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Victoria pírrica de Joe Biden en EE. UU. Algunas consideraciones

Resumen

Las elecciones del 3 de noviembre dieron el triunfo al candidato demócrata, Joe

Biden, aunque no con la contundencia que señalaban los sondeos, lo que pone de

manifiesto el peso específico del «trumpismo» en el país. Además, el Partido

Demócrata mantiene su hegemonía en la Cámara de Representantes, aunque ha

retrocedido en escaños, pero por ahora no ha logrado arrebatarle el Senado al Partido

Republicano, a la espera de que se celebre una segunda vuelta en el estado de

Georgia.

Palabras clave

Elecciones, EE. UU., Joe Biden, Donald Trump, trumpismo, Senado, voto hispano.

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos Informativos son responsabilidad de sus autores, sin
que reflejen necesariamente el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.
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Victoria pírrica de Joe Biden en EE. UU. Algunas consideraciones 

María Luisa Pastor Gómez 

 

 

Joe Biden's Pyrrhic Victory in the USA. Issues to consider

Abstract

The democratic candidate Joe Biden won the elections on November 3, but he did not

beat Trump with the advantage predicted by the polls, which highlights the strong

weight «Trumpism» still has in the country. The Democratic Party keeps its hegemony in

the House of Representatives, though it has fallen back in seats and its fighting for the

majority in the Senate. This will be known on January 5 after the election in Georgia.

Keywords

Elections, USA, Joe Biden, Donald Trump, Senate, Hispanic vote.
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Introducción

Después de cuatro días de incertidumbre y una serie de denuncias de fraude por parte

del presidente Trump, las elecciones celebradas en los Estados Unidos el pasado 3 de

noviembre otorgaron finalmente la victoria al candidato por el Partido Demócrata, Joseph

Robinette Biden Jr., por una estrecha mayoría en algunos estados determinantes para

ganar o perder la contienda. Más que en la elección de Joe Biden, la convocatoria se

convirtió en un plebiscito a favor o en contra de la controvertida figura del líder del

Partido Republicano, Donald Trump, y fomentó el deseo tanto de sus partidarios como

de sus detractores de emitir su juicio en las urnas. Esta circunstancia motivó un sensible

incremento en la participación electoral que alcanzó el 66,5 % frente al 60 % de 2016 y

ha derribado el mito de que ese crecimiento solo favorece a los demócratas.

La afluencia masiva ha convertido a Biden en el candidato más votado de la historia

con 77.186.119 votos populares (50,8 %), evitando que Trump revalide su mandato,

pero al mismo tiempo ha convertido a Trump en el candidato republicano que mayor

respaldo electoral ha conseguido en la historia, con más de 72.075.194 de votos

populares (47,5 %), logrando así batir su propio récord de 2016.

Estas elecciones han dejado, además, otro tipo de sorpresas como cambios en el voto

de determinados segmentos poblacionales, así como en la geografía electoral, dando

al traste con ciertos mitos del pasado sobre la votación algunos swing states o «estados

pendulares» como Ohio o Florida, en los que tradicionalmente todo candidato debía

ganar para obtener la presidencia, dado el particular mecanismo electoral de EE. UU.

de elección indirecta del presidente a través de un colegio electoral.

Pero, sobre todo, lo que estas elecciones han reflejado con mayor claridad es la

división existente en el país entre dos realidades hoy en día casi irreconciliables. Un

electorado muy proclive al Partido Demócrata, de carácter más urbano y cosmopolita,

residente en California, Nueva York y en los estados adyacentes de ambas costas, con

los tres estados del cinturón industrial o Rust Belt —Pensilvania, Michigan y

Wisconsin— en posición arbitral, frente al otro bloque electoral integrado por los

habitantes del sector rural, de los estados de la «América profunda» y del sur del país

que los demócratas pretendían arrebatar a los republicanos, particularmente Florida y

Texas, y en los que Trump ha logrado una holgada victoria.
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Muchos estadounidenses se han inclinado por la opción demócrata encabezada por un
candidato como Biden, tal vez anhelando «una presidencia con una relajante música de

fondo de jazz, después de la música heavy metal sin parar de los años de Trump»1,
pero si hay algo que han demostrado estas elecciones es que las de 2016 no fueron un
accidente sino una realidad que evidencia que el «trumpismo» cuenta con muchos
seguidores, lo que el presidente electo deberá tener muy presente a la hora de
desarrollar su mandato. Pero veamos con más detenimiento todas las lecciones que
nos han traído estos comicios.

La carrera por la presidencia

Hasta marzo de 2020, se daba prácticamente por segura la reelección de Trump, en

base al buen estado de salud de la economía estadounidense y a las favorables tasas

de empleo. Trump tenía razón: los índices bursátiles estaban en máximos históricos,

había bajado los impuestos, relocalizó empresas y, sobre todo, se habían creado

6,6 millones de puestos de trabajo durante su presidencia, llegando prácticamente al

pleno empleo.

Pero la llegada de la COVID-19 que, hoy en día, ya se ha cobrado más de 234.000

muertos, dio al traste con los planes del presidente quien, en lugar de advertir sobre la

gravedad de la amenaza, buscó una y otra vez minimizarla, contradijo a expertos y

sugirió soluciones sin base científica.

Las alarmas sobre el cambio de expectativas en los comicios de 2020 comenzaron a

sonar a raíz de, o al menos coincidiendo con, la publicación de un informe del think-

tank Oxford Economics2, en el mes de mayo, que auguraba que el escenario de

recesión pospandemia supondría una amplia derrota de Trump en las elecciones

presidenciales de noviembre, dando por sentado que la economía estadounidense no

se habría recuperado del impacto del coronavirus para entonces.

1 BRYANT, Nick. «Elecciones en Estados Unidos: cómo el coronavirus desmoronó la estrategia electoral
de Trump y fortaleció a Biden al tapar sus debilidades». BBC News. 6 d e  agosto de 2020. Disponible
en https://www.bbc.com/mundo/noticias-internacional-53646348.
2 OXFORD ECONOMICS. «Trump perderá las elecciones de 2020 por la economía, según un modelo
matemático». El Confidencial. 21 de mayo de 2020. Disponible en
https://www.elconfidencial.com/mundo/2020- 05-21/trump-perdera-elecciones-2020-estados-
unidos_2604696/.
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A la publicación del think tank británico, le siguieron las fuertes protestas raciales de la

primavera pasada por la muerte del afroamericano George Floyd mientras estaba bajo

custodia policial. Ese suceso dio lugar a importantes manifestaciones a instancias de

Black Lives Matter, que movilizó la acción popular en torno al problema de la

discriminación de la minoría negra, y a disturbios de otros grupos y segmentos de la

población.

Trump intentó apaciguar las protestas resucitando el lema de «ley y orden» de Richard

Nixon en la campaña de 1968, pero este se volvió en su contra. De hecho, «el punto

más álgido de los prolegómenos de esta confrontación se vivió a finales de agosto,

cuando en medio de acusaciones y señalamientos mutuos en torno a una posible

actuación de las Fuerzas Armadas en el proceso electoral, el jefe del Estado Mayor,

Mark Milley, tuvo que intervenir para sacar a la institución militar de la diatriba y

declararla “apolítica”»3.

Desde entonces y hasta la celebración de las elecciones, las encuestas le fueron

otorgando invariablemente una amplia ventaja al líder demócrata que oscilaba entre 6 y

12 puntos, dependiendo del sondeo. Incluso se hablaba de un «tsunami azul» que

reportaría una amplia victoria al Partido Demócrata, no solo en la presidencia de la

nación, sino también en la Cámara de Representantes y en el Senado.

La realidad, sin embargo, se ha impuesto nuevamente y eso que como consecuencia

del destacado fallo demoscópico que tuvo lugar en 2016, cuando salvo alguna

excepción todas las encuestas pronosticaban un claro triunfo de la candidata

demócrata Hillary Clinton, los sondeos no se atrevían a dar por sentada la derrota de

Trump en 2020. Aun así y a pesar de la derrota de Trump, se han vuelto a equivocar en

el sentido de que infravaloraron el fuerte apoyo que ha demostrado tener el magnate

inmobiliario.

