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Resumen:
Los conflictos armados estan considerados por leatégta de Seguridad Nacional 2013 como uno de los riesgos 0 amenazas
principales a los que Espafa tiene que hacer frente. Se trata de una muestra de continuidad con la Estrategia Espafiola de Seguridad
2011, el primer documento de este tipo aprobado en Espafia, que también incluia a los conflictos armados como una de los
principales riesgos 0 amenazas a la seguridad espafiola. Sin embargo, las formas que ambos documentos estratégicos tratan el
fendmeno de los conflictos armados y las lineas de accion que proponen para darle respuesta son muy diferentes. La aproximacion
a los conflictos como riesgo o amenaza a la seguridad es radicalmente distinta en las dos Estrategias Nacionales de Seguridad
aprobadas en Espafia hasta la fecha. Aunque, en teoria, ambos textos comparten una vision “integral” y multidimensional de la
seguridad, en la practica la estrategia de 2013 estd mucho mas centrada que la anterior en una perspectiva de los conflictos armados
como un asunto de Defensa. El articulo analiza las caracteristicas de los conflictos armados actuales, seguido de un repaso al
contexto estratégico de Espafia, para comprobar después si la actual Estrategia Nacional de Seguridad da respuesta a estas
realidades. También se hace un analisis critico de la forma en la que la Estrategia Nacional de Seguridad 2013 trata el tema de los
conflictos armados como riesgo o amenaza, asi como las lineas de accién que propone, comparandola con la diferente
aproximacion que se utilizé en la Estrategia Espafiola de Seguridad de 2011.
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Abstract:
The Spanish National Security Strategy 2013 considemed conflicts as one of the main risks or threats that Spain has to
confront. This is an example of continuity with the 2011 Spanish Security Strategy, the first document of its kind adopted in Spain,
which also included armed conflicts and their consequences as one of the threats to the Spanish security. However, the
perspectives used by the two strategic documents to analyze armed conflicts are very different, as are the proposed Lines of Action
to face them. The approach to armed conflicts as security threat is radically different in the two National Security Strategies
adopted in Spain to date. In theory, both texts share a "comprehensive" and multidimensional view of security. In practice, when
dealing with armed conflicts, the National Security Strategy 2013 is much more Defense-focused than the previous one. This
article analyzes the characteristics of today's armed conflicts, followed by a study of the Spanish strategic context, as a starting
point to examine whether the National Security Strategy 2013 reflects the current international environment or not. The article
also includes a critical analysis of the perspective employed by the National Security Strategy 2013 when addressing armed
conflicts, comparing it with the different approach that was used in the Spanish Security Strategy 2011.
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1. Introduccién

La aprobacion de la Estrategia de Seguridad Nakciemamayo de 2013 (ESN-2013) ha
supuesto un paso mas en el proceso de normalizdelddisefio y la implementacién de la
politica de seguridad espafiola, tradicionalmenstabée diferente del que se llevaba a cabo
en los paises que habitualmente denominamos destfouentorno” politico, econémico y
estratégico. La ESN-2013 se trata del segundo dextamde este tipo firmado por un
Presidente del Gobierno, tan solo dos afios desfmigse el entonces Presidente Rodriguez
Zapatero —perteneciente al Partido Socialista @bEspafiol— sancionara la que fue la
primera estrategia nacional de seguridad elabosadeste pais, la denominatisstrategia
Espafiola de Seguridad. Una responsabilidad de tod@ES-2011). Este documento
pionero, anunciado al principio de la legislatu@&-2011, tendria una gestaciéon larga y
compleja, siendo fundamental en su resultado flaalkcoordinacion de Javier Solana,
responsable en su momento de la primera estrategi Union Europea, la Estrategia
Europea de Seguridad de 2003. La tardia publicatébmlocumento espafiol y el cambio de
gobierno pocos meses después no harian posiblesawrallo y puesta en practica, aunque el
trabajo desarrollado en su elaboracion se veriajadb en el documento estratégico del
nuevo gobierno.

El documento aprobado en 2013 no es por tantceltaglo de un completo proceso de
definicion y redaccién de una nueva estrategiaelasdvos planteamientos, sino que estamos
basicamente ante una revision del trabajo realizialante el gobierno socialista —Ilo toma
como punto de partida—, intentando solventar algui® los problemas que afectaban a la
EES-2011 desde sus primeros momehyosn particular, dos aspectos que condicionan de
forma clara el contenido del texto renovado: lagoésla del necesario acuerdo o consenso
con otras fuerzas politicas en lo que deberia deraise una Politica de Estado —que ha sido
uno de los requerimientos para sacar adelante Na2833— y la aprobacion del documento
en un momento relativamente temprano de la legislatpara permitir su desarrollo e
implementacion.

Ambas condiciones daran como resultado una estatsgncialmente continuista con
la anterior en sus principales planteamientos gande accién, que evita rupturas de gran
calado con el texto precedente. Asi, la visionetmal” o multidimensional de la seguridad
—no sélo como sinénimo de defensa o seguridadam#it estd en el punto de partida de
ambas, la interpretacion de la situacion y papeEsieaiia en el contexto internacional y de
seguridad no varia demasiado y la identificaciérridegos y amenazas se comparte en su
mayoria, como ocurre también con las lineas déaaegie se proponen para afrontarlos.

Esta continuidad, que se mantiene en buena mediddaago de ambas estrategias,
tendra, no obstante, matices significativos enralguambitos. Uno de los apartados donde
podremos verlo de una forma particularmente clara en el tratamiento que se da en ambos
documentos a los “conflictos armados”. Ambas esfiias compartiran la consideracion de
los conflictos armados como uno de los riesgosayenazas para la seguridad, pero las
aproximaciones en ambos documentos presentararerdifas apreciables, no pudiéndose

2 "Estrategia Espafiola de Seguridad” (2011).

® Sobre los problemas de la Estrategia Espafiolaedmirilad 2011, ver Garcia Gonzélez, Javier I.: "La
Redefinicion de la Politica Espafiola de Seguriddgkefensa para la segunda década del siglo XXI: @oyr
cuenta nueva'lUNISCI Discussion Papers® 27 (Octubre 2011), pp. 112-113.

“ Sobre el "Enfoque Integral” en la gestién de sisien ese mismo sentido, sobre la concepcidediat’ de la
seguridad ver: Colom, Guillem: "El largo camino iaala gestién integral de crisis en la Unidon Euapen
UNISCI Discussion Paperg® 34 (Enero 2014pp. 31-48.
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afirmar claramente que los planteamientos de la-EGINB mejoren la vision recogida en la
EES-2011, sobre todo en la consideracion “integoathultidimensional de los conflictos
armados y en las lineas de accidon para enfrentani@s proximas al ambito de la Defensa o
al concepto mas amplio de Seguridad. El analisitbsigplanteamientos y propuestas de las
estrategias en este ambito, y sus posibles foaslgzeficiencias centraran por tanto nuestra
atencion en las siguientes paginas.

2. Los conflictos armados en la seqgunda década d&ilo XXI

No resulta sorprendente que la ESN-2013 abra @ubapledicado a los riesgos y amenazas a
la seguridad con el apartado dedicado a los ctodliarmados. También en la actualidad las
interacciones y relaciones entre los actores iatéonales se pueden situar en @satinuum
que va de la cooperacién al conflitt@n el que el conflicto armado —guerra incluida—
constituye su manifestacion mas extrema y masrpshg Si hay un fenomeno que afecta sin
duda alguna a la seguridad concebida como segudielastado, es un conflicto armado. Si
ampliamos nuestra perspectiva incluyendo a la gagihuman ningtn riesgo o amenaza
sera mas importante para la seguridad del indivgleaquél que puede afectar directamente
al mas vital de sus intereses, su propia vida.nBergle asi perfectamente que la ESN-2013
considere que “los conflictos armados siguen regmtesmdo una amenaza capital para la
seguridad”®.

El analisis de las tendencias sobre frecuencigoldgia de los conflictos armados en
los ultimos afios nos indica que las estrategiasedaridad espafiolas se han enfrentado a un
contexto que no ha sufrido transformaciones eskescigcientes, aunque si algan cambio
puntual en los Ultimos afios que debera confirmaroosu continuidad. De hecho, las
tendencias en la conflictividad que se presentdngeprimeros afios de la segunda década del
siglo XXI son muy similares a las de la décadarantey tendriamos que remontarnos a los
afos inmediatamente posteriores al final de la @ué&ria para encontrar diferencias
cuantitativas significativas.

Segln los datos del Uppsala Conflict Data Prograi@OPy de la Universidad de
Uppsala, los afos transcurridos del siglo XXI sem,conjunto, el periodo con una menor
cantidad de conflictos armados desde la décadasde0l del pasado sigldDe acuerdo a sus
criterios, a lo largo del afio 2012 aparecen remiss 32 conflictos armados actiVbs—5
menos que en el afio 2011—, lo que supone una dadasres cifras contabilizadas a lo
largo de lo que llevamos de sifjloy también del periodo posterior a la Guerra Fria.

