisivo

para la inclinacién de la balanza hacia las exigencias de Estados Unidos (Navarro, 2022).

Emiratos Arabes Unidos, que inicialmente se habia abstenido en el Consejo de Seguridad, en la

Asamblea General se decantd a favor de la aprobacion de la Resolucion, como lo hicieron el

4 Naciones Unidas, Noticias, 02/03/2022. https://press.un.org/en/2022/ga12407.doc.htm

5 Resolucién de la Asamblea General de Naciones Unidas, A/ES-11/L.1, 01/03/2022. https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/LTD/N22/272/30/pdf/N2227230.pdf?OpenElement

6 Naciones Unidas, Noticias, 02/03/2022. https://news.un.org/es/story/2022/03/1504852
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resto de los gobiernos arabes. Entre ellos, aquellos Estados que ya en ocasiones previas habian
experimentado la ocupacién territorial por el traspaso de sus fronteras, como el Libano y
Kuwait’, e incluso Libia, pero en este caso por el apoyo ruso a los grupos de oposicidn al proceso

politico en ciernes.

Tampoco deja de ser significativa la abstencidn de Iran ante la condena internacional de Rusia,

por las habituales alianzas de Teheran con el gobierno moscovita.

Reanudado el periodo de sesiones extraordinario el 24 de marzo, la Asamblea General centrd la
discusion en torno a la situacion humanitaria derivada del conflicto, tomando como base dos
borradores, el de la Resolucidn A/ES-11/L.2 8, titulado “Consecuencias humanitarias de la
agresion contra Ucrania”, y el de la A/ES-11/L.3 ° “Situacién humanitaria derivada del conflicto
en Ucrania”. De nuevo se condend la violacién del Derecho Internacional Humanitario y se
denuncid el abuso de los derechos humanos en Ucrania por parte de Rusia, interpelando a los
Estados para la coordinacién urgente de la asistencia humanitaria y volviendo a reiterar la
inmediata retirada de las tropas rusas. El texto de la L.3, presentado por Sudafrica, no fue
sometido a votacién, puesto que hacia referencias generales a la situacion humanitaria sin

mencionar especificamente a la Federacién Rusa.

La segunda Resolucion, la L.2, quedd aprobaba por la sesion de emergencia de la Asamblea
General, con apenas variaciones en los resultados de la votacién. Marruecos volvié a estar
ausente y Argelia se abstuvo. Entre los votos en contra se mantuvo el de Siria. Damasco esgrimié
la falta de separacion entre los asuntos politicos y los humanitarios, sefialando la inconveniencia
de este comportamiento de la comunidad internacional al polarizar y politizar las cuestiones
humanitarias. Su representante corroboré el criterio de su homaélogo ruso al calificar aquella
discusion en la Asamblea General como un “espectdculo anti-ruso”, lo cual llevé a la
interpelacién directa de la delegaciéon norteamericana. En la intervencion de su embajadora se
menciond la responsabilidad del presidente Putin, como Unico actor capaz de frenar la violencia,
alavez que se acuso a las Fuerzas Armadas rusas de las atrocidades cometidas en la ciudad siria
de Alepo.® El representante chino también hizo hincapié en la necesidad de abordar con

neutralidad la proteccion de la poblacidn.

7 Naciones Unidas, Noticias, 01/03/2022. https://press.un.org/en/2022/ga12406.doc.htm

8 Resolucién de la Asamblea General de las Naciones Unidas, A/ES-11/L.2, 21/03/2022. https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/LTD/N22/294/10/PDF/N2229410.pdf?OpenElement

9 Resolucién de la Asamblea General de las Naciones Unidas, A/ES-11/L.3, 22/03/2022 https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/LTD/N22/295/56/PDF/N2229556.pdf?OpenElement

10 Naciones Unidas, Noticias, 23/03/2022. https://press.un.org/en/2022/ga12410.doc.htm
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Arabia Saudi elogio el esfuerzo de quienes se habian involucrado en la asistencia humanitaria,
pero quiso senalar que los paises del Golfo mantienen buenas relaciones de amistad con todos
los Estados, entendiéndose asi con ambas partes en conflicto. Egipto llamé a la moderacion de
la subida de los precios de los alimentos y la energia por el impacto sobre los paises para los que
Ucrania y Rusia eran proveedores prioritarios. No obstante, hizo expreso su apoyo a la ayuda
humanitaria para el pueblo ucraniano, tomando como referencia cualquiera de los borradores.
Igualmente lo hicieron los argelinos e iraquies, mencionando en este caso su propia experiencia.
Jordania sefialé la importancia de determinar el origen de las violaciones del derecho
internacional y el Libano también quiso pronunciarse de forma especifica a favor de la

cooperacion humanitaria.
Y, como era de esperar, Israel y Turquia se posicionaron a favor, mientras que Irdn se abstuvo.

Los debates anteriores y la aprobacién de la Resolucion L.2 fueron el preludio que directamente
llevé a las medidas tomadas el 7 de abril por la Asamblea General; fecha precisamente en la que
se rememora anualmente el genocidio ruandés, evocacidon que aprovechd el representante
ucraniano para emular lo que estaba sucediendo en aquel momento en su pais. Esta sesidn dio
lugar a la aprobacidn de la Resolucién A/ES-11 /L.4, que de manera extraordinaria suspendid
a Rusia del Consejo de Derechos Humanos por 93 votos a favor, 24 en contray 58 abstenciones.*?
Unicamente Libia habia pasado por una circunstancia excepcional similar en 2011. Esta vez, a
consecuencia de la agresiéon a Ucrania, el representante ruso recurrié al argumento del
neocolonialismo de Estados Unidos y sus Aliados como sustrato de fondo del planteamiento que
habia llevado a dicha decisién. Posiblemente, ello explique que contara con un numero de
abstenciones entre los paises arabes considerablemente superior al que habia habido en las
anteriores unas semanas antes. Todos ellos coincidieron en sus intervenciones en el hecho de
que esta Resolucidon suponia un paso escalonado que agravaba la situacién, siendo
especialmente critico el discurso saudi, secundado por otros paises del Consejo de Cooperacion
del Golfo. En éste volvié a salir la advertencia sobre la politizacién, lo cual genera diferencias y
discriminaciones en las exigencias de la comunidad internacional respecto a los derechos
humanos. Asimismo, incidié en el perjuicio que esto ocasionaba al esfuerzo multilateral y a los
principios del derecho internacional (MEE Staff, 2022). No obstante, ninguno de ellos llegé a la
acritud del representante sirio, quien acusé a los paises occidentales de aprovechar la situacion

de Ucrania para denunciar a la Federacion Rusa e imponer su dominio al resto del mundo, a lo

11 Asamblea General de las Naciones Unidas, A/ES-11/L.4, 06/04/2022. https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/LTD/N22/310/53/PDF/N2231053.pdf?0OpenElement
12 Naciones Unidas, Noticias, 07/04/2022. https://news.un.org/es/story/2022/04/1506852
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que afiadié un llamamiento a la comunidad internacional sobre la necesidad de una aplicacion
justa y equitativa de los derechos humanos, aludiendo a la situacién del pueblo palestino y los
abusos de las fuerzas israelies como muestra de la arbitrariedad de la actuacidn internacional;
criticas que fueron contestadas por el representante israeli, argumentando la laxitud del
Consejo de Derechos Humanos respecto al terrorismo palestino, concretamente mencioné

como ejemplo a Hamas.

De los paises drabes, Libia fue el Unico que votd a favor. Se abstuvieron Tunez, Egipto, Irak,
Jordania, Kuwait, Arabia Saudi, Oman, Catar, Yemen y Sudan. Argelia se sumd a los votos en
contra de Siria. El Libano, Mauritania y Marruecos no votaron. De los otros paises de Oriente

Medio, Irdn lo hizo en contra, e Israel y Turquia, a favor.

Cabe detenerse también en el pronunciamiento de China, la cual se posicioné en contra al
considerar que obligaba a los paises a elegir bandos. Argumentd que el proyecto de Resolucién
se habia realizado de forma precipitada sin verificar los datos, lo cual fue contrarrestado con la
intervencidn norteamericana que hizo mencién de las imagenes directas sobre el territorio

frente a la politica desinformativa que venia ejerciendo el Gobierno de Moscu.

En octubre y noviembre de 2022, se repitieron las convocatorias de las sesiones extraordinarias,
en las que se volvieron a aprobar resoluciones que reafirmaron el compromiso internacional con
la integridad de Ucrania y la obligacion de la Federacidon Rusa de rendir cuentas por la violacion
del derecho internacional. Mas alld de ello, igualmente se reconocio la necesidad de establecer
mecanismos de cooperacién destinados a la reparaciéon de dafios, pérdidas y perjuicios
ocasionados por Rusia contra Ucrania.'® Los posicionamientos fueron similares y los argumentos

incidieron en los que ya se habian producido previamente.

De forma paralela a la actuacion de la Asamblea General de las Naciones Unidas, al igual que
ocurriera en 2014 tras la ocupacidén rusa de la peninsula de Crimea, con motivo de la invasion
de Ucrania en febrero de 2022, la comunidad internacional volvié a imponer sanciones

econdmicas contra Rusia y Bielorrusia.

El 21 de febrero, cuando el presidente Putin, respaldado por la Duma, decidiera reconocer la
independencia de las regiones ucranianas de Donetsk y Lugansk, Estados Unidos, la Unién
Europea y otros socios, reaccionaron aprobando un paquete de sanciones a la Federacidn Rusa,

las cuales no frenaron la invasién ulterior de Ucrania. Desde entonces, tras esta agresion militar,

13 Resolucién de la Asamblea General de las Naciones Unidas, A/ES-11/L.6, 07/11/2022 https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/LTD/N22/679/18/PDF/N2267918.pdf?OpenElement
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se han ido adoptando nuevos paquetes de sanciones contra Moscu en abril de 2023, incluso

quedd incluido el grupo Wagner en la lista de los afectados por las medidas restrictivas.*

Si bien ya se ha comentado como fue la conducta respecto a la Resolucidén condenatoria de las
Naciones Unidas, en el caso de las sanciones econdmicas, la mayoria de los gobiernos arabes
rechazaron unirse a los esfuerzos internacionales para aislar econémicamente a Rusia. Se
resistieron a manifestarse abiertamente contrarios por los efectos que ello pudiera tener en sus
vinculos con el Kremlin. Tras la invasidon de Ucrania es evidente que para los paises de Golfo el
petrdleo y el gas han seguido siendo armas estratégicas, que ya antes de este conflicto venian
ocasionando fricciones entre Estados Unidos y Arabia Saudi por las medidas tomadas por el

presidente Biden respecto a los mercados de hidrocarburos.

En marzo de 2022, cuando las compaiiias de hidrocarburos de los paises occidentales estaban
suspendiendo sus relaciones con Moscu, Arabia Saudi anuncié que no contemplaba la ruptura
de los acuerdos mantenidos con Rusia en el marco de la OPEP+ (Garcia Gascén, 2022). En
diciembre, la Unidn Europea y el G7+ establecieron un tope para el precio del crudo ruso, a lo
gue se sumoé en febrero de 2023, un afio después de la invasién, la limitacién de los precios de
los productos derivados del petrdleo (CDE, 2023). Con estas restricciones, lo que se ha
pretendido es erosionar la economia rusay limitar las capacidades de Moscu para la financiacion
de la guerra. Estas medidas han sido rechazadas por Arabia Saudi por su impacto en la OPEP+.
Por este motivo ha terminado por reducir la produccién de barriles de petréleo, lo cual ha
redundado en un aumento de precios que ha beneficiado a los rusos, entre otras razones por la
demanda china. Paralelamente, una vez mas, como ocurre cada vez que se quiere presionar a
Riad, se ha presentado en el Congreso de Estados Unidos la ley de “No Oil Production and Export
blocks” (NOPEC), con el fin de imponer un precio tope a las exportaciones del crudo saudi.
También una vez mas, la respuesta de Riad no se ha hecho esperar, amenazando el principe
Abdulaziz Ben Salman con no vender petrdleo a ningun pais que respalde dicha decisién (Asbab,

marzo 2023).

Por otro lado, no deja de ser cuestionable la eficacia de estas sanciones occidentales, pues desde
Moscu se han potenciado alternativas que le propicien evitar el hundimiento de su economia
orquestado por los paises occidentales. Estas restricciones han favorecido recuperar el enfoque
de la colaboracién entre Rusia, Irdn e India en la construccion de las infraestructuras de un

corredor de transporte internacional norte-sur, el cual garantice el suministro del gas ruso y

14 Consejo de la Union Europea, 23/06/2023. https://www.consilium.europa.eu/es/policies/sanctions/restrictive-
measures-against-russia-over-ukraine/history-restrictive-measures-against-russia-over-ukraine/
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ofrezca mercados encaminados a disminuir su dependencia del europeo. El proyecto estd en
marcha desde el afio 2000, pero la invasidon de Ucrania y el aislamiento ruso ha llevado a su
reactivacién. En 2022, el Gobierno de Nueva Deli ha duplicado su volumen de comercio con
Rusia, beneficidndose de la reduccién de los precios del petrdleo ruso por las sanciones
occidentales. Igualmente, esta linea comercial dard acceso a India al golfo Pérsico por las
relaciones con Irdn. De la misma manera, China se ha visto favorecida por el suministro de crudo
durante el pasado afio, con la misma finalidad de Rusia de suplir la ausencia del mercado

europeo (Asbab, mayo 2023).

Este juego de intereses estratégicos asiaticos podria perjudicar a las economias de las
monarquias del Golfo, a menos que los recientes acuerdos con Irdn y sus relaciones con China
dieran un giro al cdlculo que se despende de estos factores de riesgos econdmicos. Por tanto,
abordar este enfoque en el marco de la geopolitica asiatica, explica el posicionamiento del
equilibrio que desean mantener los paises arabes de Oriente Medio. Estados Unidos y los paises
europeos siguen siendo un eje fundamental de sus alianzas, pero ya no al extremo de tomar
partido Unico por ellos. Los cambios estructurales en los mercados energéticos de las potencias
emergentes, con sus consabidas tensiones, que se estdn produciendo como consecuencia del
conflicto ruso ocupan un lugar sustancial en el balance de los paises del Consejo de Cooperacion

del Golfo a la hora de proyectar sus intereses internacionales.

En definitiva, la conducta de los Estados arabes, tanto en las Resoluciones de las Naciones Unidas
como respecto a las sanciones internacionales, lo que revela es que, mas alld de los
requerimientos elementales del acatamiento del derecho internacional, han preferido
mantenerse comedidos en sus posiciones y al margen de un conflicto lejos de su regidn, evitando
contrariar a la Federacidn Rusa y comprometer sus relaciones. En todo momento, estos han
buscado su consonancia entre el respaldo a Ucrania, la confrontacién entre Occidente y Rusia,

incluso el concierto con China (Yahya, 2022).

Entre los no arabes de la region MENA, Israel condend la invasion rusa, pero manteniendo todos
los canales abiertos con Moscu. Ahora que Estados Unidos ha enfocado sus intereses hacia otras
areas estratégicas, para el Gobierno israeli, ya fuera el del primer ministro Benett cuando estallo
el conflicto como posteriormente el actual Netanyahu, el presidente Putin ha terminado por
convertirse en un aval para frenar las pretensiones iranies, a la vez que las de los grupos ligados
a Hezbollah que acttan en el entorno de los Altos del Golan desde Siria (Armengou, 2022). El

presidente Zelenski mantiene permanentes y tensas relaciones con Netanyahu, quien en no
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pocas ocasiones se ha visto increpado por sus vaivenes hacia el gobierno moscovita. Tel Aviv se

ha mantenido sin suministrar armamento a Ucrania (Rengel, 2023).