3 LÓPEZ, Ociel Alí. « Por qué el trumpismo llegará hasta el final en las elecciones de EE. UU.». RT. 5
de noviembre d e  2020. Disponible en https://actualidad.rt.com/opinion/ociel-ali-lopez/372420-trumpismo-
nuevo-sujeto-politico-eeuu.
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Los resultados electorales

Ya los comicios de 2016 pusieron de manifiesto la división que se había producido en

EE. UU. entre el mundo rural y el urbano que se inició en los años 90. En esa época, el

entonces presidente Bill Clinton refundó el Partido Demócrata, convirtiéndolo en un

movimiento cosmopolita y a favor de la globalización. Las ciudades se tornaron en un

gran caladero de votos para los progresistas, porque mucha gente había huido del

campo atraída por el boom del sector servicios. En cambio, los trabajadores rurales que

se quedaron en sus lugares de origen, anteriormente seguidores del partido

progresista, se sintieron abandonados y poco a poco fueron encontrando refugio en los

republicanos, culminando su mudanza electoral en 20164.

En 2020, Trump ha perdido parte del electorado blanco, sobre todo universitario, que

en esta ocasión se ha inclinado hacia la candidatura de Biden. Pero a cambio, el líder

republicano no solo ha mantenido su popularidad de hierro, de alrededor del 40 %, sino

que además ha ensanchado su base electoral captando votos de las minorías, en

especial la hispana y la afroamericana, tradicionalmente un caladero de votos del

Partido Demócrata.

Aunque el cómputo final podría modificarse como consecuencia del recuento de algunos

estados como es el caso de Georgia y puede que algún otro si llegara a prosperar

alguna de las múltiples denuncias de fraude formuladas por Trump, los resultados

conocidos, hasta la fecha, otorgan una clara ventaja a Joe Biden con 290 votos

electorales. Por su parte, Donald Trump está de momento en 232 votos electorales,

una vez sumados los 3 de Alaska que estaban pendientes del cierre del escrutinio 

y los 15 de Carolina del Norte.

Por estados, cabe destacar el retorno del Rust Belt, cuna de las industrias

manufactureras de glorioso pasado e incierto futuro, a manos demócratas. Los

republicanos fueron minoría en esta zona durante seis elecciones presidenciales

consecutivas hasta que, en 2016, llegó Trump. El líder republicano prometió entonces

recuperar los empleos perdidos durante décadas de fuga de industrias y compañías

4 BARRO, Argemino. «Sala 2: las “élites costeras” de Estados Unidos no son un burdo invento de
Trump». El Confidencial. 20 d e octubre d e 2020. Disponible en
https://blogs.elconfidencial.com/mundo/la-sala-2/2020- 10-20/estados-unidos-trump-invento-sala-
2_2796772/?utm_source=email&utm_medium=email&utm_campaign=usa.



14

b
ie

3

Victoria pírrica de Joe Biden en EE. UU. Algunas consideraciones 

María Luisa Pastor Gómez 

Documento Informativo 19/2020 7 

 

 

hacia otros países con mano de obra más barata, lo que fue decisivo para atraer a un

electorado que se sentía olvidado por un país que cambió los General Motors y US

Steel por los Apple y Amazon. En esta convocatoria, sin embargo, estos estados le han

devuelto su confianza al Partido Demócrata.

Los republicanos también han perdido Arizona, uno de sus feudos tradicionales. Se

trata además de un estado que ha experimentado una variación demográfica. Muchos

de los migrantes mexicanos que llegaron a Estados Unidos hace años y se instalaron

en Arizona ya tienen derecho al voto, o lo tienen sus descendientes y aquí el perfil del

votante hispano es eminentemente progresista. Se trata de trabajadores que han sido

víctimas de xenofobia en el pasado y, en la actualidad, han sufrido estragos como

consecuencia del SARS-CoV-2.

De hecho, hasta la llegada de la COVID-19, Arizona había estado experimentando uno

de los periodos de mayor bonanza económica de su historia, con un boom en varias

industrias que posibilitó la creación de miles de puestos de trabajo. Pero, en marzo,

comenzaron los cierres debido a la pandemia y, con ello, la crisis económica, de

manera que el principal argumento de Trump de cara a su reelección se desmoronó

como un castillo de naipes.

Trump, en cambio, si ha logrado retener las importantes plazas de Florida con sus 29

votos electorales, donde el voto hispano es mucho más tradicional y ligado al Partido

Republicano, y Texas, un estado especialmente codiciado que aporta 38 votos

electorales. Los demócratas fantaseaban con conquistar este baluarte republicano, en

base a lo favorables que les eran los sondeos y al cambio demográfico, real pero muy

lento, que se está produciendo en Texas.

La realidad, sin embargo, nuevamente se ha impuesto, ya que Trump ganó Texas con

una diferencia de 6 puntos y 647.282 votos. A esta victoria indiscutible podría haber

contribuido la referencia que hizo Joe Biden en el segundo debate presidencial en el

que manifestó que si llegara a la Casa Blanca trabajaría para eliminar gradualmente el

petróleo, empezando por eliminar los subsidios a esta industria y buscaría fortalecer las

energías renovables, lo que no fue muy bien visto en estados petroleros como Texas o

Pensilvania, que tiene una importante industria de fracking.
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Figura 1. Mapa de reparto de elecciones 2020 a 12 de noviembre.
Fuente: Edison Research for the National Election Pool.

Los republicanos lograron, asimismo, revalidar algunas gobernaciones, mantener de

momento la mayoría en el Senado y mejorar sus resultados en la Cámara de

Representantes.

A través de estos comicios, el Senado, de mayoría republicana en los últimos 6 años,
renovaba 35 de sus 100 escaños. Los demócratas estimaban que podrían conseguir 10

escaños, más que suficiente para anular la actual mayoría conservadora de 53 contra

47, pero de momento solo han conseguido sumar 1 asiento. En 2020, el GOP5 ha

conseguido 50 escaños y el Partido Demócrata 48, a la espera de que se conozcan los

resultados de Georgia. Debido a la ley de este último estado, si ningún candidato

alcanza el 50 % de respaldo, los dos más votados deben enfrentarse en una elección

especial.

5 Grand Old Party, sobrenombre del Partido Republicano.
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Esta circunstancia se ha dado en las dos carreras senatoriales de este Estado y la

casualidad ha querido que tengan el poder de determinar quién controlará el Senado.

Si ganaran los republicanos en la elección especial que tendrá lugar el 5 de enero,

conservarían la mayoría en la Cámara Alta; pero si perdieran, los demócratas se la

podrían arrebatar dado que Kamala Harris tendría el voto de calidad en función de su

cargo de vicepresidenta6.

Por lo que a la Cámara de Representantes se refiere, cuya mayoría está en 218

escaños, el Partido Demócrata ha ganado 218 diputados, pero ha retrocedido 5 respecto

a los resultados de las elecciones de mitad de mandato celebradas en 2018. El Partido 

Republicano ha obtenido 201, ganando 6 respecto a 2018.

El voto de las minorías

Finalmente, otro de los mitos que ha derribado el reciente resultado electoral ha sido el

relativo al voto de las principales minorías —por orden de importancia la hispana, la

afroamericana y la musulmana—, se daba por sentado que era un monopolio del

Partido Demócrata. Máxime a la luz de algunas de las políticas que Trump ha

desarrollado a lo largo de su mandato. En especial, la eclosión del movimiento Black

Lives Matter, el controvertido coqueteo del líder republicano con los grupos de

supremacistas blancos, así como la construcción del muro fronterizo con México y la

separación de las familias en la frontera en el caso de los inmigrantes latinos. Una

política dura que los detractores del presidente pensaron alejaría a los latinos

tradicionalmente conservadores del Partido Republicano y los llevaría hacia los

demócratas, más amistosos con los inmigrantes.