® Brecher, Michael y Ben Yehuda, Hemda (1989): “Systand crisis”, en Brecher, Michael y Wilkenfield,
Jonathan (eds. ) (198%)risis, Conflict and InstabilityOxford, Pergamon Press, p. 5.

® Sobre el concepto y los debates acerca de “Huraanri®/” ver Kerr, Pauline (2012): “Human Securitgn
Collins, Allan: Contemporary Security Studi€3xford, Oxford University Press, pp. 104-116.

7 "Estrategia de Seguridad Nacional" (2013), p. 24.

8 Themnér, Lotta y Wallensteen, Peter: “Armed Qot#] 1946-2012"Journal of Peace Researciol. 50, n° 4
(2013), p. 509-521.

°® Themnér y Wallensteeap. cit, p. 509.

19 E| Uppsala Conflict Data Program considera “cadliarmado” a aquel enfrentamiento armado que ha
causado un minimo de 25 muertos relacionados cndmbates en un afio. El conflicto armado se cersid
dentro de la categoria de “Guerra” cuando ha caystebido a los combates, 1.000 0 mas muertos a@fian
Para otras definiciones utilizadas por el UCP clbaswww.pcr.uu.se/research/ucdp/definitions

1 E| afio con menos conflictos armados segun el UE@Fon 2002, 2003 y 2010, con 32, 31 y 32 confiicto
armados activos respectivamente.
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Analizando los datos precisamente desde ese momdatenorme relevancia por los
profundos cambios que se producen en el sistemexnadional, el pico de mayor
conflictividad se encuentra en los primeros afigsc8@ mas de 50 conflictos anuales entre
1990-92 y con alrededor de 40 en el periodo er@85ly 1999 La evolucién posterior
parece confirmar la reduccion de conflictos durahtglo XXI con respecto al final del siglo
pasado —manteniéndose entre 31 y 35 con algunteepuntual que llegd a los 37—, pero a
la vez parece dificil que se produzca un desceosdgbajo de la treintena, cifra a la que nos
hemos acercado en varias ocasiones en la ultinsaldgpero que no se ha superado a la baja
a nivel global desde finales de los 70. El descelesta conflictividad parece que ha tocado
suelo y es dificil que se reduzca mas en el comtextual, no siendo extrafio algun
incremento puntual.

Si nos referimos so6lo a los conflictos armadosalueéCDP califica como “Guerras” —
al menos 1.000 muertos en un afio—, la situacida teriddencia es similar. En el afio 2012
fueron 6 de los 32 conflictos armados resefiadogjuesalcanzaban esa categoria, una cifra
gue se ha mantenido mas o menos estable en laaldi#&rada (entre 4 y 7 casos activos al
afo), tras el descenso que se produjo a comiemtaridvo siglo, cuando se dejaron atras las
habituales cifras de dos digitos (entre 10 y 15rgseal afo).

Otros estudios con distinta metodologia —que torilamimero de muertos como una
de mudltiples variables para clasificar los configst-, nos proporcionan cifras ligeramente
superiores a los datos de la Universidad de Uppsalmque no hacen cambiar
significativamente las tendencias. Segin la edicién2013 del Conflict Barometérdel
Heidelberg Institute for International Conflict Resch (HIIK), los conflictos incluidos en las
categorias de “Guerra Limitada” o “Guerra” (los dip®s de conflicto de alta intensidad que
implican un uso de la violencia por los actoredatea repetida, no esporadico) son 45 en
todo el mundo, s6lo uno menos que la cifra del2i® y en niveles bastante similares a los
de la mayor parte de los afios del periodo queamsdurrido de este siglo. De acuerdo a los
criterios del HIIK, los conflictos de alta intenai se incrementaron constantemente hasta el
afno 1992, en el que se contabilizaban 51 casodo$afios posteriores la conflictividad
armada se reduciria de forma importante, para tapde nuevo con 45 casos en el afio 2003,
momento a partir del cual la cifra ha ido oscilaméoforma irregular entre los 31 y los'44
sin tendencia definida al alza o a la baja. Losslaroporcionados por publicaciones como
Alerta 2013° también con su propia metodologia a la hora dsifidar los conflictos, nos
ofrecen informacion no muy diferente: 38 conflictasnmados durante 2012, frente a 40
durante 2011, o 30 durante 2010 y 2607

En cuanto a la tipologia de estos conflictos, cameae ocurriendo desde los afios 60
del pasado siglo, la mayoria son conflictos de tp@estatal —31 de los 32 contabilizados
por el UCDP—, poniéndose claramente de manifiestipe de escenario mas probable al

2 Themnér y Wallensteenp. cit, p. 511.

13 Sobre la metodologia utilizada en el HIIK para sisvestigaciones en conflictos ver
www.hiik.de/en/methodik/index.htmlen cada "Conflict Barometer" anual, el primer régdo se dedica a la
metodologia aplicada en cada informe, que a pedir2011 incluye aspectos cuantitativos y cualitetiv
considerando en conjunto una decena de elementasaples a la hora de clasificar los conflictofitmms —
violentos y no violentos—.

* Heidelberg Institute for International Conflict &arch (HIIK): "Conflict Barometerh® 22 (2013), p. 16.

!5 Editado por la Escola de Cultura de Pau (ECP)yéssitat Auténoma de Barcelona. Sobre la metodalggi
las definiciones de conflicto armado utilizadaseste informe ver Escola de Cultura de Pau (20418yta 2013!
Informe sobre Conflictos, Derechos Humanos y Cagston de la PazBarcelona, Icaria, p. 32

16 Escola de Cultura de Pau (201A)erta 2011! Informe sobre Conflictos, Derechos nws y Construccion
de la PazBarcelona, Icaria, p. 19.
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que la ESN-2013 tendra que hacer frente duranteigencia. Entre estos conflictos se
encontraran casos de muy distinta naturaleza, destd@ciones de enfrentamientos
asimétricos y de insurgencia como Afganistan, hestados fallidos como Somalia, pasando
por enfrentamientos civiles de origen étnico, egtrbiernos y grupos opositores y rebeldes
de todo tipo (luchando por el control del gobiereb territorio, los recursos...), milicias
vinculadas a radicales religiosos 0 grupos tefasjsetc.

Como dato especialmente relevante en 2012, el 88%estos conflictos —8 en
concreto— estaba internacionalizado, esto es, banteon intervencion internacional de uno
o varios Estados externos, apoyando con tropas @ @nambas partes en confli¢taComo
seflalan Themnér y Wallensteen, esto supone queencsntramos con el cuarto afio
consecutivo en el que el porcentaje de conflictoseleque estan involucradas tropas de
terceros Estados esta por encima del 2plb que se pueden considerar datos muy elevados y
que constituyen una situacion sin precedentes peraddo posterior a la Il Guerra Mundial.
Como sefiala el SIPRI Yearbook 2013 “en los ultimidss se ha producido un incremento en
el nimero de conflictos que estan internacionatizaésto es, en los que existe otro Estado
apoyando a una u otra parte. Tal implicacion a mertiene como efecto un incremento de
las victimas mortales que se producen y prolongamonflictos®®. Este incremento reciente
seria, de confirmarse en el tiempo, la principaleaiad de los Gltimos afios, y en este sentido
podria estar avanzandose una tendencia que probeiike deberia ser tenida en cuenta en la
planificacién de escenarios futuros.

En cuanto al numero de conflictos armados intel@sta—que enfrenta directamente a
Estados asi reconocidos— ha sido muy pequefio edltiosos afios; tan sélo un caso en
201Z° —Sudan contra Sudan del Sur—, y ninguno en 20%&i, durante lo que llevamos
de siglo XXI la tendencia a su reduccion (desaparialgunos afios) se ha mantenido como
constante, aunque se trata de un tipo de confjwgohistoricamente reaparece con frecuencia
y que los Estados seguiran teniendo en cuentaeElohel informe del HIIK de 2013 recogia
11 casos de conflicto interestatal en la categdeidcrisis violentas” —que no llegan por
intensidad a entrar en las categorias de guerramfas hemos referido, pero que contemplan
un uso de la violencia ocasional —no generalizadge+ los actores, susceptible de una
eventual escalada Igualmente, Alerta 2013 recoge 15 casos queagaiti a considerarse por
sus caracteristicas como “conflictos armados” dastados pero que entran en la categoria de
“Tension”, en cuya definicion se incluye la posiald de un uso limitado de la violencia por
los actore¥’. Concretamente, estos casos de conflicto (singeseralizado de la violencia)
entre Estados suponen el 16,4% de todas las sitgscde “Tension” que se incluyen en el
informe, correspondiendo el 56% a Tensiones “idtero intraestatales” —que son las
mayoritarias, como los propios conflictos armadoget 27,6% restante a Tensiones internas
internacionalizadas. Incluso los analisis sobreibpes conflictos en el futuro siguen
considerando el enfrentamiento entre Estados comabaple, tanto entre Estados
individualmente como formando parte de coalicioreasyque reconocen que el conflicto
intraestatal sigue siendo el escenario mas prolaatieto y medio plazd

7 bid., p. 510.