Paralelamente, la posicidn israeli ha estado condicionada por otros factores, como el de la
presencia de poblacién judia tanto en Ucrania como en Rusia. En este sentido el Gobierno de
Tel Aviv se ha encontrado entre dos aguas, pues esta circunstancia tanto le aproxima al de
Moscu como al de Kiev. En el seno de la sociedad israeli, los sectores judios procedentes de la
antigua Unién Soviética se han integrado y concentrado en torno al partido Israel Beituna,
liderado por Avigdor Lieberman, cuyo peso en la arena politica israeli viene siendo muy
destacado desde hace afos. Pero, a su vez, después de Bielorrusia, Ucrania es el Estado del
mundo que alberga dentro de sus fronteras al mayor nimero de poblacién judia en la diaspora.
El presidente Zelenski ha seguido los pasos estadounidenses reconociendo a Jerusalén como la

capital administrativa del Estado de Israel (AJN, 2021).

Otro actor esencial es Turquia, que voté a favor de la Resoluciéon condenatoria, no sin antes
sefalar su predisposicidon para apoyar un proceso de paz, en su condicién de pais del entorno de
su vecindad y amigo de ambos pueblos, el ruso y el ucraniano. La posicién de Ankara es otra de
las que merece una consideracidon especifica, distinguiendo por una parte sus aspiraciones como
Estado y por otra la proyecciéon que le permiten sus compromisos internacionales. Desde su
ambito nacional, su inclinacidn en el caso de la invasion de Ucrania ha sido la de mantener el
papel que ya venia pergefiando en los ultimos afios como potencia mediadora en la regién
MENA. Asi lo habia hecho en los conflictos ocasionados por la Primavera Arabe, en los que su
perfil como Estado musulman le ha propiciado una ascendencia notable. Las revueltas
ofrecieron al gobierno turco la ocasién de implementar su propia autonomia estratégica. Esta
habia sido asumida por el presidente Erdogan como un objetivo propio, derivado de las lineas
trazadas por la Hermandad Musulmana, pero con escasas posibilidades de aplicacidn real hasta
entonces. Sin embargo, desde el dmbito internacional, su pertenencia a la OTAN, desde que se
produjera su adhesién a la organizacién en 1952, es un hecho que siempre ha condicionado su
proyeccion exterior como el Unico pais asidtico entre sus miembros. En esta ocasidn, ante la
invasién de Ucrania, una vez mas, se ha impuesto la obligacién de un posicionamiento contrario
a Rusia al unisono con el resto de la Alianza Atlantica. Esta posicion se afiade a la complejidad y
perplejidad estratégicas que, ya desde hace mas de una década, caracterizan la politica exterior
del Gobierno de Ankara. Las relaciones turco-rusas dan muestra de circunstancias que en
ocasiones resultan muy controvertidas en virtud de su afiliacién con los paises de la OTAN, lo
cual representa un elemento de tensidn entre ésta y el resto, especialmente con los designios

de Estados Unidos en la region MENA. A estas diferencias se van sumando ahora otras que
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plantea la defensa de Europa como consecuencia de la guerra ruso-ucraniana. Ankara se debate
entre la defensa de sus intereses nacionales y las presiones ejercidas desde la Alianza Atlantica
y la Unidn Europea. El manejo de estas circunstancias por el presidente Erdogdn, permitird en
esta ocasidn alcanzar algunos de sus objetivos, como ha quedado plasmado en su cesién ante el

ingreso de Suecia en la Organizacidn.
LOS FACTORES CONDICIONANTES DE LAS RELACIONES REGIONALES EN LA REGION MENA

Por tanto, como se ha expuesto anteriormente, los factores que explican la diversidad de
comportamientos entre los Estados de la region MENA ante las medidas internacionales son de
indole muy diferente. Profundizando en ello, y yendo al contexto previo a la invasion, se pueden
argumentar justificaciones de fondo que van desde la percepcidon del orden internacional en
términos generales, a la concrecidon de situaciones especificas que estarian detrds de los

posicionamientos regionales.

Entre las primeras, al menos hasta la invasién de Ucrania, Rusia compartia con los paises arabes
la visidén multipolar del orden internacional. Es decir, compartia la creciente tendencia hacia la
superacién del orden unipolar dominado por Estados Unidos que se instald a raiz de la Primera
Guerra del Golfo tras el final de la Guerra Fria. En los afios noventa, este conflicto determind las
relaciones internas de la Liga Arabe, en la cual no sélo surgieron las habituales desavenencias
entre los intereses de los Estados, sino que ademas los dividié en dos bloques, estando uno de
ellos aliado al bando occidental en la guerra. Los paises drabes salieron muy dafiados en las
relaciones entre ellos. Los acontecimientos que han seguido posteriormente en los diferentes
escenarios de crisis del mundo arabe tampoco han facilitado la cohesidn entre los gobiernos de
la regidn. La superacion de esta fractura ha supuesto concesiones muy considerables en el
espacio de lo que se considera la “nacion arabe”, a pesar de sus constantes diferencias y

situaciones convulsas.

Dicho lo anterior, se puede entender que la vision multipolar del orden internacional sustentado
en el reparto del equilibrio del poder mundial es un planteamiento ya enraizado entre los paises
arabes y compartidos con la Federacidn Rusa, al que se afiade China. Esta percepcion explica la
aproximacién entre estos espacios a medida que el Kremlin se ha ido recuperando como
potencia a costa de la regién MENA. En la actualidad, los paises del Golfo consideran que ésta
es la Unica forma de defender sus intereses regionales: la diversidad en las opciones estratégicas

y los nuevos horizontes en sus compromisos (Al-Haddad, 2022).

Como ya se ha comentado, Rusia ha tenido la habilidad de recuperar el reconocimiento, que

habia quedado ensombrecido durante las décadas pasadas, obteniendo de su accién resultados
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muy positivos de cara a su imagen ante los paises arabes. Su presencia se percibe como un
elemento de conciliacién, cada vez en mayor medida. Por otro lado, hasta el estallido de las
hostilidades en Ucrania, especialmente en el caso de Emiratos Arabes, los rusos se habian
convertido en uno de los socios mds potentes de la regidn por sus relaciones comerciales y por
el impulso del turismo, asi como por los suministros de armamento, elementos criticos que han
atenuado la posicién de firmeza frente a Moscu que desde Washington se exigia en esta

situacion.

En otras palabras, los drabes han intentado reflejar el cambio de percepcién respecto a su
tradicional alianza con Estados Unidos, resultado del reajuste de su presencia regional. Esto

propicia la aproximacién rusa como garante de su seguridad en la zona.

A su vez, los gobiernos drabes son conscientes de los problemas de gobernanza que ocasiona
una posicion pro-norteamericana ante la opinidn publica. Después de haber pasado por la
Primavera Arabe, mas alla de los fracasos que se puedan sefialar, ésta ha dejado un espiritu

marcadamente contestatario en las sociedades de aquellos paises.

La coherencia rusa en su apoyo del régimen del presidente al Asad representa otro factor de
peso para entender cémo la influencia de Moscu pudiera llegar a socavar los pilares de la de
Washington. Mas aun habiendo sido Siria readmitida en la Liga Arabe a raiz del restablecimiento
de relaciones con Arabia Saudi. En la apertura de la Cumbre de la Organizacién, celebrada en
Yeda en mayo de 2023, paraddjicamente coincidieron los presidentes Zelenski y al Asad
(Alamillos, 2023). El primero, invitado por los saudies en un guifio a sus aliados estadounidenses,
gue no ha dejado de incomodar a Argelia e incluso a Egipto. El segundo, a pesar del rechazo de
Qatar y Marruecos, ha regresado a las sesiones por primera vez después de que fuera
suspendido por mds de una década desde que empezara la represion interna de su pais en 2011.
Mientras que el ucraniano ha aprovechado la presencia de los jefes de Estado drabes para pedir
independencia en las posturas para condenar la invasion rusa, el sirio ha manifestado su deseo
de iniciar una nueva etapa en el marco de las relaciones inter-arabes alejada de las
intervenciones extranjeras, en una posicién evidentemente comedida tras su readmision. Para
ambos Estados, la financiacién del Golfo es un asunto clave de cara a la reconstruccion de estos
paises tras sus respectivos conflictos. Zelenski logré arrancar de Arabia Saudi su voluntad de
mediacién, ahora que el principe Mohamed Bin Salman mantiene estrechas relaciones con Putin

en el frente energético.

Esta disposicion al equilibrio entre las partes indica que los paises arabes parecen dispuestos a

sacar el maximo beneficio de la rivalidad multipolar que se ha generado en torno a la regidn
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MENA. Esto explica que, por su parte, a raiz de las tensiones internacionales generadas por la
invasion de Ucrania, los gobiernos drabes hayan visto la ocasiéon de instrumentalizar las
relaciones con Rusia para ejercer su presion sobre Estados Unidos y los paises europeos. El
aparente regreso al orden de los dos bloques ha generado un contexto propicio en el que estos
paises puedan presuponer una mayor flexibilidad en las exigencias sobre la gobernanza interna

de las autocracias arabes y alcanzar algunas concesiones (Wehrey, 2022).

Otra cuestién que se plantea, ligado a lo anterior, es la razén sobre por qué estos paises se han
lanzado a una carrera para la obtenciéon de un armamento que no les sirve para afrontar las
amenazas reales a su seguridad. Estas estarian mas en conexidn con el terrorismo que con un
ataque convencional. Sin embargo, los intercambios comerciales relativos a la venta de armas
con los paises del Consejo de Cooperacién del Golfo se han disparado en la Ultima década (SIPRI,
2022), llegando a alcanzar 5.000 millones de ddlares en 2021. Argumentos en torno al
reconocimiento internacional de su supremacia politica, mas alla de su dimensidn energética,
pudieran explicar la aceleracion de esta trayectoria. Esta predisposicién al rearme ha proseguido

de forma paralela a la evolucidon del conflicto en Ucrania.

A pesar de estas tendencias, hay otros datos que apuntan a que Rusia seguird desempefiando
un papel complementario a las relaciones que ya mantienen con sus aliados occidentales, pues
no tiene capacidad de sustituir las garantias en torno a la seguridad que les ofrece Estados

Unidos, al menos a dia de hoy.

Llegados a este punto, observando la trayectoria de los acontecimientos derivados de la invasion
de Ucrania mas de un afo después de que se produjera este hecho, una pregunta clave seria
¢hasta cuando Rusia podra mantener su liderazgo y su capacidad como actor mediador obtenida
durante la pasada década después de esta guerra ruso-ucraniana? Es probable, incluso que
como vendedor de armas, no pueda resistir ya la competencia de Estados Unidos, Francia,
Alemania y China, o de los vendedores emergentes como Turquia e Israel. Los paises arabes ya
no se sienten atraidos por el mercado ruso a la hora de proveerse de armamento. La
prolongacion del conflicto ha ocasionado un impacto negativo por la escasez de suministros en
el mercado, dado el deterioro de la industria de defensa rusa, ademas de que estd demostrando
su bajo rendimiento en el terreno, especialmente en lo relativo a componentes electrdénicos

avanzados entre los que estdn los drones iranies.

Por otro lado, hay que considerar la posibilidad de que la expansién y prolongacién del conflicto

acabe por daiiar la recuperada imagen de Rusia en la regién MENA. Actualmente, todo apunta
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a que el Kremlin no va a salir fortalecido de esta contienda. La evolucién de la situacidn en esta

direccidn, sin duda pondria a prueba las relaciones con Moscu.

Paralelamente, el recrudecimiento de la guerra en Ucrania lleva a otros escenarios de
inestabilidad dentro de este extenso marco geografico. Los enfrentamientos entre Rusia y
Ucrania han obligado a la retirada de los mercenarios rusos del grupo Wagner de la regién
MENA. En el caso de Siria, esto afecta al apoyo del presidente al Asad, lo cual puede que ya no
tenga demasiado impacto una vez readmitido el Gobierno de Damasco en la Liga Arabe, ademas
de los acuerdos alcanzados entre Arabia Saudi e Irdn por mediacién de China. Sin embargo, ello
podria tener consecuencias de cardcter social, pues simultdneamente en este pais se estdn
reclutando jévenes procedentes de las filas de la oposicion al régimen, incentivandolos para
incorporarse a las lineas del frente ruso (Wehrey, 2022). La mayoria de estos sectores sirios
carecen de las competencias requeridas para intervenir en un conflicto convencional como es el
de Rusia contra Ucrania. Estos combates no se asimilan a la insurgencia para la que estan
entrenados, la cual también ha servido para su despliegue en los paises arabes del Magreb o en
Africa. Por tanto, mds que como fuerza de choque, su presencia servird como refuerzo para

impedir la desmotivacién de las Fuerzas Armadas rusas ante la resistencia ucraniana.

Mientras, el grupo Wagner no tiene inconveniente en hacer alistamientos en Siria, donde ya no
siente la amenaza de la influencia occidental, no ocurre lo mismo respecto a Libia o a Mali. Alli
Estados Unidos y la Unidn Europea compiten con estos mercenarios en su intervencion sobre el
terreno. Las fuerzas francesas se han visto desplazadas por los rusos. Este manejo de tropas, al
servicio de los intereses estratégicos de Putin, no dejara de tener un coste mediatico del que

pueda verse muy perjudicado los rusos.

Igualmente, persiste la alerta e incertidumbre de los efectos que pueda ocasionar esta guerra
sobre las relaciones de Rusia e Irdn. Inicialmente, lo que ha favorecido es la consolidacién del
marco de desafios comunes que ya venian afrontando como oposicién a los intereses
estratégicos occidentales en los uUltimos afos. Sin embargo, tras el mandato del presidente
Trump, estadounidenses y europeos han vuelto a dar prioridad a alcanzar algin acuerdo con
Teheran por la via diplomatica respecto a su programa nuclear. La posicidn irani en apoyo de
Rusia contribuye a complicar sus relaciones con Occidente. Por otro lado, aunque la guerra ruso-
ucraniana ha robustecido los vinculos ruso-iranies, se mantienen posturas distintas respecto a
sus relaciones con Israel y el futuro de Siria. Ahora bien, cabe preguntarse qué evolucion seguiria
a la situacion actual si el conflicto derivara hacia el debilitamiento de Moscu. Sin duda, Teherdan

estard a la zaga para ocupar el vacio que pueda dejar Rusia en MENA. En este supuesto, se podria
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acentuar la carrera de armamentos en la region y fortalecer a los actores que ya utilizan los
iranies como proxis. Esto representaria una amenaza existencial para los regimenes arabes mas
poderosos, lo cual pudiera volver a poner nuevamente en entredicho las relaciones de los
ayatolds con las monarquias del Golfo, a pesar de su reciente aproximacién, propiciada por los

chinos.

China, no sdlo como potencia cada vez mas influyente en la regién, sino ademas en su calidad
de miembro permanente del Consejo de Seguridad, estd destinada a hacerse valer. El Gobierno
de Pekin ha lamentado que Ucrania no haya desempefiado un papel internacional de puente de
comunicacion entre el Este y el Oeste y, que por el contrario, haya optado por erigirse en una
frontera de confrontacién, volviendo a una Guerra Fria ya superada.’® Es evidente que la
alteracién del espacio euroasidtico con este conflicto es un obstdculo para los planes de
expansién y desarrollo econémico del gigante asidtico, que ha ampliado sus acuerdos para el
suministro de petrdleo y gas con Arabia Saudi y Qatar. Sin dejar de condenar la violacién de la
soberania de otro Estado, posicionarse frente a Rusia limita su proyeccidn estratégica mas alla
de las fronteras territoriales del conflicto. Tanto en la regién MENA como en el continente
africano, el gobierno ruso y el chino han compartido intereses y han establecido alianzas que se
veran condicionadas por la evolucién de las hostilidades contra Ucrania. Reflejo de este
pretendido equilibrio ha sido el posicionamiento del representante pekinés en las votaciones de
las Naciones Unidas, ya comentado. Un posicionamiento que contrasta con las amenazas que
desde el Gobierno de Pekin se ciernen en torno a la situacidn de Taiwan. Es evidente, que los
chinos estan buscando alianzas que les garanticen el suministro energético en caso de verse
afectados en alglin momento por las sanciones occidentales al igual que los rusos. Asimismo, su

diplomacia entre Arabia Saudi e Irdn es buen reflejo de este objetivo estratégico chino.

