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El debate sobre la Estrategia Espafiola de Seguridad

Abstract

En diciembre de 2009, el Gobierno de Espafia encargd a Javier Solana la elaboracion
de la primera Estrategia Espafiola de Seguridad. Este encargo constituye un verda-
dero hito en la historia de la democracia espafiola, ya que hasta la fecha Espafia
carecia de este documento estratégico de singular valor en materia de seguridad.
Con la elaboraciéon de una Estrategia de Seguridad, Espafia se incorpora al grupo
de paises modernos y avanzados que cuentan con una hoja de ruta estratégica de
estas caracteristicas. El presente documento pretende contribuir al debate que se
ha generado en Espafia sobre esta cuestion, lo que se produce en el marco de un
contexto mas global, en el que otros Estados y organizaciones estan poniendo al
dia sus respectivas Estrategias de Seguridad.
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El debate sobre la Estrategia Espafiola de Seguridad

1
Introduccion

La creciente globalizacidn y las transformaciones del contexto internacional requie-
ren una nueva comprension del concepto de seguridad y una aproximacién estra-
tégica adecuada. La separacion entre lo nacional y lo internacional cada vez es mas
difusa y el tipo de riesgos a la seguridad se diversifican. Espafia debe dotarse de una
Estrategia de Seguridad en la que refleje su vision del mundo y el papel que nuestro
pais quiere desempeiiar.

Diversos paises de nuestro entorno se han dotado de Estrategias de Seguridad
propias. Hasta el momento, Espana se ha limitado a la formulacién, por parte del
presidente del Gobierno, de Directivas de Defensa Nacional, en cada nueva legis-
latura. Estas Directivas establecen las lineas generales de la politica de defensa
y las directrices para su desarrollo. Ademas, en 2005, se aprobd la Ley Organica
5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional (LODN). En su preambulo, se
destacan las transformaciones del marco internacional, como consecuencia de la
globalizacion y la diversificacion de los riesgos y amenazas a la paz y a la seguri-
dad; asi como también transformaciones a nivel interno, con la desaparicion del
servicio militar obligatorio y la implantaciéon de un modelo de Fuerzas Armadas
profesionales. La LODN constituyd un paso importante en la definicion de las lineas
de la accidn exterior, pero se centra en la regulacidon de aspectos de organizacién
interna en el dmbito de la defensa. La Estrategia de Seguridad debe ir mas alld y
definir las principales lineas de accidn exterior en garantia de la seguridad y de-
terminar la posicion de Espaifa en el escenario internacional. En este sentido, la
Directiva de Defensa Nacional 1/2008, que es la primera aprobada después de la
entrada en vigor de la LODN, constata la “necesidad evidente” de elaborar una
Estrategia de Seguridad Nacional que incluya “los valores e intereses en que ésta
se sustenta, analice los riegos, amenazas y vulnerabilidades, asi como las causas
qgue los producen; establezca los marcos de actuacidon y contenga las bases para
proporcionar una respuesta integral que garantice la proteccion de los intereses
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nacionales asegurando el respeto de los valores constitucionales y a los tratados
internacionales suscritos por Espafia”. También la Directiva de Politica de Defensa
1/2009, elaborada desde el Ministerio de Defensa?, insiste en la necesidad de pro-
gresar no solo hacia la plena realizacién de la accidén conjunta, sino en el camino
de la accién integrada, en cuyo marco las Fuerzas Armadas deben estar preparadas
para insertarse en operaciones en que deberdn interactuar con actores civiles, ad
intra y ad extra de la operacién misma.

Nuestro pais se ha incorporado a un ejercicio de estas caracteristicas, con la consti-
tucién, en virtud del Acuerdo del Consejo de Ministros del 23 de diciembre de 2009,
de la Comision encargada de elaborar la Estrategia Espafiola de Seguridad, bajo la
presidencia de Javier Solana. La misién encomendada a Solana es precisamente la de
proponer una Estrategia de Seguridad que esté basada “en un profundo analisis de
los intereses vitales espafioles y en un sélido estudio de los riesgos y amenazas que
nos afectan. El conocimiento de estos intereses y riesgos, puesto en relacion con las
capacidades existentes, permitird la formulacién de las lineas estratégicas de actua-
cion”, segun reza el propio Acuerdo del Consejo de Ministros.

En este contexto, el objetivo principal de nuestro Documento de Debate es contri-
buir al debate que se ha generado con la apertura del proceso de elaboracidn de la
primera Estrategia Espafola de Seguridad. La Fundacion IDEAS quiere potenciar este
debate, puesto que entendemos que la elaboracion de dicha Estrategia constituye un
auténtico hito en nuestras relaciones internacionales y en nuestra politica de seguri-
dad, tanto nacional como internacional.

El Documento de Debate consta de dos partes. La primera (secciones 2 y 3) incluye
una breve evolucion del concepto de seguridad nacional desde el final de la Guerra
Fria que pone de manifiesto la diversificacion de la naturaleza y origen de los riesgos.
A continuacion se incluye un anadlisis comparado de las Estrategias adoptadas
recientemente por paises de nuestro entorno. La segunda parte (seccién 4) desarrolla
los elementos basicos para la formulacién de una Estrategia de Seguridad propia.
Nuestra pretensién no es la formulacion de una Estrategia completa, sino contribuir a
la reflexidon en tres ambitos esenciales: los fundamentos de la estrategia; la naturaleza
de los riesgos que se pretenden afrontar, y las capacidades a desarrollar en el marco
de un enfoque integral. A partir de esta reflexidn, al final se formularan un conjunto
de recomendaciones (seccién 5).

1 Se puede encontrar un resumen ejecutivo de este documento en la pagina web del Instituto Espa-
fiol de Estudios Estratégicos, Ministerio de Defensa: http://www.mde.es/Galerias/politica/seguri-
dad-defensa/ficheros/DGL_ResumenEjecutivDPD_1-2009.pdf
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2
Evolucion del concepto de seguridad

El concepto de seguridad, desde un punto de vista tedrico, puede vincularse al poder
(realismo) o a la paz (idealismo). Segun los realistas, la seguridad deriva del poder,
mientras que para los idealistas, de la paz’. El concepto tradicional de “seguridad
nacional” estd basado en la concepcidn realista de las relaciones internacionales,
y se define como “la capacidad continuada de un pais para proseguir el desarrollo
de su vida interna sin interferencia seria, 0 amenaza de interferencia, de potencias
extranjeras” (George Kennan, 1948)°. Por lo tanto, el objeto de proteccién es el
territorio, el tipo de peligro es la agresidn exterior, los potenciales agresores son los
Estados y el tipo de respuesta es militar.

Con el fin de la Guerra Fria, este concepto fue sometido a revisién en el seno de
Naciones Unidas. El Informe Anual sobre Desarrollo Humano (1994), en el marco del
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), propuso un concepto de
“seguridad humana”. Este concepto reemplaza la seguridad del territorio por la del
ser humano. Desde esa perspectiva, se formularon siete categorias de seguridad:
econdmica, alimentaria, seguridad de la salud, ambiental, personal, de la comunidad
y politica. Este concepto fue criticado por su amplitud y vaguedad, pero en alguna
medida encontrd aplicacidn a través del desarrollo del concepto de “responsabilidad
de proteger”, que se formula en el Informe de la Comisidon Internacional sobre
Intervencion y Soberania Estatal (2001), cuyos principios seran aprobados por la
Cumbre Mundial de la ONU, celebrada en Nueva York en 2005. Este concepto incluye

2 Barbé, E. (1995): La seguridad en la nueva Europa. Una aproximacion institucional: Unién Europea,
OTAN y UEO, Catarata, Madrid.
3 Para la evolucién del concepto de seguridad, véase Ensefiat Berea, A. (2009): “El concepto de segu-

ridad nacional en las estrategias de seguridad nacional”, en Los nuevos paradigmas de la seguridad,
CITpax, pp. 11-12.
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la responsabilidad de prevenir, de actuar y de reconstruir, y centra su atencién en la
proteccion de las personas®.

En linea con esta evolucién, el Center for American Progress propuso en 2008 el
concepto de “seguridad sostenible”>. Este concepto engloba tres dimensiones de
la seguridad, que aparecen vinculadas: seguridad nacional, seguridad humana vy
seguridad colectiva. La “seguridad nacional” responderia al concepto tradicional
de proteger al pais contra agresiones externas. La “seguridad humana” se extiende
a la proteccion y bienestar de las personas, independientemente de su naciona-
lidad. Ademas, el tipo de amenaza se diversifica, desde el terrorismo, la pobreza,
los Estados fallidos, a una economia global que diferencia cada vez mas entre los
poderosos y los menos favorecidos. Se reconoce que en un mundo cada vez mas
interdependiente, donde muchas de las amenazas a la seguridad y al bienestar
econdmico son de cardcter global (cambio climatico, escasez de agua, de alimento,
degradacion medioambiental), la garantia de la seguridad requiere de la colabora-
cion con otros Estados y organizaciones internacionales, en el marco del concepto
de “seguridad colectiva”.

En resumen, el concepto se amplia mas alla del propio Estado y mas alla de las ame-
nazas militares. La evolucién del concepto de seguridad apunta a una diversificacion
del tipo de peligro (no sélo el conflicto armado en sentido cldsico), el origen del mis-
mo (no sdlo los Estados), y el objeto de proteccidn (no sélo el territorio). Por consi-
guiente, ello requiere también replantear las estrategias para su garantia.

En un mundo globalizado, donde las amenazas devienen también globales, no es
posible pensar en la garantia de la seguridad de manera unilateral, a través de medios
exclusivamente militares. Después de la Primera Guerra Mundial, en el marco de la
Sociedad de Naciones, se adopta el concepto de “seguridad colectiva”, fundado en
el compromiso conforme al cual la Comunidad Internacional acuerda oponerse a la
agresion militar de cualquier miembro y actuar conjuntamente a través de medidas,
incluso coercitivas, contra el Estado que viole la paz®. Esta idea estd en la base de
la creacidon de la ONU en 1945. La Carta de Naciones Unidas garantiza el derecho
de legitima defensa, individual o colectiva (art. 51), lo que llevé al establecimiento

4 Ibidem, p. 12. En 2009, el secretario general de Naciones Unidas emitid el informe Implementing
the responsibility to Protect, y el 14 de septiembre del mismo afio la Asamblea General de Naciones
Unidas adoptd la primera Resolucion sobre responsabilidad de proteger (A/RES/63/308).

5 Smith Gayle, E. (2008): In Search of Sustainable Security. Linking National Security, Human Security
and Collective Security to Protect America and Our World, June 2008.

6 Para la evolucion de este concepto, véase Ensefiat Berea, “El concepto de seguridad nacional...”, op.
cit., pp. 12-13.
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de diversas alianzas y organizaciones para la “defensa colectiva”: Unidn Europea
Occidental (Tratado de Bruselas, 1948, modificado por el Protocolo de Paris, 1954);
Organizacién del Atlantico Norte (Tratado de Washington, 1949); Organizacion del
Pacto de Varsovia (Tratado de Varsovia, 1955). También el Tratado de Lisboa hace
referencia al articulo 51 de la Carta de la ONU, al establecer el compromiso de
defensa mutua de los Estados miembros frente a la agresién armada en el territorio
de cualquiera de ellos (art. 42.7 TUE).

Especialmente a partir de la Guerra Fria, y tras la incorporacidon de nuevas dimensio-
nes al concepto de seguridad, también el aspecto estratégico se somete a revision.
La Organizacion de Seguridad y Cooperacién Europea (OSCE) promovera un concep-
to de “seguridad cooperativa”, que consiste en alcanzar la seguridad a través de la
cooperacion, basado en la interdependencia de la seguridad de los Estados, que se
comprometen a abordar mediante la cooperacion todos los asuntos de seguridad
militar, econdmicos, sociales, medioambientales, culturales y humanitarios.

En este escenario, ante la diversificacidon tanto de los actores que intervienen en una
crisis (fuerzas armadas, agencias gubernamentales, organizaciones internacionales,
ONG) como al tipo de acciones que se desarrollan (politico, diplomatico, econdmico,
humanitario, militar), se estd desarrollando, tanto a nivel internacional como
nacional, un “enfoque integral” (comprehensive approach) de los mecanismos de
garantia de la seguridad. El objetivo general del enfoque integral es la mejora de los
instrumentos internos de gestion de la crisis y de la coordinacién tanto interna como
con otros actores internacionales.

En el marco de la ONU’, por primera vez en 1997, se hace referencia al concepto de
“misiones integradas” (Informe del secretario general, Renewing the United Nations
— a Programme for Reform), indicando la necesidad de coordinar el componente
civil y militar, asi como el humanitario y de desarrollo. En el Report on Integrated
Missions: Practical perspectives and recommendations (2005), las misiones integra-
das se definen como: “an instrument with which the UN seeks to help countries in
the transition from war to lasting peace or address a similarly complex situation that
requires a system-wide UN response, through subsuming various actors and appro-
aches within an overall political-strategic crisis management framework”.

También en el marco de la OTAN esta en desarrollo el denominado “enfoque integral”
(comprehensive approach), con el objetivo de mejorar la coordinacién de los medios

7 Cebada Romero, A. (2009): “Las misiones integradas de Naciones Unidas: un intento de organizar
una comunicacion eficaz entre los actores de construccion de la paz”, en Los nuevos paradigmas de
la seguridad, ClTpax.
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civiles y militares aliados con otros actores relevantes, especialmente la UE y la ONU.
Esta iniciativa debe entenderse en el contexto de la preocupacién por avanzar en la
cooperacién civil-militar (Civil-Military Co-operation, CIMIC), y el desarrollo del en-
foque basado en efectos (Effects Based Approach to Operations), caracterizado por
la coordinacion de los distintos instrumentos del potencial aliado (econdmico, civil,
militar y politico), asi como la cooperacién prdctica con el resto de actores partici-
pantes en la gestion de la crisis. El enfoque integral ha ido adquiriendo cada vez mas
importancia para la OTAN a raiz de la progresiva ampliacién de su ambito material y
geografico de actuacién?.

Recientemente, la OTAN ha aprobado un nuevo Concepto Estratégico para los
proximos 10 afios en la Cumbre de Lisboa (19-20 de noviembre de 2010): Strategic
Concept For the Defence and Security of The Members of the North Atlantic Treaty
Organisation®. La OTAN declara su propdsito de continuar siendo efectiva en un mun-
do cambiante contra nuevas amenazas, con nuevas capacidades y nuevos socios. El
Concepto Estratégico de la OTAN identifica tres elementos nucleares:

1. Seguridad colectiva. La OTAN confirma su compromiso con el concepto de
seguridad colectiva

2. Gestion de crisis. El nuevo Concepto Estratégico destaca que las crisis mas
alla del propio territorio pueden constituir una amenaza para la seguridad.
Se pone especial énfasis en la prevencidn de crisis, la gestion de conflictos
y la estabilizacién posconflicto y reconstruccién. Casos como Afganistan po-
nen de manifiesto la necesidad de un enfoque politico integral, civil y militar
(comprehensive political, civilian and military approach). En este ambito, se
indica la necesidad de: mejorar la inteligencia; desarrollar capacidades mi-
litares, incluyendo operaciones de estabilizacion y reconstruccion; desarro-
llar capacidades civiles para la gestion de crisis; promover la planificacion
integrada civil-militar; entrenar y desarrollar fuerzas locales en zonas en cri-
sis, de manera que las autoridades locales sean capaces, tan pronto como
sea posible, de mantener la seguridad sin ayuda internacional; identificar y

8 En el concepto estratégico de 1991 se incluyd “la gestién de crisis” como mision de la OTAN y en el
de 1999 el dmbito geogréfico se extendid pasando del “espacio europeo”, al “espacio euroatlanti-
co”. Finalmente, en la Declaracién sobre la seguridad de la alianza, se introdujo el concepto de “dis-
tancia estratégica” para dar cobertura a operaciones fuera de area. Real Instituto Elcano (2010): “El
concepto estratégico de la Alianza Atldntica y los intereses nacionales: propuestas para la cumbre
de la OTAN en Lisboa”, DT 34/2010, de 29 de octubre de 2010. Disponible en: http://www.realins-
titutoelcano.org/wps/portal/rielcano/contenido?WCM_GLOBAL CONTEXT=/elcano/elcano_es/
zonas_es/defensa+y+seguridad/dt34-2010

9 http://www.nato.int/cps/en/natolive/events_66529.htm
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entrenar especialistas civiles en los Estados miembros, para que tengan la
capacidad de un rdpido despliegue en misiones concretas, y de trabajar con
personal militar y especialistas civiles de los paises socios.