Aun así, Trump ha recibido la confianza de un creciente número de afroamericanos,

logrando un 12 % del voto negro (18 % entre los hombres, 6 % entre las mujeres), el

mayor porcentaje para un republicano desde 1996, así como un tercio del voto

musulmán, pese a sus políticas para vetar la inmigración desde países de mayoría

musulmana.

6 «Los demócratas también se atascan en su “asalto” por el control del Senado». El Confidencial. 5
d e noviembre de 2020. Disponible en https://www.elconfidencial.com/mundo/2020-11-05/los-
democratas- tambien-se-atascan-en-su-asalto-por-el-control-del-senado_2819140/.
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Figura 2. Latinos for Trump 2020 de las elecciones de 2020.

Por lo que se refiere al voto de los hispanos, la primera minoría del país, este ha subido

del 28 % de 2016 al 32 % en la actualidad, un incremento que se ha dado en varios

estados y a lo largo de las diferentes comunidades latinas: desde cubanos a

mexicanos, lo que supone la prueba palpable de que los latinos no son en absoluto un

bloque unitario que solo se guía por las políticas migratorias como muchos políticos

piensan, al tiempo que indica un desconocimiento profundo de este colectivo y los

problemas que le aquejan.

De hecho, estudios del Pew Research Center destacan que el tema que más preocupa

a los hispanos es, por orden de importancia, la economía (80 %), seguido de la atención

médica (76 %) y la gestión de la COVID-19 (72 %), ocupando la inmigración el quinto

lugar, por detrás de la mejora del sistema educativo. Además de seguir el mito del

sueño americano, a un amplio sector de los latinos también les influye la religión y los

valores y en ese sentido se identifican más con la defensa de la familia tradicional y del

derecho a la vida que postula Trump.
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Conclusiones

En definitiva, se puede decir que la estrategia del «todos contra Trump» que se diseñó
desde el comando de Joe Biden terminó solidificando el liderazgo del candidato

republicano7, sin que se haya producido la esperada «marea azul» de los demócratas,
sino que la igualdad ha sido la tónica general en la mayoría de los estados clave.

Más allá del recuento de votos, lo que deja este 3 de noviembre es la evidencia de un

país polarizado tras el paso de Trump por la presidencia, un presidente imprevisto y

ajeno a los engranajes de lo que él mismo define como la «ciénaga» de Washington,

que ha sido capaz de articular el voto tradicional republicano, adulto y blanco, y el de la

clase trabajadora que votaba a los demócratas, pero que fue encantada por el discurso

nacionalista del líder republicano.

No se trata de una inmensa brecha entre una ciudadanía liberal y una minoría de

extrema derecha con tirón, estrategias astutas y mucha publicidad, sino que estamos

ante un nuevo sujeto político contrario a la globalización, a los dogmas liberales y al

establishment que gobierna desde Washington; un exempresario que ha hecho mucho

ruido, ha revitalizado el republicanismo; un fenómeno electoral que todavía no sabemos

muy bien que hará cuando deje la Casa Blanca pero con el que la nación

estadounidense tendrá que convivir muy probablemente durante tiempo.

Los seguidores del todavía presidente ven en él a una persona ejecutiva y con capacidad

de liderazgo, que sabe dirigir, que no se somete a las reglas y que, ante todo, actúa8.
Trump atrae simpatías entre las clases medias en descenso y los perdedores de la

globalización, en general, muy en la línea de los postulados de Alexander Dugin9,
en el sentido de que ahora el eje político dominante no es el de la

7 LÓPEZ, Ociel Alí. Op. cit.
8 HERNÁNDEZ, Esteban. «Habrá más Brexit»: por qué se niega que Trump y Johnson han cambiado el
mundo». El Confidencial. Diciembre de 2019. Disponible en
https://blogs.elconfidencial.com/espana/postpolitica/2019-12-14/brexit-trump-johnson-corbyn-liberalismo-
progresismo-derechas_2377132/.
9 HERNÁNDEZ, E. «El final de la “hipótesis Dugin” y las lecciones que nos está enseñando Italia». El
Confidencial. 11 de noviembre de 2020. Disponible en
https://blogs.elconfidencial.com/espana/postpolitica/2019-08-11/salvini-dugin-trump-globalizacion-ue-
alemania_2172487/.
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izquierda y derecha, sino el que coloca en un lado al orden liberal reinante y al otro a

quienes quieren recuperar la identidad, la soberanía y la prosperidad económica para

sus países. Un modelo iliberal que también comparten los hermanos Kaczynski en

Polonia o Victor Orban en Hungría y que puede extenderse a otros países de Europa

central y meridional, tales como Eslovaquia, Croacia o Rumania y cobrar fuerza a nivel

internacional.

María Luisa Pastor Gómez*

Consejera Técnica

Analista del IEEE
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Hacia una nueva bipolaridad. Tertium non datur?

Resumen

El ascenso de China altera el panorama geopolítico establecido forzando al 

enfrentamiento con Estados Unidos que había sido su socio estratégico en este tránsito. 

Un enfrentamiento que se sustancia en términos tecnológicos y deja con pocas opciones 

a la Unión Europea cuando parte de la disputa se dirime en su territorio.
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Geopolítica, China, Estados Unidos, Europa, relaciones internacionales.
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Towards a New Bipolarity. Tertium non datur?

Abstract

The rise of China alters the established geopolitical panorama forcing a confrontation with 

the United States, which has been its partner in this transit. A confrontation that takes 

place in technological terms and leaves the European Union with few options when part 

of the dispute is resolved on its territory.

Keywords

Geopolitics, China, United States, Europe, International Relations.
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La lógica de la globalización

La sociedad internacional constituye una estructura de sistemas abiertos cuya clave de 

bóveda es la globalización. Se encuentra en equilibrio, pues los sistemas tienden a 

ajustarse entre sí progresiva y automáticamente, dotándola de gran inercia. Cualquier 

perturbación afecta a todas sus partes, crea incertidumbre y hace que el conjunto 

reaccione contra su alteración. Por eso, el Brexit ha experimentado grandes dificultades;

las modificaciones al tratado entre México, Canadá y Estados Unidos no han sido 

significativas; y la implementación de aranceles se dilata y reduce. Y es que no es fácil 

desmadejar un tejido tan imbricado. 

La lógica niveladora de la globalización ha provocado también la convergencia entre las 

economías avanzadas y las emergentes. Y, con ello, el «ascenso de los demás»1

acompañado de un aumento de la interdependencia. El resultado es una mayor 

multipolaridad.

Sus actores cuentan con diferentes identidades que se suman sin integrarse, haciendo 

de la adición de intereses un elemento poliédrico y hasta cargado de contradicciones. El 

resultado es un sistema híbrido entre las categorías amigo/enemigo —y hasta de 

aliado— que son insuficientemente explicativas; y los actores se guían en cada caso por 

unos intereses predominantes; los cuales, además, fluctúan dificultando cualquier 

posible equilibrio o continuidad. Peor aún, hay una pugna interna por definir los propios 

intereses que no es ajena a la exterior, pues hay continuidad entre espacios.

La globalización, además, ha puesto en contacto directo democracias y autocracias. 

Empresas alineadas con poderes políticos autoritarios se instalan en Estados 

democráticos y se benefician del marco normativo propio de las ordinarias, mientras se 

niega a las compañías occidentales un acceso mínimamente equivalente. 

En fin, la segunda década del nuevo milenio parece cerrar una época que, en los años 

80, abrieran Reagan y Thatcher. Estos líderes impulsaron la globalización, desregulando 

mercados y abriendo las economías. Paradójicamente, 40 años después, el 

multilateralismo está perdiendo protagonismo y se están deconstruyendo muchas de las 

iniciativas internacionales impulsadas por Occidente tras el final de la Segunda Guerra 

Mundial. De hecho, son justamente también Estados Unidos y el Reino Unido quienes 

                                                           
1 ZAKARIA, Fareed. El mundo después de USA. Editorial Espasa 2009. 



25

b
ie

3

Hacia una nueva bipolaridad. Tertium non datur? 