' Ibid..

¥ SIPRI Yearbook 2003, Armed Conflict, Summary, emwsipri.org/yearbook/2013/01

% Tanto segun los datos del UCDP, ver Themnér, idivstieenpp. cit, p. 510, como segln la metodologia del

instituto aleman, ver: "Conflict Barometer 2018}, cit, p. 17.

Z Conflictos armados clasificados como Guerra; & ssntido ver: "Conflict Barometer 2018f. cit, p. 17.
Ibid., Idem

% para la definicion completa de “Tensiones” verdscde Cultura de Pailerta 2013!, op. citp. 89.

4 Ministry of Defence (United Kingdom) DCDC: "Futu@haracter of Conflict", London (2010), pp. 15-36,
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Si nos detenemos en las zonas geograficas dondenfistos tienen mayor incidencia,
aspecto basico para una estrategia de seguridamhakdos datos muestran como la mayor
parte de los 32 conflictos activos en 2012 segub@DP se concentran en dos regiones
principalmente, Africa con 13 casos y Asia con 4€guido a gran distancia por Oriente
Medio con 5 casos y Europa y América con 2 cad&’uBate ha sido el panorama general no
sélo durante este siglo, sino en todo momento dss@el final de la Guerra Fria. Si en 2011
y en 2012 el continente con mayor nimero de cdofliarmados era Africa, en el periodo
2003-2010 fue Asia la que estuvo a la cabeza, daglé Africa. Hasta entonces, entre 1989 y
2002 la region asiatica habia contado con una maifoa de conflictos anuales en 9
ocasiones mientras Africa ocupé la primera posi€idrs, alternando una con otra sin que se
pueda identificar una tendencia clara en ninguticen

Conclusiones parecidas se extraen de los datossdefbrmes Alerta de los uUltimos
afio$®. Si durante 2012 Africa aparece como la regién més conflictos armados, con 13
casos, seguida muy de cerca por Asia con 12 cdamte los afios anteriores sera Asia la
regién que encabece la lista en méas ocasionesadgueon Africa muchos afios y seguida por
ésta a no mucha distancia en otros. Regularmetdés dss regiones han concentrado la
mayor parte de los conflictos armados activos enweido a considerable distancia del resto
de zonas, ocupando normalmente el tercer puestgilan de Oriente Medio.

Los datos de los otros estudios que hemos citamlodurcen algan matiz al utilizar
referencias geograficas distintas. De acuerdo aflicbBarometer del HIIK correspondiente
a 2013, la zona con mayor nimero de conflictosleirmtensidad es el Africa Subsahariana
con 18 casos, seguido de la regién Oriente Protitagreb con 12 casbs Le siguen a
mucha distancia la region de Asia-Oceania (8)petiocente americano (6) y Europa (1). Sin
embargo, al analizar los datos de afios anteriatasdéstribucién de la conflictividad no ha
sido asi de forma regular. Desde el afio 2006 ét@Bubsahariana, Asia-Oceania y la region
de Oriente Medio-Magreb se han ido alternando en3lgrimeras posiciones de mayor
conflictividad mundial, sin ningun tipo de reguttad o tendencia mas alla de que los
conflictos de alta intensidad se han concentradestas tres regiones.

En definitiva, éste es el panorama de la confidég armada internacional al que
deberia dar respuesta la ESN-2013 y cualquieriéevigoxima de estos documentos. COmo
evolucione la frecuencia de estos conflictos arraasio tipo y su localizacion geograficas son
factores que, interactuando con otros elemento® agamstros intereses nacionales, nuestras
alianzas, nuestros compromisos internacionales estras objetivos de politica exterior,
seguridad y defensa —que superan el ambito detredtajo—, son los que deberian haber
sido tenidos en cuenta en la redaccion de la egteay deberian influir decisivamente en su
implementacion y en sus eventuales revisiones.

3. Espafa en el actual contexto de seguridad inteanional y su repercusion
sobre el tratamiento de los conflictos armados

Espafia es un miembro importante de la Union Eurepel quinto pais de la Unidén en
términos de poblacién y de PIB (Producto InterioutBf®—, un pais mediterrdneo por

% Themnér y Wallensteenp. cit, p. 511.

% Disponibles en www.escolapau.uab.es

2""Conflict Barometer 2013'p. cit, p. 17.

%8 Eurostat: "Basic figures on the EU — First quaP@t4", en http://goo.gl/lhREq@Abril 2014).
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posicion y vocacion, aliado en la Organizacion Oeltado del Atlantico Norte (OTAN) y
miembro relevante de la comunidad iberoamericasaelEsexto contribuyente mundial al
Sistema de Naciones Unidas, ha prestado un impertarmero de efectivos en operaciones
de mantenimiento de la paz de la organizacion gaadidata al Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas para el bienio 2015-2816witado permanente del G-20, Espafia tiene una
economia fuertemente internacionalizada y es ehaéprimer pais del mundo en Inversion
Exterior Directa. De acuerdo al Informe ElcanocRdesencia Global 203%—que se elabora

a partir de indicadores econémicos, militares ygtesencia blandd*—, Espafia ocupa el
puesto numero 13 en el ranking general, el misneoapuipa nuestra economia en el mundo
por tamafio del PIB. En definitiva, un conjunto de caracteristicas peemiten considerar a
Espafia como una potencia media —asi la definiaH8-2011, aunque no aparecera este
concepto en la ESN-2013—, integrada en una socigdathacional que ahora se percibe
como global. Un pais con intereses y condicionaptepios, pero también con intereses,
responsabilidades y compromisos compartidos destvade esta integracion y de la
interdependencia creciente. A ello hay que sumae jrata de un aspecto basico, la fuerte
crisis econdmica que Espafa estéa sufriendo dedi 20yas consecuencias también afectan
al papel del pais en el mundo y a su accion exterio

Sin embargo, todos estos datos dicen muy poca sidotemplamos fuera del contexto
internacional en el que nos estamos moviendo enmstmento. Un entorno estratégico, a
principios de la segunda década del siglo, en el spi estan redefiniendo tanto algunos
presupuestos vigentes aun desde la Guerra Friay ommchos de los procesos que se han
estado produciendo en los ultimos 20 afios en etorde la globalizacion multidimensional
del sistema internacional que se ha producido. $H-E013 y como se aborde el tema de los
conflictos armados es dependiente directamentstdecentexto.

Como seiala el Real Instituto Elcano en un recieriteme, “la integracion europea
sigue constituyendo la principal apuesta estraédie la politica exterior espafiola’La
Union Europea deberia aparecer en ese sentido ebpamer ambito de referencia de
Espafia en su politica de seguridad —en sentidoi@mm solo defensa—, lo que parece
dificil de sostener en el momento actual. Sin rast@ortancia a la treintena de misiones y
operaciones lanzadas por la Union Europea desde é®@l marco de su Politica Comun de
Seguridad y Defensa (PCSD), lo cierto es que estdmastante lejos de lo que sefalaba la
Estrategia de Seguridad de la Unidon Europea de:2Q@@3creciente convergencia de los
intereses europeos Y el fortalecimiento de la adlidd dentro de la UE convierten a la Union
Europea en un actor creible y eficaz. Europa tigne estar dispuesta a asumir su
responsabilidad en el mantenimiento de la segumalaldial y la construccion de un mundo
mejor™*. Méas bien todo lo contrario, en los Ultimos afi@nhbs asistido a constantes
diferencias entre los principales socios de la blmidn respecto a las cuestiones de seguridad
y, en particular, sobre la participacion en la igestle conflictos armados. No son sélo las
conocidas divergencias sobre la intervencion ek éra 2003 o las diferentes posiciones de

2 Ver el folleto oficial de la candidatura MAEC: 'fiisfia 2015-2016", Candidata al Consejo de Segudddas
Naciones Unidas, Madrid (Junio 2013), en http://gBeNp1iO (Abril 2014).

%0 Qlivié, lliana, Gracia, Manuel y Garcia-Calvo, Glar "Informe Elcano de Presencia Global 201R&al
Instituto Elcano(2014), p. 24.

31 Esta categoria incluye migraciones, turismo, depasultura, Internet, tecnologia, ciencia y ediragy
cooperacion al desarrollo.