3. Seguridad cooperativa. La OTAN persigue la promocién de la seguridad in-
ternacional a través de la colaboracidn con paises relevantes y otras organi-
zaciones internacionales. En concreto, se hace mencion de Naciones Unidas,
la UE y Rusia. Asimismo, se declara que la puerta esta abierta a la entrada
de paises europeos que cumplan con los estandares de la OTAN. La OTAN
se compromete con el objetivo de crear las condiciones para un mundo sin
armas nucleares y, por lo tanto, con la no-proliferacion y el desarme, pero
mientas haya armas nucleares en el mundo, la OTAN continuara siendo una
Alianza nuclear.

El nuevo concepto incluye una reflexion sobre el nuevo entorno de seguridad.
Aunque la probabilidad sea baja, no puede descartarse un ataque convencional,
dada la proliferacion de armas nucleares y armas de destruccion masiva; se hace
hincapié en el terrorismo; se reconoce que la inestabilidad y conflicto mas alla del
territorio de la OTAN pueden constituir una amenaza para la seguridad; la amenaza
de los ciber-ataques; la dependencia de rutas de comunicacidn y transporte para
el comercio internacional, la seguridad energética y la prosperidad; finalmente se
hace referencia a las restricciones medioambientales y de recursos que tienen un
impacto en la seguridad y que incluyen riesgos para la salud, el cambio climatico, la
escasez de agua y necesidades energéticas. Correlativamente, el documento se re-
fiere a las capacidades que deben desarrollarse para hacer frente a los nuevos retos
y para cumplir con el objetivo de defender el territorio y la poblacién de la OTAN.

En el seno de la UE, la politica de seguridad y defensa se ha convertido en una priori-
dad en el proceso de construccién europea. La Politica Exterior y de Seguridad Comun
(PESC) se introduce en el Tratado de la UE en la reforma de Maastricht (1992), el de-
nominado “segundo pilar”. Como es sobradamente conocido, fue una declaracién
franco-britanica la que abrié la puerta, en diciembre de 1998, al desarrollo de una
Politica Europea de Seguridad y Defensa (PESD), aunque el impulso definitivo llegaria
inmediatamente después de la guerra de Kosovo, una guerra que habia dejado al des-
cubierto las debilidades de la Unidén para conducir misiones en el exterior®. Desde los

10 En junio de 1999 se celebrd el Consejo Europeo de Colonia (junio, 1999) en el que se formulé el
compromiso de empezar a desarrollar una politica europea de seguridad y defensa. Las bases de
esa politica se pusieron en la Cumbre de Helsinki (diciembre de 1999), donde se hizo hincapié
en la necesidad de adaptar las capacidades nacionales para desarrollar misiones en el exterior.
Para un analisis de la evolucion, mas en general, de la PESC, véanse: Lifian Nogueras, D. J. “La
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origenes de la PESD estan presentes dos de sus caracteristicas mas definitorias: esta
orientada al desarrollo de misiones en el exterior, de un lado, y esta basada en las
capacidades nacionales, tanto las civiles como las militares!. La primera misién de la
UE se desarrollé en nuestro vecindario y fue una operacién policial (EUPM, en Bosnia
Herzegovina). Poco después, la UE lanzé una mision en la Republica Democratica del
Congo (RDC, Artemis*?). Se puso de relieve desde el principio, por tanto, una carac-
teristica esencial de la PESD, su afan de proyeccidn, que responde a las pretensiones
de la UE de ser un actor global. La orientacion exterior de la PESD sigue siendo una
realidad después de Lisboa, aunque hay que tener en cuenta que la frontera entre
seguridad exterior y seguridad interior se ha ido diluyendo®3.

Con el Tratado de Lisboa, la PESD ha pasado a denominarse Politica Comun de
Seguridad y Defensa (PCSD, arts. 42-46 TUE) y ha desaparecido formalmente la es-
tructura en pilares. No obstante, en la practica, el drea relativa a la politica exterior
y de seguridad comun sigue respondiendo a una légica de cooperacion intergu-
bernamental. La PCSD ofrece a la UE capacidad operativa basada tanto en medios
civiles como militares (art. 42.1), y se prevé que los Estados miembros pondran
a disposicion de la UE capacidades civiles y militares (art. 42.3). Se establece que
estos medios se emplearan fundamentalmente para realizar misiones fuera de la
UE, con el objetivo de: garantizar el mantenimiento de la paz, la prevencién de
conflictos y el fortalecimiento de la seguridad internacional, conforme a los prin-
cipios de la Carta de Naciones Unidas. Aunque es necesario afnadir que la cldusula
de solidaridad abre la puerta a la utilizacion de las capacidades civiles y militares
de la UE en el interior de las fronteras de la Unidn, en caso de catastrofe natural o
humano o ataque terrorista.

Ademas, se establece expresamente el necesario respeto de las obligaciones deriva-
das de la OTAN, y la compatibilidad con la Politica Comun de Seguridad y Defensa es-
tablecida en el marco de esta organizacion. Nos parece fundamental que se terminen
de definir los términos de la relacién entre la OTAN y la UE y se pongan en marcha

politica exterior y de seguridad comun”, Revista de Instituciones Europeas, vol. 19, num. 3, 1992,
pp. 797-826; y del mismo autor: “La cooperacién en materia de politica exterior: de la CPE a la
PESC”, en Rodriguez Iglesias, G.C. (1993): Derecho comunitario europeo y su aplicacion judicial,
Civitas, Madrid, pp. 327-372.

11 Véase, al respecto, ISS Policybrief (2009): “Strenght in numbers? Comparing EU military capabiliteis
in 2009 with 1999”, EUISS, December 2009.

12 Accion Comun 2003/423/PESC de 5 de junio de 2003.

13 Arteaga, F. (2010): “La estrategia de seguridad interior de la Unidn Europea”, ARl 75/2010, Real
Instituto Elcano. Disponible en: http://www.realinstitutoelcano.org/wps/wcm/connect/6bcedb80
425ddc41a994abbbafb9a558/revista_ ARI_mayo_2010.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=6bcedb804
25ddc41a994abbbafb9a558
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medidas para mejorar esa relacion. En este sentido, el nuevo Concepto Estratégico
de la OTAN declara que la UE es un socio Unico y esencial para la OTAN. También se
aplaude la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, que proporciona un marco para re-
forzar las capacidades de la UE para enfrentarse a amenazas comunes a la seguridad.
La OTAN se compromete a una mejor cooperacion con la UE de modo que ambas se
refuercen mutuamente en la consecucion de la seguridad y la paz internacional®*. Por
otro lado, desde la UE, el Consejo europeo de 16 de septiembre de 2010 ha encarga-
do a la alta representante que presente un informe sobre cdmo mejorar las relacio-
nes entre las dos organizaciones®. Seria deseable que en la Estrategia Espafola de
Seguridad se definiera el modelo de relaciones por el que aboga nuestro pais.

Tal como se mostrara a continuacion, las Estrategias de Seguridad elaboradas por
diversos paises reflejan la transformacidn conceptual de la seguridad y la correlativa
necesidad de adaptar las respuestas y capacidades, con especial énfasis en un enfo-
que integral.

14 http://www.nato.int/cps/en/natolive/events_66529.htm, par. 32.

15 Consejo Europeo, conclusiones 16 septiembre de 2010, EUCO 21/1/10 rev 1 CO EUR 16 CON-
CL3, p. 5. Disponible en: http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/
en/ec/116547 .pdf

fundacién ideas

para el progreso



Antonio Estella, Aida Torres y Alicia Cebada

3

Analisis comparado
de Estrategias de Seguridad

Recientemente, diversos Estados han aprobado nuevas Estrategias de Seguridad.
Nuestro analisis incluye las Estrategias de Brasil, Canada, Estados Unidos, Francia,
Reino Unido y la UE. El principal objetivo del andlisis es identificar el concepto de
seguridad adoptado y el enfoque estratégico sobre capacidades.

3.1 Brasil®

La Estrategia de Defensa se inicia con la declaracion de Brasil como un pais pacifico,
por tradicion y conviccidn. El rasgo pacifista se considera parte de la identidad nacio-
nal y un valor que deberia ser preservado. Proclama los principios de no interven-
cion, defensa de la paz y resolucidn pacifica de los conflictos. Brasil se define como
pais en desarrollo y vincula la estrategia de defensa con la de desarrollo, de modo
que se refuerzan mutuamente.

La Estrategia se centra en la defensa del territorio frente a amenazas y agresiones.
El grueso del documento se dirige al refuerzo de las capacidades de las Fuerzas
Armadas. Entre las principales lineas de actuacion se establece la necesidad de:
coordinar las tres ramas de las Fuerzas Armadas (la Marina, el Ejército y las Fuerzas
Aéreas); desarrollar la capacidad logistica para reforzar la movilidad; desarrollar el
concepto de “flexibilidad” en combate, para dar cumplimiento a los requisitos de
control, movilidad y presencia; mejorar la calificacidon de los combatientes; y estruc-
turar el potencial estratégico en términos de capacidades. Se confirma la necesidad
de conservar el servicio militar obligatorio como instrumento para mantener la uni-
dad de la nacion, mas alla de las clases sociales.

16 National Strategy of Defense. Peace and Security for Brazil, 2008.
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Las referencias a operaciones internacionales son limitadas. Se incluye la necesidad
de preparar a las Fuerzas Amadas para cumplir con sus responsabilidades en
operaciones de mantenimiento de la paz, bajo el mandato de la ONU, o en apoyo a la
iniciativa de organizaciones multilaterales de la regidn, ya que el refuerzo del sistema
de seguridad colectiva es beneficioso para la paz mundial y la defensa nacional.

El documento analiza también las medidas de implementaciéon necesarias para
dar cumplimiento a los objetivos establecidos. Se parte del analisis de los aspectos
positivos y negativos de la actual situacidon de las Fuerzas Armadas, para a continuacién
realizar un conjunto de recomendaciones para su mejora.

3.2 Canada¥’

La Estrategia canadiense establece como principal objetivo del Gobierno defender
a los canadienses de amenazas a su seguridad y bienestar. La Estrategia pretende
transformar y revitalizar las Fuerzas Armadas para poder dar respuesta a los nuevos
retos a la seguridad y establece un plan para 20 afios.

Por un lado, se reconoce el impacto de la globalizacién sobre el tipo de amenazas.
Como consecuencia de la globalizacién, sucesos que se producen en el extranjero
pueden tener un impacto profundo en la seguridad e intereses de los canadienses
en su propio pais. En este sentido, los atentados terroristas del 11 de septiembre
de 2001 en los Estados Unidos y los que se produjeron con posterioridad demues-
tran como la inestabilidad internacional y los Estados fallidos pueden suponer un
riesgo para la propia seguridad y las de los aliados. Se identifican como factores de
inestabilidad internacional: conflictos étnicos y fronterizos, Estados fragiles, nacio-
nalismos resurgentes, redes criminales globales, acceso y distribucién desigual de
los recursos, la proliferacion de armas y el potencial surgimiento de nuevos Estados
con capacidad nuclear. Por otro lado, se identifican como retos a la seguridad inte-
rior: catastrofes naturales, como inundaciones, incendios, huracanes, terremotos;
posibles ataques terroristas; trafico de drogas y personas; y epidemias.

A través de esta Estrategia, el Gobierno se compromete a garantizar que Canada
disponga de los instrumentos necesarios para enfrentarse a la diversidad de
amenazas y riesgos para Canada y los canadienses. El objetivo de la Estrategia es
precisamente dotar a las fuerzas armadas canadienses de las capacidades necesarias
para operar en un contexto incierto y complejo. Se declara que es necesario que las

17 Canada First. Defence Strategy, National Defence, 2008.
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fuerzas canadienses “estén totalmente integradas, sean flexibles, multifuncionales y
capaces para el combate militar, trabajando en colaboracién con personal civil con
conocimientos y preparacion del Departamento Nacional de Defensa”. La respuesta
a los riesgos para la seguridad interna e internacional requiere un enfoque integrado
(whole of government approach). Se atribuyen a las fuerzas canadienses tres roles:
defender a Canadd, defender a Norte América y contribuir a la paz y a la seguridad
internacional.

En primer lugar, el principal objetivo de las Fuerzas canadienses es la seguridad de
sus ciudadanos y la soberania del territorio. En 2006 se creé el Canada Command,
para proporcionar una autoridad operacional Unica para operaciones internas,
gue trabaja en colaboracidon con departamentos federales, como el de Seguridad
Publica, para dar respuesta desde a desastres naturales hasta a ataques terroristas.
También se prevé expresamente que las Fuerzas Armadas asistan a otros departa-
mentos gubernamentales para dar respuesta a problemas de seguridad como el
exceso de pesca, el crimen organizado, el trafico de drogas y personas, y la degra-
dacion medioambiental; asi como también para garantizar la seguridad en grandes
eventos, como los Juegos Olimpicos de Vancouver de 2010 o la reunion del G-8 el
mismo afo.

En segundo lugar, la defensa de Norte América requiere la colaboraciéon estrecha
con los Estados Unidos para la consecuciéon de objetivos comunes. El acuerdo de la
North American Aerospace Defence Command (NORAD) se renové en el 2006 para
afadir a la defensa del espacio aéreo la defensa maritima.

En tercer lugar, en relacién con la contribucién a la paz y la seguridad internacional,
se reconoce que la seguridad y prosperidad de Canada dependen de la estabilidad
exterior. Para ser un actor con credibilidad a nivel mundial, Canadd debe poder
proporcionar liderazgo internacional. Es necesario disponer de las capacidades
necesarias para poder contribuir de manera significativa a una amplia variedad
de operaciones internacionales, como la asistencia humanitaria, operaciones de
estabilizacion o de combate. Se reconoce la complejidad de las operaciones actuales,
que requieren de soluciones que van mas alla de lo puramente militar, como muestra
el caso de Afganistdn. Se dedica un apartado especifico a las lecciones aprendidas en
Afganistan: mantener las unidades de combate a un nivel adecuado de preparacién
y capacidad de actuacién; proporcionar al personal con el equipo adecuado para
poder tomar parte en todo el espectro de operaciones, desde responder a ataques
asimétricos, a contribuir a los esfuerzos de reconstruccidon en un contexto complejo;
trabajar estrechamente y desarrollar una estrategia global y coherente con todos
los departamentos. Canadd afirma su compromiso con la ONU y la OTAN. Afiade la
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posibilidad de realizar operaciones con otros Estados cuando las circunstancias lo
requieran, aunque no lo concreta.

Para conseguir la maxima flexibilidad en la respuesta al amplio espectro de ries-
gos a la seguridad, es necesario mantener el equilibrio entre los cuatro pilares en
los que se sustentan las capacidades militares: personal, equipo, preparacion, e
infraestructura. Para cada uno de estos pilares se identifica el problema, las inicia-
tivas previas y la aportacion de la nueva Estrategia. Por ejemplo, en relacién con
el personal, la necesidad de dar respuesta a nuevas demandas vy crisis requiere el
reclutamiento de personal mas cualificado y con los conocimientos y capacidades
necesarias. Asimismo, se pone de manifiesto como los recortes en la financiacién
de la defensa han resultado en una degradacién del equipo y, por lo tanto, en la ne-
cesidad de su modernizacion. La Estrategia incluye una seccion dedicada a la previ-
sion de financiacién, asi como también un plan de inversidn en los cuatro pilares.

3.3 Estados Unidos*®

La Estrategia de Seguridad Nacional esta enfocada a renovar el liderazgo de los
EE UU para poder avanzar sus intereses en el siglo XXI. A la vez, incluye un con-
junto de declaraciones que parecen querer transformar la imagen de los EE UU.
Se proclama el compromiso de los EE UU de perseguir sus intereses a través de un
sistema internacional en el que todas las naciones tengan derechos y responsabi-
lidades. Se reconoce que los intereses de los EE UU estan ligados a los intereses
de otros mas alla de sus fronteras. Por lo tanto, es fundamental para los propios
intereses apoyar una paz justa en el mundo. Ademas, se proclaman como valores
universales la democracia y el respeto de los derechos humanos; y los EE UU se
comprometen a promover esos valores universales en el exterior a través de su
respeto en el interior, y a no imponerlos por la fuerza.

La Estrategia reconoce el impacto de la globalizacidon sobre los nuevos retos a la
seguridad. Los atentados del 11 de septiembre de 2001 tuvieron un efecto trans-
formador, mostrando como lo que ocurre en regiones alejadas del territorio puede
poner en peligro la seguridad de los propios ciudadanos en el propio territorio.
Ademas del terrorismo, los nuevos riesgos incluyen: las armas de destruccidon ma-
siva; los ataques o injerencias en el espacio o el ciberespacio; el cambio climaticoy
pandemias; Estados fallidos; redes criminales globales.