Todas estas circunstancias, mientras tengan un caracter coyuntural, dificultan el ejercicio del
analisis prospectivo sobre la evolucion de esta drea estratégica. No seria correcto considerar que
los posicionamientos drabes pongan de manifiesto que se ha producido un cambio completo del
orden regional, dando paso a una seguridad controlada por Moscu o Pekin, ni que los paises

hayan decidido posicionarse claramente bajo su orbita de intereses (Al-Haddad, 2022).

Lo que si ha quedado demostrado en los escenarios que han seguido a la invasidn de Ucrania,
es que las relaciones de Estados Unidos con las autocracias arabes han quedado desfasadas

dentro del marco de las tendencias globales en la actualidad en la regién MENA, que apuntan

15 Naciones Unidas, Noticias, 28/02/2022. https://press.un.org/en/2022/ga12404.doc.htm
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hacia un orden multipolar; realidad que ha sido plasmada en el tGltimo Documento de Estrategia

de Seguridad Nacional, emitido por la Casa Blanca en octubre de 2022.1°

Aunque la estrategia de Estados Unidos sigue siendo la de mantenerse fuera de los conflictos
que se desarrollan en esta zona estratégica, lo cierto es que la guerra ruso-ucraniana ha
ocasionado que Washington recupere su atencidn en la regién. El presidente Joe Biden se ha
visto obligado a comprometerse con mayor firmeza en la seguridad de los paises de Oriente
Medio, por lo que ahora ambicionan los rusos y los chinos. Los estadounidenses van a seguir
estando presentes con sus bases en Qatar, Kuwait, Arabia Saudi, Emiratos Arabes Unidos,
Bahréin y Oman. Van a mantener su influencia a través de sus relaciones con Marruecos, Egipto,
Israel, Jordania y las monarquias del Golfo. En realidad, por lo que Estados Unidos apuesta es
por que la evolucién de la guerra contra Ucrania, desencadenada por Rusia, acabe por
desengaiar a sus tradicionales aliados de la realidad del Kremlin, quedando el papel ruso tan

solo limitado al de un proveedor de armamentos a lo sumo.

Los Estados Unidos parecian estar dispuestos a evitar invertir sus capacidades y esfuerzos en
una region que habia dejado de formar parte de sus prioridades, pero un afio después de la
invasién de Ucrania, los cambios estratégicos que se aprecian en la region MENA, han acabado

con esta posibilidad.

En cualquier caso, al margen del actual conflicto en torno a Ucrania, en este escenario politico
todo apunta a que se seguiran manteniendo los procesos que actualmente marcan las
tendencias regionales que se habian emprendido antes de estos acontecimientos. No hay
sefiales de que se vaya a retroceder en los Acuerdos de Abraham, ni que vaya a haber cambios
en la reconciliacidn entre los Estados del Golfo con Qatar, ni que Turquia vaya a retroceder en
la aproximacién emprendida hacia Arabia Saudi, Emiratos Arabes Unidos e Israel, ni que Arabia

Saudi ni Emiratos Arabes Unidos vayan a retroceder en su aproximacién a Siria.
PERCEPCION DEL CONFLICTO POR LAS SOCIEDADES DE LA REGION MENA

La invasién rusa de Ucrania y el posicionamiento de los Estados ante este hecho, en el caso de

la regién MENA, pone de manifiesto la existencia de dos percepciones muy distantes entre si.

Mientras que los gobiernos drabes intentan mantener la neutralidad sin implicarse de manera

directa, los ciudadanos se muestran mucho mas partidarios de inclinar la balanza hacia el lado

% National Security  Strategy,  Washigton D.C.  10/10/2022.  https://www.whitehouse.gov/wp-

content/uploads/2022/10/Biden-Harris-Administrations-National-Security-Strategy-10.2022.pdf
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ruso. Los motivos de esta predisposicién no se pueden limitar a la desconfianza que suscita en

sus ciudadanos el respaldo de Israel a las intenciones de la politica norteamericana en la zona.

La reaccion de los ciudadanos se explica por diferentes circunstancias (Cherif, 2022). En las
sociedades drabes todavia subyace un espiritu anticolonial y antiimperialista. Es la retdrica
frecuente que se oye a los lideres politicos, la que se encuentra en los libros de Historia o la que
se deriva de los entresijos diplomaticos o en las conversaciones en los cafés, en los que las
relaciones sociales cobran un valor capital en estas sociedades extremadamente abiertas a la
vida comunitaria. Eso hace que los gobiernos arabes puedan mostrarse muy prooccidentales en
la cooperacidon en materia de seguridad, de economia, de cultura o de cualquier otro dmbito,
pero, a suvez, de cara al interior de sus sociedades persiste una critica amarga y una permanente
actitud defensiva hacia cualquier atisbo de pasado colonial. Las posiciones de firmeza contra la
influencia extranjera aparecen como un reclamo hacia los votantes en los programas
electorales. Esa huella profunda perdura especialmente en los paises del Magreb y Oriente
Préoximo, que, a su vez, se consideran distantes de las proclamas de los paises del Consejo de

Cooperacion del Golfo.

En este contexto social resulta crucial el hecho de que los ciudadanos arabes vean a Ucrania
ligada indefectiblemente a Europa. A ello se suma lo ya comentado sobre la inclinacidn proisraeli
del Gobierno de Kiev por la composicion social del pais. Por tanto, de ahi surge la identificacion
de la defensa de Ucrania con la de los intereses que secundan las antiguas potencias ocupantes
de sus propios territorios, que es como se interpreta el colonialismo desde dentro de sus
sociedades. No se trata tanto de una preferencia por los valores rusos ni del presente ni del
pasado, que tampoco se han identificado con los del mundo musulman plenamente, sino de una
proteccion de los suyos propios que relacionan su usurpacidn con los gobiernos europeos. Este
razonamiento cala en el animo social con mucha mas fuerza que los argumentos del derecho
internacional, lo cual no significa que estén en contra de su respeto o sea ignorado, aunque si
muy discutido en su aplicacidn. Esta se percibe al servicio de un orden internacional occidental,
que con frecuencia lo tergiversa en favor de sus intereses. Este es un sentir muy generalizado
en sociedades que han soportado el colonialismo europeo o se sienten victimas de la
intervencidn norteamericana en Oriente Proximo y Oriente Medio. Esto no se debe confundir
con las politicas de los gobiernos u otros intereses econdmicos ligados a las relaciones

interestatales.

Por otro lado, en estos paises la propaganda rusa o prorrusa, muy extendida en los medios de

comunicacion, ha seguido transmitiendo la visién de la invasién de Ucrania y la reaccidn
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internacional como el hostigamiento y aislamiento de la Federacion Rusa por parte de los paises
occidentales; por ejemplo, el canal Rusia Today Arabic ha mantenido sus emisiones de las que
se puede deducir esta interpretacion de los acontecimientos. Frente a una pobre y débil imagen
de Zelenski, se transmite otra de Putin muy positiva, la cual controlany favorece a las autocracias
regionales. El presidente ruso aparece como un modelo de mandatario capaz de modernizar las
sociedades desde arriba, sin estar sujeto a las alteraciones de la contestaciéon ciudadana a través
de los movimientos democraticos. Esta vision positiva de Putin se ajusta a la polarizacion que
caracteriza a estos paises desde que se produjera la Primavera Arabe. Para las monarquias del
Golfo, mas alla de un aliado, es un ejemplo de cémo convertir una situacién de debilidad en
fortaleza, sin exponerse a la agitacidn social de otros paises. A todo ello, inevitablemente,
también hay que sumar la difusién de fake news, evidentemente favorecedoras de quién

controla estos medios y redes sociales.

También aparecen en los medios de difusion de masas de todo tipo noticias sobre las tensiones
de Estados Unidos con los paises del Golfo. Desde que Joe Biden llegara a la presidencia, éstas
se han incrementado como consecuencia de las criticas respecto a los derechos humanos. Por
ejemplo, reflejo mediatico de estas fricciones han sido el distanciamiento entre Arabia Saudi y
Estados Unidos a raiz del caso del asesinato del periodista Jamal Khashoggui en Turquia.
Igualmente, la retirada de los huties de la lista de terroristas en la guerra de Yemen, que ha
enfriado la relacién con Arabia Saudiy Emiratos Arabes Unidos (MEE Staff, 2022). En el Magreb-
Sahel, el grupo Wagner aparece como el libertador de la intervencion francesa. Estados Unidos
se presenta como un actor incapaz de frenar la expansion irani, lo que favorece la propaganda

hacia Rusia y China.

A ello se afiaden otros temas muy sensibles y cruciales para el devenir del mundo drabe en su
conjunto, como es todo lo relacionado con el conflicto palestino-israeli. Los ciudadanos drabes
anhelan que una victoria rusa sobre Ucrania debilite a Estados Unidos y a Israel, favoreciendo
asi la posicion de los palestinos. Se acusa a Occidente de tener un doble rasero y se compara la
situacion de Ucrania con la de Palestina: mientras los ucranianos son ensalzados y protegidos en
su lucha contra la ocupacidn rusa, los palestinos son duramente criticados y se mantiene la
inactividad ante la ocupacion israeli de los territorios de la Autoridad Palestina en Cisjordania.
Asimismo, se establecen comparaciones con Irak en 2003, cuando se produjo la ocupacion
norteamericana de aquel pais, aplaudida por la comunidad internacional (Salah, 2022). Este
sentir popular también estuvo presente en las intervenciones de los representantes de paises
asiaticos y africanos en el foro de las Naciones Unidas, de cuyas palabras se podia deducir la

incredulidad hacia el orden internacional emanado de la Organizacion.
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Otro doble rasero, cuyo impacto estd muy extendido ocasionando importantes desengafos en
la opinidn publica arabe, se centra en el apoyo que han recibido los refugiados ucranianos frente
a los sirios, por mencionar tan solo los mas recientes de la regién. Esta percepcion se agudiza
con el desvio de fondos internacionales que la guerra ruso-ucraniana esta ocasionado respecto

a los previstos para los refugiados drabes palestinos, iraquies y sirios.

Los aspectos sefialados hacen que estas sociedades perciban con frustracion estas diferencias
en las respuestas dadas a los conflictos de la region MENA, a la vez que se extiende el
convencimiento de que responden a una muestra de la hipocresia de la diplomacia
internacional. Simultdneamente, prolifera una figuraciéon de la Federacién Rusa como si ésta
encarnara todas sus aspiraciones frente a los manejos de Occidente. Tan sélo el reflejo del
sentimiento de los sectores opositores al régimen de al Asad es capaz de frenar esta imagen,
pero no sin la amargura que emana de la indiferencia hacia su situacién en comparacion con la

reaccién que ha desatado la de Ucrania (Swehat, 2022).
LOS EFECTOS Y LOS DESAFiIOS REGIONALES DERIVADOS DEL CONFLICTO

Como se viene argumentando, el efecto sobre las posiciones politicas de los gobiernos
regionales de MENA, entre las aspiraciones rusas y las tendencias occidentales, ya es buena

muestra del dilema al que les ha llevado la guerra ruso-ucraniana.

Para la Unién Europea las consecuencias de ésta sobre su vecindad del sur suponen un riesgo
estratégico considerable para la seguridad. Esta situacién pudiera retrasar aun mas la
recuperacion de las relaciones euro-mediterraneas, que ya se vieron ralentizadas con otros
procesos internacionales, a la vez que pudiera dejar sus secuelas sobre las relaciones dentro del

marco del Didlogo Mediterraneo de la OTAN (Simdn, 2022).

Y es que el impacto de la invasién de Ucrania en la region MENA, se ha venido a sumar al que ya
dejaron las revueltas y conflictos derivados de la Primavera Arabe y, posteriormente, a los de la

pandemia del COVID-19.

Estos desafios estan en conexion con otros factores como son los efectos del cambio climatico,
con los del fin de la era del petréleo y la implementacién de energias renovables o con los de la
frustracién de la juventud por la falta de oportunidades de trabajo y la permanencia de

regimenes que recortan sus libertades.

Por tanto, poner el punto de mira Unicamente en el desarrollo de las politicas para la
transformacion del sector de la seguridad regional desde el ambito de la Seguridad y Defensa,

no sera suficiente para garantizar la estabilidad en la region MENA en las préximas décadas.
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La gobernanza en estos paises se muestra como el mayor desafio para los gobiernos, incluso por
encima de los intereses generados a raiz de la competencia de las grandes potencias. Todo ello
representa en su conjunto un verdadero foco de agitacidn para estas sociedades, las cuales,
unas desde su base y otras desde las élites de su cuspide, pero todas ellas en un proceso de
transicién econdmica, politica o social. Transiciones que en ciertos entornos pudieran agravar
situaciones de crisis, como pudiera ser en el Magreb y Oriente Proximo, pero que en otros
pudieran incentivar el progreso, como ya esta sucediendo en los paises del Golfo. Es decir, una

region de cualquier forma en un cambio que realzara las diferencias y las divisiones internas.

Todo lo mencionado ya permite abordar el dilema de la seguridad en MENA, pero a ello cabe
aun afadir otros efectos colaterales que esta teniendo la invasion de Ucrania en varios ambitos

econdémicos y sociales:

En primer lugar, se ha producido un aumento del precio del gas y el petréleo, a pesar de que los
paises del Golfo inicialmente intentasen controlar el alza y evitar dar la imagen de
aprovechamiento de la situacién internacional, puesto que Arabia Saudi, Kuwait y Emiratos
Arabes Unidos son los mayores productores a nivel mundial (Al-Haddad, 2022). Sin embargo,
posteriormente se ha ido cediendo ante la posibilidad de generar unos pinglies ingresos en la
coyuntura de crisis actual, los cuales favoreceran los objetivos saudies de diversificar sus fuentes
energéticas como queda recogido en su programa Vision 2030 (Asbab, marzo 2022). Catar, como
suministrador de gas, ha estrechado su asociacién estratégica con Estados Unidos y la Unidn
Europea. Respecto a otros, Argelia y Libia se han visto beneficiadas por este incremento, pero al
resto de los Estados arabes les ha perjudicado, especialmente a aquellos paises con economias
ya colapsadas, como es el caso de Tunez, Egipto o el Libano, y a los que siguen marcados por los

conflictos recientes, como Siria y Yemen.

En segundo lugar, la interrupcién del mercado de cereales y otros productos agricolas
procedentes de Ucrania y de Rusia es el germen de nuevas crisis humanitarias. Millones de
personas corren el riesgo de quedar expuestas a situaciones de hambruna. Paises como Egipto,
Libia y Tunez tienen una dependencia de estos productos del 50% y Marruecos del 30% (Cherif,
2022). El bloqueo del mar Negro provocd problemas logisticos de transporte. Finalmente, pudo
ser desbloqueado por un acuerdo auspiciado por las Naciones Unidas, en el que medié Turquia,
en julio de 2022. Ello no evitd el alza del precio alcanzado por las materias primas y la
imposibilidad de pagar a los exportadores por la exclusion de Moscu del sistema Swift (Slate
Studio, 2022). Un afio después, en julio de 2023, El Kremlin ha suspendido el acuerdo del grano,

por lo que dejard la ruta de suministro desde los puertos ucranianos para pasarse a la del
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corredor internacional de transporte Norte-Sur desde el mar Caspio. La escasez y subida de
precios del pan y la pasta afecta a los sectores de poblacién mds desfavorecidos, poniendo a
prueba la estabilidad social en estos paises. Yemen es uno de los casos mas significativos, en el
que la inflacidén y escasez cae sobre una poblacién con 16 millones de personas en situacién de
crisis humanitaria y 5 millones en hambruna (Soler, 2022). En este pais ha aumentado el riesgo
de inseguridad alimentaria a la que también se han unido los efectos de la sequia. A ello cabe
sumar la grave inseguridad energética que ya de por si caracteriza a todos estos paises. Esta

situacién podria ser el contexto de agitaciones populares masivas.