Federico Aznar Fernández-Montesinos 
 

Documento de Análisis 31/2020 4 

ahora recurren al proteccionismo (el primero) o se apartan de la gran experiencia 

integracionista2 (el segundo, que hasta discute cumplir sus obligaciones internacionales). 

El liberalismo y el neomercantilismo se encuentran en el escenario internacional. 

Estados Unidos trata de evitar el colapso de una Imperial overstretch («sobrecarga del 

Imperio»). Esta tendencia no la inició Trump, con su America First, y tampoco parece 

que se vaya a revertir en el futuro3. Es más, la política de America First se refiere al plazo 

con que se definen los intereses, que se acorta y no tanto a estos que con toda lógica 

son —y siempre lo han sido— acordes a cada nación. El largo plazo solo los hacía menos 

visibles y, además, paradójicamente, más enjundiosos. El poder real y la visibilidad están 

en relación inversa.

El giro norteamericano hacia Asia-Pacífico era y es una necesidad geopolítica. El auge 

de una China convertida en la «fábrica del mundo» provoca una alteración del statu quo 

tanto a nivel global como regional y tiene consecuencias de todo tipo.

El ascenso de China

La relación de China con Occidente ha experimentado múltiples vaivenes. El país ostentó 

el liderazgo del PIB mundial hasta las guerras del opio entre 1839 y 1860. A ello le 

siguieron múltiples rebeliones en los estertores que precedieron al fin de la dinastía Qing,

la derrota en la guerra chino-japonesa en 1895, la consecuente proclamación de la 

República en 1912, una guerra civil que se inició en 1927 y que se reanudó tras finalizar 

la ocupación japonesa en 1945. Los chinos denominan a este periodo «el siglo de la 

humillación» y consideran que solo finalizó en 1949 con el triunfo de la Revolución y la 

instauración de la República Popular China4, una sociedad agraria y con una 

alfabetización inferior al 20 %. 

Kissinger auspició la apuesta política por mantener una relación con China que la 

separara de Rusia. En 1972, la visita del presidente Nixon —de cuya Administración era 

                                                           
2 ROSALES, Osvaldo. «Las claves del conflicto económico China-Estados Unidos». Flacso. Agosto de 
2018. Disponible en http://www.flacsochile.org/slider/las-claves-del-conflicto-economico-china-estados-
unidos/.
3 SAHAGÚN, Felipe. «Introducción». Panorama estratégico 2019. Instituto Español de Estudios 
Estratégicos.
4 FRÍAS SÁNCHEZ, Carlos Javier. «China, ¿un gigante con los pies de barro?». DIEEEA 108/2019.
Instituto Español de Estudios Estratégicos.
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secretario de Estado Kissinger— puso las bases ideológicas para la ampliación de las 

relaciones entre los dos países. Kissinger se erigió en su principal defensor del modelo,

interviniendo personalmente para modular las relaciones aún en periodos de crisis como 

la masacre de Tiananmen.

China inició reformas a partir de 1978. La naturaleza híbrida y compuesta de su forma 

política —una mezcla de socialismo autóctono y capitalismo— dota a su acción exterior 

de una naturaleza dual y ambivalente. Así, y de la mano de la economía de mercado en 

el exterior y del dirigismo económico en el interior, opta en la práctica por el pragmatismo 

en forma de «capitalismo de Estado». Su modelo —legitimado sobre la eficacia— se ha 

basado en una mano de obra abundante, poco cualificada y barata, basada en

«economías de escala», ya sea en términos de producción o de consumo (mercado 

interior)5.

En 2001, el ingreso de China en la OMC tras 15 años de negociaciones creó las 

condiciones objetivas para el desbordamiento del marco de relaciones. Ello ha propiciado 

el «ascenso pacífico» del país asiático; esto es, sin amenazar el sistema de equilibrios 

establecidos y con discreción, siguiendo la máxima de Deng Xiaoping de esconder el 

poder y esperar el momento6. Así, postergó hasta después de 2015 sus necesidades 

militares; sus Fuerzas Armadas aún no se corresponden con su poder político.

China y Estados Unidos, partiendo de cero, han desarrollado una relación de 

interdependencia estratégica, complementariedad y beneficio mutuo que ha posibilitado 

su progresivo acoplamiento e integración a partir de 1972. Ciertamente, quien más 

beneficio ha obtenido ha sido China, al ser la parte menos desarrollada y, por ende, más 

susceptible de mejorar comparativamente.

                                                           
5 Ibídem.
6 ZORRILLA, José Antonio. China la primavera que llega. Editorial Gestión 2000, 2006.
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Y es que conviene no olvidar que, hace tres décadas, la economía estadounidense era 

el 28 % de la economía mundial y la china solo el 2 %. En 1988, la renta per cápita

estadounidense era 25 veces la china, mientras que hoy «solo» lo es cuatro7. Piénsese 

que la economía española superaba a la china hasta 1994. 

Medida en paridad de poder de compra, China es, desde 2018, la economía más grande 

del mundo (17 % del PIB mundial), seguida de EE. UU. (15,8 %) y de la zona euro 

tomada en conjunto (11,9 %).

Estados Unidos es el mayor mercado exportador de China, mientras que China es el 

mayor mercado importador de Estados Unidos. Supone casi el 20 % del PIB de aquel 

país. EE. UU., por su parte, es su mercado más grande y representa el 19 % de 

exportaciones de bienes chinos8. Tal déficit comercial es el resultado inevitable de la 

división internacional del trabajo y de la óptima asignación de recursos9.

La compra china de deuda americana —el 17 % del total; es el principal financiador de 

los desequilibrios fiscales norteamericanos— suple la falta de ahorro privado 

estadounidense, equilibra el sistema y cierra el circuito. Y es que el talón de Aquiles de 

su economía es una baja tasa de ahorro10. Esto no es necesariamente una debilidad 

frente al país asiático: una venta masiva de deuda depreciaría al dólar haciendo más 

competitivos los productos norteamericanos y además dañaría el valor de las reservas 

chinas. Sus empresas cotizan en los mercados internacionales y también se verían 

afectadas.

Estados Unidos, a su vez, incorpora otros beneficios adicionales de la relación. Las 

importaciones chinas no solo contribuyen a bajar la inflación, sino que también 

incrementan el poder adquisitivo estadounidense, especialmente en el segmento de 

ingresos medios y bajos. El comercio estadounidense con China da lugar a un ahorro 

medio de 850 dólares por hogar y año11.

                                                           
7 FRÍAS SÁNCHEZ, Carlos Javier. Op. cit.
8 WANG, Wen. «Coevolución, el futuro de la relación China-EE. UU.». La Vanguardia. 7/5/2019. Disponible en
https://www.lavanguardia.com/vanguardia-dossier/20190705/463285426599/coevolucion-futuro-relacion-china-
eeuu.html.
9 Ibídem.
10 ROSALES, Osvaldo. Op. cit.
11 WANG, Wen. Op. cit.
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Con todo, Estados Unidos ha contemplado con impotencia la pérdida de su poder 

relativo: 38 % del PIB mundial en 1970, 32 % en 2000, 28 % en 2008 y 22 % en 2018. 

Por eso, busca reequilibrar el marco de relaciones e igualdad en las reglas de juego. Así 

quiere acceder al mercado interior chino en condiciones equivalentes a las que tienen 

las empresas chinas; y no sometido a las condiciones draconianas que le permite 

imponer el tamaño de su mercado interno.

Referir que doctrinalmente se ha apuntado todo un concepto geopolítico, el sharp power 

(poder agudo o punzante) para conceptualizar y explicar su proceder: una asimetría en 

las relaciones y la instrumentación de las reglas, valores y principios morales de 

Occidente en propio beneficio. 