18 National Security Strategy, May 2010.
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Se identifican los principales intereses a perseguir y se incluye un analisis pormeno-
rizado de cada uno de ellos, indicando las lineas principales de actuacion: seguri-
dad; prosperidad; respeto de valores universales en los EE UU y en el mundo; y un
orden internacional con el liderazgo de los EE UU que promueva la paz, la seguri-
dad, y las oportunidades a través de una cooperacion reforzada para dar respuesta
a los retos globales.

En relaciéon con el enfoque estratégico, se reconoce que durante afos algunos
métodos empleados para garantizar la propia seguridad han socavado la fidelidad con
los valores promovidos y el liderazgo de los EE UU. Debe superarse el aislacionismo y
promover el compromiso con naciones, instituciones y pueblos alrededor del mundo
en promocion de un orden internacional justo y sostenible. Se reconoce que en afios
recientes los EE UU han participado en la ONU de manera ad hoc. Pero en un mundo
de riesgos transnacionales, los EE UU necesitan reforzar el sistema internacional y
movilizar la cooperacién transnacional.

El refuerzo de la capacidad nacional requiere un enfoque integrado (whole of go-
vernment approach), que combine instrumentos de defensa, diplomaticos, econé-
micos, de desarrollo, inteligencia, comunicacidn, y a actores privados. En primer
lugar, se establece que el Ejército de los EE UU debe mantener su superioridad vy,
en la medida en que existan armas nucleares, su capacidad de disuasién, a la vez
gue debe reforzar las capacidades para superar retos asimétricos, y para colaborar
con otros. Ademas, se reconoce la necesidad de reforzar los instrumentos diplo-
maticos; de desarrollar capacidades de inteligencia continuamente para identificar
amenazas convencionales y asimétricas; y de invertir en la capacidad de desarrollo
de los potenciales aliados. También se indica cdmo se esta mejorando la integracion
de capacidades en instituciones militares y civiles, de modo que se complementen
mutuamente, y se potencie la planificacion coordinada. Se ha unificado el personal
del National Security Council y el Homeland Security Council. Pero todavia debe
promoverse una mayor coordinacidn entre los diversos departamentos y agencias.
Deben garantizarse los recursos necesarios, y adaptar la preparacion y capacidades
de los diversos profesionales a los nuevos retos.

3.4 Francia®

A través del Libro Blanco se plantea una Estrategia para los préximos 15 afios, con el
objetivo de salvaguardar la “vida de la nacién”, que no sdlo incluye la defensa, sino

19 The French White Paper on Defence and National Security, 2008.
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también, de manera mas amplia, la seguridad nacional. Parte de reconocer el impac-
to de la globalizacidn en los paradigmas de la seguridad nacional e internacional. La
diversa tipologia de riesgos y amenazas obliga a redefinir las condiciones de la segu-
ridad nacional e internacional y el papel de los instrumentos militares.

El primer objetivo de la Estrategia es la proteccion del territorio y los ciudadanos
franceses. El segundo es la contribucion a la seguridad europea e internacional, lo
gue se corresponde a la vez con las propias necesidades de seguridad y las respon-
sabilidades de Francia en el marco de la ONU y otros tratados y alianzas. El tercer
objetivo es defender un conjunto de valores, que se concretan en el principio de-
mocratico, las libertades individuales y colectivas, el respeto de la dignidad huma-
na, solidaridad y justicia.

La nueva Estrategia parte del reconocimiento de la existencia de nuevos riesgos,
en un escenario cada vez mas complejo e incierto. Se diversifica la naturaleza y
origen de los riesgos a la seguridad: desastres naturales como consecuencia del
calentamiento global, pandemias; redes terroristas; la proliferacion de armas; y los
ataques en los sistemas de informacién y comunicacién. También se menciona el
empobrecimiento de paises y regiones enteras, el incremento de la desigualdad,
con riesgo para la estabilidad internacional, y redes de trafico de drogas. Asi, las
amenazas pueden provenir de Estados o grupos transnacionales no estatales, o
pueden tener su origen en desastres naturales o de salud que requieren una res-
puesta global.

Ante la diversa tipologia de riesgos, la nueva Estrategia debe ser también global e
incluye “la seguridad interior y exterior, instrumentos militares y civiles, la politica
de defensa, en el estricto sentido del término y la politica de seguridad interior y
seguridad civil, junto con la politica exterior y la econdmica”. Por lo tanto, el Gobierno
necesita reorganizarse para garantizar la mejor coordinacion posible entre las fuerzas
civiles y militares.

El Libro Blanco incluye cinco funciones estratégicas, que las fuerzas de defensa y
seguridad deben dominar: conocimiento y anticipacion; prevencion; capacidad nu-
clear disuasoria; proteccién; e intervencion. Cada una de ellas es objeto de andlisis
especifico. La combinacion de estas cinco funciones debe ser flexible y evolucionar
en el tiempo, adaptdndose a los cambios del contexto estratégico. Asi, la comple-
jidad de los conflictos requiere estrategias que combinen instrumentos diploma-
ticos, econdmicos, financieros, militares, civiles y culturales, tanto en las fases de
prevencion, gestion, y estabilizacidn y reconstruccion posconflicto. Se declara que
la coordinacion civil y militar de departamentos y agencias es uno de los principios
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fundamentales de la nueva Estrategia. Se establece la necesidad de un doble es-
fuerzo: mejorar la disponibilidad y modernizacién del equipo y el lanzamiento de
programas relativos a la inteligencia y la preparacion para el futuro. También se pre-
tende alcanzar el maximo grado posible de profesionalidad en todos los sectores,
ya sean civiles o militares. Francia se compromete a realizar un esfuerzo financiero
para su defensa, consistente con las capacidades operacionales a desarrollar.

El Libro Blanco dedica un capitulo a la reorganizacién de los poderes publicos que
responda a la nueva Estrategia®. Se establece un “Consejo de Defensa y Seguridad
Nacional”, presidido por el presidente de la Republica, con competencia en todos los
asuntos que afecten a la defensa y seguridad nacional. También se propone la crea-
cion de un “Consejo Consultivo de Defensa y Seguridad Nacional”, del que forma-
rian parte expertos independientes. La “Secretaria General de Defensa Nacional” se
convierte en “Secretaria General de Defensa y Seguridad Nacional”, responsable de
elaborar la planificacién interministerial de defensa y seguridad nacional y velar por
su ejecucion. Ademads, se atribuyen al ministro de Asuntos Extranjeros y Europeos
importantes competencias en seguridad y defensa. Con el fin de supervisar la coo-
peracion en defensa y seguridad preside los comités interministeriales de direcciéon
de las acciones llevadas a cabo con medios del Ministerio de Defensa, Ministerio del
Interior y de otros ministerios implicados. También sera responsable de la direccidn
interministerial de la gestidon de las crisis exteriores.

Ademas, la Estrategia francesa enfatiza el papel de la UE. Declara que uno de los
objetivos de la politica de seguridad es hacer de la UE un actor principal en la ges-
tion de crisis y la seguridad internacional. Francia desea que la UE esté equipada
con las capacidades civiles y militares necesarias, y se proponen diversos objetivos
concretos. También se identifican cuatro areas prioritarias para la proteccion de
los ciudadanos europeos: el refuerzo de la cooperacidn en la lucha contra el terro-
rismo y el crimen organizado; el desarrollo de capacidades de proteccién civil; la
coordinacion de la defensa contra el ciber-ataque; y la garantia del suministro de
energia y materiales estratégicos. Se propone la elaboraciéon de un Libro Blanco
europeo sobre defensa y seguridad. Por otro lado, la Estrategia francesa proclama
que la UE y la OTAN son complementarias, y que Francia se compromete a la reno-
vacion de la OTAN.

20 Ensefiat Berea, A. (2010): “Las operaciones integradas en los documentos estratégicos de los alia-
dos europeos”, en Ortega, J. (coord.) “De las operaciones conjuntas a las operaciones combinadas”,
CESEDEN, Madrid, 2010 (en prensa).

O -undacionideas

para el progreso



El debate sobre la Estrategia Espafiola de Seguridad

3.5 Reino Unido?!

La Estrategia de Seguridad del Reino Unido, publicada en octubre de 2010, es la mas
reciente de las analizadas. Claramente se pone de manifiesto la transformacién del
concepto de seguridad desde la Guerra Fria. Los riesgos y amenazas se diversifican
y se hacen mas complejos, desde el terrorismo, el ciber-ataque, ataques no con-
vencionales utilizando armas biolégicas, quimicas o nucleares, asi como catdstrofes
naturales a gran escala. Las amenazas pueden proceder de Estados, pero también de
actores no estatales: terroristas, del interior o exterior del pais, insurgentes o crimi-
nales. Este nuevo escenario requiere una transformacioén radical de la concepcion de
la seguridad nacional y de las capacidades necesarias para la propia proteccion. La
Estrategia debe guiar al pais en una era de incertidumbre, identificando y evaluan-
do las amenazas y desarrollando las capacidades necesarias para hacerles frente.
La Estrategia de Seguridad se complementa con el Strategic Defence and Security
Review (SDSR)??, que concreta los instrumentos de implementacién.

La Estrategia identifica como principales objetivos: garantizar la seguridad y re-
sistencia del Reino Unido, a través de la proteccion de la poblacidn, la economia,
infraestructuras, territorio y forma de vida ante los riesgos que los afecten; y cons-
truir un mundo estable, a través de acciones mas alla de las propias fronteras para
reducir la probabilidad de riesgos especificos que puedan afectar al Reino Unido o
a sus intereses externos.

Entre los valores a proteger, se declara que la seguridad nacional abarca la protec-
cion de los propios ciudadanos, incluyendo sus derechos y libertades, asi como la
proteccidn de las instituciones democraticas y tradiciones propias. La seguridad es
necesaria para proteger la libertad, de modo que seguridad y libertad deberian re-
forzarse mutuamente. La Estrategia refleja la preocupacién por encontrar un equi-
librio entre la garantia de la seguridad y la restriccidon de las libertades.

La Estrategia dedica todo un capitulo al analisis de los riesgos y destaca su creciente
diversidad. Se insiste en la necesidad de poder predecir los riesgos para prevenirlos
Yy, en su caso, reducir su impacto. Para la elaboracién de la Estrategia, se ha desarro-
llado por primera vez el National Security Risk Assessment (NSRA) con el objetivo de
evaluar y priorizar las principales dreas de riesgo para la seguridad nacional, interior
y exterior. El NSRA debera revisarse cada dos afios. A partir del mismo, el Consejo de
Seguridad Nacional identificé 15 tipos de riesgos, que se han clasificado en tres cate-

21 A Strong Britain in an Age of Uncertainty: The National Security Strategy, October 2010.
22 Strategic Defence and Security Review, SN/IA/5592, October 2010.
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gorias, segun su prioridad. Los cuatro riesgos recogidos en la primera categoria son:
1) terrorismo internacional, incluyendo el uso de armas quimicas, bioldgicas, radiol6-
gicas o nucleares; y el terrorismo relacionado con Irlanda del Norte; 2) ciber-ataque,
incluyendo el procedente de otros Estados, crimen organizado y terroristas; 3) crisis
militares internacionales; y 4) accidentes o catastrofes naturales de gravedad.

El siguiente capitulo se centra en el desarrollo de las capacidades de respuesta. El
proceso de andlisis, valoracion y priorizacién de los riesgos debe servir para tomar
decisiones sobre las capacidades necesarias para garantizar la seguridad. El Strate-
gic Defence and Security Review (SDSR) desarrolla las politicas a seguir y los recur-
sos necesarios. Se identifican como principales prioridades: desarrollar capacidades
operacionales para enfrentarse al terrorismo de inteligencia y policia, y las tecno-
logias necesarias; desarrollar programas de ciber-seguridad; reforzar los esfuerzos
intergubernamentales en casos de catdstrofes naturales, incluyendo pandemias e
inundaciones graves; integrar capacidades diplomaticas, de inteligencia y defensa,
entre otras, para prevenir la amenaza de crisis militares internacionales, y tener la
habilidad de responder en el caso de que se materialicen.

Se enfatiza la necesidad del “whole of government approach” para la imple-
mentacion de la Estrategia de Seguridad Nacional. Todos los departamentos y
agencias gubernamentales deberan trabajar de manera flexible para garantizar
gue sus programas y politicas otorguen la prioridad acordada a los riesgos a la
seguridad nacional. Uno de los primeros actos del Gobierno fue la creacién del
Consejo de Seguridad Nacional, que reune a todos los ministros implicados, bajo
la presidencia del Primer Ministro. El Consejo garantiza un enfoque estratégico
intergubernamental altamente coordinado sobre los riesgos y oportunidades a
los que el pais debe hacer frente. Los principales ministros seran responsables de
coordinar las areas prioritarias de trabajo intergubernamental para cumplir con
las funciones de seguridad.

El Consejo de Seguridad Nacional sera el responsable de supervisar la implementa-
cion de la Estrategia de Seguridad Nacional y el SDSR. Para ello se creara un Comité
de Implementacion interdepartamental (cross-departmental Implementation
Board), que supervisara su progreso e identificara los ambitos problematicos.
Este Comité proporcionara informes regulares al Primer Ministro y al Consejo de
Seguridad Nacional. Se prevé la publicacion de un informe anual sobre el pro-
greso de la implementacion de la Estrategia, que sera examinado por el Comité
Parlamentario sobre Estrategia de Seguridad Nacional. La Estrategia de Seguridad
se revisara cada cinco afos.
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En el SDSR se declara que el Reino Unido debe ser un miembro activo de la comunidad
global, promocionando intereses nacionales propios, a la vez que los valores de la
libertad, la justicia y la responsabilidad. Esto significa trabajar como un miembro
constructivo de Naciones Unidas, la OTAN, y otras organizaciones multilaterales,
para promover la estabilidad y la seguridad, e impulsar la reforma de instituciones
globales para garantizar que reflejen el mundo moderno.

Por ultimo, en la Estrategia se ponen de manifiesto los efectos de la crisis econdmica.
Se indica que no es posible tener una politica exterior efectiva o de defensa fuerte
sin una buena economia y fiscalidad para apoyarlas®.

3.6 Union Europea

Desde su establecimiento, los objetivos de la PESC se formularon ampliamente, en-
globando la defensa de la independencia e integridad de la Unidn, pero también Ia
defensa de valores comunes, el mantenimiento de la paz, el fomento de la coope-
racion internacional, desarrollo y consolidacion de la democracia (ex art. 11 TUE).
Estos objetivos se recogen en el Tratado de Lisboa de manera general como finalida-
des de la accion exterior de la UE (art. 21.2 TUE).

En 2003, a instancias de Javier Solana, alto representante de la UE para la PESC, el
Consejo Europeo adoptd una Estrategia Europea de Seguridad®. La Estrategia des-
taca que como consecuencia de la globalizacidn los aspectos internos y externos de
la seguridad estan indisolublemente unidos. Se pone de manifiesto la diversifica-
cion de los retos a la seguridad, y la necesidad consiguiente de adaptar la respuesta
estratégica.

En un contexto de creciente globalizacion e interdependencia, se incluyen entre los
principales retos y amenazas: el terrorismo, la proliferacion de armas de destruccion
masiva, los conflictos regionales, el debilitamiento de los Estados y la delincuencia
organizada.

Se identifican tres objetivos estratégicos principales para la UE. En primer lugar, “ha-
cer frente a las amenazas”, que se han identificado con anterioridad. Se reconoce
gue a cada una de las nuevas amenazas es necesario oponer una combinacion de

23 La Estrategia ha ido acompafada de gran polémica porque en el Reino Unido se ha llevado a cabo
un importante recorte del gasto en temas de seguridad.
24 Una Europa segura en un mundo mejor — Estrategia Europea de Seguridad, Bruselas, 12-12-2003.
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medios de accidn. En segundo lugar, “construir la seguridad en los paises vecinos”,
ya que redunda en interés de la UE que los paises situados en sus fronteras estén
bien gobernados. En tercer lugar, “basar el orden internacional en un multilateralis-
mo eficaz”.

A continuacioén se indica la necesidad de mejorar en los siguientes aspectos: ser
mas activa en la persecucion de sus objetivos estratégicos; desarrollar sus capaci-
dades, entre las que se incluyen la necesidad de transformar sus ejércitos en fuer-
zas mas flexibles y reforzar la capacidad de movilizar los medios civiles necesarios
en situaciones de crisis o posteriores a la crisis; desarrollar politicas coherentes,
que agrupen los distintos instrumentos y medios de las politicas europeas (pro-
gramas de ayuda europeos, Fondo Europeo de Desarrollo, capacidades militares y
civiles de los Estados miembros y otros instrumentos); y cooperar con sus socios,
multilateral o bilateralmente. Finalmente, se reclama el papel de la UE como pro-
tagonista mundial en la seguridad internacional.