%2 \World Bank: "GDP Ranking 2012", en databank.woalik org/data/download/GDP.pdf (Abril 2014).

% Molina, Ignacio (coord.): Hacia una renovaciénrasigica de la politica exterior espafola, Realitlrie
Elcanolnforme Elcanal5 (Febrero 2013), pp. 11y 48.

% "Estrategia Union Europea 2003".
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socios tan importantes como Alemania en el coofl@t Libia, o la falta de acuerdo sobre la

guerra en Siria y el raquitico papel desarrolladd¢as “Primaveras” arabes, sino que se puede
observar claramente en las diferentes posturagmeé momento de escribir este texto tienen

los principales paises europeos sobre las sancioRessia por sus acciones en Crimea y su
politica respecto de Ucrania.

Las esperanzas en que el Consejo Europeo sobredzehy Defensa de diciembre de
2013 supusiera un paso adelante definitivo ensrdallo de la Politica Comun de Seguridad
y Defensa y sus instrumentos, se vieron prontoc&das por unos resultados mas que
discretos, que no han contribuido a reforzar ltafde capacidad y credibilidad de la Union
como actor de seguridad global e incluso regioRabbablemente, como sefalaban las
conclusiones del Consejo, “la Unidn Europea y sstdbs miembros pueden aportar al
escenario internacional la capacidad Unica de amanbde modo coherente, unas politicas y
unos instrumentos que van desde la diplomaciadarglad y la defensa hasta las finanzas, el
comercio, el desarrollo y la justicf&” pero los hechos demuestran continuamente en los
altimos afios que no existe ni el consenso, ni@promiso, ni la credibilidad para hacerlo.

Sdlo la voluntad politica de algunos paises miesbr@specialmente cuando coincide
con sus propios intereses nacionales—, ha evitadoakccion casi absoluta de la Union en
varios de los escenarios donde ahora opera epmagimilitares de cierta entidad. Bajo la
bandera de la PCSD estamos asistiendo a lo quexenciones en conflictos armados
lideradas por algun pais miembro de la UE con és&s en la zona, a las que se consiguen
sumar ayudas mas o menos testimoniales de otragsspancipalmente por solidaridad,
compromisos o intereses mas bilaterales que ntat@lies. Las ultimas misiones de la UE en
Mali o la operacién en la Republica CentroafricdBJFOR RCA®) reproducirian este
esquema, que el periodista Miguel Gonzéalez descdbiuna forma muy gréafica: “Francia
lanza in extremis una operaciéon militar en unagamti colonia africana (Serval en Mali,
Sangaris en la RCA) y Espafa acaba atendiendoticiopede solidaridad de su aliado,
aunque sea arrastrando los piésEste tipo de actuaciones de entidad limitadigubatos a
través de la PCSD pero mas bien resultado de conigwe puntuales, casi coaliciones ad-
hoc, ha constituido y probablemente seguira caygtitdo uno de los principales marcos de
empleo de los distintos instrumentos con los quenteauEspafna en situaciones de conflicto
internacional. Las limitaciones presupuestaria® yaetursos a la que Espafa y sus Fuerzas
Armadas estan sometidas tampoco permiten ser muiciaso en estos aspectos. En
conjunto, aun siendo el 5° pais de la UE seguddbtss que sefalabamos arriba, la capacidad
de influencia y autonomia que se le podria supanen pais como Espafia no parece ser
especialmente relevante.

En definitiva, en cuestiones de seguridad Europasnan actor global y su papel es mas
gue modesto como actor regional, incluso en sussdyeograficas mas préximas como su
vecindario del este, del mediterraneo o del Afrgubsahariana, donde la presencia e
influencia de Estados europeos concretos, aunmuadia, puede llegar a ser mas importante
que la de la propia Union. Este contexto debe seidd en cuenta en el disefio y la
implementacion general de la Estrategia, pero pscemente relevante al considerar como
Espafa debera actuar frente a escenarios de tordlimado que afectan a sus intereses de
todo tipo, directos o indirectos. Intencionadamemtsiquiera hemos mencionado el papel de

% Consejo Europeo: "Conclusiones del Consejo Eutppeute |, puntos 1-22, 19 y 20 de diciembre d&320
par. 5.

% La operacion fue finalmente lanzada en abril; @dwsf the European Union: "EU military operatiom the
Central African Republic launched", 7672/14, Brissglde abril del 2014).

3" Gonzélez, Miguel: En la Frontera sur de la “Yihagl'Pais 2 de marzo de 2014.
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la UE en la estricta defensa territorial de lossegaide la Unidbn —que parece volver a la
agenda de seguridad de muchos paises a partirpiditiaa rusa con Ucrania— que quedara
fuera de la orbita de la Unidn y descansara s@b@eTAN.

La dindmica descrita en la Unidén Europea se sitéia vez en un contexto de profundo
cambio del entorno estratégico global. Europa §ea euro-atlantica —marco de la relacion
transatlantica con Norteamérica— han dejado deelseje del funcionamiento de la actual
sociedad internacional, que se ha desplazado lsam@gion Asia-Pacifico, donde China ya es
una potencia central y los escenarios de confladtuales y potenciales son numerosos.
Estados Unidos ya ha reconocido claramente estalaeadel “giro” hacia Asia en sus
documentos estratégicos (strategic pivot) y encéitiga exterior y de seguridad. Los paises y
los asuntos europeos, aunque siguen siendo imgeEstgnunos aliados “criticos” —en el
sentido de esenciales— para colaborar en algugamnes, han perdido sin duda peso para
los Estados Unidos, que han llevado a cabo en lkimo§ afios un cierto proceso de
“desenganche” y de retirada de Europa.

Durante la Gltima década, Estados Unidos ha esthsidutamente condicionado militar
y estratégicamente por su presencia en Irak y Adtgam empefado inicialmente en acciones
bélicas convencionales y luego fundamentalmenteogeraciones de contrainsurgencia
(COIN) y deState Buildingo reconstruccion. La salida militar de estos tsatdonde se ha
dedicado un enorme esfuerzo para su estabilizacdrdudoso éxito, esta suponiendo lo que
un autor como Mazarr define como el final del “pigana de los estados fallid6&” Estados
Unidos estaria cerrando una época en la que elydeomayor parte de los recursos han
estado puestos sobre la amenaza y los peligrosupanian los Estados débiles o fallidos,
para pasar a centrarse en otros objetivos de nrapartancia estratégica. Aunque amenazas
como el terrorismo contindan ligadas a estos “Estaftagiles” y siguen siendo parte
importante de la agenda de seguridad norteameriopeaaciones como las de Afganistan o
Irak se descartan para el futuro por los mismosumientos estratégicos. Como sefiala la
Defense Strategic Guidance de 2012, “las Fuerzatsid&stados Unidos ya no estaran
dimensionadas para llevar a cabo operaciones diletad prolongadazas y de gran
escala®®, 1o que también tendrd implicaciones para losasogi aliados al elaborar sus
estrategias. El camino emprendido por Estados Yredootro, y como sefiala la Quadrennial
Defense Review de 2014 “Estamos reposicionandoa@sgentrarnos en las oportunidades y
desafios estratégicos que definirdn nuestro futoumvas tecnologias, nuevos centros de
poder y un mundo que es crecientemente mas vaté@s, impredecible y, en algunos casos,
mas amenazador para los Estados Unfdo€omo también plantea la QDR, esto exigira un
reequilibrio de las fuerzas para poder enfrentaraen amplio espectro del conflicto: “las
Fuerzas Armadas cambiaran el enfoque en términpsu@dequé tipo de conflictos se prepara
en el futuro, poniendo un mayor énfasis en todesplectro de posibles operaciones”. ¢ Se
debe tomar esto como guia para otros paises?

Gran parte de estos cambios estratégicos estanretagionados con el proceso de
globalizacién, cambios que las estrategias de @afses también reconoéénUn proceso

% Mazarr, Michael J.: "The Rise and Fall of the &diState Paradigm: Requiem for a Decade of Digoraigt
Foreign Affairs vol 93, n° 1.

% Department of Defense: "Sustaining U.S. Globaldegship: Priorities for 21st Century Defense" (dagu
2012), p. 6. Lo repetird después la QDR.

0 Department of Defense: "Quadrennial Defense Regi@id" (Marzo 2014), p. lll.

“LVer, por ejemplo, "A Strong Britain in an Age ohtertainty: The National Security Strategy”, U.®abinet
Office, Londres (Octubre 2010), p. 15.; Presidetieda Republique: "Livre blanc sur la défense edédurité
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gue ha cambiado los equilibrios de un mundo doadetérconexion es creciente y donde los
actores y sus intereses —econdmicos, politicosnpittn de seguridad— estan en todos los
continentes, configurando un sistema internacicadbh vez mas complejo sobre el que no
hay acuerdo si es multipolar, apolar, nuevamergeldn (USA-China) o de cualquiera de sus
distintas variantes intermedias. Se denomine denu@@era u otra, ciertamente un nuevo
sistema internacional con nuevas reglas esta suigieuya complejidad hace que se pueda
definir de distinta forma distinta segun los actorpie se consideren —estatales y no
estatales— y los ambitos de los que se hable —eationd politico, militar, cultural, etc.—.
En este contexto, aunque los conflictos armaddsremnos generales han disminuido en este
siglo, como vimos, las posibles fuentes de cowflpzEirece que se han multiplicado.