La Unién Europea se ha visto obligada a sumar a la asistencia que ya venia prestando a Ucrania
desde 2014, tras la ocupacion de Crimea, la que ahora requiere esta nueva situacién, la cual a
su vez se anade a la que ya antes prestaba a otras regiones, como las derivadas de las crisis en
Etiopia y en el Sahel. La desviacion de fondos internacionales con este fin ha disminuido las

dotaciones para los paises drabes, contribuyendo al aumento de la presién migratoria.
CONCLUSIONES

Como balance final de lo expuesto anteriormente habria que destacar que la invasién de Ucrania
ha puesto de manifiesto la complejidad del calculo estratégico en la region MENA,
especialmente en lo referente a la zona de Oriente Medio. Las relaciones entre los Estados
arabes y las potencias extranjeras implicadas en la zona se han visto alteradas, respondiendo a

una percepcion multipolar del orden internacional.

Los gobiernos arabes se han visto en la tesitura de tenerse que definir por algin bando, el de
Rusia o el de Estados Unidos y sus aliados; compromiso del que han tratado de escapar
apostando por su autonomia estratégica. Los paises occidentales han quedado en cierta medida

desconcertados por estas politicas de equilibrio.

Estados Unidos ha recuperado su interés estratégico hacia la regién MENA para frenar el impulso
que la guerra ruso-ucraniana ha dado a la expansion rusa y china. La Casa Blanca ha tomado
conciencia de la pérdida de influencia que ha supuesto el reajuste de su presencia regional de la
ultima década, el cual ha dejado espacio para el empoderamiento del Kremlin. Las circunstancias
actuales todavia no permiten evaluar si esta actitud de Rusia responde al oportunismo surgido
de los acontecimientos o a un cambio estable del orden regional en los proximos afos. Ello
dependerd de la duracidn y desenlace final del conflicto de Ucrania. El vacio que pudiera
producirse por el debilitamiento de Moscu podria verse ocupado por Iran, lo cual representa un
riesgo a la seguridad de los paises del Golfo. Estos han visto la ocasién de instrumentalizar sus

relaciones con Rusia para condicionar las que mantienen con Estados Unidos.
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Por otro lado, todo apunta a que las tendencias de los procesos de cambio, ya emprendidos en
la regidn con anterioridad, seguirdn su propio curso en el marco de las relaciones internas de la
zona, a pesar de que el conflicto no deja de ser un desafio para los gobiernos arabes. La
percepcidén ciudadana de éste podria ocasionar importantes riesgos para la estabilidad y

gobernanza de estos paises en el futuro.

En lo que se refiere al ambito econdmico, la guerra ha propiciado una divisién entre aquellos
paises que se han beneficiado por los réditos del precio de los hidrocarburos y los que han
padecido un empeoramiento de sus economias ya de por si debilitadas por las revueltas arabes,
como fue el caso de Egipto, Jordania, Tunez y el Libano. En otros Estados regionales se ha
disparado la inflacién, como ha sido el caso de Turquia e Irdn. Estos factores se suman a las

secuelas de la Primavera Arabe vy las del COVID-19.

Para la Union Europea este escenario en su vecindad al sur del Mediterraneo implica un factor
de riesgo a su seguridad que podria tener repercusiones catastroéficas si se prolonga la guerra
ruso-ucraniana. En esta frontera del sur podria estar para Espaiia el impacto mas directo de la

invasion de Ucrania.
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SINTESIS DEL PANEL “SEGURIDAD PUBLICO-PRIVADA”
Por Dra. Maria Teresa Heredero Campo

La seguridad de los ciudadanos viene explicada por algunos autores como un bien que nos
corresponde por naturaleza. En este sentido, la Ley Orgénica 4/2015, de 30 de marzo, define en
su primer parrafo la seguridad ciudadana como la garantia de que los derechos y libertades
reconocidos y amparados por las constituciones democraticas puedan ser ejercidos libremente

por la ciudadania y no queden en meras declaraciones formales carentes de eficacia juridica.

No ha lugar a duda que el ser humano necesita sentirse seguro y, en estos términos, el binomio
que forman la seguridad publica y la seguridad privada es fundamental, pues cuando se

complementan, logran alcanzar metas muy importantes.

Los cuatro ponentes que intervinieron en la mesa de cierre del VIl Congreso ADESyD
“Compartiendo (visiones de) Seqguridad”, abordaron temas relacionados con la Seguridad en esas
dos vertientes. Sus intervenciones suponen una muestra mas de que aliin hay muchas cuestiones
por resolver que requieren un continuo estudio y un trabajo sobre ellas, pues el paradigma de

la Seguridad supone un reto constante que nuestra sociedad debe afrontar.

Los temas tratados en este panel fueron muy diversos, lo que permitio al auditorio conocer y
profundizar en algunos temas tan interesantes como los que, a continuacion, se relacionan a

propdsito de cada una de las intervenciones.

En primer lugar, intervino Antonio Cortés Ruiz, General de Brigada de la Guardia Civil, quien
inicié su ponencia titulada “La contribucion de la Seguridad Privada a la Seguridad Publica”
poniendo de relieve el marco normativo del que considera que hay que partir para abordar tan
magna cuestion. A regldn seguido, hablé sobre el reparto de competencias entre los Cuerpos de
Seguridad del Estado en materia de seguridad privada. En su intencion de poner de manifiesto
la importancia que tiene el sector privado, comentd algunas cifras que se traducen en la
importancia que estd adquiriendo la seguridad privada en el desempefio de algunas labores,
indicando incluso la posibilidad futura de sustituir a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado en determinados servicios de proteccidon. Apunté la tecnologia como “motor del
cambio”, algo que todas las personas tenemos muy presente, e hizo hincapié en que la
Administracion debe proveer a la seguridad privada de un marco juridico adecuado que le
permita su correcto desarrollo. Concluyd su intervencién afirmando que Espafia estd a la

vanguardia en tecnologia, procedimientos y calidad de su personal.
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La segunda intervencion de la mesa fue la del Comisario Manuel Yanguas Hernandez, quien
abordé el tema de “La importancia de la colaboracidn publica-privada frente a las agresiones del
personal sanitario”, un tema siempre de actualidad, pues es un colectivo que
desafortunadamente se ve expuesto de forma continua a agresiones de todo tipo, lo que indica,
ademas de un necesario protocolo de actuacién incardinado a su proteccién, el desarrollo de
medias preventivas mas eficaces. El Comisario Yanguas aludid a la actividad desplegada por los
Interlocutores Policiales Sanitarios de la Policia Nacional, una figura creada en 2017, encargada
de asesorar y dar informacién a los centros sanitarios que lo soliciten para prevenir o afrontar
actos violentos. En definitiva, personal capaz de determinar el riesgo de que se produzcan
agresiones y, al mismo tiempo, determinar las medidas policiales que en cada supuesto
particular deban ser adoptadas. En esta linea, segun informd, se esta realizando formacion con
la finalidad de dotar al personal sanitario de estrategias y herramientas para afrontar situaciones
conflictivas. Cerrd su intervencién aludiendo a dos interesantes cuestiones, la propuesta de
ampliacion a los centros sanitarios del protocolo de denuncias in situ con apoyo telematico y el

denominado Proyecto IPNS 2.0.

Por su parte, Jerénimo Robledo Morales, el tercer interviniente, expuso bajo el titulo “Uso de la
Inteligencia Artificial en la seguridad ferroviaria” una interesante ponencia en la que tratd
cuestiones relacionadas con el uso de la inteligencia artificial aplicada a la seguridad, poniendo
en valor el trabajo que esta haciendo RENFE para mantenerse a la vanguardia del mercado en el
uso de las nuevas tecnologias, abogando por la digitalizacién de sus sistemas de seguridad. En
este sentido, centrd su intervencién en explicar los aspectos mas importantes del proyecto RS3
(RENFE Smart Security Station) que busca mejorar la seguridad del entorno ferroviario
manteniendo presente la importancia de que el cliente tenga una buena experiencia. Como de
forma muy acertada advirtié el ponente, debemos ser siempre conscientes del cambiante,

volatil e inestable entorno en el que nos encontramos.

El panel se completd con una cuarta ponencia a cargo de José Miguel Angel Olleros, que en su
intervencidén sobre la “prevencion del delito a través de la seguridad por disefio”, nos hablé del
origen del término y del objetivo que cumple la misma, que no es otro que facilitar el desarrollo
de las personas disefiando nuevos entornos mas seguros donde se reduzca la oportunidad
delincuencial y el sentimiento de inseguridad. En el desarrollo de su ponencia abordé la
importancia que tiene esta seguridad por disefio en la regeneracidén urbanay aludié a los cuatro
pilares indisociables que reducen la oportunidad del delito, lo atractivo de la accién y la

vulnerabilidad del sistema de defensa.
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Durante esta séptima edicidén del Congreso, hemos podido comprobar la importancia que tiene
entender el alcance y la proyeccion de la Seguridad tanto publica como privada. A través de las
ponencias que han tenido lugar, hemos tenido oportunidad de adquirir nuevos conocimientos,
profundizar en temas muy interesantes relacionados con la Seguridad y concienciarnos del

alcance que tiene sentirnos seguros en el sentido mas amplio de la expresidn.

Todo ello demuestra, un aiflo mas, que la Seguridad es un factor esencial para todas las personas,
por lo que es de recibo agradecer que iniciativas de este tipo se lleven a cabo enriqueciendo asi

nuestros saberes.
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LA CONTRIBUCION DE LA SEGURIDAD PRIVADA A LA SEGURIDAD PUBLICA

GB. GUARDIA CIVIL D. ANTONIO CORTES RUIZ

NOTA BIOGRAFICA

Fue promovido al empleo de General de Brigada, Guardia Civil, en febrero de 2022 y
actualmente desempefia sus cometidos como Jefe de la Jefatura de Armas, Explosivos y
Seguridad. De esta Jefatura dependen dos Unidades: una de ellas se ocupa del control de las
Armas y Explosivos en todo el territorio nacional, por ser una competencia exclusiva de la
Guardia Civil; y la otra Unidad se encarga de ejercer el control operativo de la seguridad privada

en la demarcacién territorial que corresponde a la Guardia Civil

Anteriormente, prestd servicio en la Unidad Central Operativa de Policia Judicial, como jefe de
diversos Grupos de Investigacién de la criminalidad organizada y, en su ascenso a Coronel, se
hizo cargo de la Unidad Central de Inteligencia Criminal (UTPJ), con cometidos en analisis
criminal, coordinacion de las Unidades de Policia Judicial territoriales y cooperacién

internacional en el ambito de la investigacion.
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MARCO NORMATIVO
En la Constitucion Espafiola se establece que el Estado tiene la competencia exclusiva en
seguridad publica, articulo 149.1. De ahi, la proyeccién de la Administracidén sobre la prestaciéon

de servicios de seguridad por empresas privadas.

En la Ley 5/2014 de Seguridad Privada, tanto en su preambulo, como en su articulado, se
establece que la participacién de la Seguridad Privada en la Seguridad Publica es

FUNDAMENTAL. Asi el art. 4 es clarificador:
“La sequridad Privada tiene como fines:

e Contribuir a garantizar la Seguridad Publica
e Complementar el monopolio de la sequridad que corresponde al Estado”

También establece la Ley que “todas las actividades de Seguridad Privada tienen la

consideracion de complementarias y subordinadas respecto de la Seguridad Publica”.

Y esto no es incompatible con el legitimo interés que tiene toda empresa privada, que es el de

obtener beneficios econdmicos.
REPARTO DE COMPETENCIAS

El reparto de competencias entre los Cuerpos de Seguridad del Estado en materia de seguridad

privada es el que sigue:

e Corresponde a la Policia Nacional el control del sector de la seguridad privada, sus

empresas, personal, medios y actuaciones.

e Corresponde a la Guardia Civil, todo lo relacionado con Armas, Guardas Rurales y, muy
importante, el control de las actuaciones operativas del personal de seguridad privada,

que preste servicios en su ambito de competencia.

En las Comunidades con competencias transferidas, las Policias Autondmicas realizan el control
administrativo y operativo de la seguridad privada, salvo todo lo relacionado con las armas, que

es competencia exclusiva de la Guardia Civil.

Por ello, seglin establecen las Ordenes INT/314 y 318/2011, “las comunicaciones, asi como la
puesta a disposicién de presuntos delincuentes, instrumentos, efectos y pruebas de delitos, se
cumplimentaran respecto a los miembros competentes del Cuerpo que corresponda, de

acuerdo con lo establecido en la Ley Orgénica 2/1986 de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad”.
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ALGUNAS CIFRAS DEL SECTOR DE LA SEGURIDAD PRIVADA

La facturacién del sector fue de 5.100 millones de euros en el afio 2022. Las tres grandes
actividades en la que se ejerce la seguridad privada son la vigilancia, con un 60%; los

sistemas y alarmas, con un 34%; y el resto, transporte de fondos.

Procedencia del negocio: 75% del ambito privado y 25% del publico (incremento lento,

pero progresivo del ambito publico).

Por sectores: industria y energia 17%; comercio 16,5%; servicios 16,5%; infraestructuras

de transporte 15,6%; instalaciones de organismos publicos 11,8%.

Numero de empresas de seguridad privada: 1.571

Vigilantes de seguridad en activo en 2021: 87.500, pero si sumamos guardas rurales y
escoltas se acerca a las 100.000 personas. No obstante, el nimero de habilitaciones de

vigilantes que constan en el Ministerio del Interior es de 225.000.

Numero habitantes por cada vigilante de seguridad privada en Espafia 1/553; idem en

Europa 1/281.

SECTORES EN LOS QUE OPERA LA SEGURIDAD PRIVADA

La Seguridad Privada cada vez esta adquiriendo un mayor protagonismo. Hoy esta presente en

edificios de todas las Administraciones Publicas, edificios judiciales, museos, medios de

transporte y sus estaciones, centros comerciales, bancos, supermercados, transporte de fondos,

hospitales y un largo etcétera; también en las infraestructuras criticas, tales como las centrales

nucleares y gasoductos (Como ejemplo, una noticia reciente en medios de comunicacion: la

OTAN crea una célula que revisara las infraestructuras criticas para evitar sabotajes como el de

Nord Stream).

También incluso en lugares o situaciones que hasta no hace mucho parecia impensable que la

seguridad estuviese a cargo del sector privado, como:

Control de seguridad de aeropuertos, prisiones, centros de internamiento de

extranjeros y eventos deportivos.

Instalaciones militares

Buques pesqueros en zonas con riesgo de pirateria
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e Poligonos industriales y urbanizaciones delimitadas

e Escolta de explosivos

e Protecciéon de amenazados por el terrorismo de ETA

No obstante, hay que hacer constar que la vigilancia de explosivos o el servicio de escoltas estan

en franco retroceso porque el mapa del terrorismo ha cambiado.

En todos los lugares mencionados anteriormente, el servicio se estd realizando a plena
satisfaccion de sus titulares, ya sean las Administraciones Publicas, empresas privadas o los

ciudadanos.

Estos avances han sido posibles por los cambios en materia regulatoria. La Ley de Seguridad
Privada indica en su preambulo que “es necesario matizar el principio general de exclusion de la
seguridad privada de los espacios publicos, cuya formulacidon anterior, excesivamente rigida,

habia dificultado o impedido la necesaria autorizacién de servicios en beneficio del ciudadano”.