En 2008, se publicé el Informe sobre la aplicacion de la Estrategia Europea de
Seguridad —Ofrecer seguridad en un mundo en evolucion— (Bruselas 2008), con el
objetivo de analizar la aplicacion de la Estrategia de 2003 y mejorarla. En relaciéon
con los retos y amenazas a la seguridad, se realiza un andlisis mas pormenorizado
de la proliferacién de armas de destruccién masiva, el terrorismo y la delincuencia
organizada, indicando qué se ha hecho y las lineas de actuacion para el futuro, y se
afladen la ciberseguridad, la seguridad energética y el cambio climatico.

Después de un analisis de los factores de inestabilidad, se establece que para dar
respuesta a los cambios en materia de seguridad, es necesario: en primer lugar,
una “Europa mas eficaz y mas capaz”. Se reclama una mayor coherencia a través de
una mejor coordinacién institucional. Se enfatiza la prevencion vy reitera la nece-
sidad de combinar diversos instrumentos de caracter politico, diplomatico, de de-
sarrollo, humanitarios, de respuesta ante las crisis, econémicos y de cooperacién
comercial, y de gestion de crisis por medios civiles y militares. También llama a la
participacion a la sociedad civil y a las ONG en calidad de actores e interlocutores.
Ademas, es necesario reforzar la posibilidad de combinar la actuacion civil y militar
desde el inicio de una misién, durante su planteamiento y ejecucion. Se indica que
se esta desarrollando este aspecto de la PESD mediante la creacidon de estructuras
administrativas, mecanismos de financiacién y sistemas adecuados. En general, se
reclama un mayor desarrollo de capacidades tanto civiles como militares. Al final,
proclama un planteamiento basado en las personas que sea coherente con el prin-
cipio de seguridad humana, que integre las consideraciones de derechos humanos
en todas las actividades en este ambito.
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En segundo lugar, se propone un “mayor compromiso con nuestros vecinos”. Se indi-
canlos avances de la Politica Europea de Vecindad (PEV), la Unidon por el Mediterraneo
y la Asociacion Oriental. A la vez, se sefiala la necesidad de mayores esfuerzos soste-
nidos por parte de la UE, junto con la ONU, la OSCE, los EE UU y Rusia.

En tercer lugar, se constata el impulso de “asociaciones para un multilateralismo
eficaz”, y la necesidad de seguir trabajando en este ambito, en el que los EE UU han
sido el socio fundamental de la UE. Se debe seguir actuando en colaboracién con
la ONU, la OTAN y la OSCE. La UE también trabaja con organizaciones regionales,
especialmente la Unidn Africana. Se indica la necesidad de mejorar la legitimidad y
la eficacia de organizaciones internacionales, asi como mejorar la eficiencia de los
procesos de decision en el seno de las mismas.

Desde distintas instancias se ha sefalado que la Estrategia Europea de Seguridad
deberia ir acompanada de subestrategias o politicas®. En este sentido, se ha pro-
puesto la elaboracién de una especie de libro blanco sobre la defensa, con pro-
puestas concretas.

3.7 Sintesis del analisis comparado: elementos comunes

Se han analizado las Estrategias de dos paises europeos (Francia y Reino Unido),
dos norteamericanos (Canada y Estados Unidos), un suramericano (Brasil) y una
organizacion supranacional (UE). Las Estrategias de los paises norteamericanos,
europeos, y la propia UE muestran una gran sintonia en diversos puntos clave.

25 Esta necesidad es destacada también por Ayala, J. E. (2010): “Las capacidades militares”, en La
politica europea de seguridad y defensa (PESD) tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, Cua-
derno de Estrategia, num. 145, Instituto Espafol de Estudios Estratégicos, p. 161, quien considera
que ademds se podria tomar como punto de partida la Declaracién sobre el refuerzo de la PESD
del Consejo Europeo de diciembre de 2008 (http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/08/st17/
st17271-re01.en08.pdf, véase especialmente nota 1 en p. 16, con las misiones que, segun el Con-
sejo Europeo, la UE deberia estar en condiciones de desplegar. Se trata de una reivindicacion que
también habia sido apuntada en el Libro Blanco sobre defensa y seguridad nacional francés (Défen-
se et sécurité nationale. Le Livre blanc, Paris, 2008, Capitulo 4, pp. 81-124.). Véase, en este sentido
también: Biscop, S. (2008):, “Permanent Structured Cooperation and the future of the ESDP: trans-
formation and integration”, 13 European Foreign Affairs Review, p. 446; y el Manual sobre la PCSD,
editado por el Colegio Europeo de Defensa, pp. 19 y 21 y ss. Algunas de estas subestrategias ya
existen: por ejemplo, la Estrategia contra la proliferacion de armas de destruccion masiva (Consejo
de la UE 15708/03, de 10 de diciembre de 2003: http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/03/
st15/st15708.en03.pdf) o incluso la estrategia sobre seguridad interior.
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La Estrategia de Brasil tiene un caracter distinto, seguramente por razones geopo-
liticas, de modo que a continuacidn indicaremos los elementos que la diferencian
de las demas, pero no la incluiremos en las conclusiones de la comparacion. Brasil
parte de un concepto de seguridad basado en la defensa del territorio, y no incluye
una reflexion sobre el nuevo tipo de retos que son consecuencia de la globaliza-
cion. Debe destacarse la proclamacion del pacifismo como parte de la identidad
nacional. La Estrategia se centra en el desarrollo de capacidades militares, exige
una mejor coordinacion entre las distintas ramas de las Fuerzas Armadas y flexibili-
dad en la respuesta. Incluye escasas referencias al contexto internacional.

Del analisis comparado de las Estrategias indicadas podemos concluir:

1. Se enfatiza el impacto de la globalizacion sobre la seguridad, que im-
plica el surgimiento de nuevos riesgos. Se reconoce la diversificacion
de la naturaleza de los riesgos, asi como también de su origen. Ademas
de la violencia o las agresiones (guerras tradicionales y nuevas guerras,
crimenes contra la humanidad, genocidio, terrorismo, crimen organiza-
do), se incluyen riesgos de tipo socioeconémico (Estados fallidos, desi-
gual distribucidn de recursos, pobreza, crisis econdmicas y financieras),
asi como catdstrofes naturales (inundaciones, huracanes, pandemias).
Correlativamente, los riesgos y amenazas a la seguridad nacional ya no
solo proceden de otros Estados, sino también de actores no estatales
(como grupos terroristas o redes criminales), asi como de la propia natu-
raleza (inundaciones, terremotos, pandemias). En un contexto cada vez
mas complejo e impredecible, se reconoce que la diversificacidon de los
riesgos requiere la diversificacion de las capacidades de respuesta.

2. Elobjeto de proteccion no es sélo el territorio, sino también los nacionales
de cada pais. Francia se refiere expresamente tanto a los que se encuen-
tren en territorio francés como en el extranjero.

3. En general se incluye como objetivo la contribucidon a la seguridad inter-
nacional, pero como forma de garantizar la seguridad propia. La creciente
interdependencia implica que la propia seguridad dependa de la estabi-
lidad internacional y que, por lo tanto, la seguridad nacional se vincule a
la internacional. Asi, el compromiso con la seguridad internacional no se
formula en términos de solidaridad, sino de interés propio. Por ejemplo,
la Estrategia del Reino Unido identifica como objetivo principal construir
un mundo estable, a través de acciones mas alla de las propias fronteras,
para reducir la probabilidad de riesgos especificos que puedan afectar al
Reino Unido o a sus intereses externos.
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El caracter multidimensional de los nuevos riesgos requiere un enfoque
integral de la seguridad. Es necesario combinar instrumentos diplomati-
cos, de inteligencia, cooperacion al desarrollo, econdmicos, militares, po-
liciales, humanitarios, etc. Este enfoque se aplica tanto en las Estrategias
nacionales como en la de la UE.

En linea con lo anterior, la respuesta a los conflictos y situaciones genera-
dos por esos nuevos riesgos requiere una respuesta que va mas alld de lo
militar. Por consiguiente, se reclama una mayor colaboracién civil-militar.

A nivel organizativo, se reclama una mejor coordinacion inter-agencia
(whole of government approach). Por ejemplo, el Libro Blanco francés
dedica un capitulo a la reorganizacion del Gobierno, que refleja tanto
la ampliacién del concepto de seguridad como la necesidad de colabo-
racion interministerial. Se atribuye a la “Secretaria General de Defensa
y Seguridad Nacional” la planificacion interministerial de defensa y se-
guridad, y se atribuye al ministro de Asuntos Extranjeros y Europeos la
presidencia de comités interministeriales para la direccién de acciones
en las que intervienen el Ministerio de Defensa, de Interior y otros. En
el Reino Unido, se atribuye la supervision de la Estrategia al “Consejo de
Seguridad Nacional”, que incluye a diversos ministros, bajo la presiden-
cia del Primer Ministro. Este érgano debe garantizar un enfoque estraté-
gico intergubernamental.

Flexibilidad y adaptacion a los nuevos conflictos, que evolucionan a lo
largo del tiempo: prevencién y gestion de crisis, con un concepto cada vez
mas amplio de las misiones que se pueden llevar a cabo y entre las que
se incluyen operaciones de estabilizacidon o reconstruccién, reforma del
sector de la seguridad, desarme, desmovilizacion e integracion, etc. Un
mismo conflicto puede requerir distintos tipos de intervencién, tal como
demuestra el caso de Afganistan.

En las diversas Estrategias se pone de manifiesto la necesidad de personal
mas cualificado y preparado, y la de modernizacién de los equipos.

Los retos globales requieren respuestas globales y, por lo tanto, el fortale-
cimiento del sistema de seguridad colectiva. En todas las Estrategias los
Estados se comprometen a actuar en el marco de organizaciones inter-
nacionales, principalmente la ONU y la OTAN, asi como a la colaboracién
multilateral o bilateral con otros Estados. Cabe destacar el énfasis de los
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Estados Unidos en la necesidad de reforzar el orden internacional, sepa-
rdndose de su posicién anterior. Establece como uno de sus intereses prio-
ritarios el fortalecimiento de un orden internacional que promueva la paz
y la seguridad, con el liderazgo de los Estados Unidos. La Estrategia de la
propia UE establece como uno de sus objetivos la promocién de un mul-
tilateralismo eficaz y, por lo tanto, el fortalecimiento de las instituciones
internacionales, con mencion especifica de la ONU y la OTAN.
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4

Hacia una Estrategia
Espanola de Seguridad

En el contexto globalizado actual, Espafia debe dotarse de una Estrategia de Seguridad
que refleje la posicidon de nuestro pais y su vision del mundo. Esta Estrategia debe
ser sensible a la transformacion del concepto de seguridad y debe adaptar el enfo-
que estratégico y las capacidades propias a este nuevo escenario. En un mundo cada
vez mas interdependiente, y siendo conscientes de las posibilidades de nuestro pais,
nuestra Estrategia debe disefiarse en el marco de la pertenencia a la UE*® y a otras
organizaciones internacionales, como la ONU, la OTAN y la OSCE. Espafia no deberia
renunciar a una posicion de liderazgo compartido en el seno de las mismas.

En la medida en que se diversifica el tipo de amenaza, también es necesario diver-
sificar la respuesta. Como indica la Directiva 1/2008, la seguridad no debe ser una
responsabilidad asumida Unicamente por el Ministerio de Defensa. Es necesario un
enfoque multidisciplinar que incluya la cooperacién civil-militar. Por consiguiente,
debe desarrollarse una reflexidn dirigida a establecer qué tipo de instrumentos y qué
organismos gubernamentales y no gubernamentales deben estar implicados en la
garantia de la seguridad.

En una Estrategia de Seguridad no debe Unicamente hacerse hincapié en la identi-
ficacion de riesgos y amenazas y en la determinacién del modo de hacerles frente,
sino que también se deben proponer lineas de actuacidn para incrementar nuestra
fortaleza: inversidon en |+D+l, fortalecimiento de la sociedad civil, mejora de nues-
tra posicion econdmica, aumento de nuestra presencia en el escenario internacional
(por ejemplo, potenciando el programa de apoyo a la participacion de espafioles en
organizaciones internacionales).

26 Prioridades de la Presidencia Espafiola de la UE en Temas de Seguridad y Defensa, 1/1/2010 —
30/6/2010.
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Finalmente, pero no menos importante, una Estrategia de Seguridad debe hacer
especial énfasis en los fundamentos que la sustentan. Dichos fundamentos han de
formar parte de la espina dorsal de la Estrategia. Los fundamentos de la Estrategia,
es decir, los valores, objetivos e ideas mas importantes que estan detras de la mis-
ma deben ser transmitidos de manera transparente a la opinidn publica, y no hay
mejor lugar para ello que incorporarlos de la manera mas clara y directa posible a
la propia Estrategia.

Nuestra reflexion sobre la elaboracidn de una Estrategia de Seguridad para Espafia se
centra, por tanto, en tres ambitos esenciales: fundamentos, riesgos y capacidades.

4.1 Fundamentos de la Estrategia de Seguridad

La formulacion de una Estrategia de Seguridad requiere, con caracter previo, la
determinaciéon de los valores que la sustentan. La garantia de la seguridad tiene
costes desde econdmicos hasta humanos (incluyendo el coste en vidas humanas).
Por lo tanto, es importante determinar qué valores fundamentan y justifican la
actuacion estatal para poder formular una Estrategia coherente con la realizacién
de esos valores.

A nuestro juicio, la Estrategia de Seguridad debe contribuir a la realizaciéon del ideal
de no dominacidn en las relaciones internacionales de manera sostenible y propone-
mos el concepto de “seguridad sostenible” como fundamento mas especifico para
el disefio de la Estrategia.

En segundo lugar, y en conexion con lo anterior, la futura Estrategia debera recoger la
proteccién de la propia poblacién y territorio como objetivo prioritario, pero también
debera asumir un compromiso con la seguridad global.

En tercer lugar, es necesario replantear el vinculo entre seguridad y libertad.
Generalmente, libertad y seguridad aparecen como términos opuestos, a mas se-
guridad menos libertad, y viceversa. Nuestra Estrategia debe partir de la idea de
que la seguridad no es un fin en si mismo, sino un instrumento para garantizar la
libertad.

Por ultimo, la formulacién de la Estrategia debe obedecer a valores democraticos.
En este sentido, la democracia no es sélo un valor a proteger, sino que es necesario
incluir valores democraticos en el desarrollo de las politicas de seguridad.
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A. Relaciones internacionales sostenibles

El desarrollo de cualquier Estrategia de Seguridad debe partir de una compren-
sién basica del modelo de relaciones internacionales que se pretende promover.
A nuestro juicio, el fundamento de la seguridad reside en el ideal de “no domina-
cion”. La idea es ofrecer una guia para el desarrollo de la accion exterior espaiola
en materia de relaciones internacionales, y en concreto para la formulacién de una
Estrategia de Seguridad. Nuestra propuesta de “seguridad sostenible” se basa en
esta concepcién de las relaciones internacionales?®’. En este sentido, la Estrategia
debe ir dirigida a garantizar la no dominacién de manera estable en el tiempo.
Cuanto mas seguro sea el mundo a lo largo del tiempo, mas posibilidades habra de
profundizar en un modelo de no dominacién.

El ideal de no dominacién de las relaciones internacionales implica un mundo de
Estados y personas en el que ningun Estado ni ningun pueblo dominaria a otros
Estados o pueblos. Este modelo se considera preferible al cosmopolita o al west-
faliano. El primero implica que los Estados deberian ocuparse de igual manera
del bienestar de ciudadanos y no ciudadanos y, por ello, es demasiado exigente
e impracticable. El segundo proclama que los Estados deberian ocuparse sdélo del
bienestar de los propios ciudadanos sobre la base del interés nacional. Ahora bien,
en un mundo cada vez mas interdependiente, este modelo ha quedado obsoleto y
no es deseable precisamente por el riesgo inherente de dominacién de unos sobre
otros. Un modelo de no dominacidn sostenible prioriza el bienestar de los propios
ciudadanos, pero entiende que el bienestar de los otros ciudadanos es parte
integral del bienestar propio. Precisamente, la sostenibilidad de la no dominacién
requiere tener en consideracion el conjunto de la comunidad internacional en
la toma de decisiones, y sus implicaciones tanto para el presente como para las
futuras generaciones. Sostenibilidad y no dominacién se retroalimentan en este
modelo: cuanto mas perdurable sea este modelo de relaciones internacionales,
mas se podra profundizar en la no dominacion.

La seguridad en este contexto deberia orientarse hacia la proteccion ante amenazas
de dominacidn, ya sea por parte de otros Estados o de grupos no estatales. La do-
minacion puede ser el resultado tanto de la violencia como de una situacidn de de-
pendencia econdmica o de otro tipo de amenazas. La Estrategia debe identificar los
riesgos de dominacion y desarrollar las capacidades para actuar sobre ellos. Ademas,
de acuerdo con lo argumentado, la accion estatal no sélo debe dirigirse a los propios

27 Por tanto, se distingue del concepto de “seguridad sostenible” desarrollado por el Center for Ame-
rican Progress. Véase supra, Smith Gayle, E.: In Search of Sustainable Security...op. cit.
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ciudadanos, sino que el Estado también se compromete a actuar sobre las amenazas
de dominacién hacia otros Estados y personas.