Aunque el nuevo papel que esta asumiendo Rusi& diesdes de 2013 en su conflicto
con Ucrania ha resucitado la idea de la “amenazsaRsobre Europa e incluso se habla en
los medios de una especie de nueva Guerra Friaga@b de interconexion en la actual
sociedad internacional/global y las actuales disamiy funcionamiento del sistema hacen
dificil pensar que se pueda volver a una situad@renfrentamiento en Europa (y en otras
partes del mundo) parecida a la de hace 40-50 &Sosierto que varios paises europeos han
vuelto la cabeza hacia Estados Unidos en busca easeguramiento” ante Rusia, pero no
es probable que Estados Unidos ni quiera ni pueclgperar una presencia en Europa que se
parezca a la que tuvo durante la Guerra Fria. Rusde no llegar a ser el socio que Estados
Unidos y la Union Europea llevan décadas buscapdm es poco probable que vuelva a
ocupar el primer puesto entre las prioridades deoléica exterior de Estados Unidos, que
seguiran en la region Asia-Pacifico. En cambio,cahtexto de seguridad en el Viejo
Continente desde finales de 2013 ha vuelto a sataduz la necesidad de que Europa sea
capaz de ocuparse de su propia defensa, perosegtersantra que ya se ha repetido muchas
veces en los ultimos cincuenta afos, y no paree pfsemos por el mejor momento
econdémico para hacerlo, incluso si apareciera lantad politica de la que siempre se ha
carecido.

En definitiva, la evolucién reciente del marco astgico puede indicarnos, como
plantea Mealf, un “Retorno de la Geopolitica” o la vuelta alnper plano de las relaciones
internacionales de los conflictos vinculados aiiti@io y al poder militar (caso de Crimea, las
disputas territoriales en los mares de Asia, efrobde Oriente Medio, el Artico, etc.), pero el
contexto en el que estos temas reaparecen esagswtie distinto del de la Guerra Fria, con
un grado de interconexion e interdependencia éodgractores que nada tiene que ver con el
de aquel periodo y que ha transformado los esquemamder y de intereses, volviéndolos
todavia mas complejos; una anexion territorial gigeta a fronteras consolidadas, llevada a
cabo por fuerzas armadas “sin identificacion” yoeglida (sin consenso entre aliados) con
sanciones sobre personas concretas del entorno gigbierno o, como mucho, sobre algunas
empresas y sus directivos, puede ser una buenzadidm de ese nuevo entorno y las
limitaciones que impone. Durante la Guerra Frialdésego hubiera sido diferente.

Los cambios en una organizacion que tiene susra@gggrecisamente en la Guerra Fria,
la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte @N) seran otro importante factor a tener
en cuenta en los planteamientos de cualquier egidatle seguridad sobre los conflictos

nationale", Paris, (28 de abril del 2013), p. Hinnish Security and Defence Policy 2012". Primaister’s

Office, 1/213 (2012), p. 17.

42 Mead, Walter Russell: "The Return of Geopolitithe Revenge of the Revisionist Poweisreign Affairs

(May/June 2014); el planteamiento ciertamente naueso, y la idea general de que los aspectos {jgops de
las relaciones internacionales siguen siendo iraptas y no son un vestigio de la Guerra Fria arsiantenida
por numerosos autores en los dltimos afios.
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armados. El papel de la OTAN estara estrechamiggatéd a la propia evolucion estratégica
de Estados Unidos, que sigue siendo su principakribayente. La OTAN es para Estados
Unidos el principal instrumento de cooperacion egusidad y defensa con sus aliados
europeos, manteniendo con la organizacién un “comiso firme y decididd®. Para los
aliados europeos —para la gran mayoria— es la falmanmantener a Estados Unidos
“enganchado” a Europa, en ese contexto de giroahAsia-Pacifico del que ya hemos
hablado.

Desde el final de la Guerra Fria y la desaparidiérsu adversario natural, el Pacto de
Varsovia y la Union Soviética, la OTAN ha sido umi@anizacion a la busqueda de una
mision, que ciertamente ha ido encontrando cuaasia@risis de identidad iban apareciendo.
Como ya se sefalaba en 2006, “con poca fanfarrignehgso menos aviso— la Organizacion
del Tratado del Atlantico Norte se ha convertidoGlpbal™*. Con varias operaciones en
marcha fuera del territorio de los paises miemkeoslos Balcanes y Africa, por ejemplo),
durante la ultima década el objetivo fundamentaduteesfuerzos ha sido Afganistan, pero la
proxima salida de este pais de la mayor partesialiados parecia devolver a la organizacion
a sus debates esenciales y a la definicion de el pa el nuevo contexto internacional. La
realidad internacional parece haber ayudado agl@naracion en este debate.

El Concepto Estratégico de 2010 (CE-2010), adengasadamenaza convencional,
hablaba de la multiplicidad de nuevos riesgos y r@am&s que aparecen en cualquier
estrategia reciente, como la proliferacion de arml@sdestruccion masiva y misiles, el
terrorismo, los ciberataques, la seguridad de némadstructuras, los riesgos tecnolégicos,
medioambientales y de recursos. Los efectos deeltabilidad y los conflictos fuera de las
fronteras de la Alianza también se incluyen endam del entorno de seguridad, pero merece
destacarse la extension del apartado dedicadgu@elahora llama la “Gestién de Crisis”, que
aludira a la intervencion de la OTAN en cualquiasd del desarrollo y gestion de un
conflicto, desde su prevencion, gestion de crisfase bélica, hasta la estabilizacion y la
reconstruccion. Este era el marco necesario paraperacion como la de Afganistan —que
carecia de él hasta ese momento— y lo debera semuido en el futuro para otras
operaciones fuera del territorio OTAN que, si hubieterés en lanzarlas, sin duda seran
mucho mas limitadas en participantes, tamafio, durgcobjetivos. La intervencion en Libia
en 2011 que finalmente gestion6 la OTAN nos sireeejemplo. La evolucion de los
planteamientos estratégicos norteamericanos queshexpuesto mas arriba y el contexto
politico y de crisis economica en Europa asi ldeseg. Ciertamente, el papel global de la
OTAN que el CE-2010 le permitié asumir vuelve adgeto de debate en la actualidad, pero
no se cuestiona en modo alguno la continuidad deglanizacion debido al propio desarrollo
de los acontecimientos internacionales. Los sucesddcrania en 2014 —con el precedente
de Georgia en 2008— han devuelto la atencién édidaza al propio continente europeo y a
sus misiones originales (que se mantienen por stpuwn el CE-2010), la defensa del
territorio y la poblacion de los paises miembrda gisuasién. No son por tanto escenarios
que se puedan descartar.

Los compromisos en el marco de las Naciones Unigasus actividades de
mantenimiento de la paz también afectan directagn@iié politica de seguridad espafiola. Si
durante el afio 2000 la Organizacion de Nacionedasrtienia desplegados en operaciones de
mantenimiento de la paz mas de 33.000 efectivderamados, en 2014 la cifra es cercana a

3 Department of Defense: "Quadrennial Defense Regi@4", p. 18.
“ Daalder, Ivo y Goldgeier, James: "Global Natedreign Affairs(September/October 2006).
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los 98.000, una de las mayores de los Gltimos“afie®strando lo que ha sido un enorme
desarrollo de estas tareas durante la Gltima dépadilemente cerca del limite. Buena parte
de la implicacién de Espafa en conflictos armados| exterior durante este siglo ha estado
vinculada precisamente a la figura del mantenimielet la paz de la ONU, de la que ha sido
un contribuyente considerable. Si en el afio 20@@&ias apenas contribuia con 170 hombres y
mujeres, ocupando el numero 35 de los paises quiaagropas, en 2008 se llegd a ocupar la
posicion n°® 20, con 1.235 hombres y mujeres deagteyy La apuesta del gobierno del
momento por el multilateralismo que representab@idwa@s Unidas y la voluntad de
aumentar la presencia de la politica exterior eslpaén Oriente Medio estaban en gran
medida detras del volumen de fuerzas desplegadiwe fodo en la mision en el Libano.
Desde 2012 se produjo una reduccion rapida hastagooximadamente los 600 efectivos
desplegados en 2014, cuando Espafia ocupaba e pA&3§ entre los contribuyentes. El alto
coste de esta participacion y la crisis econdOmggai@ola tienen bastante que ver con ese
descenso de los ultimos afios y probablemente kErdestin el futuro, una vez pase la
candidatura espafiola al Consejo de Seguridad aig#mizacion, para la que la contribucion
a las operaciones de mantenimiento de la paz esleitms argumentos que se esgrimen. No
debemos olvidar, en este sentido, que la contidougieste tipo de operaciones no suelen ser
una de las actividades donde los Estados occiégsndaisarrollados vuelcan tradicionalmente
sus esfuerzos. Incluso teniendo en cuenta la megwtacion de Esparfia, en los ultimos afios
—incluido 2014— sélo dos miembros de la OTAN o laidh Europea han contribuido
regularmente con mas fuerzas que este pais a$amnes de pacificacion de la ONU, ltalia y
Francia. Las prioridades parecen estar en otrotédmbias aun en el contexto de crisis
econdmica al que asistimos.