Podemos imaginarnos el refuerzo que supone este despliegue, como apoyo a las Fuerzas de
Seguridad. Esto esta posibilitando que la Seguridad Publica se centre en aquellas funciones mds
especializadas, como la atencidon al ciudadano (recepcion de denuncias), reaccidon ante
incidentes (seguridad ciudadana), proteccién de victimas sensibles, control de masas, lucha
contra el terrorismo, crimen organizado y cibercrimen o la cooperaciéon policial internacional.
Podriamos decir que la seguridad publica cada vez tiende a ser reactiva, mientras que la

seguridad privada es mas bien preventiva.

Con toda seguridad, todavia queden bastantes posibilidades de sustituciéon a las Fuerzas de
Seguridad en determinados servicios de proteccién. Este reemplazo se refiere no solo a la
vigilancia humana, sino a la totalidad del sistema de proteccion de una instalacion, en el que se
integran también medios tecnoldgicos, centro de control y cada vez mas sistemas de inteligencia
artificial. Hay que tener en cuenta que los recursos humanos son los mds escasos y a la vez los

mas valiosos, tanto en la seguridad privada, como en la publica.
UNA SEGURIDAD PRIVADA MAS EFICIENTE

Otro de los aspectos que es necesario tratar es de qué manera la Seguridad Publica puede
ayudar a la Privada para que sea mas eficiente, en beneficio del servicio que esta prestando vy,
por consiguiente, en la mejora de la Seguridad Publica. A continuacidn, se mencionan algunos

de los medios para alcanzar este objetivo:
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Es necesario que la Seguridad Publica haga participe a la Seguridad Privada de la
informacidn que necesite para el desarrollo de sus tareas; entre ellas, realizar una
adecuada evaluacion de los riesgos a los que deba enfrentarse. Como ejemplos se
pueden citar la aparicidn de nuevos modus operandi, datos sobre incidencia delictiva en
un determinado sector, perfiles de delincuentes o la actuacién de delincuentes en una

determinada area geografica.

La Administracién debe proveer a la seguridad privada de un marco juridico adecuado
gue le permita su desarrollo, pero de acuerdo con los principios, tradiciones y valores
de nuestra sociedad (nuestra regulacion no puede ser la misma que en los paises de
tradicion anglosajona). Pero al ser el de la seguridad privada un sector muy regulado, es
necesario que las modificaciones legales sean muy agiles, lo que choca con todos los
trdmites que requieren estos cambios. Un aspecto muy demandado por el sector es el
oportuno respaldo juridico al personal de seguridad privada en sus actuaciones; asi

como la debida penalidad a la reincidencia de los delincuentes.

Los desarrollos tecnoldgicos también estan posibilitando importantes avances, tales
como camaras de videovigilancia inteligentes, sistemas de reconocimiento facial, drones
y, sobre todo, el uso de tecnologias predictivas y de inteligencia artificial, las cuales
potencian de manera exponencial la eficiencia de los sistemas. Otro ejemplo es la
modernizacion de las Centrales Receptoras de Alarma, que estad permitiendo disminuir
el uso de recursos de seguridad publica en la atencién de alarmas innecesarias. En
resumen, podriamos decir que la tecnologia es el “motor del cambio”. Y hay que afiadir,

que estos progresos también llegan, mas tarde o temprano, a la Seguridad Publica.

Mejora en los procesos de la Administracion Digital, singularmente en las
comunicaciones que tienen que realizar las empresas con los dérganos de la

Administracion.

Anteriormente se ha mencionado el necesario trasvase de informacion de la Seguridad Publica

a la Seguridad Privada. De la misma forma, es esencial el intercambio en sentido contrario. Las

informaciones aportadas por los vigilantes, asi como las posibilidades de los medios

tecnoldgicos, generan datos que son esenciales para la seguridad ciudadana y, en muchos casos,

para la actividad de investigacion de los Cuerpos Policiales. A titulo de ejemplo se pueden citar:

imagenes de camaras de seguridad para identificar personas y vehiculos implicados en hechos

delictivos y que han resultado fundamentales para esclarecer importantes casos de homicidios.
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Légicamente, todo el intercambio de informacién entre la Seguridad Publica y la Privada debe

realizarse con estricto respeto a la normativa de proteccion de datos.
PRINCIPALES RIESGOS PARA LA SEGURIDAD

En todos los ambitos de la lucha contra la delincuencia es fundamental la colaboracién publico-
privada, empezando por la mayor amenaza de todas que es el terrorismo. Como ejemplo, la
“Instruccidn de la Secretaria de Estado de Seguridad sobre la Respuesta para hacer frente a la
perpetracion de un atentado terrorista” establece que el responsable de las Fuerzas de
Seguridad enlazard con la seguridad privada de su demarcacidon para recabar los apoyos
necesarios. También en otra Instruccion referida a los niveles de alerta antiterrorista, a la
seguridad privada se le asigna una serie de funciones, diferentes en cada nivel. Hay que tener
en cuenta que el tipo de amenaza terrorista ha cambiado, siendo actualmente mucho mas
indiscriminada, por lo que es mas probable que personal de seguridad privada se encuentre ante
un incidente de esta naturaleza y, por tanto, deberd estar mas preparado y mentalizado para

reaccionar adecuadamente.

Otro de los riesgos es la delincuencia en el dmbito Ciber, que estd teniendo un incremento
preocupante. Todas las empresas de un cierto tamafio cuentan con unas estructuras mas o
menos grandes de proteccion ante ataques cibernéticos (gestionadas directamente o bien
externalizadas). Los conocimientos, el software y los apoyos prestados por algunas de estas
empresas son imprescindibles para las funciones de investigacién de las Fuerzas de Seguridad,
como es el caso del rastreo de criptomonedas, cada vez mas utilizadas para ocultar los beneficios

obtenidos en actividades ilicitas.

Idénticos comentarios pueden hacerse respecto a la delincuencia mas tradicional: sustracciones
de cobre, ocupaciones ilegales de inmuebles, sustracciones en el comercio, robo de combustible
en oleoductos, agresiones a profesionales de la salud, robos en todo tipo de establecimientos,
fraudes, etc. En todos estos ambitos estan trabajando de forma intensa y satisfactoria la
seguridad publica y privada, y sus esfuerzos redundan en beneficio de la seguridad de todos los

espanoles.

También hay que destacar el riesgo, del que no se habla mucho, derivado de las amenazas
internas al que se enfrentan determinadas empresas, que en ocasiones es el de mayor
peligrosidad por la informacidon que pueden tener sus empleados. Es muy importante la
comprobacidn de los antecedentes penales del personal de seguridad privada, especialmente
los ubicados en los puestos de mayor responsabilidad, siendo necesaria una adecuada cobertura

juridica para poder llevar a cabo esta colaboracion.
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FUTURO, QUE YA ES PRESENTE

Los sistemas actuales de obtencion de informacién - tanto los procedentes de fuentes humanas,
entre otros, las patrullas de seguridad ciudadana y los vigilantes de seguridad que en su actividad
de interaccion con el ciudadano generan informaciones de interés (HUMINT), pero sobre todo
las que se obtienen por medios tecnoldgicos, como telefonia mévil, datos asociados al trafico de
internet, redes sociales, cdmaras inteligentes, sistemas de reconocimiento de matriculas,
reconocimiento facial, controles de acceso a aeropuertos y otros lugares, movimientos de
tarjetas bancarias o de fidelizacién y otros muchos - generan un volumen tan alto de datos que

para ser Utiles necesitan de potentes sistemas capaces de analizarlos y elaborarlos.

Esta informacién, o mas bien inteligencia, generada en el ambito empresarial privado, es de la
maxima importancia para las Unidades de Investigacién y de Inteligencia de las Fuerzas de
Seguridad, las cuales disponen de Grupos dedicados especificamente a estas tareas. Pero esta
misma necesidad también la tienen las empresas privadas (tanto las empresas de seguridad,
como de cualquier otro ambito). Una parte de ellas, de momento las mas grandes, estan creando
un area de Inteligencia, generalmente vinculado al Departamento de Seguridad, porque
necesitan analizar toda la informacién que les llega, para tomar las decisiones adecuadas, de
cara a mejorar la seguridad de su empresa. Por ello, estas empresas cada vez demandan mas

personal con perfiles de matematicos, ingenieros o analistas de datos.

Otro de los dmbitos en los que cada vez toma mayor relevancia la colaboracién publico-privada
en materia de seguridad es la que se realiza en la esfera internacional. Cada vez es mas
importante la presencia de empresas espafiolas en otros paises, algunos de los cuales tienen
graves problemas de seguridad ciudadana. Estas empresas demandan de la seguridad publica
informacidn sobre los riesgos de estos paises, que son atendidas generalmente con los datos
aportados por los Consejeros o Agregados de Interior y con otras fuentes de informacion.
También el Estado participa en la formacién del personal expatriado de empresas con negocios
en el extranjero, por ejemplo, la Guardia Civil dispone del curso HEAT (Hostile Environment
Awarenes Training), que esta teniendo una excelente critica entre aquellos que lo han realizado.
De la misma forma, las empresas asentadas en otros paises también canalizan informacion de

interés para la seguridad publica.
CONCLUSIONES

La Seguridad Privada tiene un papel fundamental en la Seguridad Publica.
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La Seguridad Publica y la Privada trabajan, se apoyan y se necesitan mutuamente.

La Seguridad Privada en Espaia esta a la vanguardia en tecnologia, procedimientos y calidad de

su personal.
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LA IMPORTANCIA DE LA COLABORACION PUBLICA-PRIVADA FRENTE A LAS AGRESIONES DEL
PERSONAL SANITARIO

COMISARIO PRINCIPAL D. MANUEL YANGUAS FERNANDEZ

NOTA BIOGRAFICA

Comisario Principal de Policia Nacional. Jefe de la Unidad Central de Seguridad Privada.
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ANTECEDENTES

Los profesionales en el ambito sanitario son el principal activo del Sistema Nacional de Salud
(SNS), pero a pesar de ello son un colectivo que se ve afectado por agresiones de diferente indole
en el ejercicio de su actividad profesional, situaciones violentas que les ponen en riesgo y
pueden provocar efectos nocivos, tanto en la seguridad y en la salud de la persona afectada
como en el sistema sanitario en su conjunto. Por ello, es preciso desarrollar e implantar medidas
preventivas y, de manera simultdnea, proporcionar a los profesionales en el &mbito sanitario

proteccion frente a este tipo de violencia en su lugar de trabajo.

La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) define la violencia en el lugar de trabajo como “todos
aquellos incidentes en los que la persona es objeto de malos tratos, amenazas o ataques en
circunstancias relacionadas con su trabajo, incluyendo el trayecto entre el domicilio y el trabajo,
con la implicacidn que se amenace explicita o implicitamente su seguridad, su bienestar y su

salud”.

Diferentes antecedentes nos sitdan en un escenario en el que las agresiones que afectan a los
profesionales en el dmbito sanitario tienen ya un largo recorrido. A nivel internacional fueron
reconocidas con la publicacién por la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), en el afo
1998, de un informe basado en un amplio estudio sobre violencia en el lugar de trabajo, en el
que se concluia que el riesgo de los profesionales sanitarios de sufrir agresiones durante el

desempeno de sus funciones era mas elevado en comparacion con otros ambitos laborales.

La OMS, la OIT, el Consejo Internacional de Enfermeras y la Internacional de Servicios Publicos
publicaron en el afio 2002 el documento “Directrices Marco para afrontar la Violencia Laboral
en el Sector Salud”, elaboradas a partir de datos obtenidos de varios estudios de casos por paises

cuya finalidad era estimular y orientar iniciativas en los planos internacional, nacional y local.

A nivel europeo, el Tratado constitutivo de la Comunidad Econémica Europea de 1957 (Tratado
de Roma) y, en particular, su articulo 118, obliga al Consejo de las Comunidades Europeas a
establecer las disposiciones minimas para promover la mejora, en particular, del medio de
trabajo, con el fin de elevar el nivel de proteccidon de la seguridad y de la salud de los
trabajadores. Desde entonces se han publicado varias Decisiones y Directivas con el objeto de

cumplir dicho mandato legal.

En Espaiia, el Pleno del Senado aprobd en el afio 2012 una mocién por la que encomendaba al

Gobierno a establecer los mecanismos de informacién que reforzasen la figura del profesional
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sanitario como autoridad en su trabajo y la necesidad de que los servicios de salud de todas las
Comunidades Auténomas contasen con una serie de medidas preventivas y disuasorias frente a

las agresiones en el ambito sanitario.

Entre las medidas adoptadas en el ambito estatal se encuentra la Ley Organica 1/2015, de 30 de
marzo, por la que se modifica la ley Organica 10/1995 de 23 de noviembre del Cédigo Penal, que
llevé a cabo una reforma del Cddigo Penal, reflejada en el articulo 550.1, donde se amplian los
funcionarios protegidos como autoridad publica a los sanitarios y docentes, estableciendo que:
“En todo caso, se consideraran actos de atentado los cometidos contra los funcionarios docentes
o sanitarios que se hallen en el ejercicio de las funciones propias de su cargo o con ocasidn de

ella”.

En cualquier caso, y sin perjuicio de la puesta en marcha de las actuaciones de prevencién que
pudieran ser competencia de la Administracidn sanitaria, la incidencia creciente de este
problema hizo aconsejable la adopcion de un plan de actuacién por parte de la Secretaria de
Estado de Seguridad, el “Protocolo sobre medidas policiales a adoptar frente a agresiones a
profesionales de la salud”, aprobado mediante la Instruccion 2/2017, destinado a establecer un
marco de actuacion operativo adecuado al objeto de reforzar las labores de prevencion e
investigacion de la comisidn de ilicitos penales a profesionales sanitarios en los centros médicos
o con ocasion de su labor, con la finalidad subyacente de reducir la incidencia delictiva objetiva

y mejorar la sensacién subjetiva de seguridad del personal que trabaja en los mismos.

Este instrumento tiene por objeto establecer un procedimiento de actuacidn comun para las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado ante cualquier tipo de agresidn o manifestacion de
violencia e intimidacién dirigida a médicos y profesionales de la salud, comprendiendo, por
tanto, cualquier conducta susceptible de encuadre dentro del concepto de agresion fisica
(lesiones y coacciones), agresién verbal (insultos, vejaciones, calumnias e injurias), asi como
aquellos actos que supongan infraccion penal directamente relacionada con la actividad
sanitaria. Con ello se pretende responder de manera coordinada y eficaz a todas las cuestiones
relacionadas con la proteccién de los profesionales de la salud y su entorno, fortaleciendo la
cooperacion policial con las autoridades sanitarias en sus actuaciones para mejorar la seguridad
en el dmbito de centros médicos, reforzando el conocimiento y confianza en los Cuerpos

policiales.

Los principales objetivos del Protocolo son articular mecanismos e instrumentos de
coordinaciéon permanentes en todo el territorio nacional entre los expertos policiales y las

autoridades sanitarias para proteger, reducir las oportunidades de comisién de hechos delictivos
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y perseguir a los sujetos activos, mejorando las capacidades de deteccion y neutralizacion de

amenazas y, en su caso, minimizando las consecuencias.

La ejecucion de la Instruccion estd siendo llevada a cabo por los Interlocutores Policiales
Sanitarios de Policia Nacional y Guardia Civil, a través de una red creada de Interlocutores

nacionales y provinciales entre ambos cuerpos.

Asimismo, cabe destacar que en 2020 el Ministerio del Interior puso en marcha una nueva
funcionalidad en la App denominada “Alertcops”, orientada a la proteccidn especifica de los
miembros del colectivo sanitario. Para poder acceder a la aplicacion es preciso estar registrado
previamente en el Registro Estatal de Profesionales Sanitarios (REPS), cuyo acceso es posible a

través de la pagina web del Ministerio de Sanidad.