La Estrategia de Seguridad debe garantizar la sostenibilidad de la no dominacidn.
La Estrategia debe plantear los mecanismos necesarios para que la garantia de la
seguridad sea perdurable a lo largo del tiempo, tanto a través de instituciones inter-
nas como internacionales. La sostenibilidad de la seguridad requiere un compromiso
profundo con el multilateralismo, ya que sélo puede garantizarse a través de la ac-
cion conjunta con otros Estados.

B. La seguridad global como responsabilidad

De la anterior visidn de las relaciones internacionales como relaciones sostenibles
se deriva un compromiso con la seguridad global. Tradicionalmente, la seguridad
se ha definido sobre la base del interés nacional y se ha tomado el territorio como
el objeto de proteccion. La proteccién de la soberania y la integridad territorial
se encontraban en la base de la politica de defensa. La evolucion del concepto de
seguridad ha significado la inclusidn de los ciudadanos como objeto de proteccién.
En esta linea de evolucién, en un contexto cada vez mas interdependiente, la se-
guridad de los propios ciudadanos no puede desvincularse de la seguridad de los
ciudadanos de otros Estados.

Como vimos, el concepto de “seguridad sostenible” impulsado por el Center for
American Progress distingue entre “seguridad nacional” y “seguridad humana”,
que incluye la proteccién de todos los seres humanos. La justificacion de este
segundo concepto es a la vez moral (es lo correcto) e instrumental (lo requiere la
seguridad propia)?®. En la UE, el Informe sobre la aplicacion de la Estrategia Europea
de Seguridad, de diciembre de 2008, ha incorporado explicitamente el concepto
de seguridad humana para reclamar la garantia de los derechos humanos en todas
las actividades desarrolladas en este ambito. Ahora bien, el andlisis comparado de
las Estrategias nacionales muestra como el principal objetivo es la proteccion del
territorio y los ciudadanos del Estado. La contribucidn a la seguridad internacional se
fundamenta en la garantia de la propia seguridad. Como consecuencia de la creciente
interdependencia, la seguridad nacional depende en gran medida de la internacional
y, por lo tanto, prevalece un enfoque instrumental.

28 Smith Gayle, E.: In Search of Sustainable Security..., op. cit., p. 4.
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La Directiva 1/2008 parte del interés nacional, ya sea vinculado al territorio o a
los ciudadanos. Se definen como intereses esenciales de Espafia: la soberania, la
integridad territorial, el ordenamiento constitucional, la garantia de la libertad, la
vida y la prosperidad de sus ciudadanos. A continuacidn se reconoce que la defensa
de estos intereses exige “no limitar la actuacién del Estado al territorio nacional,
ya que los intereses de Espafia y los espaiioles se extienden mas alld de nuestras
fronteras. Por este motivo, la consecucion de un orden internacional estable, de paz,
seguridad y respeto de los derechos humanos es también un objetivo esencial de
Espafia”. Asi, se contempla la actuacion mas alla del Estado, pero vinculada a los
intereses propios. ¢Es adecuado justificar la extension de la proteccion a las personas
mas alla del propio Estado en términos puramente instrumentales? La justificacion
por la que se opte es relevante en términos de actuacion. ¢Debe actuar el Estado
para la proteccidon de otros cuando no estad en peligro directo la seguridad de los
propios ciudadanos, por ejemplo en el caso de catastrofes naturales o de conflictos
alejados de las propias fronteras, o incluso en otros casos mas controvertidos?

Por un lado, debe reconocerse que la seguridad propia depende también de la
seguridad, en sentido amplio, de los demas: de la cooperacidn para el desarrollo de
los Estados mas débiles, de la promocion de los derechos humanos y la consolidacién
del Estado de derecho y la democracia. En un mundo mas estable nuestra seguridad
estard mejor garantizada. Por otro lado, deberia irse mas alla de un enfoque basado
puramente en el interés nacional y adoptar como valor la solidaridad y la consecucién
de la justicia global. Esto no significa caer en un ideal cosmopolita utdpico. Es obvio
gue Espafa no va a poder actuar en todas las crisis humanitarias que se planteen.
Pero la contribucién a la seguridad de otros no deberia basarse Unicamente en la
seguridad propia, sino en la solidaridad con todos los seres humanos sobre la base
de su igual dignidad. La seguridad global no es sélo un valor porque contribuye a la
garantia de nuestra seguridad, sino porque beneficia a la comunidad internacional
en su conjunto.

Cuando se habla de la contribucidon de un Estado a la seguridad global, el esfuerzo
se debe encuadrar en el ejercicio de la “soberania responsable”, con la sociedad in-
ternacional global como término de referencia para establecer esa responsabilidad,
aunque, claro estd, con el reconocimiento también de las limitaciones de una poten-
cia media como Espaia, en términos de capacidades. Es importante recalcar aqui,
una vez mas, el concepto de liderazgo compartido. En este sentido, la actuacién de
un pais como el nuestro puede ver multiplicado su impacto si se realiza en el marco
de organizaciones internacionales.
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C. La seguridad como instrumento de garantia de la libertad

Las teorias contractualistas sostienen que el origen del Estado se encuentra en un
pacto en el que las personas renuncian a parte de su libertad a cambio de seguridad.
En un origen, estas teorias —con Thomas Hobbes como su maximo exponente—
sirvieron para justificar la concentracién del poder en el soberano. Posteriormente,
el contractualismo de base iusnaturalista, como antecedente del constitucionalismo,
conservo la idea del pacto, pero la obediencia al Estado se condiciond a la proteccién
de los derechos y libertades fundamentales. Por lo tanto, la sujecion al Estado
constitucional debe redundar en la garantia de esos derechos y libertades.

En general, seguridad y libertad se han concebido tradicionalmente como opuestos,
de modo que habria un trade-off, o efecto intercambio, entre ambos. En ocasiones,
se alega que la garantia de una mayor seguridad requiere renunciar a dmbitos
de libertad y restringir la proteccion de determinados derechos, como la libertad
personal, el secreto de las comunicaciones o la libertad de expresidn. La lucha contra
el terrorismo ha demostrado cémo en nombre de la seguridad puede reclamarse el
sacrificio de derechos y libertades fundamentales.

Sin embargo, en un Estado constitucional el principal fundamento de la seguridad
es precisamente la garantia de los derechos y libertades de los individuos. Para que
los ciudadanos puedan desarrollar su vida en libertad, de acuerdo con sus opcio-
nes personales, es necesario que se garantice su seguridad. Por el contrario, si las
personas viven en un clima de temor y ansiedad por la propia seguridad, se tiende
a erosionar la capacidad de vida en comun y la confianza mutua. La falta de seguri-
dad puede llevar a la reclamacién de respuestas mas duras, promover la xenofobia
contra determinados grupos y la deriva hacia gobiernos autoritarios®. Asi pues,
libertad y seguridad no estdn en oposicion, sino que la seguridad debe concebirse
como un instrumento de garantia de la libertad.

Por lo tanto, si la libertad es el fundamento de la seguridad, la garantia de la liber-
tad no puede buscarse a través de mecanismos que restrinjan injustificadamente
los derechos y libertades fundamentales. En realidad, un régimen que persiga la
seguridad a través de medidas de este tipo no es un régimen seguro, porque al no
garantizarse la proteccion de los derechos y libertades basicas de los individuos,
al final se pone en riesgo su seguridad frente al propio Estado. En todo caso, debe
partirse de la libertad como fundamento de la seguridad vy, por lo tanto, rechazar
mecanismos que para garantizar la seguridad socaven su propia base, porque en-
tonces la seguridad perderia su razén de ser.

29 Loader, I. & Walker, N. (2007): Civilizing Security, Cambridge University Press, Cambridge, pp. 7-8.
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D. Los valores democraticos en el desarrollo de las politicas de seguridad

Seguridad y democracia se refuerzan mutuamente. La seguridad favorece el desa-
rrollo de los sistemas democraticos. La garantia de la seguridad facilita la confianza
en los demas y la solidaridad, que son prerrequisitos para una comunidad politica
democratica y estable®. La participacion plena en la vida publica, el establecimien-
to de un sistema de partidos, la garantia del pluralismo, la libertad de expresion, y
el buen funcionamiento del sistema electoral, requieren que se garantice un con-
texto de seguridad. En un clima de inseguridad, generado por ataques terroristas
o violencia de cualquier otro tipo, no podrd desarrollarse con éxito un sistema de-
mocratico estable. En este sentido, puede pensarse en la seguridad como un “bien
publico”3.

A la reflexion sobre la democracia en este ambito, quisiéramos afiadir la necesi-
dad de adoptar valores democraticos como la participacion y la deliberacién en el
desarrollo de las politicas de seguridad. En este sentido, es importante la partici-
pacion de la sociedad civil en procesos de construccidon de la paz, en un modelo
de construccion descentralizada de la paz32. Desde un punto de vista democratico
(participativo) no se puede concebir la resolucidon de conflictos y la preservacion
de la seguridad sin tener en cuenta a la sociedad civil, tanto como actor (organiza-
ciones de la sociedad civil que operan en el dmbito de la construccién de la paz),
como interlocutor (pues no se puede desarrollar ninguna estrategia de paz y segu-
ridad sin contar con la poblaciéon local y con las organizaciones de la sociedad civil
locales)®. Por lo tanto, el reconocimiento de la democracia como fundamento de
la seguridad debe proyectarse sobre el modo en que se elaboran e implementan
las politicas de seguridad. En concreto, Espafia es un punto de referencia en lo que
se refiere a la democratizacion de los cuerpos y fuerzas de seguridad del Estado y
puede, en este terreno, realizar una importante contribucién a la reforma del sec-
tor de la seguridad en muchos paises en transicion

30 En términos de Loader & Walker, ésta es la “fuerza civilizadora” de la seguridad, Ibidem, pp. 7-8.

31 Ibidem, p. 8.

32 Cebada Romero, A. (2010):“El Derecho internacional al servicio de una transformacién democrati-
ca global”, en Villoria, M; Wences, I. (eds.) Instituciones, procesos y estructuras de la cultura de la
legalidad, Los libros de la Catarata, Madrid, pp. 89-119.

33 Véase Cebada Romero, A. (2010): “El Estado de la cuestion en Espafia”, en Ortega, J. (coord.), “De
las operaciones conjuntas a las operaciones combinadas”, CESEDEN, Madrid, 2010 (en prensa).
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4.2 Diversificacion de los riesgos y amenazas

Como reflejan las diversas Estrategias analizadas, el contexto internacional es cada
vez mas incierto y complejo, y el tipo de riesgos a la seguridad se diversifica mas alla
de la amenaza de agresion de un Estado contra otro. ¢A qué tipo de riesgos debe
responder la Estrategia de Seguridad espafiola? Esta reflexién es necesariamente
previa a la determinacioén de las capacidades que deben desarrollarse para la garan-
tia de la seguridad.

La Directiva de Defensa Nacional 1/2004 y sobre todo la 1/2008 ponen de mani-
fiesto la diversificacidn del tipo de riesgos y amenazas a los que nos enfrentamos,
conservando en la memoria los dramaticos atentados terroristas en Nueva York
(11-9-2001), Madrid (11-3-2004) y Londres (7-7-2005)**. A las tradicionales ame-
nazas a la seguridad, que implicaban una respuesta casi exclusivamente militar, se
suman otras, entre las que se mencionan (en linea con la Estrategia Europea): el
terrorismo, el crimen organizado, la proliferacién de armas de destruccidon masiva;
los riesgos que suponen Estados fallidos, débiles o en proceso de descomposicion,
los conflictos regionales, que dan lugar a hambrunas, pobreza, movimientos migra-
torios, violencia indiscriminada; la lucha por el acceso a recursos basicos; el cambio
climatico; y los riesgos del “ciberespacio”.

La Estrategia de Seguridad debe identificar el tipo de riesgos y amenazas a los que
se deberd enfrentar la accion estatal. Creemos que la Estrategia deberia tener un
alcance global y abarcar los diversos riesgos a la seguridad de manera amplia. Ahora
bien, entonces serd necesario disponer de criterios que permitan establecer priori-
dades. Estos criterios deberan ser consistentes con los valores que fundamentan la
Estrategia y con las propias capacidades y recursos.

Podemos conceptualizar el tipo de riesgos segulin su naturaleza y origen. La naturale-
za de los riesgos a la seguridad se diversifica: guerra, terrorismo, crimen organizado,
armas de destruccidon masiva, genocidio, pobreza, falta de acceso a recursos basi-
cos, Estados fallidos, catastrofes naturales, pandemias. En las situaciones de crisis
pueden materializarse a la vez distintos riesgos: una catastrofe natural puede gene-
rar una situacion de falta de acceso a recursos basicos; o un conflicto armado puede
tener en su origen un Estado fallido y generar una crisis humanitaria. Las situaciones
de crisis tienen un caracter multidimensional y, por lo tanto, como hemos avanzado,
requieren un enfoque integral que combine distintas perspectivas: militar, humani-
taria, econdmica, medioambiental, etc.

34 Véase también el documento Hacia una Estrategia de Seqguridad Nacional para Espafia, CESEDEN,
2009, pp. 30-42.
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Estosriesgos pueden tener su origen en: Estados, actores no estatales (grupos terroris-
tas, redes criminales), la naturaleza (catastrofes naturales, pandemias). Dependiendo
del origen de la amenaza, el tipo de respuesta y los mecanismos mas adecuados se-
ran distintos. No puede enfocarse igual una intervencion de tipo humanitario cuando
la situacidn que la requiere tiene su origen en una catastrofe natural o en un conflicto
armado entre Estados.

Ante la diversa naturaleza y origen de los riesgos, debe realizarse un esfuerzo de
sistematizacion para poder formular lineas de actuacion adaptadas a las distintas
situaciones. Se propone lo siguiente:

A. Riesgos de violencia-agresion

Este tipo de riesgos incluyen, entre otros, guerra, terrorismo, crimen organizado,
proliferacién de armas de destruccién masiva, genocidio, o ataques a través del ci-
berespacio. En Espafia, conflictos armados en sentido clasico son poco probables,
aunque al existir determinados conflictos fronterizos y territoriales no completa-
mente cerrados, no se pueden descartar completamente. Desgraciadamente, cuan-
do hablamos de los riesgos de violencia-agresion, son muchos mas probables los que
tienen su origen en el terrorismo, tanto nacional como internacional. Y finalmente
estd la amenaza de la pirateria, que ha protagonizado dos recientes episodios como
el de Playa de Bakio y Alakrana.

En estas situaciones, la aproximacién estratégica dependera en gran medida de si la
violencia procede de un Estado o de un actor no estatal. En el caso de que se trate
de un Estado, la respuesta dependera también de si la agresidon se produce contra el
propio Estado o contra otros. En este segundo caso, la intervencidén podria consistir
en una misién de pacificacion. Si se trata de actores no estatales, nos encontraremos
también ante distintos escenarios segun se trate de grupos terroristas, o de redes
criminales de trafico de drogas, personas o armas.

B. Riesgos socioecondmicos

Este tipo de riesgos pueden estar en el origen de los anteriores. Espafia estd su-
friendo, en las flotas de atuneros, las consecuencias de la existencia de un Estado
fallido en Somalia, asi como también de manera muy aguda las consecuencias de
la crisis financiera internacional y de la propia estructura del modelo de desarrollo
internacional.
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La aproximacion a situaciones de pobreza extrema, falta de acceso a recursos basi-
cos o Estados fallidos estard marcada por la cooperacién al desarrollo, pero también
por la transformacion del modelo econdmico, lo que incluye cambios en el modelo
de desarrollo. Ante crisis econédmicas y financieras como las que estamos viviendo
en la actualidad, las politicas sociales son fundamentales. La Estrategia Europea de
2003 hace precisamente hincapié en la especial vinculacidon existente entre seguri-
dad y desarrollo.

C. Riesgos naturales

Algunas catastrofes naturales (inundaciones, terremotos, huracanes) o pandemias
son dificiles de prever y todavia mas de evitar. En estos casos, la intervencion reque-
rida sera sobre todo humanitaria y de reconstruccién. Por otro lado, este tipo de ries-
gos requiere tomar en consideracion el “cambio climatico” e intentar actuar sobre sus
causas. A pesar de que algunos lo cuestionan, es innegable que existe una sdélida base
cientifica que apoya la existencia de un cambio climatico que tiene su origen en la
accion del hombre®, y que entrafia dramaticas consecuencias desde el punto de vista
de la seguridad. En este contexto, deben desarrollarse instrumentos de mitigacién y
adaptacion. Es decir, debemos desarrollar mecanismos de prevencidn a través de po-
liticas de proteccion del medio ambiente. En Espafia, es especialmente importante el
desarrollo de una “seguridad verde”, puesto que Espaia es uno de los paises europeos
mas vulnerables al calentamiento global, por estar en la cuenca del Mediterrdneo y
por contar con una costa muy extensa, y por el riesgo de desertizacion.