4. La amenaza de los conflictos armados en la Eategia Nacional de
Seguridad: ¢,progresion o regresion?

El analisis que en los anteriores puntos hemoszaelal de la actual conflictividad armada y
del contexto internacional y de seguridad en elafuentan estas situaciones, constituyen el
marco para entender como las Estrategias conterapg@nconflictos internacionales en tanto
gue riesgo 0 amenaza para la seguridad nacionaévhhiacion de este apartado en los
documentos pasa inicialmente por intentar contest@s siguientes preguntas: ¢ ldentifica
correctamente esta parte de la Estrategia el femdleque tiene que enfrentarse? ¢ Reconoce
este apartado del documento el contexto estratégicel que se encuentra, permitiendo
ofrecer la respuesta adecuada?

La respuesta a la primera de las preguntas no psedanas que parcialmente
afirmativa. El apartado donde se presentan loslictod¥ armados como amenaza cita
brevemente algunas de las ideas que se confirmasl andlisis de la conflictividad que
hemos realizado anteriormente, basicamente el meaprero de enfrentamientos entre
Estados y el predominio actual de los conflictaeatos internd$, pero sin mas explicacion
0 contextualizacion. A partir de aqui, el textousm mezcla desordenada de referencias a
actores, causas Y tipologias, expresadas sinigrdakyuno y de forma casi telegrafica. Si se
seflala, con la misma falta de estructura y ordee, tgdo ello puede afectar tanto a la
comunidad internacional, como a los intereses estal estratégicos espafoles, asi como

“> Los datos histéricos y actualizados se puederuttangn
www.un.org/en/peacekeeping/resources/statisticttooiors.shtmiAbril 2014).
46 “Estrategia de Seguridad Nacional" (2013), p. 24.
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potenciar otros riesgos 0 amenazas, de lo quersepopar de ejemplos —traficos ilicitos y

dispersién de armas— como toda explicacion. Apata@odién una referencia genérica a que
hay que estar preparado para los conflictos fufusos mas precisiones; una cita de los
nuevos espacios de enfrentamiento, el ciberespa@b espacio exterior, es todo lo que

podemos encontrar a este respecto.

En definitiva, una atropellada descripcion medidrases inconexas de la conflictividad
internacional que tendra que enfrentar la estratagie si bien no es equivocada en lo que
sefala, si es absolutamente deficiente, incompmletmrdenada y sin estructura alguna.

En cuanto a la segunda pregunta, la valoracion gebtodavia peor. Con un contexto
estratégico con la complejidad que hemos vistodeda respuesta a los conflictos armados y
la posible participacion o involucracion de Espafallos es igual de compleja, la Estrategia
2013 responde de una forma tan vaga y deficient@ogacia en la practica: “Espafa debe
tener la capacidad de participar en crisis o octoli por su calidad de socio solidario de las
organizaciones internacionales a las que pertenasé, como en operaciones de
mantenimiento de la paz, de proteccion de civilestras que afecten a nuestros valores
compartidos y se deriven de compromisos adquigsogrganizaciones internacionales como
la ONU™’. Una obviedad de caracter general que aporta ey @ la estrategia.

Esta “visidn” se podria completar con lo que sa tiiés parrafos antes —con la citada
falta de estructura l6gica—, donde al hablar derisis econdmica y financiera, la sefiala
como la causa de la posible “renuencia a las iateones militares, aunque algunas seran
inevitables” y como “La tendencia es que sean aeddimitadas”. Probablemente estas dos
cortas frases sean las Unicas que podamos considena una verdadera orientacidén sobre la
forma en que Espafia encarara su posible partioipa conflictos armados. En conjunto,
este apartado dificilmente puede considerarse dargaia estratégica que defina o ayude a
decidir sobre una eventual participacion o invanuento de Espafa en un conflicto armado.
Incluso estas afirmaciones generan mas preguntasegpuestas: ¢por qué se cita la ONU y
no otras organizaciones de seguridad relevantes pspaifia como la OTAN, la UE o la
OSCE? ¢El tnico problema a la hora de decidirintgsvencion serd el presupuesto? ¢La
limitacion que se cita supondra establecer prided&

Sobre los instrumentos, en apenas veinte palabdisara que “el empleo de las
Fuerzas Armadas puede resultar esencial en lodiatosfque eventualmente llegaran a
desarrollarse tanto dentro como mas alla de nsekuateras*. Es la Unica referencia que
encontraremos a los medios que Espafia esta digpaadilizar para dar respuesta a este
riesgo o amenaza.

Esto se concretara algo mas con la inclusién de frase sobre la necesidad de
“mantener una capacidad defensiva propia, creildiegtiva, dada la situacion geogréfica de
Espafa”, sin mayores concreciones, que es necqsaiasefalar que Espafa tiene unos
riesgos 0 amenazas “no compartidos”, unos intengtass propios que debe poder defender
se cuente o0 no con la cobertura y el apoyo dellados de las organizaciones a las que
pertenecemos. Respecto al posible empleo en elarxia estrategia solo sefiala la necesidad
de tener capacidad para participar como socio aidid ya citada mas arriba. Ninguna
referencia de tipo geografico o de zonas de intpriggitario en este ambito, que también

“"bid., p. 25.
8 |bid.
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podria resultar interesante a la vista de los datos hemos analizado al estudiar la
conflictividad armada en general.

4.1. La ausencia de la vision integral de la segdad en el tratamiento de los conflictos
armados v el enfoque militar de las lineas de aceci@stratégicas de la ESN-2013

La referencia a las Fuerzas Armadas como el ingtoumento de empleo en los conflictos

armados nos adelanta algo que se confirmara diméses de accion que marca la Estrategia
mas adelante. La vision “integral” o multidimensabrde la seguridad, que se supone
caracteriza la Estrategia en su conjunto, estarilstamente ausente.

No hay en todo el apartado referencia alguna as atrstrumentos que no sean los
estrictamente militares, sélo las Fuerzas Armadamgjuna alusion a otros posibles medios de
tipo diplomaticos, politicos, policiales, econdnscale cooperacion, etc., que han estado y
pueden estar perfectamente presentes en las atiséitetpas del desarrollo o “ciclo de vitla”
de un conflicto, ya sea la fase mas violenta deflicbo —la guerra— como en su prevencion
inmediata, en situaciones de crisis prebélica, agibfes acciones de imposicién de la paz o
en fases posteriores donde se ponen en marchantdmmaiento de la paz o las operacion de
estabilizacién o reconstruccién postconflicto, habituales en lo que llevamos de siglo.

En la actualidad, tanto desde el punto de vistalean&o de los estudios sobre
conflictos, como desde el practico de las operasipono se concibe que en la prevencion,
gestion o resolucion de conflictos, sblo se utididastrumentos militares. Incluso si la
Estrategia tratara exclusivamente de como enfremaposible participacion o involucracién
de Espafia en un conflicto en su fase bélica o degyudonde las Fuerzas Armadas tienen la
principal responsabilidad, los instrumentos noi@simente militares tienen un cierto papel.
Si al hablar en la ESN-2013 de conflictos armadosefiere también, como es el caso, a
posibles participaciones en misiones de mantenimiéa la paz, antipirateria, de imposicion
de la paz, de estabilizacion o reconstruccion,raorgurgencia, de entrenamiento de fuerzas,
de evacuacion, asistencia humanitaria, protecc&mablacién, etc. no se conciben en la
actualidad sin esa aproximacion multidimensionahtegral”’, que no aparece en ningun sitio
en el documento.