Por otro lado, desde el Ministerio de Sanidad, en el pleno de la Comisidon de Recursos Humanos
del Sistema Nacional de Salud, el 26 de julio de 2017, se acordé la creacién de un grupo de
trabajo que elaborara las bases de un sistema de informacidn de agresiones a los profesionales
del mismo Sistema Nacional de Salud. En mayo de 2018 se constituyd el “Grupo de trabajo para
el analisis y estudio de las agresiones a los profesionales del Sistema Nacional de Salud”. Ante la
inexistencia de un sistema de informacién previo que recopilara de forma homogénea los datos
de las agresiones notificadas en los distintos servicios sanitarios, el grupo de trabajo elabord un
documento consensuado que integra un conjunto minimo de datos de agresiones a
profesionales en el ambito sanitario e inicia la recogida con los datos aportados por las
Comunidades Auténomas y el Instituto Nacional de Gestidon Sanitaria, de las agresiones

notificadas en 2017 y 2018.

En el grupo de trabajo, de cardcter técnico, se han elaborado periddicamente informes de
agresiones a profesionales del Sistema Nacional de Salud plasmando la situacién de las

notificaciones de agresiones registradas durante los afios 2017 al 2021.
DATOS SOBRE AGRESIONES AL PERSONAL SANITARIO

En el afio 2021 se notificaron un total de 10.170 agresiones en el conjunto del Sistema Nacional
de Salud, suponiendo 15.71 notificaciones de agresiones por cada 1.000 profesionales. Esto
supone 2.24 puntos mas con respecto al aio 2020, aio en el que se notificaron un total de 8.532
agresiones en el conjunto del Sistema Nacional de Salud, suponiendo 13,47 notificaciones de

agresiones por cada 1.000 profesionales.
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Segun los datos obtenidos, se puede observar que en el 77% de las notificaciones la persona
agredida fue mujer, siendo distribuciones similares a los resultados obtenidos en los analisis de

afnos previos.

La mayoria de las notificaciones sitian a los agredidos en el rango de edad desde los 35 a los 55
afos, por lo que, si se realiza una comparacién con los datos de los afios anteriores, se
comprueba que la proporcidon se mantiene similar en esa franja etaria (55% en 2019 y 53% en

2020).

En el afio 2021, en Atencidn Primaria y extrahospitalaria se notificaron 32,27 notificaciones por
cada 1.000 profesionales, mientras que en atencién hospitalaria se notificaron 8,37. A la vista
de estos datos, se puede observar que la tasa de notificacién de agresiones es 3,85 veces

superior en Atencién Primaria y extrahospitalaria que en atencién hospitalaria.

En referencia a la categoria a la que pertenecen los profesionales que han notificado las
agresiones, el personal facultativo y el personal administrativo son los que reportan un mayor
porcentaje de agresiones, en comparacion con el resto de las categorias profesionales existentes

en las instituciones sanitarias.

Las agresiones notificadas por parte de los profesionales del Sistema Nacional de Salud se
corresponden en su mayoria con agresiones de tipo no fisico, entre las cuales se encuentran los
insultos y las amenazas. Sin embargo, y pese a que las agresiones fisicas suponen un menor
porcentaje, es un dato que no se debe dejar de considerar, ya que, traducido en términos

absolutos, se corresponde con 1.483 actos violentos de tipo fisico a lo largo de 2021.

Las agresiones notificadas tuvieron lugar mayoritariamente en las consultas (40%), seguidas de
los puntos de admisién e informacién (21,30%), la hospitalizacién (16,54%) y los servicios de

urgencias (10,20%).

En un 3% de las ocasiones, las agresiones tienen lugar en el domicilio del paciente o en la via
publica; dato a destacar, puesto que a pesar de que no suponga un porcentaje muy elevado, no
deja de ser una fuente de conflicto importante y a tener en cuenta, a la hora de establecer
medidas preventivas o correctivas en los ambitos de las visitas domiciliarias o los trayectos “in
itinere” del propio profesional. De hecho, el valor absoluto de las notificaciones de agresiones
que ocurren en el domicilio o en la via publica, en el conjunto del Sistema Nacional de Salud,

alcanza una cifra considerable, con un total de 310 notificaciones en 2021.

La causa mas frecuente de agresion hacia el personal que se encontraba realizando su actividad

laboral en el dmbito del Sistema Nacional de Salud durante el afio 2021 se corresponde con las
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causas relacionadas con la atencién percibida por el usuario (35,88%), seguida de las causas
relacionadas con las demandas del usuario (23,74%) y, en tercer lugar, por las causas ajenas a la
organizacidn o a la asistencia prestada (20,34%) con un porcentaje muy similar a las causas

relacionadas con el propio acto sanitario o administrativo realizado (20,04%).

En los datos analizados de 2021, el perfil de la persona agresora en un 74% de las veces
corresponde al propio usuario o paciente y en un 26% de las agresiones se corresponde con un
familiar o acompafiante. En las notificaciones que han registrado la variable sexo del agresor, en

un 59 % son hombres y el 19% del total corresponden al perfil de reincidentes.

Las notificaciones de agresiones a profesionales del Sistema Nacional de Salud durante el
periodo 2017-2021 han variado y se han distribuido de manera heterogénea en el Sistema
Nacional de Salud. Durante 2018 y 2019 se observa un ligero incremento en el nimero total de
notificaciones de agresiones y se puede observar que, aunque las agresiones no fisicas
aumentan cada aio, las fisicas parecen mantenerse e incluso llegan a disminuir en 2019 respecto
a los dos afios anteriores. En el aino 2020 se produce un descenso, en probable relacién con la
crisis sanitaria ocasionada por la pandemia del SARS-Cov-2, y en el afio 2021, con la evolucidn
de la misma, se observa un aumento en el nimero de notificaciones de ambos tipos de

agresiones en niumeros absolutos.

ACTIVIDAD DESPLEGADA POR LOS INTERLOCUTORES POLICIALES SANITARIOS DE LA POLICIA
NACIONAL

Desde la creacidn de la figura en el afio 2017, los distintos Interlocutores Policiales Sanitarios de
la Policia Nacional han mantenido una relacidn frecuente y cercana con los responsables de los
centros sanitarios y de las correspondientes Consejerias de Sanidad y, en especial, con los
directores de seguridad de los 38 departamentos de seguridad creados en establecimientos
sanitarios y en los departamentos constituidos en 3 Consejerias de Sanidad de sus

correspondientes Comunidades Auténomas.

En este sentido, y de acuerdo con lo previsto en el articulo 36.1 de la Ley 5/2014, de 4 de abril,
de Seguridad Privada, cabe significar que, “en relaciéon con la empresa o entidad en la que
presten sus servicios, corresponde a los directores de seguridad el ejercicio de las siguientes

funciones:

a) La organizacion, direccion, inspeccion y administracion de los servicios y recursos de

seguridad privada disponibles.
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b) La identificacidn, andlisis y evaluacidn de situaciones de riesgo que puedan afectar a

la vida e integridad de las personas y al patrimonio.

c) La planificacién, organizacién y control de las actuaciones precisas para la
implantacién de las medidas conducentes a prevenir, proteger y reducir la manifestacion de
riesgos de cualquier naturaleza con medios y medidas precisas, mediante la elaboracién y

desarrollo de los planes de seguridad aplicables.
d) El control del funcionamiento y mantenimiento de los sistemas de seguridad privada.

g) La comunicacién a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad competentes de las
circunstancias o informaciones relevantes para la seguridad ciudadana, asi como de los hechos

delictivos de los que tenga conocimiento en el ejercicio de sus funciones.

h) La interlocucidn y enlace con la Administracion, especialmente con las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, respecto de la funcién de seguridad integral de la entidad, empresa o
grupo empresarial que les tenga contratados, en relacion con el cumplimiento normativo sobre

gestién de todo tipo de riesgos...”

Estos contactos han servido para poder concretar el grado o nivel de riesgo de que se produzcan
agresiones contra los profesionales sanitarios, asi como para determinar las medidas policiales

de proteccién que debian ser adoptadas, siempre de manera personalizada e individual.

Ello ha permitido, por una parte, responder de una manera coordinada y eficaz a las cuestiones
relacionadas con la proteccidn de los profesionales de la salud y su entorno vy, por otro lado,
fortalecer la cooperacidn policial con las autoridades sanitarias y directores de seguridad en sus
actuaciones, a fin de mejorar la seguridad en el ambito sanitario, reforzando, de esta manera, el

conocimiento y confianza en la Policia Nacional.

La figura del Interlocutor Policial Sanitario es ya conocida tanto a titulo individual, entre los
diferentes colectivos que desarrollan su actividad en el dmbito sanitario, como de forma
colectiva a través de los distintos Consejos y Colegios profesionales en los que se encuentran
adscritos. También entre futuros profesionales sanitarios que estan finalizando los estudios de

Grado en las distintas Facultades Universitarias sanitarias.

A nivel central, en la Policia Nacional, el equipo esta formado por el Comisario Principal, Jefe de
la Unidad Central de Seguridad Privada, en calidad de Interlocutor Policial Nacional Sanitario
(IPNS), y dos Policias, psicélogas y expertas en intervencion en situaciones de crisis y

comunicacion estratégica.
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Ademas, se cuenta con 55 Interlocutores Policiales Territoriales Sanitarios (IPTS), en cada una
de las provincias, asi como en las ciudades de Vigo, Gijon y Algeciras, que son, a su vez, los
responsables de la direccién y gestién de las distintas Unidades Territoriales de Seguridad

Privada.

Todos ellos han sido formados y se encuentran perfectamente capacitados tanto para la
resolucidon de situaciones conflictivas, como para la propuesta de medidas preventivas ante

posibles agresiones al personal sanitario.

Todos los Interlocutores Policiales asesoran a los centros sanitarios que asi lo soliciten, respecto
de la adopcién de aquellas medidas de seguridad adecuadas para la prevencién y reduccidn de
los riesgos de comisién de posibles actos violentos. A este respecto, se destacan como factores
disuasorios de primer orden ante posibles agresiones, primero, la necesidad de la creacion de
un departamento de seguridad, con el nombramiento de un director de seguridad al frente del
mismo y, segundo, la necesidad de la presencia fisica de vigilantes de seguridad en los distintos

centros y establecimientos sanitarios.

La labor principal del Equipo Nacional del Interlocutor Policial Sanitario se centra en las
relaciones y contactos institucionales con el fin de establecer una estrecha colaboracién con los
organismos que engloban el ambito sanitario. Actualmente se esta colaborando con los Colegios
Oficiales de Médicos, Enfermeros, Odontélogos, Farmacéuticos, Veterinarios y Fisioterapeutas,
ademas de con el Observatorio de Seguridad Integral de Centros Sanitarios (OSICH), las Mutuas
Sanitarias privadas y las Universidades, publicas y privadas, que forman a los distintos

profesionales sanitarios, impartiendo formacién preventiva.

Al mismo tiempo, se estan impartiendo jornadas formativas, tanto presenciales, en todo el
territorio nacional, como cursos online y webinarios, con la finalidad de dotar a los profesionales
sanitarios de estrategias y herramientas de prevencién, para su propia proteccion y la de sus
compafieros ante las agresiones que pudieran sufrir (“Formacion en técnicas y herramientas de

comunicacion para la prevencion de agresiones”).

El contenido de estas actividades formativas consta de dos partes: en la primera de ellas, se
explica el concepto de agresidn, sus causas y consecuencias, y se exponen los datos actualizados
de la situacién de las agresiones a nivel nacional, a la vez que se explica el uso y las posibilidades
que la aplicacion AlertCops ofrece a los profesionales sanitarios. La segunda parte estd orientada
a dotar a los profesionales sanitarios de una serie de herramientas y estrategias preventivas para
hacer frente a una potencial situacidn critica. Estas estrategias se trabajan, en primer lugar, con

la organizacion contextual del entorno de trabajo, para disponerlo de tal manera que facilite
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posibles vias de escape y salir indemne de la situacién critica. En segundo lugar, se ofrece a los
profesionales sanitarios una serie de estrategias de comunicacidn, basados en actuaciones ante
situaciones criticas e intervencion en crisis y se realizan actividades practicas de role playing a

fin de poner en practica las herramientas psicoldgicas aprendidas y comprobar su efectividad.

Y como todos aquellos profesionales que trabajan en el dmbito sanitario son susceptibles de
encontrarse con una situacidn critica en un momento dado y en el desempeno de sus funciones,
desde Policia Nacional no hacemos distincidon entre profesional sanitario o no en materia de
formacidn. Por ello, en las actividades formativas se incluyen también a los colectivos de los
celadores, al personal administrativo y, por supuesto, a los vigilantes de seguridad (“Formacion

en analisis del comportamiento en previsidon ante agresiones en entornos sanitarios”).

El afo 2022 supuso la vuelta paulatina a la normalidad, tras dos afos de crisis sanitaria debido
a la pandemia; se fueron eliminando progresivamente las restricciones y se ha vuelto a la
atencién presencial en los centros sanitarios de toda Espafia. Como consecuencia de éste y otros
factores, han aumentado las denuncias sobre agresiones a profesionales de la salud,
especialmente en el dmbito de la Atencidn Primaria, que ya supera a las urgencias hospitalarias,
que es donde tradicionalmente se estaban produciendo mas agresiones. No solamente se han
visto incrementadas las denuncias en el ambito de Policia Nacional. También, los datos del
Ministerio de Sanidad, la Secretaria de Estado de Seguridad, y las Organizaciones Profesionales

indican un aumento respecto a afios anteriores.

Algunas de las posibles causas que se pueden atribuir a este aumento pueden ser, entre otras,

la demora en la atencidn debido a la saturacién del sistema y la carencia de recursos humanos.

En relacidn con la actividad formativa, en 2022 también se ha recuperado la normalidad, lo cual
ha conllevado un aumento de la labor didactica de los Interlocutores Policiales Sanitarios,
llegando a mas de 4.600 profesionales sanitarios formados en toda Espafia, tanto en forma
presencial como online. Esto supone un total de 17.389 sanitarios formados en prevencion de
las agresiones en todo el ambito nacional, desde que se implanté el “Protocolo sobre medidas

policiales a adoptar frente a agresiones a profesionales de la salud”.

Durante el afio 2022, la Secretaria de Estado de Seguridad ha intensificado la campafia de
sensibilizacidn iniciada los afios anteriores, mediante la elaboracién de guias, videos explicativos
y carteleria, con recomendaciones y herramientas para la prevencion de las agresiones. El
material elaborado ha sido difundido por los Interlocutores Policiales Sanitarios, para su

exhibicidn tanto en centros sanitarios como en las oficinas de denuncias de Policia Nacional.
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Por otra parte, se ha mantenido e intensificado la linea de colaboracion con los departamentos

de seguridad del sector sanitario.

Respecto a la operativa policial hospitalaria, a pesar de no hallarnos ya en circunstancias
excepcionales de pandemia, las patrullas policiales han acudido de forma continuada a los
centros hospitalarios y en forma de acompanamiento domiciliario, cuando la situacién lo ha
requerido. Concretamente, durante el afio 2022 se realizaron 2.624 actuaciones policiales en
centros sanitarios y 6.188 en domicilios. Por otra parte, se han llevado a cabo 92 detenidos por

agresiones a profesionales sanitarios.

PROPUESTA DE AMPLIACION A LOS CENTROS SANITARIOS DEL PROTOCOLO DE DENUNCIAS IN
SITU, CON APOYO TELEMATICO, PARA DETERMINADOS DELITOS LEVES

Complementando todo lo expuesto -y a fin de contemplar nuevas medidas especificas para
hacer frente a estos hechos, y que permitan frenar la evolucién de este fenédmeno, en el que en
dos de cada tres casos el autor de la agresion es el/la paciente, y alrededor del 19 % son
reincidentes- se estimé de interés la ampliacion del Protocolo de denuncias in situ, con apoyo
telematico, para determinados delitos leves, aprobado por la Instruccion ndm. 5/2020, de la

Secretaria de Estado de Seguridad.