En general, el tipo de intervencion dependera no sélo del tipo de riesgo, sino también
de la fase en la que se encuentre el conflicto. La elaboracidn de lineas de actuacién
ante los distintos riesgos deberia distinguir entre la prevencion, la gestion de la crisis
una vez producida y la intervencién posconflicto para la estabilizacion. Por lo tanto,
la perspectiva, ademas de integral, debe ser dinamica.

Por ultimo, aunque la seguridad interna y la externa cada vez estan mas conecta-
das, combatir los mismos riesgos puede requerir distintos medios, segun que se
trate de combatirlos en el ambito interno o en el externo. Por ejemplo, la lucha
contra el terrorismo no puede utilizar los mismos medios en el interior y en el ex-
terior del Estado.

35 Véase, en particular, el informe del International Panel for Climate Change (IPCC) (2007): Cambio
climatico 2007: Informe de sintesis. Contribucion de los Grupos de trabajo I, Il y Il al Cuarto Infor-
me de evaluacion del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico [Equipo
de redaccioén principal: Pachauri, R. K. y Reisinger, A. (directores de la publicacidn)]. IPCC, Ginebra,
Suiza, 104 pp.
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4.3 Enfoque estratégico integral: el desarrollo de capacidades

Identificadas las amenazas a las que se enfrenta el Estado en un mundo globalizado,
el siguiente paso es el establecimiento de las estrategias y capacidades adecuadas
para la garantia de la seguridad. Tal como se reconoce en la Directiva 1/2008, el
caracter multidimensional de los conflictos —diversidad de componentes politicos,
econdmicos, culturales; el creciente nimero de actores involucrados; y la extension
en el espacio y en el tiempo— implica que la respuesta militar sea insuficiente y que,
por lo tanto, deban combinarse herramientas de tipo diverso (politico, diplomatico,
econdmico, humanitario). El disefio de una Estrategia nacional debe partir de una
perspectiva integral de los mecanismos de actuacidn, que se proyecte tanto sobre
los recursos internos como sobre la necesaria colaboracion con las organizaciones
internacionales de las que Espafia es parte.

Es evidente que la eficacia se reforzara si se aplica un enfoque integral, tratando de
garantizar nuestra seguridad mediante una adecuada combinacion de capacidades
econdmicas, politicas, diplomaticas, sociales y militares. Una cuestion basica es la de
dénde poner el acento. Un pais como el nuestro esta llamado a dar mas peso en su
accion exterior a las capacidades civiles —publicas y privadas—. Aunque eso no debe
significar una renuncia al desarrollo y utilizacidn de las capacidades militares. Todo lo
contrario. En lo que se refiere a estas ultimas, uno de los objetivos, en desarrollo de la
vision de liderazgo compartido que este trabajo defiende, deberia ser conseguir una
participacién cada vez mas relevante de nuestras Fuerzas Armadas en operaciones
internacionales, ya sea bajo el paraguas de Naciones Unidas, de la OTAN, o de la UE
como modo de seguir impulsando la proyeccién internacional de nuestro pais.

A. Capacidades militares

Para enfrentarnos de manera adecuada a los nuevos riesgos debe exigirse un esfuer-
zo de transformacién de nuestras Fuerzas Armadas, necesidad que no se plantea
Unicamente en Espafia, sino en todos los paises de nuestro entorno. Piénsese que se
estima que solo entre el 10% y el 20% de los efectivos europeos son desplegables en
escenarios lejanos, lo que contrasta con la vocacion de la PCSD de la UE de proyec-
tarse hacia el exterior. En las diversas Estrategias analizadas en la seccion anterior se
refleja la necesidad de contar con personal mas cualificado y preparado, y de moder-
nizar los equipos.

Las Fuerzas Armadas espafolas deben estar preparadas para operar en un entorno
estratégico extremadamente dindmico, que esta modificAndose continuamente,
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a una velocidad vertiginosa. Deben gozar de la flexibilidad suficiente para adap-
tarse a estos cambios, asi como la capacidad de andlisis necesaria para anticipar
esos cambios y reaccionar adecuadamente?®®. Se debe insistir en que muchas de
las amenazas y de los desafios emergentes tienen un alcance global, por lo que “el
cliente” de las Fuerzas Armadas®’ no es ya Unicamente la sociedad espafiola, sino
la sociedad global. Hoy en dia se habla de global commons, no sélo para referirse
a los espacios no sometidos a la soberania estatal®®, sino también en conexién con
la identificacion de problemas transnacionales (globales) que ningun Estado puede
aspirar a resolver de manera aislada y que, de hecho, pueden exigir el desarrollo de
actuaciones también en esos espacios situados fuera del alcance de la jurisdiccidon
de los Estados, asi como actuaciones concretas —acordadas globalmente— en los
ambitos que si estdn sometidos a la soberania estatal.

En nuestro pais, el proceso de transformacién de las Fuerzas Armadas se inicio
con la Directiva 1/2004 de Defensa Nacional, desarrollada por el RD 416/2006,
que supuso ya una reestructuracién de la fuerza®, y se concibe como un esfuerzo
sostenido y continuo®. La Directiva de Defensa Nacional 1/2008 también se refiere
a la necesidad de dar continuidad al proceso de transformacidon. Llamada a man-
tener esa continuidad esta la Unidad de Transformacion de las Fuerzas Armadas
(UTRAFAS), que depende directamente del JEMAD y que se integra en la Junta de
Doctrina Conjunta y Combinada de las Fuerzas Armadas (JUFAS). En la Directiva de
Defensa Nacional 1/2004 se anuncid la creacidn de este 6rgano de transformacion
de la estructura, capacidades y doctrina de las Fuerzas Armadas para aumentar su
eficacia operativa. UTRAFAS cuenta con un area de doctrina y un area de desarro-
llo de conceptos, con la misidn principal de investigar y estudiar nuevos concep-

36 Estado Mayor de la Defensa (2009): “La Fuerza Conjunta ante los retos del futuro: preparandonos
para las operaciones hasta el 2030”, octubre de 2009.

37 Cuesta Vallina, D. (2008): “El cambio organizativo”, Boletin electrénico del Centro Superior de Estu-
dios de la Defensa Nacional, nim. 12, febrero de 2008.

38 Para el concepto clasico de global commons, véase: Buck, S. J. (1998): “The global commons: an
introduction”, Island Press.

39 Ortega Martin, J. (2008): La transformacion de los ejércitos espafioles (1975-2008), UNED, p. 229,
recoge unas declaraciones del JEMAD, en ese momento el general Sanz Roldan, en relacién con
este plan: “responde a la necesidad de disponer de unas Fuerzas Armadas reducidas, potentes,
expedicionarias, muy moviles, logisticamente sostenibles, tecnolégicamente avanzadas e interope-
rables con las de los paises de nuestro entorno”. Véase también, Calvo Albero, J. L., “Las Fuerzas
Armadas”, en De Cueto, C. & Jordan, J., (eds.) (2005): La gestion de la sequridad en el nuevo entorno
estratégico, Editorial Comares, Granada, p. 162.

40 Segun el RD 416/2996: “Es un proceso de cambio profundo y sostenido que afecta principalmente a
la estructura, las personas, las normas de accién conjunta y la forma de actuar de los ejércitos y no
solo al armamento y demas medios materiales. Es por consiguiente un proceso integral que afecta
a las Fuerzas Armadas en todos los aspectos”.
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tos. Es, ademas, el interlocutor con el Mando Aliado de Transformacién*' y con
el Grupo de Trabajo de elaboracién de doctrina conjunta de la OTAN y con otros
organos de transformacion de nuestros aliados. La UTRAFAS opera bdsicamente a
través del desarrollo de conceptos y de la experimentacién. Realiza un “esfuerzo de
prospectiva”#. Se trata de identificar problemas operativos en esos posibles esce-
narios y de disefiar soluciones (conceptos). Como aclara ifiigo Pareja, la experimen-
tacion sirve para probar los conceptos “mediante grupos de trabajo, seminarios y
otros eventos en los que expertos, apoyandose en un escenario, van mejorandolo
o refinandolo”*.

A nuestro juicio, es importante desarrollar una capacidad de innovacién concep-
tual, tecnoldgica y de analisis, asi como tener la posibilidad de aplicarla en la prac-
tica en el marco del proceso de transformacion de las Fuerzas Armadas. Este pro-
ceso de transformacién debe estar guiado por la necesidad de modernizacion y de
una mayor flexibilidad, de forma que nuestras Fuerzas Armadas tengan una mejor
capacidad de adaptacién y de respuesta ante riesgos de naturaleza multidimensio-
nal. La necesidad de transformacidn se proyecta sobre los recursos tanto humanos
como materiales. La modernizacién de los equipos y la innovacion tecnolégica es
sin duda necesaria, pero no suficiente. El reclutamiento debe realizarse a partir de
la previa identificacién de las carencias en las Fuerzas Armadas para hacer frente
a los nuevos riesgos y ser efectivas en escenarios multidimensionales. Es nece-
sario un mayor esfuerzo para atraer a personal mds cualificado y con los conoci-
mientos especializados en materia, por ejemplo, de nuevas tecnologias para hacer
frente a los riesgos del ciberespacio. Asimismo, la formacidn de los miembros de
las Fuerzas Armadas es una pieza clave en este proceso de transformacién para
lograr una mayor especializacion en sectores especificos: inteligencia, nuevas tec-
nologias, cooperacidon y reconstruccion, etc. Ademas, es necesaria una formacién
dirigida a una mejor coordinacidn con actores civiles, gubernamentales y no guber-
namentales, llamados a intervenir en todo tipo de crisis. La aspiracion deberia ser
la excelencia de las Fuerzas Armadas espafiolas. En definitiva, la formacién debe ir
especialmente dirigida a conseguir una fuerza altamente flexible y capacitada para
adaptarse a tipos de amenazas cuya naturaleza es muy diferente. Entendemos que
la clave de los ejércitos del futuro estara precisamente en su capacidad de flexibi-
lidad y adaptabilidad a tipos de misiones de naturaleza radicalmente diferente. Y

41 En la OTAN se cred en 2003 el Mando Aliado de Transformacion, localizado en Norfolk (EE UU).

42 La labor de la UTRAFAS aparece perfectamente descrita en: Pareja, |. (2009): “La busqueda de una
solucién al enfoque integral”, en Hacia un concepto ampliado de defensa: la dimension civil de la
sequridad en Esparfia y en el marco de las organizaciones internacionales, Documento ClTpax nam.
9, febrero de 2009, p. 11.

43 Pareja, I., “La busqueda de una solucion al enfoque integral”, op. cit.
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para ello es necesario apostar por un tipo de formacion polivalente, multidimen-
sional y continua.

B. Capacidades civiles: gubernamentales y no gubernamentales

En lo que se refiere a las capacidades civiles, en las que un pais como Espafia debe-
ria poner el acento, la necesidad de dar una respuesta multidimensional a las cues-
tiones de seguridad requiere la activacion de actores gubernamentales y no guber-
namentales. Por ejemplo, una Estrategia actualizada no puede dejar de contemplar
a los actores de diplomacia privada cuando se hable de la diplomacia como capa-
cidad para prevenir y gestionar las crisis; igualmente partiendo del reconocimiento
de la conexidn entre desarrollo y seguridad, no se podra obviar la referencia a las
ONG especializadas. Para entender la importancia de las capacidades civiles basta
destacar que la gran mayoria de misiones desarrolladas por la UE en el exterior han
sido civiles.

Nos parece especialmente interesante destacar el potencial que podria desarrollar
nuestro pais en el area de la mediacion y la prevencion de conflictos. Sobre todo
cuando se trata de la mediacion “en espafiol”, pero no sélo en este caso. A este
respecto, habria que traer a colacion la Estrategia de Construccion de la Paz de la
Cooperacion Espanola para el desarrollo* (2007), en la que se explicita la conexién
entre accién humanitaria, desarrollo y paz y se reconoce, ya desde el prdélogo, que
“en el marco de la pluralidad de actores existente en los trabajos de construccion de
paz, Espaia cuenta con capacidades gubernamentales y no gubernamentales ubica-
das en diferentes paises y contextos.” Y se destaca que “uno de los ejes de actuacion
de la Estrategia de la Cooperacion Espafiola para la Construccion de Paz es la capa-
citacion y mediacién de conflictos. El objetivo es apoyar por parte de los diferentes
actores gubernamentales y no gubernamentales actividades de formacién y “empo-
deramiento” de los actores locales en técnicas de resolucidn pacifica de conflictos,
teniendo siempre presente la enorme importancia del papel que la sociedad civil
lleva a cabo en la construccidn de la paz”*. Y en las directrices del Plan Director de la
cooperacion espaiola (2009-2012) se establece que “la participacién de la sociedad
civil en los ambitos local, estatal y global, es un factor clave para la transparencia y
la responsabilidad mutua”.*® La coordinacion entre los distintos actores de la coope-

44 Disponible en: http://www.maec.es/es/MenuPpal/Cooperacioninternacional/Publicacionesydocu-
mentacion/Documents/DES%20CP%20.pdf

45 El prélogo esta firmado por la entonces secretaria de Estado de Cooperacion, Leire Pajin.

46 Plan Director de la cooperacion espafiola (2009-2012). Documento de lineas maestras. Disponible
en: http://www.maec.es/es/MenuPpal/Cooperacioninternacional/Publicacionesydocumentacion/
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racion espafiola se considera como un objetivo estratégico fundamental en el nuevo
Plan Director, en el que la construccion de la paz se configura como un pilar funda-
mental de la cooperacién espafiola®’.

En el terreno de las capacidades gubernamentales, hay que hacer referencia a la
policia nacional y a |la guardia civil. La primera participa actualmente en siete mi-
siones internacionales, con treinta agentes desplazados. En concreto, hay agentes
de la Policia Nacional en Haiti (MINUSTAH), donde tiene desplegados 13 agentes;
en Bosnia-Herzegovina (EUPM) con 3 funcionarios; en Timor-Oriental (UNMIT) con
5 agentes; en Afganistan (EUPOL) donde se encuentran 4 agentes; en Guatemala
(CIGIC) con 3; y en Sierra Leona (UNISPIL) donde encontramos a un inspector de
policia al frente del programa de Naciones Unidas para la creacién de una unidad
de policia transnacional de lucha contra el crimen organizado y el narcotrafico. A
principios de afio estaba prevista la incorporacidon de otro agente a la misién poli-
cial de la UE en Palestina (EUPOL-COPPS). En lo que se refiere a la Guardia Civil, a
principios de este afio habia mas de 100 agentes desplegados en 14 misiones de
paz: 22 agentes en Haiti (MINUSTAH), 40 en Bosnia-Herzegovina, 21 en Afganistdn,
5 en Timor Oriental, 2 en Gaza, 12 en Libano, 1 en la Republica Democratica del
Congo, 6 en Guatemala y 13 agentes en Kosovo. Estos agentes pueden desarrollar
funciones de policia o de apoyo a las Fuerzas Armadas.

Ademas, incrementar la participacidon en misiones internacionales con otro tipo de
efectivos civiles, tales como jueces, fiscales o funcionarios de prisiones, no es sdélo
un desafio para Espaia, sino también para el resto de los paises de la UE. Habria que
pensar en como establecer incentivos para conseguir que el personal civil necesario
se incorpore a las misiones. Leonardo Sanchez Peldez se refiere a la necesidad de
revisar las indemnizaciones econdmicas, y a la mejora “del sistema de permisos y
las condiciones de vida en la zona de operaciones”*. Se podria considerar también
la posibilidad de reclutar expertos en Estado de derecho y derechos humanos, que
no sean jueces o fiscales en ejercicio, sino que procedan de nuestras universidades.
Ademas, se podria pensar en ofrecer la posibilidad de participar en estas misiones a
los jueces y fiscales recién retirados.

En general, la colaboracion con las organizaciones de la sociedad civil nos parece un
aspecto esencial, sobre todo en ambitos como el desarme, la desmovilizacién y la

Documents/Plan%20Director%202009-2012_lineasmaestras.pdf, pp. 3-4.