No obstante, el sistema es dinámico y se reequilibra. Así, el ascenso económico, por un 

lado, se traduce en una mejora de las condiciones laborales que reducen la ventaja.

Además, el incremento en los precios de las materias primas —provocado por el 

lanzamiento de una economía de semejante tamaño— disminuye los beneficios de una 

mano de obra barata. En cuanto a la «economía de escala», van apareciendo rivales con 

capacidad suficiente para poder actuar de un modo equivalente. Es este el caso de la 

India, Indonesia, Malasia o Vietnam12. Volvemos a la función niveladora de la 

globalización y al consumo interno como necesario motor de una diferente etapa de 

proyección; con tal recambio se liberaría progresivamente al cohete económico chino de 

su dependencia del exterior que fue el propulsor de la fase de proyección anterior.

Con todo, el sorpaso económico no se ha traducido aún en términos diplomáticos, 

políticos o militares. Estamos en un periodo de transición. Estados Unidos sigue siendo 

el poder imprescindible.

El entorno estratégico

El resultado es que el este de Asia ha logrado convertir en realidad el sueño del Tratado 

de Libre Comercio de América del Norte: formar un centro manufacturero regional que 

                                                           
12 FRÍAS SÁNCHEZ, Carlos Javier. Op. cit.



29

b
ie

3

Hacia una nueva bipolaridad. Tertium non datur? 

Federico Aznar Fernández-Montesinos 
 

Documento de Análisis 31/2020 8 

aprovechase las ventajas productivas de cada una de las economías parte13. Pero es 

también un lazo abierto. 

China es el principal mercado para las exportaciones de la UE, de Japón, Corea del Sur, 

Brasil y para el conjunto del G20. Su ralentización afectaría a estas economías14. La 

integración dificulta cualquier represalia contra China, toda vez que estas revierten a 

corto hacia el mercado de modo cuasi especular. 

Simultáneamente, como resultado del proceso de ascenso y ya antes del conflicto con 

Estados Unidos, las grandes firmas estaban desplazando buena parte de sus actividades 

desde China a países aún de menores costes como India o Vietnam15.

En 2012, la llegada de Xi Jinping trajo un cambio de actitud materializado en el 

lanzamiento de la Iniciativa de la Franja y Ruta de la Seda, ya que suponía una alteración 

visible del statu quo. Xi consideraba que la etapa del desarrollo y perfil bajo con su 

prioridad puesta en la economía estaba llegando a su fin: un PIB equivalente al 15 % del 

mundial era difícil de esconder y disponía ya de un mercado interior suficientemente 

desarrollado16.

A resultas, se produjo un progresivo enfriamiento de las relaciones con Occidente. China 

se acercó más a Rusia buscando ganar profundidad estratégica y evitar un eventual 

cerco. Ello se ha reforzado con ventajas como la que oferta el deshielo del Ártico en 

términos de acortamiento de un 30 a un 40 % de la distancia con Europa. China siente 

que necesita un colchón con Occidente. Como dice un célebre proverbio: «Sin labios los 

dientes se enfrían»17.

China y Rusia son, además, potencias revisionistas que fomentan una multipolaridad 

interesada y, previa a su primacía, quieren hacer valer su capital geopolítico: la una su 

población (25 % de la mundial) y la otra su extensión territorial (Rusia 25 %). 

Kissinger defendía que los Estados Unidos debían relacionarse con ambos. Esta relación 

debía ser mejor que la que aquellos mantenían entre sí. Y es que ambos países 

                                                           
13 HERNÁNDEZ HERNÁNDEZ, Roberto. «Las relaciones comerciales entre China y Estados Unidos y el 
comercio de bienes industriales y agrícolas; implicaciones para México». México y la Cuenca del Pacífico.
Vol. 9, n.º 27. Guadalajara, México: Universidad de Guadalajara, enero-diciembre, 2006, pp. 25-39.
14 ROSALES, Osvaldo. Op. cit.
15 ALLEN, Gregory C. «Understanding china ́ s AI Strategy: Clues to Chinese Strategic Thinking on artificial 
Intelligence and National security». Center for a New American Security, febrero 2019.
16 FRÍAS SÁNCHEZ, Carlos Javier. Op. cit.
17 ZORRILLA, José Antonio. Op. cit. 2006.
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comparten 4.000 kilómetros de fronteras, un pasado conflictivo e intereses geopolíticos 

divergentes. Las exportaciones chinas a Rusia no alcanzan el 2 % del total y difícilmente 

pueden crecer. Siberia es el hinterland natural chino y su asimetría de poder crece con 

fuerza.

En este juego de relaciones cruzadas y consecuencias paradójicas, también a Estados 

Unidos le podría interesar debilitar a la UE para evitar una posición equidistante entre 

ambos colosos18. Su apuesta por negociaciones bilaterales entre países, más que con 

organizaciones, va en este sentido. El apoyo al propio Brexit y a movimientos 

antieuropeístas no ayudan a mejorar la percepción europea. 

Aun así, el giro hacia Asia-Pacífico fue una estrategia iniciada por Obama y de la que 

Trump solo es continuador y no con tanto vigor como su predecesor: en su estrategia 

prima el repliegue en general.

La Iniciativa de la Franja y la Ruta de la Seda es un proyecto ambicioso lanzado, en

2013, como una suerte de reedición del Plan Marshall que modeló las relaciones de 

EE. UU. con sus aliados y posibilitó la creación de la UE. Se trata de una estrategia de 

influencia económica. Consiste en acercar los dos extremos de la masa continental 

euroasiática. El proyecto incluye a 60 países de África, Asia, Europa y Medio Oriente, al 

75 % de las reservas energéticas, el 70 % de la población del mundo y, además, 

generaría el 55 % del PIB mundial. Este proyecto obviamente colisiona con la política 

norteamericana.

Su objetivo último es liberar al país de su dependencia de los mercados exteriores una 

vez alcanzado un nivel de desarrollo adecuado. Por ello, y garantizados los materiales y 

recursos foráneos, la clave es activar el consumo interno para generar un crecimiento 

autosostenido. Consecuentemente, la siguiente fase del proceso de desarrollo es la 

estimulación del consumo interno, lo que explica el endeudamiento (público y privado) 

que puede alcanzar ya el 300 % del PIB y se convierte en un talón de Aquiles del 

Régimen.

De este modo y cuando se ha producido el citado lanzamiento del consumo interno —el 

PIB chino cerró 2017 confirmando la tendencia hacia una economía de consumo 

                                                           
18 OTERO-IGLESIAS, Miguel y STEINBERG, Federico. «Escenario económico internacional: crecimiento, 
incertidumbre y riesgos». Panorama estratégico 2019. Instituto Español de Estudios Estratégicos.
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(62,19 % del mismo)—, se ha producido también una búsqueda de la concordancia de 

poder en términos militares, escalándose además en el conflicto tecnológico.

Por eso, algunos autores consideran equivocada la retirada norteamericana en 2017 del 

Acuerdo de Cooperación Transpacífico (TPP, por sus siglas en inglés). Este acuerdo de 

12 naciones era geoeconómicamente beneficioso para la Administración 

norteamericana, pues acercaba las exportaciones estadounidenses a los mercados 

asiáticos ofreciendo a estas naciones alternativas comerciales a su dependencia de 

China19. Precisamente, la exclusión china de este tratado provocó el lanzamiento de la 

Iniciativa de la Nueva Ruta de la Seda. 

El conflicto China-Estados Unidos

Refiere Henry Kissinger en su libro China, el caso del memorándum Crowe. Este, 

elaborado en 1907, consideraba como inevitable el enfrentamiento entre Alemania y el 

Reino Unido, contribuyendo así a él. Como recuerda el teorema de Thomas: «Si las 

personas definen las situaciones como reales, estas son reales en sus consecuencias».

El conflicto es novedoso, pues se enmarca en una relación de interdependencia forjada 

en 30 años y que se traduce en densos vínculos entre los contendientes.