Dicho Protocolo de denuncias in situ tiene por objeto aprovechar las facilidades tecnoldgicas
disponibles para establecer un procedimiento que permita, con apoyo telematico, la
presentacion de denuncias ante agentes de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado por
la comisién de determinados delitos leves en establecimientos comerciales “sin perjuicio de su
posible ampliacion futura a otros dmbitos” y sin necesidad de que sus responsables, empleados
o personal de seguridad privada deban desplazarse hasta las dependencias policiales para

presentarlas.

La ampliacién del Protocolo tendria el mismo objeto antes referido. Se podria aplicar cuando
simultdneamente se cumplan respecto a los presuntos autores criminales o complices las
circunstancias ya previstas en el mismo (que se encuentren a disposicion policial en el Centro
sanitario y que hayan sido sorprendidos en delito flagrante) y se retinan por parte de los Centros
Sanitarios los requisitos exigidos actualmente a las entidades comerciales y sus
establecimientos; esto es, disponer de un Departamento de Seguridad formalmente constituido,
tener contratado un servicio de vigilantes de seguridad privada, estar en disposicion de cumplir
las condiciones logisticas necesarias para garantizar tanto la correcta conectividad a los entornos
web de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado territorialmente competentes, como la

ejecucién, en un marco de privacidad suficiente, del resto de obligaciones operativas derivadas,
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y suscribir por persona, con capacidad de representacion suficiente para obligarse en su nombre,
un documento de adhesién con la Policia Nacional, con la Guardia Civil o separadamente con

ambos, segun el Cuerpo territorialmente competente.
EL PROYECTO IPNS 2.0

El Equipo Nacional del Interlocutor Policial Sanitario tiene preparadas futuras acciones, que
siguiendo en la misma linea en la que se trabajaba antes de la pandemia, son nuevas y adaptadas

a las actuales circunstancias.

Se va a continuar con la formacién de aquellos sanitarios que quieran profundizar en temas
como la comunicacién con el paciente, técnicas de contencidon verbal y como novedad,
introduciremos nuevas herramientas que consideramos necesarias y a la vez imprescindibles,
tras pasar por una situacidon tan extraordinaria como la COVID-19, en la que el impacto
psicolégico ha sido tan alto para los profesionales de la salud, que puedan identificar signos o
sintomas que requieran una atencidn especial. Para ello, se ha elaborado material grafico y
visual con recomendaciones basadas en las situaciones criticas y en los recursos puestos al

servicio del colectivo sanitario y del resto de los ciudadanos.

Ademas, se ha puesto a disposicidon de todos los profesionales de la salud un canal directo de
comunicacion, a través del cual facilita asesoramiento a los mismos sobre cuestiones
preventivas en el ejercicio de su actividad. Dicho canal de comunicacion se establece a través de

la cuenta de correo electrénico ucsp.ipnsadjunto@policia.es. En la misma, el personal sanitario

puede plantear cualquier tipo de cuestion o inquietud referente a su seguridad,
comprometiéndonos a facilitar una respuesta concreta y adaptada a sus circunstancias
personales. Este canal de comunicacion busca complementar la asistencia al personal sanitario
ante situaciones que no requieran una respuesta urgente o inmediata, y nunca sustituira a los
servicios de emergencia de la Policia Nacional, que se seguiran canalizando a través del teléfono

091, y que daran respuesta inmediata a las situaciones de urgencia.
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USO DE LA INTELIGENCIA ARTIFICIAL EN LA SEGURIDAD FERROVIARIA

D. JERONIMO ROBLEDO MORALES

NOTA BIOGRAFICA

Licenciado en Ciencias de la Informacién, ha desarrollado toda su vida profesional en RENFE,

ocupando diferentes puestos como la Gerencia de Area del servicio de Estudios.
Cuenta con la habilitacién de Director y Jefe de Seguridad.

Fue responsable del CECON, RENFE, y durante su gestion se concedid a este organismo el trofeo

al mejor sistema de seguridad instalado.

En el aifio 2018 se le nombra Director de Seguridad, Autoproteccidén y Prevencidn de Riesgos,
siendo el director de seguridad del departamento de seguridad del Grupo RENFE hasta el 31 de
agosto de 2023.
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LA SEGURIDAD CORPORATIVA EN EL SECTOR FERROVIARIO

En el momento actual, la funcidn y actividad de la seguridad corporativa cobra cada vez mayor
importancia dentro del negocio de las empresas que disponen de esta drea. A través del
Departamento de Seguridad se actua gestionando los riesgos que pueden afectar a los

diferentes activos, ya sean de caracter personal como técnico o patrimonial.

Estamos viviendo el paso de un modelo mecanicista, que considera a la seguridad como un
servicio, producto o persona, hacia el de un modelo de gestion que considera la seguridad como
un proceso estratégico mas de la empresa, utilizando para ello una metodologia basada en la

gestién de la calidad.

En el entorno cambiante, voladtil e inestable que atravesamos es fundamental el
aprovechamiento de la tecnologia y el manejo de datos como elemento esencial en la toma de
decisiones. En este sentido, RENFE, como compaiiia que gestiona diversas infraestructuras
criticas y prestadora de un servicio publico, estd apostando por las nuevas tecnologias a través
de diversos proyectos, entre los que se encuentra el RS3, por el que se ha puesto en marcha la
implementacion de sistemas de inteligencia artificial a los equipos de videovigilancia de cerca
de 500 estaciones de Cercanias (todas aquellas que tienen en la actualidad mas de 200 viajeros
diarios). A partir de 2025, se trabajara en la ampliacion de este proyecto a las casi 400 estaciones

restantes en las que el nimero de viajeros en inferior a los 200 clientes diarios.

Todo ello servira para ofrecer una mayor seguridad al viajero como cliente final de la compaiiia,
y una mayor eficacia en el conocimiento y toma de decisiones para el negocio, y sobre todo, con
informacidn en tiempo real; una informacién que ademas puede ser almacenada para
desarrollar proyectos de prospectiva relacionados con los habitos, usos y costumbres de

nuestros clientes.
El Proyecto RS3

En este contexto, RENFE se planted cdmo afrontar estratégicamente el paso de una “seguridad
forense”, que venia ejerciéndose de manera tradicional y con un marcado caracter reactivo, a
una “seguridad activa y predictiva”, basada sobre todo en la prevencién y que se fundamenta
en datos (reales, contrastados y en el momento en que se producen) para la toma de decisiones
y hacer mas eficaces las medidas, al poder adoptarse anticipadamente, y mas eficientes, al poder

ser mas adecuadas a la realidad.
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Para la implementacion de esta estrategia la herramienta adecuada era la digitalizacion de los
sistemas de seguridad, debiendo abordarse ese paso con la transformacién de los sistemas

analdgicos al mundo digital.

RENFE RS3 (RENFE Smart Security Station) prevé sustituir mas de 7000 cdmaras de seguridad
analdgicas por camaras IP, que recopilaran y procesaran de forma andnima y automatizada,

miles de datos de cada estacidén y que los integrara en un cuadro de mando Unico.
Los objetivos fundamentales del proyecto son:

e Mejorar la seguridad en el entorno ferroviario, tanto en andenes como en vestibulos, y

aumentar su operatividad.

e Mejorar el alineamiento del Area de Seguridad con los objetivos y resultados de negocio

de las diferentes Sociedades del Grupo RENFE.
e Mejorar la experiencia del cliente, eje fundamental del plan estratégico de la compaiiia.

La situacion al inicio del proyecto en el afio 2021 era la siguiente:

v" 781 instalaciones a nivel Nacional con tecnologia Analdgica.

v" Un Centro de control 24 horas Central (CECON) y otros 4 Centros 24h (Barcelona, Bilbao,

Sevilla y Valencia).
v" 7.000 cdmaras y 650 grabadores de video.
v 30.000 elementos tecnolégicos.

Ademas, no existia un Cuadro de Mando Integral, los sistemas estaban desconectados entre
ellos y muchos de los procesos no estaban automatizados, sino que se realizaban de forma

manual.

Frente al panorama sefalado, el escenario previsto para 2024 a la finalizacién de la implantacién

de este proyecto sera:

v' 483 instalaciones con el sistema RS3 y una inversidon realizada de 30 millones de euros,

procedentes de fondos europeos.
v" 7.000 cdmaras inteligentes, de més de 10.000 cdmaras gestionadas.

v" 500 servidores de ultima generacidn (a nivel nacional, muy deslocalizados)
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Transformacion de los centros de control 24H en iCECON e iC24h (Barcelona y Bilbao,

Sevilla y Valencia); unos centros de seguridad plenamente digitalizados.

50.000 elementos tecnoldgicos, interconectados en tiempo real.

Un Centro de Inteligencia Analitica que permitira realizar una seguridad predictiva, un

control del fraude inteligente y una optimizacion de los recursos.

400 Body Cams.

También se implementaran nuevos sistemas operativos:

v

v

v

v

v

Sistema SAS BI, integrador de toda la seguridad.

Grandes bases de datos.

DATALAKE, cuadro de mando integral con analitica neuronal.

i INTEGRA, que integre automaticamente todos los sistemas.

Gestion de la red de comunicaciones.

Gestor del mantenimiento predictivo.

Esta implementacidn tiene tres objetivos clave basados en la calidad de los datos:

a)

b)

Herramienta Basica para toma de decisiones. A través de un Cuadro de Mando Integral

basado en:
v Analitica del dato.
v Datos en tiempo real.
v" Visibilidad / Usabilidad.
v Coherencia de bases histéricas.

Herramienta Bdsica para intervencion que gestione todo tipo de alarmas en tiempo real

y posibilite:

v" Toma de decisién temprana.
v" Conocimiento Inmediato de los sucesos.

v"  Mejora operativa para intervencion.
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v" Optimizacidn de recursos.
v" Minimizar dafios y accidentes.

Herramienta bdsica para prediccidn que realice inteligencia profunda y establezca redes

neuronales que permita:
v" Extraer de los datos conocimiento.
v Andlisis Predictivo.
v" Deteccion de anomalias y patrones comportamiento.

v" Optimizacion productiva de los recursos.

Con estos sistemas se generaran cientos de Terabytes, que habrd que analizar y gestionar desde

ese Centro de Inteligencia Artificial y desde los iCECON e IC24h, para que constituyan la fuente

de la toma de decisiones, tanto de seguridad como de los negocios, dentro del nuevo marco

predictivo que van a generar.

Asi mismo, la implantacién de esta tecnologia permitird una serie de analiticas de las que se

servira no sélo seguridad, sino también serd fuente de apoyo para otras dreas del negocio:

v

Analitica avanzada de fraude (sus tipos y contraste con los datos de los concentradores

de tornos)

Aforo automatico y en tiempo real de la estacion, del andén y del tren.

Numero de viajeros que entran y salen.

Analitica del perfil de viajero.

Analisis del perfil de equipaje (tamanio, ...).

OMU (Objeto Movilidad Urbana, entre los cuales se incluyen las bicicletas y patinetes).
Deteccidén de caidas a la via y accidentes.

Proteccion de la caja de via.

Deteccién de fuego y humo.
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v" Alarmas por agresiones y peleas, para lo cual ya estamos trabajando con la simulacién
de peleas para que las camaras puedan reconocerlas y lancen mensajes de aviso y

alarma a los centros de control.
v" Ayudas al personal operativo.
v" Estudio de comportamientos.
v" Anélisis de flujos.
v" Seguridad de los trabajadores.
v" Control de calidad de las empresas de servicios.
v’ Realizacion de rondas virtuales....

Si profundizamos un poco en los aspectos comentados podemos decir, en cuanto a las analiticas

integradas, que se realizardn andlisis de:

v" Vestibulo: Se analizan los elementos que concurran en la zona de tornos de la estacién
y se detectan los accesos (entradas y salidas), fraudes, Personas de Movilidad Reducida,
objetos de movilidad urbana, maletas y bultos asociados al pasajero y niveles de
saturacion. Con las analiticas actualmente implantadas se estan detectando los diversos
tipos de fraude y el Negocio estd actuando, implementando medidas como brigadas
antifraude en aquellas estaciones donde mads se produce, mientras que Seguridad lo
esta haciendo incrementando la presencia de vigilantes en aquellos tornos, estaciones

y horas en que mas puede generarse.

v" Andén: Se analiza el nUmero de pasajeros que trascurran por el andén para determinar
el aforo y la densidad y los elementos asociados descritos en la zona de tornos.
Deteccién de tren y analisis de comportamiento en via y cruces de vias. A través de estas
analiticas desde los centros de control se dan instrucciones a los vigilantes para que
distribuyan de forma mas homogéneas a los clientes a lo largo del andén, o en caso de
un alto nivel de ocupaciéon de los mismos, previendo posibles aglomeraciones,

impidiendo el corte de los viajeros a los mismos.

v" Alertas: El andlisis de las dos zonas es capaz de generar alertas sobre situaciones
andémalas (exceso de aforo, peleas, caidas, situaciones de emergencia, armas de fuego,
vandalismo, tumultos, fraudes, grafitis, torno abierto, etc.) que se plasman en planos

interactivos, teleindicadores de ocupacién de andenes, avisos a los Centros de Control...
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En cuanto al uso de Herramientas de Business Intelligence, la representacién de todos estos
datos procesados se realiza con el andlisis y la visualizacién dindmica y objetiva de los entornos
examinados. Los informes o vistas de reporting, tanto externos como propios, contienen

informacidn en tiempo real de:

v" Conteo de pasajeros comparada con la media de los dltimos dias, semanas, o meses.

v" Conteo de casos y tipos de fraude comparando estos datos con la media de los Ultimos

dias.

v" Conteo de Objetos Mdviles Urbanos (bicicletas, patinetes, etc.) comparada con la media

de los ultimos dias.
v Estadisticas de aforo en andén comparando con los dltimos dias.

Todos estos datos obtenidos a través de las nuevas cdmaras son basicos para la gestion que
deben realizar los negocios integrados en el Grupo RENFE, pero también son bdasicos para la

actuacion del area de Seguridad.

A través de cuadros de mando que el propio sistema RS3 genera se dispone de los datos de
seguridad, datos de viajeros y datos externos. Desde la Direccion de Seguridad, Autoproteccion
y Prevencidn de Riesgos del Grupo Renfe se organizan y seleccionan los datos de los sistemas
internos de seguridad (Gestor de incidencias, etc.) y se usan para compararlos con el cuadro de

mando de RENFE Viajeros, al objeto de contrastar la eficacia y eficiencia real de los sistemas.

En la actualidad, desde el Area de Seguridad ya podemos mostrar el posicionamiento en tiempo
real tanto de los trenes como de los recursos (vigilantes de seguridad...) y con las nuevas

implantaciones del sistema RS3 sera posible analizar en tiempo real y por estacion:

v Incidencias operativas.

v Incidencias positivas como las prestaciones de ayuda o asistenciales que realizan los

vigilantes.

v" Evolucién de los datos operativos de los viajeros: evolucidn del servicio, puntualidad,

incidencias, descubiertos en los servicios, etc.

Como ya hemos sefialado anteriormente, el proyecto RS3 incluye la creacién de una nueva red
de Centros de Seguridad Inteligente “i-CECON e i-C24H” anexos a los Centros de Seguridad
existentes, como medio para responder de forma independiente, predictiva y eficaz ante

incidentes, alertas y emergencias que puedan afectar especificamente a su dmbito de actuacion,
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asi como la toma de datos en tiempo real de los sistemas procedentes de la digitalizacién de sus
activos (sistemas de analitica de video, monitorizacién remota, etc.), el control de la calidad del

dato, gestion de alertas en tiempo real, etc.
En estos centros se realizara:

v La gestidn, monitorizacion y estudio de los datos procedentes de la analitica de video,
el control de la calidad del dato, y se generaran alertas en tiempo real que seran

gestionadas por los Centros de Control.

v' La gestidn, monitorizacidon y mantenimiento de la infraestructura del sistema de

analitica de video (servidores y cdmaras destinadas a analiticas).

v" La creacién de informes ad hoc que permitan la mejora en la toma de decisiones vy la

mejora en la gestidn de recursos de seguridad.
v" Lagestidn de la mejora de los algoritmos de analitica de videos existentes o futuros.