Las lineas de accién recogidas en la Estrategid0d&® (Figura 1) no hacen sino
profundizar en lo anteriormente descrito, dejandaln mas claro. Ya desde el mismo titulo,
no se proponen Lineas de Accion Estratégicas s@weflictos Internacionales” o similar,
sino directamente sobre la “Defensa Nacional’. Toda declaracion de principios. La
respuesta de Espafia al primero de los riesgos emamas que se recogia, se plantea
puramente como una cuestion de Defensa, y el @bjgtie se plantea, a cuyo cumplimiento
se deben dirigir las lineas de accion, estara gnaoten ese ambito exclusivo: hacer frente
tanto a los conflictos armados vinculados con hbdsreses exclusivamente nacionales, como
la defensa de intereses y valores compartidosa®mlembros de las organizaciones de las
gue somos miembros. En este caso si se citardNUg @ OTAN y la Unidn Europea.

9 Hay numerosos modelos utilizados para entendewdéucion o ciclo de vida de un conflicto, de leecl
conflicto armado o guerra es s6lo una de sus fasesodelo Util es el desarrollado por Michael Luladcurva
del conflicto, en Lund, Michael (1996): "PreventiN@lent Conflicts: A Strategy for Preventive Diphacy",
New York, USIP Press.

0 Ver: "Estrategia de Seguridad Nacional" (2013}%(p.
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Figura 1: Lineas de Accion en el ambito de los Colidtos Armados
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Ciertamente, la redacciéon del Objetivo no entraetntema de los instrumentos para
conseguirlo, y en ese sentido dejaria abierta ésmt@dn de qué tipo de medios se pueden o
deben emplear para hacer frente a los conflictog rettho, tanto ONU, como OTAN o la
Union Europea utilizan una diversidad de instrurmgnho solo militares, en el desarrollo de
sus misiones—. Sin embargo, el analisis de lasasinge Accidn Estratégicas que se
enumeran después nos indica que el foco esta pclestmnente en los medios militares, la
Defensa y las Fuerzas Armadas, que se citan eo datas seis lineas propuestas. En el texto
no hay nada que se pueda identificar como medg@sagpondan a la vision “integral” de la
seguridad. Tan solo la redaccion general de larslgule las lineas de accion permitiria,
haciendo un esfuerzo, encajar un eventual empleosteimentos no militares, aunque en
absoluto parece que sea ese el espiritu del texto.

En definitiva, y aunque resulte llamativo, podenafismar sin exagerar que no se
plantean en la Estrategia Nacional de Seguridad0d@ las lineas de accidon sobre como
Espafia debe enfrentar su participacion o involimnaen los conflictos armados. En la
practica este apartado esta ausente de la Estratégi sido sustituido basicamente por unas
lineas de accién en materia de Defensa y Fuerzasdes. A nuestro juicio, sélo el citado
punto nimero 2 dara algunas indicaciones genesal@® una eventual respuesta de Espafia
si se ve afectada por un conflicto armado o invelda en él: “mantenimiento del
compromiso de Espafia con el sistema de seguridactiva sobre la base de la integracion
en las organizaciones internacionales y medianéetiga participacion en operaciones en el
exterior, que se conjugara con la defensa de leseses nacionales. Se llevaran a cabo
actuaciones que contribuyan a la accién exteribiEd&ado y a la posicion internacional de
Espana.
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El resto de las lineas de accidon que se han dwlen esta seccion seran las unicas
referencias que encontraremos en la Estrategiamino y evolucién que debe tomar las
Fuerzas Armadas para responder a los objetivo®g geie se marcan en el documento. Los
aspectos en los que se centra son la voluntad adensx las capacidades precisas para
cumplir sus tareas y en la necesidad de un prates@nsformacion continua para adaptarlas
al nuevo escenario geoestratégico y al contextorides econdmica y escasez de recursos,
cuyas consecuencias seran duradérama transformacién que ya se ha puesto en ntarcha
teniendo como principal medida la creacion de unarfZa Conjunta como el instrumento
operativo central de las Fuerzas Armadas. Adicioeate, la Estrategia hara alusion al
fomento de la cultura y conciencia de Defensafgrédlecimiento de la industria de Defensa,
dos propdsitos que han aparecido de forma recerembtros documentos desde hace afios,
como reflejo de cierta inercia en este ambito yde siguen siendo temas pendientes de la
Defensa en Espafia. En conjunto, estas lineas dénasobre la Defensa y las Fuerzas
Armadas, encontraran su precedente y referentarceen la Directiva de Defensa Nacional
2012,Por una Defensa necesaria, por una Defensa Resptmsprobada por el Presidente
del Gobierno en julio de 2012. Las Directrices gpee marcaban en ese documento
comprenden la practica totalidad de las lineascd&m que se incluyen posteriormente en
este apartado de la Estrategia de Seguridad.

4.2. La Estrategia Espanola de Seguridad 2011 y gwoyeccion sobre la Estrategia de
Seqguridad Nacional 2013

Desde su publicacion en mayo de 2013, una de fasteasticas que mas se ha destacado en
la ESN-2013 en relacién con su predecesora, la ZA%-—elaborada durante el mandato
del Presidente Rodriguez Zapatero— es el contiraifsnUn primer acercamiento a la
referencia a los conflictos armados en ambos dostoagareceria indicarnos que también en
este apartado ambos documentos comparten plantdamiepara ambas estrategias los
conflictos armados son el primer riesgo 0 amenaeasq identifica.

Sin embargo, un analisis mas detallado nos mostyaeala continuidad va poco mas
alla de haber mantenido esa identificacion de t¢odlictos armados como riesgo 0 amenaza,
aungue muchas de las expresiones de la actuategsiranos recuerden contenidos de la
primera. Ya en el comienzo del apartado corresgotelide la EES-2011 nos presentara las
razones por las que los conflictos armados pueelenrsriesgo 0 amenaza para el pais, algo
elemental pero de lo que carece la estrategia d8. 28 la primera indica como “Espafia
puede verse afectada por, e involucrada en, ctoliarmados relacionados con amenazas
nacionales o transnacionales contra nuestro téojitciudadanos, intereses o valoréshada
parecido se encuentra en la ESN-2013, donde seeeapfirmando simplemente que los
conflictos armados siguen siendo una amenaza Lapdmo si el fendmeno “conflicto
armado” fuera la amenaza en si, cuando lo que esddnimporta es tomar parte en él o verse

L Ver al respecto: Arteaga, Félix: "La Defensa qiene. Criterios par la reestructuracion de la Dsdean
Espafa”, Real Instituto ElcanBlcano Policy Pape(Octubre 2013).

°2 Garcia Sanchez, Fernando (JEMAD): "Proceso desaamacion de las Fuerzas Armada@tcumento de
difusién del IEEEcomparecencia 3/2014.

%3 Ver la Comparecencia del Director del Gabinetepuekidente del Gobierno, Jorge Moragas Sanchea, pa
presentar la estrategia de seguridad nacional 20id8o de Sesiones del Congreso de los Diputa@domision
Constitucional, X Legislatura, n® 372 (9 de julie 8013); Ver también: Arteaga, Félix: "La Estratedie
Seguridad Nacional 2013", Real Instituto Elca@@mentario Elcand7/2013, (31 de mayo de 2013), p. 1;
INCIPE: "Andlisis de la Estrategia de Seguridadibiaal (desayuno de trabajo)", 12 de junio de 2013.

*4 "Estrategia Espafiola de Seguridad" (2011).
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afectado por sus consecuencias. Una simple cuedgigumecision conceptual, pero que sirve
de introduccién para lo que viene después.

A partir de aqui, el andlisis que se recoge dérH3-2011 sobre los conflictos armados
es mucho mas ordenado y elaborado que el que eparea la ESN-2013. Serd una
descripcion breve pero mucho mas coherente queuda pgesenta la actual estrategia,
elaborada en este caso desde una perspectiva glebd seguridad, desde esa vision
“integral” de la que no quedara ninguna traza gposterior documento estratégico de 2013.
Como sefiala la EES-2011, “debido a la dimensiorbajlale la seguridad, ante estos
conflictos sera necesario aplicar el enfoque iategue requieren los conflictos de hoy en
lugares distantes. Este enfoque incluye, entrespotetementos diploméaticos, militares,
policiales, de inteligencia y de cooperacion aladeslo”. Estos elementos y todo lo que
tuviera que ver con esta filosofia desaparecerdndelo texto. Cuando se habla en las
estrategias de “conflictos armados” y de como salplEspafa ver envuelto o afectado por
ellos no se puede restringir a la fase purameriteab&ino que incluird otras actuaciones
posibles antes del estallido de la violencia o grasimente al cese de los enfrentamientos
principales. En el documento de 2011 asi se emtigrgk proponia por tanto una visibn mas
amplia del conflicto y de los mecanismos de intecu@n o participacion en él, que incluia a
los medios militares y a las Fuerzas Armadas, segirecoge explicitamente, pero sin el
caracter exclusivo que aparece implicito en la 2SM3.