El enfrentamiento comercial es perjudicial para Estados Unidos por su nivel de 

dependencia. Pero lo es mucho más para China, cuya economía puede incluso colapsar. 

Tal enfrentamiento, aunque se plantee en términos comerciales, es sustancialmente 

político. La cuestión es que siéndolo se deriva a lo tecnológico para evitar costes

económicos. Este es un plano distinto y que se formula en términos de futuro y cambio 

de paradigma.

En este contexto, China ha hecho una cerrada defensa del orden multilateral basado en 

unas reglas que ni cumplía ni tampoco quebrantaba abiertamente. De hecho, busca en 

ellas legitimidad para el recambio del orden vigente. 

En Estados Unidos, la cuestión china no es única ni tampoco una cuestión de política 

exterior toda vez que, para empezar, tal cosa afecta a su política interior (la Norteamérica 

profunda, los llamados Flyover States, se han visto económicamente afectados por la 

                                                           
19 BLACKWILL, Robert D. «Trump’s Foreign Policies Are Better Than They Seem?». Council Special 
Report. N.º 84. April 2019.
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relación con China) al tiempo que, simultáneamente, pretende modificar el orden liberal 

internacional por considerar que ha habido otros países que han abusado de las reglas 

vigentes con perjuicio suyo.

La crítica que los norteamericanos hacen a China no dista de las razones que condujeron 

en su día al enfrentamiento comercial con Japón en la década de los 80: transferencias 

tecnológicas forzadas, prácticas comerciales desleales, acceso limitado para empresas 

extranjeras, favoritismo regulatorio para los locales20.

En fin, la guerra comercial se declaró «formalmente», en marzo de 2018, al imponerse 

aranceles a productos chinos argumentando «prácticas desleales de comercio» y el robo 

de propiedad intelectual. China respondió igualmente con sanciones —centradas en 

Estados que habían apoyado electoralmente al presidente Trump—, así como con la 

devaluación del yuan. Y a partir de ahí han ido ampliando en un juego tensión/distensión 

característico de un proceso de negociación.

Estados Unidos, buscando el reequilibrio de las relaciones, ha impuesto aranceles 

incluso a sus aliados tradicionales. Su actitud con la OMC cuestiona el marco regulatorio 

al forzar las normas amparándose en cuestiones como la «seguridad nacional» a la hora 

de abordar problemas comerciales relacionados con el acero y el aluminio. De hecho, la 

propia OMC se ha visto bloqueada por la oposición norteamericana al nombramiento y 

renovación de los jueces de apelación21.

Este tipo de actitudes unilateralistas y extraterritoriales que se repiten en el caso de las 

sanciones a Irán o con la reactivación de la ley Helms-Burton —con la que se puede 

sancionar a quienes hagan negocios con Cuba y pretenda hacer negocios en Estados 

Unidos, reproducida en el caso iraní—, perjudica económicamente a las empresas 

europeas y estresa aún más la relación con sus aliados.

La guerra comercial también afecta negativamente al comercio en general, pues supone 

un desajuste artificialmente inducido en la asignación de recursos, al tiempo que mina la 

confianza entre países sustituyendo el marco regulatorio vigente —la cooperación 

internacional basada en normas y la OMC— por la ley del más fuerte. De esta manera,

                                                           
20 ZAKARIA, Fareed. «The New China Scare: Why America Shouldn’t Panic About Its Latest 
Challenger». Revista Foreign Affairs. Enero/febrero 2020. Disponible en
https://www.foreignaffairs.com/articles/china/2019-12-06/new-china-scare.
21 MONIER, Stéphane. «El arte de la guerra comercial». Diario Expansión. 8/2/2020, p. 43.
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se socava la legitimidad del sistema al forzar las normas desde la excepcionalidad para 

dar amparo a políticas de poder. Y, al restarse estabilidad al sistema, se genera 

incertidumbre, algo singularmente negativo para los negocios. 

Por eso, el mayor daño a medio plazo de esta guerra comercial es para el terreno de 

juego. Esto es, para su sistema multilateral de comercio que tanto trabajo ha costado 

construir. Este pierde credibilidad y exhibe la falta de seguridad jurídica existente. Estos 

son bienes tangibles y de alto valor que tardarán años en regenerarse, pero la 

visibilización de las consecuencias se dilatarán. De hecho, los países más afectados han 

sido los más integrados en el marco normativo. 

Y no es fácil ni directo adivinar las consecuencias. Así, por ejemplo, las empresas 

norteamericanas que usan acero o aluminio pierden competitividad como consecuencia 

de la elevación de los costes, lo que también acabará trasladándose al empleo. Son 

385.000 empleos acereros y de aluminio frente a 6,5 millones de empleos 

norteamericanos que utilizan el acero o aluminio como insumos. Los aranceles a 

productos chinos no suponen tampoco la elevación automática de la demanda de 

productos norteamericanos, sino que la desvían a otros países de modo acorde a su 

competitividad. Los aranceles afectan también a Taiwán, Japón, Corea, Hong Kong y 

Singapur, economías que proveen a China de buena parte de los bienes, insumos y 

servicios más sofisticados22.

Según Naciones Unidas (UNCTDA), aproximadamente 21.000 millones, o lo que es lo 

mismo, el 63 % de los 35.000 millones en pérdidas de exportaciones chinas, se desviaron 

a terceros países, mientras los 14.000 millones restantes simplemente desaparecieron o 

fueron recogidos por los productores estadounidenses. Entre los terceros países que han 

suplido parte de la demanda de los 35.000 millones de pérdidas en exportaciones chinas, 

destaca también, y en sentido contrario, Taiwán, que ha aportado unos 4.200 millones 

en la primera mitad de 2019. México obtuvo 3.500 millones, la Unión Europea 2.700 y 

Vietnam 2.60023.

Como puede verse, se dan situaciones y balances contradictorios. Esto es así por los 

altos grados de integración productiva en la zona. Por un lado, el castigo a las 

                                                           
22 ROSALES, Osvaldo. Op. cit.
23 NOTICIAS ONU. «En la guerra comercial entre Estados Unidos y China, los dos pierden y México gana».
Noticias ONU. 5/11/2019. Disponible en https://news.un.org/es/story/2019/11/1464941.
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exportaciones chinas es también un castigo a otros países asiáticos que aportan partes, 

piezas, componentes y servicios a China; esta es la que finalmente ensambla los 

productos y los envía al exterior. Y, por otro, se benefician de un nuevo acceso directo 

al mercado norteamericano.

Por tanto, la guerra comercial está generando fragmentación, desintegración e 

incertidumbre en los mercados, con grave daño para el sistema global. Es más, dado su 

carácter limitado, si no se quiere llevar a efecto sin mayor perjuicio, debe derivarse a 

otros ámbitos como el tecnológico. La lucha definitiva, de darse, debería ser en torno a 

la moneda de referencia.

Pero, quede claro, que de lo que China trata es de modificar los balances geopolíticos. 

Para ello y, como paso previo, hacer emerger un orden internacional multipolar y más 

acorde con sus intereses. Un precedente lo tenemos precisamente en el ascenso a 

finales del siglo XIX de Estados Unidos y Japón; ello supuso el paso de un «concierto 

europeo» a un «concierto mundial» de potencias24.

Geopolítica de la tecnología

China, tras un largo periodo de crecimiento, ha visibilizado su posición y está desafiando 

a Estados Unidos no solo en el plano económico, sino también en el militar (con su 

rearme y sus reclamaciones de aguas territoriales), en el diplomático (con su propuesta 

de Ruta de la Seda) o en el tecnológico.

Y es que una guerra es un choque de poderes, no es una actividad inherentemente 

sangrienta, pero sí inherentemente política. Encarna una dialéctica de superación que 

hasta puede librarse virtualmente —en clave de potencia— e incluso simbólicamente, 

antes que materialmente. Es claro el grado de integración y complementariedad 

alcanzado entre China y Estados Unidos y que este hace muy difícil que se enfrenten en 

el plano económico-financiero sin herirse a sí mismos. Como refiere Zygmut Baumann,

«las guerras posmodernas buscan la promoción del libre comercio mundial por otros 

medios»25.