La creacion de entornos I-CECON E I-C24H de gestion de seguridad predictiva y explotacion de

los datos procedentes de los de sistemas de analitica de video, incluira:

v" Adecuacion de espacios en los centros de seguridad.

v" Mobiliario técnico para Operadores y Supervisores de salas.

v" Integracion SW/HW de la totalidad de sistemas implicados.

v’ Sistemas de Visualizacién de salas “i-CECON e i-C24H” a nivel nacional.
v" Sistema de presentacién inaldmbrico.

La adecuacién de los sistemas multimedia de salas de crisis y de gestidn de incidencias para la

explotacién de los datos de analitica de video en caso de emergencias conllevara:

v" Migracién del sistema de gestidn de sefiales a través de matrices HDMI.
¥v" Renovacidn de sistema de control de pantallas en salas de crisis.
v" Adaptacion y renovacion de sistemas de videoconferencia.

v' Control centralizado de todos los sistemas de las salas.
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Conclusion

Con el uso de la inteligencia artificial aplicada desde el drea de Seguridad y sus centros de
control, RENFE pretende seguir a la vanguardia del mercado ferroviario durante este Siglo XXI,
combinando de la manera mas eficaz los recursos humanos y tecnoldgicos, y con el foco puesto
en el cliente como parte esencial del negocio, en el que, indisolublemente, la seguridad
corporativa constituye un proceso estratégico mas del que dispone la Compaiiia para la

consecucién de sus objetivos empresariales.
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INTRODUCCION

Como seres humanos necesitamos vivir con una situacion emocional que nos permita desarrollar
nuestra vida privada, social y laboral en un ambiente de normalidad, pero al mismo tiempo
sensitivo, que nos anime a participar, a sentirnos parte del ecosistema, sin pérdida de calidad

urbana y que nos ayude a alcanzar nuestro ansiado nivel de autorrealizacién.

La Sequridad por Disefio® parte del axioma “la oportunidad es una causa del delito puesto que

|II

no existe ninguna clase de delito donde la oportunidad no cumpla su papel”. En consecuencia,
trata de reducir la oportunidad delincuencial desincentivando al delincuente y para ello propone
un modelo de seguridad de triple impacto: ambiental, social y econdmica, nacida para proteger
la salud mental, el patrimonio y el estilo de vida. Es una forma tdctica y holistica de generar
seguridad de bajo consumo altamente efectiva basada en un triple enfoque: el disefio del
espacio fisico, el control informal ejercido por la actividad de las personas y el endurecimiento

de las infraestructuras basado en combinar resistencia fisica y deteccion electrdnica anticipada.

Por lo tanto, esta nueva seguridad nace con el objetivo de facilitar el desarrollo de las personas
disefiando los nuevos hdbitats!, mds seguros, sensitivos y sostenibles, que reduzcan la
oportunidad delincuencial, el sentimiento de inseguridad, que activen la participacion

comunitaria y eleven la calidad y bienestar de las personas en el espacio publico y privado.

Se sabe que generando bioquimica positiva mediante el disefio de los habitats se fomenta la
identidad barrial, el sentido de pertenencia, inclusién social, confort, ocupaciéon constante,
control natural de los accesos, la vigilancia natural, el refuerzo del territorio, el mantenimiento
de los espacios publicos y la participacion comunitaria. En definitiva, evita la desconexién entre

persona y habitat.

Los practicantes de la Seguridad por Disefio® son profesionales especializados en la prevencion
y estan convencidos de que un inadecuado disefio del espacio fisico no puede contrarrestarse
con tecnologia de control pandptico. Son conscientes de que cuando un delincuente puede
adentrarse sin ser visto ni oido trasciende de ser un problema de seguridad para convertirse en

un gran problema de calidad de vida urbana, de salud y de bienestar.

1 “Habitat” es un espacio diverso que utiliza el significado para conectar con la persona. Es diverso, experiencial e

inclusivo para que pueda transcender en el habitante y pueda ser compartido. Considera todo el ecosistema natural,
social y material para aportar sentimiento de pertenencia, participacién y autorrealizacidn. Es, en definitiva, un
espacio donde la forma y la funcion siguen a las personas.
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Por lo tanto, sus diseinos tienen como objetivo facilitar el desarrollo de las personas, reduciendo
la oportunidad delincuencial, el sentimiento de inseguridad y, por ende, se active la
participacidn comunitaria para ejercer de control informal a la vez que se reactiva la ocupacion

del espacio publico y la actividad econédmica barrial.
La Seguridad por Disefio® en la regeneracion urbana

La regeneracién urbana que auspician las sociedades mas prosperas busca favorecer la salud y
el bienestar conectando a las personas para que participen de su comunidad, se reduzca su
aislamiento y la soledad, que puedan y deseen enriquecer el bien comun, y puedan aumentar

su sentido de pertenencia a una zona, comunidad, barrio o ciudad. Que se sientan soberanos.

Para conectar a estas personas con sus habitats, entre otras cosas, es necesario cambiar el
modelo urbanistico actual basado en la construccién de enclaves periféricos para iguales, con
infraestructuras que fomentan el aislamiento, la individualidad y el sentimiento de inseguridad.
Enclaves donde “todo” es privado y no existe vida si no se dispone de vehiculo privado. Donde
el consumo en grandes superficies y plataformas digitales se prioriza sobre el pequeio comercio

local y el juego en el espacio publico.

La seguridad por disefio puede ser la herramienta necesaria para ayudar a reducir la actual
desconexién de la ciudadania, fomentando la estancia en lugar del desplazamiento y disefiando
viviendas mas seguras que no den la espalda a la calle y que nos generen la tranquilidad de no
ser invadidos; viviendas dentro de espacios de usos mixtos, con establecimientos para el
comercio local y plazas que fomenten la cohesién, recuperando la actividad socio cultural en el

espacio publico y comunitario.
MARCO INSTITUCIONAL DE LA SEGURIDAD POR DISENO.

El marco institucional es amplio y forma parte del programa internacional para la regeneraciéon
urbana del espacio publico y privado con relevancia para las personas, enfocado dentro del
desarrollo de ciudades y comunidades sostenibles, que fomenta la calidad y bienestar del
espacio publico y del estilo de vida. Esta directamente vinculada con el objetivo 2.3 de la Agenda
Urbana 2030, con el programa New Bauhaus Europa (NBE), con los objetivos de desarrollo

sostenible: ODS 3,4, 11y 17 y los estdndares ISO CPTED 22341 y CEN-TS14383.2.

La necesidad de disefiar nuevos habitats y de regenerar los existentes con premisas de seguridad
contra el delito y contra la precepcidon del delito también forma parte de los enfoques
relacionados con el marco de la Criminologia Ambiental y aparece en la nueva Ley Espafiola

9/2022, de 14 de junio, de Calidad de la Arquitectura, asi como en la Declaracién de DAVOS 2018
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que es contundente en el mensaje: “No puede haber desarrollo democratico sin proteccion del

habitat”.

Complementariamente, encontramos referencias al espacio seguro en:

v

Estrategia de Seguridad Interior de la UE (ISS, 2010):

“La seguridad se ha convertido en un factor clave para garantizar una alta calidad de
vida”.

La Agenda Urbana ([14] 2017) para la UE, que destaca la importancia de la seguridad
por disefio en la planificacién de los espacios publicos.

Organizacién de las Naciones Unidas (ONU).

Subraya la importancia de la seguridad y remarca la importancia del Objetivo de
Desarrollo Sostenible nimero 11 de la ONU 2030 como alto y claro: “Hacer que las
ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y
sostenibles”.

Nueva Agenda Urbana de ONU-Habitat, aprobada en Quito en octubre de 2016. Los
parrafos 100 y 103 se refieren a las ciudades seguras, la delincuencia y la violencia.
Nueva Carta Urbana de Leipzig ([16] 30-11-2020; pagina 2)

“La importancia de disefiar espacios publicos de alta calidad, abiertos y seguros. Lugares
urbanos vibrantes, permitiendo a las personas interactuar, intercambiar e integrarse en

la sociedad”.

ATRIBUTOS DE LA SEGURIDAD POR DISENO

Como anteriormente hemos indicado, la Sequridad por Disefio® se enfoca a la prevencién del

delito, la reduccidn del sentimiento de inseguridad y la revitalizacién de la actividad comunitaria.

Representa un modelo regenerativo por disefio e intencidon que considera el espacio para

ofrecer forma, funcidn y significado a la persona. Basada en el concepto de reduccién y enfocada

a mantener las soluciones en su mas alto valor durante el mayor tiempo posible, presenta una

visidon tactica de la seguridad y absolutamente holistica que considera el ecosistema barrial y

desciende a los subsistemas natural, social y material para dar forma, funcién y significado. En

su proceso evalua la facilidad del espacio para ser defendido, la capacidad del espacio para ser

defendido y el significado que tiene el espacio para sus moradores.
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Es, sin duda, una evoluciéon de la seguridad en términos preventivos que busca reducir delitos
de oportunidad, percepcién de inseguridad y aumentar la cohesidn comunitaria, mediante la
modificacion de variables socioambientales, tales como el espacio fisico, el control social

informal y el endurecimiento de las infraestructuras.

Angel
U]Igros
ESPACIO
Fisico
CONTROL SOCIAL ENDURECIMIENTO DE
(INFORMAL) INFRAESTRUCTURAS

éCuales son los actores necesarios para la prevencion del delito?

Para prevenir el delito de forma mas efectiva, econédmica y sostenible la ciudadania necesita la
cooperacion de urbanistas, arquitecturas, administraciones, organizaciones prosociales, policias
y profesionales de la prevencién, o de otra forma solo les quedara la posibilidad de perseguir el

delito en lugar de prevenirlo.
éCudles son los pilares de la seguridad por disefio?

Se consolida bajo cuatro pilares para reducir la oportunidad del delito, la atraccién de la accién

y la vulnerabilidad del sistema de defensa. Pilares que no pueden disociarse y son:

e Comportamiento de las personas, considerando la consciencia, el conocimiento y los

habitos adquiridos.

e Disefo del espacio fisico, del subsistema social-cultural y material.

e Tecnologia con ecodisefio de bajo impacto, incluyendo tecnologia fisica, electrénica y

l6gica.

e Mantenimiento, abarcando tanto los aspectos naturales como los materiales.

Es relevante considerar, aunque con diferentes matices, que el disefio urbano, su gestion para
fomentar la participacién comunitaria y el mantenimiento genera oportunidades delictivas o las

desincentiva. Y lo mds importante para la época actual, que estos tres grandes bloques -espacio
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fisico, participacidon y mantenimiento- son mas efectivos, sostenibles, sociales y econédmicos que

la instalacidn de sistemas de alarmas y videovigilancia.

EJEMPLO DE ESPACIO SEGURO CONFORME A 1S022341 y CEN-TS14383-3. Proceso certificado
bajo la metodologia Genoma Del Robo®.

ANGEL OLLEROS CONSULTORIA SL s G ~

Fecha: Junio 2023. s

Normas aplicadas: ISO 22341 / TS14843-2 / TS14834-3 GENOMA
DEL ROBO

Metodologia: Genoma Del Robo para el espacio construido (publico y privado).

PLANIFICACION URBANA:

Capacidad para engendrar calidad urbana y un entorno capaz de limitar las oportunidades delincuenciales de forma natural.
El control informal tambien disminuye en zonas residenciales de baja densidad y en enclaves sin \italidad de espacios
publicos.

Valorar las estructuras fisicas y sociales existentes.

E\itar enclaves.

Posibilidad de crear \vitalidad barrial.

Proveer mezcla de situaciones.

Dinamismo y densidad urbana adecuada.

Evitar barreras fisicas y espacios residuos.

DISENO URBANO

Ubicacién de las construcciones, uso de los planos inferiores y planos mas altos, distribucion de areas verdes y espacios
publicos, trazado de calles, ubicacion de paradas de transportes publicos y areas de aparcamientos. Para que el disefio
urbano sea mas efectivo es relevante que los criterios de seguridad se extiendan al disefio de los edificios (building design).

Continuidad del tejido urbano.

Ubicacién de las actividades.

Horarios y calendarios de las actividades.

Visibilidad.

Accesibilidad.

Territorialidad.

Atraccion aprovechable para personas (no atractividad estética abstacta).

Calidad de los materiales para prevenir deterioro.

ADMINISTRACION DE LOS ESPACIOS
Referido a las consideraciones incluidas en el plan urbanistico y disefio urbano. La manera en que los espacios estan
disefados y tratados influye en su gestién, facilitando la intervencién de los responsables o haciéndola mas dificil.

Mantenimiento integral adecuado con instrucciones practicas.

Vigilancia informal con le disefio y formal con la tecnologia. Con instrucciones practicas.

Reglas de conducta en los espacios publicos. (Vinculado con la gestién de dichos espacios).

Acoger a grupos especiales.

Comunicacién con el publico (para generar sentimiento de pertenencia y propiedad. "Respeto a lo dado").

ENDURECIMIENTO DE LAS INFRAESTRUCTURAS.

Hace que la comisién de un crimen requiera un mayor grado de esfuerzo y notoriedad, lo que unido a un disefio de vigilancia
natural y control informal, reduce significativamente la oportunidad delincuencial. Es referido a muros, puertas, ventanas,
cuartos criticos, problemas en el uso, conflictividad vecinal, empleos incorrectos, accidentes o posicién estratégica dentro
del barrio/ciudad, e instalaciones electricas, gas, agua, telefonia. Incluye la elaboraciéon y entrega a los propietarios de la
guia de uso.

Generales

Vigilancia natural: vegetacion, iluminacion, orientaciones de ventanas, permeabilidad visual de perimetros y entre vecinos.

Diserio arquitecténico: que dificulte la escalada y la continuidad en plantas bajas y cubiertas.

Acceso desde el exterior: Unico o multiples comunes o mdltiples individuales.

Evaluacion y control del acceso en corredores de paso interiores de bajo transito.

Adecuada ubicacién, orientacion y capacidad de visién de la caseta de control.

Identificacién de los espacios de alto riesgo y de los potenciales blancos de la criminalidad para su evaluacion.

Precanalizaciones de la enwlvente de la vivienda para ulteriores medidas de seguridad (fisicas, electrénicas y ciber).

Precanalizaciones de la infraestructura de zonas comunes de la urbanizacién para ulteriores medidas de seguridad.

Precanalizaciones de la infraestructura de zonas comunes de la urbanizacién para riesgos accidentales (safety e incendio).

Control de operatios de senvicios.

Endurecimiento

Endurecimiento fisico de la caseta de control.

Endurecimiento fisico de los accesos comunes y de emergencia (urbanizacién).

Endurecimiento fisico y capacidad de deteccién de intrusién en garajes, cuartos de comunicaciones y accesos a trasteros.

Evaluacién del rendimiento y endurecimiento de resistencia al ataque de intrusién de puertas y ventanas en viviendas.

Evaluacion de la autonomia de energia para sistemas de deteccidén en caso de corte de energia.

Evaluacion del rendimiento y endurecimiento de resistencia al ataque de intrusidon de puertas y ventanas en viviendas.

Capacidad de gestion

Guia de uso para propietarios (no manuales).

Guia de habitos de seguridad.

Capacidad de operar con los sistemas de defensa.

Reservados todos los detechos. ANGEL OLLEROS CONSULTORIASL
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