Paraddjicamente, al comparar las dos estrateggasbserva que una buena parte de los
contenidos sobre los conflictos armados que seguuksdr en la ESN-2013 —incluso frases
casi textuales— coinciden en gran medida con losgidos de la EES-2011, pero una vez se
ha quitado toda referencia o huella de esa visiattigdimensional, integral o de concepto
amplio de la seguridad. Probablemente en ese esfper mantener parte de los contenidos
del apartado, simplificandolos y eliminando todaglee tuviera que ver con los aspectos no
militares de los conflictos, esté el origen de extd tan limitado, deficiente y falto de légica
en su redaccion como el que creemos se presetadE&N-2013.

Las lineas estratégicas de accidon que se sefialanEE5-2011 seran muy diferentes a
las de la actual estrategia y se corresponderanlaovision planteada anteriormente,
claramente en la linea de los planteamientos &edmridad Humana. Seran lineas de accion
que parten de una aproximacion de lo que la Egteatdeenomina “construccion de la paz”,
cercana a los estudios sobre Prevencion y ResaldedConflictos y la Investigacion para la
Paz®. Nada de esto se mantendra en el texto postesiatecir, continuidad cero.

En las lineas estratégicas de accion de la EES-2@lincluirdn referencias a
instrumentos diversos propios del enfoque “intégyatjue se proyectan sobre las distintas
fases de un conflicto (el texto habla de prevenai@stion y resolucion, y consolidacion de la
paz tras el conflicto), no sélo sobre la fase d#limbo armado, que se incluiria en su gestion.
Se hara hincapié igualmente en la necesidad d&speia se dote de los medios adecuados,
no solo militares sino también civiles. Hay que ideco obstante, que los temas de la
transformacion de las Fuerzas Armadas y sus cagmEsd las limitaciones de recursos o la
industria de Defensa (que centran las lineas dérade la Estrategia de 2013) también se
trataran en la EES-2011, aunque en apartados adexsuespecificos.

%> Sobre esta aproximacion, ver: Wallensteen, P@@t1): Peace Research. Theory and Practitendon,
Rouletge.
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En definitiva, un planteamiento de las lineas agdacabsolutamente distinto del que se
decidié recoger en la ESN-2013, donde todos edtanedtos se eliminaran de raiz y se
cambiara el foco como vimos hacia la Defensa Natignas Fuerzas Armadas, tratandolo
practicamente como si nada tuviera que ver corstiategia sobre conflictos armados. De
este modo, no se puede hablar de ningun tipo denaatad o continuismo con la estrategia
precedente, elaborada durante la administracidialsta. EI cambio conceptual de visidén en
estas lineas de accidon podria explicar o que aldael vimos que ha sido una verdadera
sustitucién radical de un planteamiento por otin, teatar de encontrar ningun tipo de
acomodo o compatibilidad entre ellas, que se iateater de alguna forma en la EES-2011,
pero a la que se renuncia en la ESN-2013.

5. Conclusiones vy consideraciones de futuro

Aunque descrita generalmente como continuista eortEdtrategia elaborada durante el
mandato del presidente Rodriguez Zapatero, lategteade Seguridad Nacional 2013 en su
apartado sobre los conflictos armados tienen mayg po comun en sus aspectos esenciales y
conceptuales. Mas alla de que se mantienen losfli€tos armados” como uno de los riesgos
y amenazas para la Seguridad Nacional (dentro aestnuctura de riesgos y amenazas que si
es similar en ambas), las similitudes son escadas. bien, la ESN-2013 parece hacer el
esfuerzo de intentar mantener algunos de los elesate la estrategia precedente pero
eliminando todo lo que tiene que ver con una apmagion desde “la construccion de la paz”
que se cita en las lineas de accién de la EES-30ffescindiendo de todo lo que tiene que
ver con una aproximacion “integral” —con instrunennultiples, no sélo militares— a la
forma en que Espafa debe enfrentar los conflictna@os en los que se pueda ver envuelto o
cuyas consecuencias le afectan directa o indiresttan Una paradoja, teniendo en cuenta
que uno de los propositos de la ESN-2013 tiene fescer esa vision integral vy
multidimensional de la seguridad, pero que en attago de los conflictos internacionales no
se ha querido mantener.

El resultado de ese esfuerzo de mantener una #&parentinuidad, pero eliminando
todo rastro del enfoque de fondo utilizado en ladEsgia original, ha dado lugar a un texto
muy sucinto y casi telegrafico cuya lectura da aeids de falta de criterio y coherencia
interna.

Un texto que recogerd muy parcialmente el estadtasy caracteristicas de la
conflictividad armada a la que se supone debeedg@uesta, y que no alude mas que de forma
muy general al contexto estratégico en el que serIa y que es el que condiciona en gran
medida las respuestas que Espafa puede o debktigar de problemas al que se enfrenta.
En definitiva, la redaccion de la ESN-2013 en egiartado no serd mas que una mezcla
desordenada y deficiente de escuetas referenaie®i@s, causas y tipologias de conflictos, a
las que se afladen breves recordatorios del impadi® crisis econdmica y del papel (parece
gue exclusivo) de las Fuerzas Armadas en el tratgmide esta cuestion, tanto en su posible
dimensién interna (las amenazas no compartidas)ocem las posibles misiones en el
exterior. No hay nada mas.

Por otro lado, en las lineas de accion propuegtagrsuncia directamente a dar esa
apariencia de continuidad. Ya desde la misma aéfimi de los dmbitos en los que se
proponen las lineas de accion, no aparecera nadalacoeferencia a los “Conflictos
Internacionales” que hay que enfrentar como amewparasgo, Sin0 que en su lugar se
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plantean directamente lineas de accion sobre ldeti3a Nacional’. Como dijimos mas
arriba, toda una declaracién de principios que,ymar parte deja clara la perspectiva que se
adopta —la respuesta de Espafia se plantea pummeamio una cuestion de Defensa y
Fuerzas Armadas—, a la vez que se aprovecha dghdpgrara incluir en la estrategia unas
directrices sobre los cambios necesarios en lanBafé&lacional y la transformacion de las
Fuerzas Armadas espafiolas que no tienen otro esgrael documento para desarrollarse.

Esta situacion no debe mantenerse bajo ningun ptmea una revision de la estrategia
gue se lleve a cabo en el futuro. Sin duda, Espaifaiede ver afectada por crisis o conflictos
violentos proximos y lejanos, o verse involucradaelos para defender intereses y valores
propios o compartidos. En muchos casos la intefgeno participacion espafiola sera
principalmente mediante el empleo de medios m@garnuestras Fuerzas Armadas—. En
muchos otros, sin embargo, la intervencion en aglelas fases de un conflicto —incluso en
la fase mas dura de lucha armada— supone la paxtion y el empleo de otros actores y
otros instrumentos diplomaticos, politicos, ecoids) policiales, de cooperacion, etc., algo
qgue ya esta ya reconocido y generalizado. Si haidase contribuir a operaciones de paz,
humanitarias, de estabilizacién o consolidaciétadeaz y reconstruccion (consecuencias del
conflicto armado), resulta aiun mas evidente. Toeldds son instrumentos de la accion
exterior del Estado —vision integral o multidimemsl— para actuar en situaciones de
conflictividad armada que nos afecten, y en unaigaed otra debe ser contemplado en la
redaccion de una nueva estrategia que se redacte.

Desde una perspectiva moderna de la seguridad, mguetiene por qué ser
necesariamente desde la perspectiva de la Investigpara la Paz, no es s6lo conveniente,
sino necesario, contar con unas directrices sobneocEspafia debe dar respuesta a las
consecuencias 0 a la participacion en conflictosados. Deben ser unas directrices que
partan de la realidad de la conflictividad armad#ernacional, que tenga presente las
tendencias que se manifiestan, los actores implicadlas areas de interés y de posible
actuacion. Una estrategia que tenga presente ékxtoninternacional y las dinamicas en
marcha en el ambito en el que se trata, pero ameot superar las inercias y el exceso de
generalizacion, que puede resultar politicamenteect pero no aporta ningun tipo de guia
ni de criterio a seguir.

Finalmente, la Defensa en general y las Fuerzasadamen particular —su presente y
su evolucion como instrumento de la accion extet@rEstado—, son temas suficientemente
importantes para la seguridad en general comotpaea un apartado propio de la estrategia
el que se desarrollen, al menos en sus grandesliReobablemente, no hay que dejarlo sélo
para una eventual estrategia de defensa, ni desde intentar incluirlo de una forma forzada
en otros apartados, sea el de los conflictos arsradeese a la relacion que tienen—, u otro
cualquiera.

En definitiva, no hay que tener una estrategiaatgirsgdad nacional solo por tenerla,
sino que debe ser Util para disefiar las respectigliicas y dar respuesta a los diferentes
desafios. La ESN-2013 solo cumple ese papel ea patebe mejorar. Y ese es un trabajo de
todos.
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