                                                           
24 FRÍAS SÁNCHEZ, Carlos Javier. Op. cit.
25 BAUMANN, Z. Modernidad Líquida. Buenos Aires: FCE, 2002, pp.16-17.
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La tecnología queda constituida así en un factor para el desacople en la medida en que 

altera los equilibrios y permite escapar a las dinámicas vigentes, por lo demás de mutuo 

beneficio y firmemente consolidadas. China cuenta ahora para afrontarlo con la ventaja 

de haber desarrollado ya su mercado interno, lo que le dota de una mayor autonomía 

estratégica —aun con todas las dependencias del medio externo— y añade una baza de 

negociación. Por ello, el auténtico enfrentamiento no es económico o comercial, sino 

tecnológico; y se manifiesta cuando China comienza a disputar el liderazgo en materia 

de la innovación productiva y tecnológica. Por eso derivan su esfuerzo a este plano para 

cambiar el marco del enfrentamiento y realizarlo en clave de futuro. Y es que la 

tecnología se transforma en una fuente de poder en todos los sentidos; de ahí que se 

produzca una lectura en términos geopolíticos de sus efectos. Por su valor disruptivo es 

un game changer, esto es, un factor de cambio de alto impacto y que puede llegar a 

propiciar hasta la mutación de paradigma y con ello un cambio radical. 

China además percibe que la decadencia del país se inició cuando, a finales del siglo 

XVIII, dio la espalda a la Revolución Industrial. Esta es, recíprocamente, en sentido 

contrario al progresivo éxito de Occidente. Tras esta lección histórica y ante la cuarta 

revolución industrial, pretende liderar este proceso para 2050, es decir, cuando se 

cumpla un siglo de la instauración de la nueva República26.

La carrera por la primacía tecnológica se está produciendo entre Estados Unidos, la 

Unión Europea y China. Se trata de controlar las cadenas de valor globales 

suministrando la tecnología en que estas se basan. En este sentido, la empresa Huawei

estaba liderando la implantación de la tecnología 5G sobre la que se basará la 

conectividad del futuro. China en tal dominio se sitúa por delante de Occidente, que no 

ofrece aún una tecnología comparable. Se trata de ganar tiempo para reaccionar.

Estados Unidos no logra imponer su criterio, pues no oferta alternativas ni otorga premios 

suficientes27. Washington tampoco olvida que las potencias europeas, incluso el Reino 

Unido (que ha abandonado a Huawei en pos de un buen tratado con EE. UU. tras el 

Brexit), se sumaron en su momento al Banco Asiático de Inversión en Infraestructura, 

                                                           
26 ROSALES, Osvaldo. Op. cit.
27 ZAKARIA, Fareed. Op. cit.
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pese a la resistencia de Washington. Esta competencia corre el riesgo de fracturar 

Europa, tecnológica y políticamente ya que la partida se juega en su terreno.

La inteligencia artificial es la base de la cuarta revolución industrial. Por novedosa, sus 

posibilidades están aún por ser evaluadas y puede ser el elemento clave de tal revolución 

geopolítica: el centro de gravedad tecnológico y de la innovación se está desplazando 

hacia Asia-Pacífico, aunque tal cambio no es todavía sino una tendencia. 

Conclusiones y prospectiva. Tertium non datur?

La alteración de los balances geopolíticos incorpora riesgos innegables. La globalización 

conduce al mundo a un equilibrio más multipolar como paso previo a una nueva 

bipolaridad. En este contexto, cualquier problema, aun local, lo es ya de la humanidad 

en su conjunto. 

Cuatro décadas de coevolución sino-norteamericana explican la situación actual. Este 

binomio económico no se puede romper súbitamente sin grandes pérdidas para todos —

incluido el conjunto de la sociedad internacional—, aunque China fuera la más 

perjudicada. Por eso su enfrentamiento no es solo económico, sino fundamentalmente 

tecnológico, ya que la tecnología y la innovación determinan el futuro y permiten el 

cambio de paradigma. Ahora, paradójicamente, se requiere a terceros países su 

distanciamiento de China. 

La tecnología alcanza a la política y de ahí a la geopolítica. Por eso, las grandes 

potencias tratan de crear los estándares técnicos y controlar las nuevas tecnologías 

obligando así a los países a posicionarse geopolíticamente.

La naturaleza del desafío chino es diferente y mucho más compleja de lo que aparenta. 

China acomete su ascenso a través del sometimiento a reglas en cuya elaboración 

participa, pero que tampoco termina de cumplir. Estados Unidos utiliza las excepciones 

previstas al costo de la pérdida de legitimidad de tal actitud; y hace que las relaciones 

con sus propios aliados se resientan. 

Por eso, las reglas, el marco normativo, que tanto tiempo y esfuerzo ha llevado construir, 

va a sufrir a consecuencia de su cuestionamiento y la subsiguiente deslegitimación y 
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pérdida de confianza que se generará y que, finalmente, se traducirá en términos 

económicos. Y ello a pesar de su manifiesta insuficiencia para un mundo cada vez más 

globalizado.

En cualquier caso, Occidente no va a desaparecer como resultado de estos cambios. No 

obstante, la tensión a la que la nueva situación somete a Europa es notable, pues una 

porción significativa de la pugna se dirime en su territorio. La falta de integración de la 

Unión hace que cada país deba tomar sus propias decisiones. Primero en términos 

económicos, después tecnológicos y, por último, políticos, como si fueran opciones de 

suma cero; y ello en todos los ámbitos, lo que dificulta la coherencia global aun a nivel 

nacional. 

Esto somete además a un importante estrés al conjunto de la Unión a la que parece 

exigírsele poco menos que el alineamiento o la sumisión. Y ello cuando la UE aún no 

puede existir contra unos Estados Unidos que, no se olvide, propiciaron su creación. 

La concurrencia de la Unión es imprescindible para que Occidente supere hoy el PIB 

chino. La OTAN —que aunque no sea vista sino como una mera organización militar es 

de facto el único puente bilateral que une ambos continentes— ha absorbido sin 

desplomarse el estrés de los últimos cuatro años demostrando su solidez y efectividad 

como anclaje. Las elecciones de noviembre en EE. UU. son de una particular relevancia 

geopolítica por las opciones que se dirimen en ellas.
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Diciembre, ya sea en términos de seguridad sanitaria, de Brexit o de opciones 

geopolíticas tras las elecciones norteamericanas, será un mes interesante. Tertium non 

datur28, eso es lo que parece que quisieron decirnos los británicos (o sus élites) en 2016, 

aunque a lo mejor se equivocaron.

Federico Aznar Fernández-Montesinos*
Analista del Instituto Español de Estudios Estratégicos

 

                                                           
28 Terceros excluidos, una tercera opción no es posible.
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La influencia política de las maras en El Salvador 

 

Resumen 

Las pandillas salvadoreñas y, en particular, la Mara Salvatrucha (MS13) han ido 

adquiriendo cada vez más poder en el seno del país, hasta convertirse en un poder de

facto con el que los partidos políticos han negociado de manera encubierta, ya sea para 

reducir los altos niveles de violencia del país o con fines electoralistas. El diario El Faro 

relata, en varios informes periodísticos, los presuntos movimientos de aproximación a las 

maras por parte del actual gobierno. La información ha sido desmentida por las 

autoridades, pero la Fiscalía General ha abierto una investigación. 
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Pandillas, maras, MS13, Bukele, El Salvador, diálogo, tregua. 
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The political influence of the maras in El Salvador 

Abstract

The Salvadoran gangs and in particular the Mara Salvatrucha (MS13) have been 

acquiring more and more power within the country, until they have become a real political 

power. A power with which all parties have negotiated covertly, either to reduce the high 

levels of violence in the country or just for electoral purposes, as it has been report by the 

newspaper ‘El Faro’. The content of the report has been denied by the government but is 

being investigated by the Attorney General's Office.  