47 Ibidem, p. 27.

48 Sanchez Peldez, L. (2010): “Las capacidades civiles”, en La politica europea de seguridad y defensa
(PESD) tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, Cuaderno de Estrategia, num. 145, Instituto
Espafiol de Estudios Estratégicos, 2010, p. 118
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reintegracion posconflicto, la reforma del sector de la seguridad, la reconstruccién en
situaciones de catastrofe humanitaria, la mediacion, etc. Quizas seria buenaidea crear
un “Centro de gestion de capacidades civiles no policiales”, uno de cuyos objetivos
podria ser la elaboracidn y administracidon de una lista de profesionales disponibles
para participar en misiones de gestion civil de crisis. Desde este centro también se
podria coordinar la formacidn especifica que los participantes en misiones deben
recibir necesariamente antes del despliegue.

En el desarrollo de capacidades no gubernamentales, deben evaluarse las iniciativas
para la creacion de un “Cuerpo Civil de Paz”. En el ambito de la Union Europea las
organizaciones de la sociedad civil estan presionando para que se cree un cuerpo civil
de paz europeo. Se solicita a la Unién Europea que elabore el marco legal, reconozca 'y
conceda apoyo financiero a organizaciones que estén trabajando en este ambito, con
la idea de que éstas puedan —con todas las garantias— reclutar, entrenar y desplegar
equipos de paz y expertos cuya misidn seria apoyar y proteger a las sociedades civiles
locales, tratando de promover el didlogo y la reconciliacion®. En Alemania existe, des-
de 1999, el Civil Peace Service Programme, que financia proyectos que son desarrolla-
dos por ONG y organizaciones de la sociedad civil especializadas®. Aunque existe una
red europea de cuerpos civiles de paz, que agrupa a organizaciones de la sociedad civil
activas en este dmbito, Alemania es el Unico pais hasta ahora que financia un programa
de este tipo°. En este pais, se trata de promover que las organizaciones de la sociedad
civil impulsen mecanismos no violentos para resolver conflictos, reconociendo la estre-
cha conexion de la paz con la cooperacion para el desarrollo. Aplica el enfoque de la

49 Véase la iniciativa Vote for Peace: http://www.civilpeace.eu/our-proposals

50 Por ejemplo, se han desarrollado acciones en Uganda: http://uganda.ded.de/cipp/ded/custom/
pub/content,lang,2/oid,2517/ticket,g_u_e_s_t/~/DED_Civil_Peace_Service_Programme_Ugan-
da.html; El programa en este pais esta descrito en: http://uganda.ded.de/cipp/ded/lib/all/lob/
return_download,ticket,g_u_e_s_t/bid,4334/no_mime_type,0/~/2009_06_Broschuere_ZFD_
in_Uganda_engl.pdf. También en Timor Leste: http://www.auswaertiges-amt.de/diplo/en/
Laenderinformationen/01-Laender/TimorLeste.html
En la Unidn Europea también se estan ensayando este tipo de experiencias de manera limitada. Se
puede mencionar la Initiative for Peace Building, financiada por la Comisién Europea. http://www.
initiativeforpeacebuilding.eu/about_us.php
Se puede encontrar ejemplos de la colaboracién entre la UE y las ONG en el ambito de la cons-
truccién de la paz en: Weitsch, M. (2008): People are Party to Building Peace, Quaker Council for
European Affairs, disponible en: http://www.eplo.org/documents/QCEA_EPLO_paper.pdf

51 Se puede encontrar mas informacion sobre la red europea de cuerpos civiles de paz en: http://www.
en-cps.org/Civil_Peace_Services. En Reino Unido se acaba de crear un cuerpo civil (en febrero de
2010) que aunque no esta especificamente dedicado a promover la paz, si tiene ciertas similitudes
con el cuerpo aleman. Se trata del “Civilian Stabilisation Group”, integrado por 1.000 personas, 200
de las cuales estan preparadas para desplegarse de modo inmediato. Se incluyen expertos en go-
bernanza, Estado de derecho, comunicacién estratégica, reforma del sector de la seguridad, recupe-
racion econdmica, etc. http://www.fco.gov.uk/en/news/latest-news/?view=News&id=21719827
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transformacion de conflictos por medios civiles, por lo que en el marco del programa se
reconoce un papel trascendental a las sociedades civiles locales. El objetivo del servicio
es trabajar al nivel de la sociedad civil, con objeto de crear o mejorar las condiciones
qgue permitan llevar a cabo una negociacién con mads probabilidades de éxito, o para
estabilizar la situacidén e impedir un estallido violento. Se habla de “positive peace”,
concepto que pone en relacion la paz con la justicia, aspecto indispensable si se quiere
conseguir una situacion estable y una paz duradera. La idea de paz positiva también
conlleva un trabajo para mejorar los mecanismos de participacion de los individuos.
Nos parece un modelo interesante que también podria ser explorado en Espafia.

En esta linea, proponemos la creacion de un Servicio Civil Voluntario Exterior
(SECIVEX). La finalidad de este Servicio seria promover la participacion de la
ciudadania en misiones de reconstruccion de la paz o cooperacioén al desarrollo. El
Servicio podria estar gestionado desde los Ministerios de Asuntos Exteriores y de
Defensa y se nutriria de voluntarios que quisieran destinar parte de su tiempo (por
ejemplo, dos veranos) a una labor de tipo humanitario en paises en vias de desarrollo,
en paises que han sufrido una catastrofe natural o en zonas que estan en fase de
reconstruccién posconflicto, por citar tres posibles destinos.

La AECID cuenta con un programa para jovenes cooperantes, pero de caracter
limitado. Los Peace Corps, en los Estados Unidos, ofrecen un modelo a considerar.
Adoptan la forma de agencia federal y se nutren de la accién de voluntarios, en la
actualidad alrededor de 8.655. Su accién se desarrolla en 77 paises, en areas tan
diversas como educacién, salud y VIH, desarrollo empresarial, medio ambiente,
agricultura, y desarrollo de la juventud, entre otras.

Los objetivos del SECIVEX serian: promover el desarrollo y la paz en terceros paises;
implicar a la sociedad civil de nuestro pais y del pais de destino en una misién
comun que permitiera un mejor entendimiento mutuo; y al final contribuir a hacer
realidad nuestro compromiso con la seguridad de otros sobre |la base del ideal de no
dominacidn en las relaciones internacionales. Por supuesto, la gestidon del Servicio
Civil Voluntario Exterior deberia contar con la colaboracién de las ONG que estén
desarrollando sus actividades en los paises de destino.

Como senalamos, el Servicio seria de caracter voluntario, aunque se podria pensar
en que estuviera sujeto a un sistema de incentivos, de tal manera que la participa-
cion en dicho servicio fuera equivalente a determinadas categorias de cursos de
formacién en el marco de las politicas activas de empleo. Dicho de otra manera, la
realizacion del Servicio Civil aportaria determinado niumero de puntos al voluntario,
de tal manera que, posteriormente, se le eximiera de la realizacion de determinado
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numero de horas de formacion a efectos de encontrar un empleo. La realizacion del
Servicio Civil seria una manera mas de capacitar, a través de la formacion, a nuestros
jévenes, por lo que el mismo tendria una doble faceta: por un lado, el (o la) joven
aportaria sus capacidades en el despliegue, digdmoslo con caracter general, de un
mundo de relaciones internacionales sostenibles; pero al mismo tiempo, el volunta-
rio recibiria formacidn como consecuencia de su participacién en el servicio civil. Se
trataria de una propuesta en la que no solamente ganaria la sociedad internacional
en su conjunto, sino también, de manera individual, el propio voluntario.

C. Enfoque integral: coordinacién

Ademas de la transformacidn y adaptacion de las capacidades, el enfoque integral
exige una capacidad de coordinacion reforzada. Un actor con capacidades multi-
dimensionales debe poder planificar de forma integrada, desde una instancia su-
praministerial (no meramente interministerial) la utilizacién de las mismas. Esta
es, quizas, la asignatura pendiente de nuestro pais, que la Estrategia de Seguridad
deberia contribuir a superar®. Asi pues, cuando se habla de un enfoque integral
espanol habria que distinguir entre, de un lado, la capacidad para desarrollar una
accion exterior espanola integrada, para lo que es necesario previamente impulsar
el whole of government approach; vy, de otro lado, la capacidad para participar en
misiones integradas organizadas en marcos multinacionales. Ambos aspectos es-
tdn conectados, por supuesto, pues esta Ultima capacidad se vera mejorada si el
whole of government approach llega a ser una realidad.

No se trata tan sélo de desarrollar o fortalecer nuestras capacidades, militares y civiles,
sino de ser capaces de coordinarlas adecuadamente. Con la vista puesta en el proceso
de elaboracién de la Estrategia de Seguridad y con la idea de mejorar nuestra habili-
dad para combinar las distintas capacidades, no sdlo gubernamentales, sino también
no gubernamentales, proponemos la revision del Consejo de Defensa Nacional y su
sustitucién por un nuevo érgano de coordinacidn integral®®: el Consejo de Seguridad.

52 La LODN supuso un avance en esta linea, sustituyendo la Junta de Defensa Nacional por el Consejo
de Defensa Nacional, en el que estdn representados los Ministerios de Defensa, Interior y Asuntos
Exteriores y Cooperacion, ademds de estar abiertos a la participacion de otros ministros cuando
fuere necesario (art. 8).

53 Nufiez, J. (2009):“El concepto de defensa en Espafia: apuntes mas alla del terreno militar”, en Hacia
un concepto ampliado de defensa: la dimension civil de la seguridad en Espafia y en el marco de
las organizaciones internacionales, Documento ClTpax num. 9, febrero de 2009, p. 21, propone la
conversion del Consejo de Defensa Nacional en el Consejo Nacional de Seguridad. Félix Arteaga
también ha pedido que se cree un Consejo de Seguridad Nacional, en Presidencia del Gobierno,
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El Consejo de Defensa Nacional fue establecido por la LODN (art. 8), aunque no entrd
en funcionamiento hasta la aprobacion del Real Decreto 1310/2007, de 5 de octubre
de 2007. La LODN lo define como drgano coordinador, asesor y consultivo del presi-
dente del Gobierno en materia de defensa. En primer lugar, teniendo en cuenta que
el concepto de seguridad es mas amplio que el de defensa, proponemos la amplia-
cion de su dmbito de actuacion, que debe reflejarse en su denominacién: “Consejo
de Seguridad”. Ademas, deberia suprimirse el término “nacional” porque hablar de
“seguridad nacional” nos remite a un concepto de seguridad ya superado, como se
ha argumentado con anterioridad. Por lo tanto, éste seria un érgano de coordinacién
y asesoramiento del presidente del Gobierno en materia de seguridad, entendida
de manera amplia. El Consejo de Seguridad sera el responsable del seguimiento de
la ejecucion de la futura Estrategia de Seguridad. Para ello, emitird un informe anual
sobre la misma, que se transmitira al Parlamento. En general, seria aconsejable la po-
tenciacion de este érgano, que deberia estar llamado a actuar no sélo en situaciones
de crisis, sino como érgano de asesoramiento habitual para la definicion de las politi-
cas del Gobierno en materia de seguridad, incluyendo la prevencién y las actividades
de reconstruccién posconflicto.

La LODN limita la composicién del Consejo de Defensa Nacional a autoridades
gubernamentales. La composicidon del pleno incluye a los ministros de Defensa,
Interior, Asuntos Exteriores y de Cooperacion, y Economia y Hacienda (art. 8.5.c).
En correlacion con el concepto ampliado de seguridad, podria incluirse también
al Ministro de Justicia. Ademas, como ya se prevé en la LODN, podra convocarse a
otros miembros del Gobierno. Asi, para hacer frente a los denominados “riesgos
naturales”, que incluyen pandemias o catastrofes naturales, deberia incluirse el
ministro de Sanidad y el ministro de Medio Ambiente. Ademas, forman parte del
Pleno del Consejo de Defensa Nacional: el jefe de Estado Mayor de |la Defensa; los
jefes de Estado Mayor del Ejército de Tierra, de la Armada y del Ejército del Aire;
el secretario de Estado director del Centro Nacional de Inteligencia; y el director
del Gabinete de la Presidencia del Gobierno. Estas autoridades deberian seguir
formando parte del Consejo de Seguridad propuesto. De este modo, se garantiza
la coordinacion civil-militar. La LODN también prevé que pueda convocarse a otras
autoridades o cargos de la Administracién General del Estado y, en su caso, de las
comunidades auténomas o del gobierno local. Teniendo en cuenta la amplitud del
concepto de seguridad, quizas se podria hacer mayor hincapié en la necesidad de
gue participen las comunidades autdnomas. En materia de proteccién del medio
ambiente, por ejemplo, su papel resulta esencial.

que no seria un mero organo de coordinacion interministerial, sino de integracién. Véase: Hoja de
ruta para una Estrategia de Seguridad Nacional Espafiola, ARl 112/2008.
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A nuestro juicio, el Consejo de Seguridad se deberia abrir a la participacion de
actores no gubernamentales. Se podrian encontrar, en efecto, modos de articular
esta participacion, reconociéndoles, por ejemplo, el derecho a ser oidos. En este
sentido, seria importante poder contar con la opinién de representantes de ONG
y expertos independientes para el asesoramiento, especificamente, sobre riesgos
de tipo socioecondmico, referidos a Estados fallidos, pobreza extrema, o la falta
de acceso a recursos basicos; asi como también en caso de catastrofes naturales,
reconociendo el vinculo entre seguridad y cooperacion al desarrollo.

En definitiva, estariamos yendo mas alla del whole of government approach para pasar
al whole of State approach, reconociéndose que la seguridad no es un asunto mera-
mente gubernamental, sino de Estado. Podemos encontrar esta idea en la Estrategia
de Seguridad Nacional holandesa: “the national government cannot reinforce natio-
nal security on its own; alignment and cooperation with other parties in the public
sector and between the public and private sector are of great importance”>*.

Teniendo en cuenta que las nuevas estrategias de seguridad nacionales tienen tam-
bién una dimensidén global, y coligiendo de ello que la espaiola también la tendra,
se comprendera mejor que no se trata tan sélo de organizar las capacidades que
garanticen la defensa nacional, sino que también se deben desarrollar y organizar
las que sean necesarias para que nuestro pais pueda contribuir al mantenimiento
de la seguridad global, lo que le exigird participar en misiones humanitarias, misio-
nes de mantenimiento o de imposicidon de la paz, la realizacidn de tareas de media-
cion o facilitacién, la participacidon en la reconstruccidén de Estados, o impulsar la
reforma del sector de la seguridad y la justicia en algunos paises, etc. En el ambito
de la UE la ampliacion del abanico de misiones en el exterior se ha consagrado en
el Tratado de Lisboa (art. 43.1 TUE). Se observa no sélo en el ambito de la accién
exterior de la UE, sino también en los dominios de Naciones Unidas, que las misio-
nes han ido ganando en complejidad y su naturaleza se ha ido modificando. Ahora
observamos que, en muchos casos, seremos llamados a contribuir a misiones inte-
gradas, extremadamente complejas, y para responder a esos llamamientos se re-
quiere de una transformacién o adaptacion de las capacidades militares y civiles.

D. Multilateralismo

Espafia viene participando en misiones de paz de Naciones Unidas desde el afio
1989. Tanto la Directiva de Defensa Nacional®®, como la LODN (arts. 15y 16) con-

54 National Security Strategy and Work Programme, 2007-2008, p. 33.
55 Directiva de Defensa Nacional 01/2008: “Espafia, como miembro solidario de NN UU, esta fir-
memente comprometida con los valores de la paz y la seguridad internacionales y contribuye a

para el progreso

@ @ rundacionideas



El debate sobre la Estrategia Espafiola de Seguridad

templan la participacidon en este tipo de misiones. En la actualidad hay militares
espafoles en UNIFIL, bajo el paraguas de Naciones Unidas, y en ISAF, bajo el mando
de la OTAN, ademas de en la operacién ATALANTA y en ALTHEA, en el marco de la
UE. Tenemos observadores en misiones de Naciones Unidas y de la UE: MONUC,
UNMIK, EU SSR Guinea Bissau y UESEC RD Congo. Por ultimo, hay efectivos en mi-
siéon humanitaria en Haiti: HISPANIOLA y en la misién EUTM Somalia, coordinada
por un coronel espafiol.

El compromiso con el ejercicio responsable de la soberania y con la seguridad
internacional, sélo se podrd hacer efectivo en el caso espafiol mediante una
participacidn mas relevante en esas organizaciones. Dicho de otra manera, sélo
mediante unaintegracion activa en cada una de las organizaciones enunciadas Espafia
puede convertirse en un actor global. La Estrategia de Seguridad deberia reflejar
como Espafia concibe su papel en el seno de esas organizaciones internacionales.

En la apuesta decidida por el multilateralismo eficaz, desde Espafia se deberia dar
prioridad al fortalecimiento de Naciones Unidas, impulsando en la medida de lo
posible la reforma de la Carta®® y estableciendo claramente cudles son las opciones
gue defendemos y cuales son nuestros intereses de cara a esa reforma, que podria
incluir cambios en el sistema de seguridad colectiva. En efecto, una de las institu-
ciones que estda mas necesitada de una reforma, pero que —al mismo tiempo— es
objeto de una resistencia a la misma por parte de sus miembros permanentes, es
el Consejo de Seguridad. En él se consagra una oligarquia que por definicidén es de-
ficitaria en términos democraticos, formalizandose de ese modo una desigualdad
entre los Estados que en la sociedad internacional actual resulta dificil de justificar
y resta legitimidad a la Institucidn. Los cinco miembros permanentes controlan de
modo absoluto el funcionamiento del sistema de seguridad colectiva, quedando
el resto de los Estados de la comunidad internacional —incluso aquéllos que son
poderes emergentes— en un papel secundario. El sistema, tal y como aparece con-
figurado, resulta insostenible y no seria de extrafiar que una vez completamente
consolidados los poderes hoy todavia emergentes, se pudiera utilizar este argu-
mento para cuestionar la legitimidad del conjunto de la Organizacién. El Consejo de
Seguridad ya se reformd una vez, en 1965, cuando con la intencién de incrementar
su representatividad, se incrementd el nimero de miembros que pasé de 11 a 15.
Pero la gran reforma sigue pendiente. Hay propuestas sobre la mesa, que pasan

preservarlos mediante la apuesta decidida por el multilateralismo eficaz y la participacién activa
en operaciones de paz, de gestion de crisis y resolucién de conflictos avaladas por el Consejo de
Seguridad”.

56 Sobre la reforma de la Carta, véase: Blanc Altemir, A. (ed.) (2009): El proceso de reforma de las
Naciones Unidas, ANUDI, Tecnos, Universidad de Lleida.
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por incrementar aln mas la representatividad mediante el aumento en el nimero
de miembros, hasta 24°”. Las propuestas se agrupan en dos modelos, segun que
se contemple o no el incremento de los miembros permanentes, que no estarian
dotados —no obstante— de un derecho de veto®®. Se parte de la asuncién realista
de que hoy por hoy es imposible eliminar el derecho de veto ya otorgado al direc-
torio de los cinco, aunque se ha llegado a pedir que se use Unicamente cuando sea
estrictamente necesario porque los intereses vitales del Estado en cuestidon estén
en juego y que nunca se recurra a él cuando se trate de decidir una actuacion para
impedir o detener una violacién grave y masiva de los derechos humanos. Espaina
apoya la inclusidn de nuevos miembros, con cardcter no permanente. Nos parece
interesante destacar también que nuestro pais, dentro del Grupo de paises afines
y del Grupo de paises amigos, se ha opuesto a la extensidén del derecho de veto*y
ha apoyado las iniciativas tendentes a la limitacion del uso de tal derecho. También
nos parece coherente que desde nuestro pais se haya insistido en la necesidad de
mejorar la conexién del Consejo de Seguridad con la sociedad civil®®. A nuestro
juicio, y teniendo en cuenta los nuevos paradigmas de la seguridad, se deberian
seguir insistiendo en esta linea.

Por otro lado, en el marco de la Unidn Europea, debe tenerse presente que la UE no
es un sujeto soberano y la politica de defensa europea no se puede construir en el
vacio, desde cero, sino que debe partir de la existencia de los Estados miembros®?,
por un lado, y de otras organizaciones internacionales de defensa muy relevantes
dentro de la estrategia de defensa de los Estados europeos. Hay un compromiso de
la UE (m3s visible si cabe en el Tratado de Lisboa) con la subsistencia de los Estados
y con el respeto de las normas constitucionales nacionales. Asi, por ejemplo, en el

57 Informe del grupo de alto nivel sobre las amenazas, los desafios y el cambio: un mundo mds seguro,
la responsabilidad que compartimos, A/59/565, de 2 de diciembre de 2004.

58 En el Informe del grupo de alto nivel, se propone en el modelo A incluir 6 nuevos miembros per-
manentes y 3 miembros no permanentes (que ocuparian el puesto por 2 afios). De acuerdo con el
modelo B se incluirian 8 nuevos miembros no permanentes (con rotacién cada 4 afios) y 1 también
no permanente que ocuparia el puesto durante 2 afios.

59 Propuesta por el lamado G-4, que incluye a Alemania, Brasil, Japon e India, que estan dispuestos a
admitir una moratoria en su uso del derecho de veto de hasta 15 afios.

60 Zuhiga Garcia-Falces, N. (2005): “La reforma de Naciones Unidas: entre el juego politico y la cohe-
rencia”, Centro de Investigacion para la Paz (CIP-FUHEM).

61 El TUE establece que la PESC se basara en la solidaridad politica mutua y que debera tratar de
identificar asuntos de interés general. Creo que esto hay que subrayarlo: la PESC no estd llamada a
ser una politica exterior en la que encuentren acomodo los intereses unilaterales de cada uno de
los Estados miembros; sino que se debe construir sobre la base de la identificacién de aquéllo que
todos los Estados comparten. Al mismo tiempo se exige de los Estados apoyo, lealtad, solidaridad y
respeto, y la alta representante, asi como el Consejo, tienen como misidn velar por que se respeten
estos principios.

para el progreso

Q @ rundacionideas



El debate sobre la Estrategia Espafiola de Seguridad

articulo 42.2 del TUE se dice que cuando el Consejo europeo adopte por unanimi-
dad la norma que dé paso a una defensa comun, debera respetar las normas cons-
titucionales de los Estados miembros. La seguridad y la defensa se pueden definir
a escala global, regional o subregional, pero no se puede prescindir en ningln caso
de la dimensidn estatal de la seguridad. La politica de seguridad y defensa europea
debe, por tanto, concebirse como un complemento de las politicas nacionales. Y se
debe centrar en aquellas situaciones en las que la actuacion aislada de los Estados
miembros es menos eficaz. Es el articulo 42.2 TUE el que habla de la necesidad de
respetar las especificidades y sensibilidades nacionales y garantiza la compatibilidad
entre la politica de defensa de la UE y la trazada en la OTAN.

El protagonismo de los Estados se ve también reflejado en la regla de adopcién
de decisiones, que en la PCSD es la unanimidad. No obstante, la creacion de la
cooperacion estructurada permanente abre la puerta a una unanimidad en grupo
pequeio. Nuestro pais debe definir qué espera de la cooperaciéon estructurada
permanente, tomando la iniciativa en este terreno (art. 42.6 y 46 TUE).

La UE supone una oportunidad para incrementar el alcance y los efectos de las poli-
ticas de defensa y seguridad europeas; pero para que la PCSD se pueda desarrollar
plenamente, las capacidades nacionales —en las que se basa— deben adaptarse para
poder responder a la necesidad de actuar en escenarios diferentes de los tradicional-
mente contemplados en las estrategias o directrices nacionales de seguridad y de-
fensa®. Bien sabido es que aunque hay cerca de 2.000.000 de efectivos en la UE, sélo
un 10%% o un 20%°** de los mismos son desplegables. Tampoco el equipamiento ni las
capacidades son iddneas para el desarrollo de misiones en el exterior, sefalandose
que las principales deficiencias en materia de capacidades se localizan en las areas de
transporte estratégico, inteligencia estratégica y mando y control.

Todo lo expuesto pone de relieve una paradoja: la PCSD se centra basicamente en
las misiones en el exterior —un dmbito en el que la actuacién de la UE es mas eficaz

62 ISS Policybrief, “Strenght in numbers? Comparing EU military capabilities in 2009 with 1999”, EUISS,
diciembre de 2009. En este informe se hace un repaso de los avances realizados en este sentido,
aunque se subraya que los avances son escasos Yy las carencias son claras. Sigue siendo necesario
incrementar las capacidades europeas de transporte estratégico. En relacion con el gasto en de-
fensa, el informe (p. 2) establece que aunque la cifra total se ha incrementado desde 1999 hasta
2009 en un 29%, lo cierto es que si la ponemos en relacidn con el PIB, el porcentaje ha disminuido
en un 19%. El gasto en defensa suponia un 2,1% del PIB en 1999 y en estos momentos alcanza sélo
el 1,7 %. Ademas, se destaca que 6 paises suponen el 80% del presupuesto total en defensa: Reino
Unido, Francia, Italia, Alemania, Espaifia y Holanda.

63 Larrabee, F. S. (2009): “The US and the evolution of ESDP”, en Vasconcelos (ed.), What ambitions
for European defence in 2020, Institute for Security Studies, Paris, p. 58.

64 Biscop, S., “Permanent Structured Cooperation and the future of the ESDP..., op. cit., p. 431.
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que la de los Estados por separado—, pero se basa en las capacidades nacionales,
que no estan lo suficientemente adaptadas a la necesidad de proyectarse y, por lo
tanto, siguen sin ser idéneas para desplegarse en escenarios lejanos. Se exige que
los Estados pongan mas medios al servicio de la UE, pero esto requiere que haya un
esfuerzo previo para transformar las capacidades nacionales.

Por tanto, el avance en la PCSD no exige Unicamente una transferencia de competen-
cias y capacidades a la UE, sino que supone en realidad la creacién de capacidades
nuevas y de nuevas oportunidades para actuar en el escenario internacional no sélo
para la UE, sino también para sus Estados miembros. De ahi las dificultades. En la
Estrategia de Seguridad se debe especificar cudl va a ser el camino y cuales los obje-
tivos en el afdn de incrementar la desplegabilidad de nuestros ejércitos.

Por ultimo, en el ambito de la UE también es esencial garantizar la presencia espanola
en el Servicio Europeo de Accion Exterior (SEAE), y establecer los mecanismos de
cooperacion entre la diplomacia espafiola y el SEAE, asi como contribuir —en el
proximo afio— al disefo de los mecanismos de formacidn de los miembros del SEAE.
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5
Recomendaciones

El Fundamento de la EES deberia ser el establecimiento de un marco de
Relaciones Internacionales Sostenibles en el mundo. La cuestion del fundamento
de la EES es una pieza clave que debe aparecer en la formulacién de la propia
Estrategia. Proponemos que se haga referencia a un objetivo de conjunto que
guie la accion espafiola en materia de seguridad, y que el contexto general en el
gue se enmarque dicho objetivo sea la consecucién de un mundo de relaciones
internacionales mas sostenibles. Mas especificamente, se debe hacer referencia
a laidea de seguridad sostenible. Finalmente, deberia expresarse de forma clara
gue aunque el objetivo prioritario de la Estrategia deberia ser la proteccién
de nuestros ciudadanos, ésta solamente se puede llevar a cabo a través de un
enfoque de seguridad global, en el que la proteccidn de los ciudadanos de otros
Estados ante distintas amenazas se tenga, también, en consideracion.

Nueva categorizacion de los nuevos riesgos y amenazas. Los riesgos a los que
el mundo actual se enfrenta deben distinguirse segin su naturaleza, origen y
caracter dindmico para poder desarrollar un enfoque estratégico adaptado a
cada uno de ellos. Por su naturaleza, podemos distinguir entre riesgos de: a)
violencia-agresion, b) socioecondémicos, c) naturales. Por su origen, distingui-
mos los riesgos que provienen de: a) Estados, b) actores no estatales, c) la natu-
raleza. Ademads, debe distinguirse segun la fase del conflicto para el desarrollo
de acciones adecuadas: a) prevencion, b) gestién, c) estabilizacién posconflicto.
Por ultimo, debera distinguirse entre la actuacion a nivel interno o externo, ya
gue el mismo tipo de riesgos pueden requerir medios distintos segun el ambito
de actuacion.

Desarrollo de las capacidades militares: un ejército flexible y en formacion con-
tinua. La diversificacion del tipo de riesgos y amenazas requiere el desarrollo de
capacidades adecuadas a los mismos. En relacion con las capacidades militares,
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debe insistirse en la necesidad de transformacion de las Fuerzas Armadas para
convertirlas en un cuerpo moderno y agil de acuerdo con criterios de excelencia.
Las politicas de reclutamiento y formacion deben partir de una previa identifi-
cacién de las debilidades con el objetivo de captar a personal cualificado y de
ofrecer una formacion especializada a lo largo del tiempo, adaptada a las nuevas
necesidades. Es muy importante subrayar en este contexto la idea de la flexibili-
dad: las Fuerzas Armadas deben ser fuerzas altamente flexibles, adaptables por
tanto a entornos altamente cambiantes y muy diferentes entre si, y para ello es
necesario poner el acento en un tipo de formacién polivalente, multidimensional
y continua.

Desarrollo de las capacidades civiles: la creacion de un Servicio Civil
Voluntario Exterior (SECIVEX). El caracter multidimensional de los conflictos
requiere el desarrollo de capacidades civiles, tanto gubernamentales como no
gubernamentales. Deben examinarse las vias y potenciarse la incorporacion
de actores civiles, como jueces, fiscales o funcionarios de prisiones, a través
de un programa de incentivos a partir de la revision del sistema de permisos
e indemnizaciones econdmicas. Se propone la creacién de un “Centro de
gestion de capacidades civiles no policiales”, uno de cuyos objetivos podria ser
la elaboracion y administracion de una lista de profesionales disponibles para
participar en misiones de gestion civil de crisis. Desde este Centro también se
podria coordinar la formacién especifica que los participantes en misiones deben
recibir necesariamente antes del despliegue.

Ademas, proponemos la creacion de un “Servicio Civil Voluntario Exterior”
(SECIVEX) para fomentar la participacién de la ciudadania en labores de re-
construccion y cooperacion al desarrollo. Este Servicio Civil estaria gestionado
por profesionales gubernamentales (Ministerio de Exteriores y de Defensa) y
se nutriria de voluntarios de la sociedad civil. Los principales objetivos de este
Servicio serian: contribuir al desarrollo y la paz de paises terceros; implicar a la
sociedad civil de nuestro pais y del pais de destino en una misién comun que
permita un mejor entendimiento mutuo; y al final contribuir al modelo de se-
guridad sostenible y al compromiso con la seguridad global a |la luz del ideal de
relaciones internacionales sostenibles que este trabajo defiende. En el desarro-
llo de este Servicio seria fundamental la colaboracion con las ONG que trabajan
sobre el terreno. El Servicio seria, como decimos, voluntario, pero estaria suje-
to a un esquema de incentivos que permitiria al voluntario un mas facil acceso
al mercado laboral con posterioridad a la realizacién del servicio.
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Mas coordinacion en materia de seguridad: la creacion del Consejo de
Seguridad. Dado el caracter multidimensional de los conflictos, que requieren
combinar instrumentos politicos, diplomaticos, de inteligencia, cooperacion al
desarrollo, econédmicos, humanitarios, militares o policiales, el enfoque integral
debe inspirar el concepto de seguridad que se deberia recoger en la Estrategia
de Seguridad. Proponemos la sustitucion del Consejo de Defensa Nacional por
el Consejo de Seguridad, como 6rgano de coordinacidon y asesoramiento del pre-
sidente del Gobierno en materia de seguridad, de acuerdo con un concepto
ampliado de la misma. Este 6rgano seria también el responsable de supervisar
la ejecucion de la futura Estrategia, a través de la elaboracion de un informe
anual. El Consejo de Seguridad deberia garantizar una efectiva coordinacion civil-
militar, con representantes de los diversos ministerios y las autoridades milita-
res. La diversificacion de riesgos indica la necesidad de ampliar la participacidon a
otros ministerios, y sobre todo abrirse a actores no gubernamentales y expertos
independientes, en coherencia con un enfoque integral.

Un liderazgo compartido en el ambito internacional. El compromiso con la
seguridad global y la sostenibilidad requieren potenciar la acciéon multilateral.
La Estrategia deberia contribuir al fortalecimiento de las Naciones Unidas y la
Unidén Europea, y a la definicién del papel de Espafia en el seno de ambas. La
Estrategia podria contribuir al debate sobre la reforma del sistema de seguri-
dad colectiva de Naciones Unidas. Por razones de legitimidad democratica, es
necesario reformar la estructura del Consejo de Seguridad: ampliar el numero
de miembros, limitar el uso del derecho de veto, asi como potenciar la conexion
con la sociedad civil. Ademas, la Estrategia deberia reflejar la voluntad de Espafia
de potenciar la accidn exterior de la UE, a través de la figura de la alta represen-
tante y el impulso de la cooperacidn estructurada permanente. La PCSD deberia
centrarse en aquellas situaciones en las que la actuacion aislada de los Estados
es menos eficaz, como las misiones en el exterior. Pero para que la PCSD pueda
desarrollarse plenamente, las capacidades nacionales deben adaptarse para po-
der actuar en los nuevos escenarios y debe incrementarse su desplegabilidad.
Finalmente, es importante garantizar la presencia espainola en el SEAE, estable-
cer los mecanismos de cooperacion con la diplomacia espafiola y contribuir al
disefio de los mecanismos de formacién de los miembros del SEAE.
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