Keywords

Street gangs, MS13, Bukele, El Salvador, dialogue. 
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Introducción  

El acuerdo de paz firmado por El Salvador en 1992 puso fin a 12 años de enfrentamiento 

armado entre el Gobierno y la guerrilla, el Frente Farabundo Martí de Liberación Nacional 

(FMLN) y se esperaba que, una vez finalizada la guerra civil, el país quedaría pacificado. 

Lamentablemente, la violencia pronto volvió y, tras 28 años de vida democrática, ningún 

Gobierno ha conseguido reducirla de manera duradera, a pesar de los intentos realizados 

mediante diferentes estrategias, tanto de mano dura como de diálogo encubierto. 

La guerra civil impulsó la huida de numerosas familias de salvadoreños a EE. UU., las 

cuales se desplazaron, sobre todo a Los Ángeles, buscando una paz que muchos de sus 

hijos no encontraron, ya que sufrieron discriminación. Para defenderse, esos jóvenes de 

la diáspora se integraron en las pandillas mexicanas o crearon las suyas propias y así 

es como nacieron la Mara Salvatrucha (MS13) y Barrio-18, las «letras» y los «números» 

respectivamente en el argot pandilleril.  

Entre 1996 y 2005, las autoridades estadounidenses pusieron en marcha una feroz 

política de deportaciones y enviaron de vuelta a su país a muchos salvadoreños 

integrados en las pandillas californianas. Los retornados se hibridaron a su regreso con 

las pandillas locales y crearon las temibles maras, unos grupos especialmente violentos 

que viven fundamentalmente de la venta de drogas o narcomenudeo, el secuestro y la 

extorsión y tienen atemorizada a la población.  

Con el tiempo, las maras han ido cobrando presencia en el país y le han ido ganando 

terreno a los poderes públicos, hasta el punto de convertirse en una fuerza de facto con 

la que los distintos Gobiernos, tanto nacionales como locales, se han visto abocados a 

negociar en algún momento, normalmente con fines electorales, lo que ha motivado que 

unos y otros hayan intentado que esas conversaciones no salgan a la luz.  
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Las políticas gubernamentales contra las pandillas 

Desde 1989 hasta 2019, El Salvador ha estado regido por el bipartidismo, primero por el 

derechista Alianza Republicana Nacionalista (ARENA) que gobernó durante cuatro 

legislaturas consecutivas1 y, a partir de 2009, por el partido de la antigua guerrilla, el 

Frente Farabundo Martí de Liberación Nacional (FMLN), en el poder durante la última 

década. Tanto uno como otro desarrollaron distintas estrategias para reducir la violencia.  

En 2003, el Gobierno del presidente Francisco Flores, de ARENA, puso en marcha el 

Plan Mano Dura contra las maras, utilizando el poder policial bajo la teoría de la 

«tolerancia cero». Durante ese periodo, se produjeron encarcelamientos masivos que 

fueron los causantes del hacinamiento en las prisiones y las cifras de homicidios 

demuestran que ese primer plan para enfrentar de manera agresiva el fenómeno trajo 

consigo un aumento en la espiral de violencia. 

A pesar de que los resultados del Plan Mano Dura habían sido negativos, el sucesor de 

Flores en la Presidencia de la República, Elías Antonio Saca, también de ARENA, 

propuso, en 2004, otro plan tan agresivo como el de su predecesor, llamado Súper Mano 

Dura con un programa casi idéntico que, a diferencia del anterior, sí contó con el apoyo 

de la opinión pública. Nuevamente creció el número de detenidos y los homicidios 

continuaron incrementándose, pasando de 2.172 en 2003, a 2.762 en 2004; y a 3.825 

en 2005, lo que indica que no se lograron los objetivos perseguidos. 

Fracasados los planes represivos de ARENA, el Gobierno del FMLN encabezado por 

Mauricio Flores (2009-2013) intentó, en 2012, reducir el alto número de muertes que 

producía la lucha entre las maras rivales por los territorios, propiciando un diálogo con 

las tres pandillas principales, lo que se vino a llamar «la tregua». El resultado fue que los 

homicidios bajaron, pero las extorsiones se multiplicaron con el agravante de que los 

criminales no entendieron la negociación como una estrategia sofisticada del Gobierno 

para reducir las muertes, sino como una debilidad del Estado, lo que propició que las 

pandillas, lejos de amedrentarse, se envalentonaran al comprobar el poder que habían 

adquirido. 

                                                            
1 En El Salvador, las legislaturas son de 5 años sin posibilidad de reelección durante los siguientes dos 
periodos. 
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Tanto la MS13 como las dos facciones de Barrio-18, liberados de la presión de la guerra 

continua con la policía y con la pandilla rival, aprovecharon los casi dos años de cese al 

fuego que duró la tregua para rearmarse, reorganizarse internamente y crear lazos más 

estrechos con las redes regionales de transporte de cocaína. Esos grupos desarrollaron, 

a partir de entonces, una estrategia política y económica que marcó el comienzo de una 

profunda metamorfosis de pandillas callejeras a organizaciones criminales con control 

político y territorial. 

Empoderadas por su capacidad de negociar de igual a igual con el Gobierno, las 

pandillas llegaron a entender por vez primera su verdadera fuerza política. Cuando 

comprobaron que sus demandas podían conseguirse si dejaban suficientes cadáveres 

en las calles, las pandillas redescubrieron su herramienta básica de negociación: los 

homicidios. 

La tregua, en efecto, sirvió para que el número de homicidios descendiera casi a la mitad 

a cambio de reducción de penas y beneficios para los mareros presos, así como la 

entrega de dinero y la promesa de desarrollar programas sociales para las pandillas. 

Finalmente, el diálogo fracasó por falta de entendimiento entre las partes y el nuevo 

presidente, el excomandante guerrillero Salvador Sánchez Cerén, anunció la ruptura de 

este: «No hay espacio para entenderse con ellos, son criminales y como criminales hay 

que tratarlos», declararía Sánchez Cerén un año más tarde. 

La consecuencia inmediata de la ruptura de la tregua fue el ascenso de las cifras de 

homicidios que se duplicaron a partir de 2015, llegando en ese año a 6.657 asesinatos 

—103 por cada 100.000 habitantes— y a 81, en 2016, los dos años más violentos en la 

historia reciente de El Salvador que convirtieron a este pequeño país —el denominado 

«pulgarcito» de América— en el más más violento del mundo. En 2015, un total de 85 

miembros de las fuerzas de seguridad fueron asesinados por las pandillas. Incluso al 

inicio del año, las bandas criminales comenzaron a asesinar a familiares de policías y 

militares para sembrar el terror en la población. 
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En estas circunstancias, Sánchez Cerén puso en marcha el Plan Salvador Seguro, que 

incluía una serie de «medidas extraordinarias» para perseguir a las pandillas y retornar 

a los mareros encarcelados a los penales de máxima seguridad, como el de 

Zacatecoluca, quitándoles el beneficio de estar presos en cárceles de menor dureza 

que habían adquirido durante la tregua. En el marco de esas medidas, la Asamblea 

Nacional aprobó, de manera casi unánime, varias reformas de leyes contra las 

pandillas prohibiendo la negociación con sus miembros por ser criminales y clasificaron 

a estos como organizaciones terroristas en una doble apuesta del Gobierno por las 

políticas de seguridad de línea dura. 

 

La llegada de Nayib Bukele y el fin del bipartidismo 

Las elecciones presidenciales de febrero de 2019 las ganó Nayib Bukele, un joven 

político de 37 años de edad, muy conocido en el país por su condición de exalcalde de 

San Salvador. Nacido en el seno de una familia acomodada de origen palestino 

procedente de Belén, Bukele entró en política a los 30 años bajo las siglas del FMLN. En 

octubre de 2017, fue expulsado del partido por desavenencias con la línea ideológica del 

mismo, aunque hay quien estima que esa expulsión se debió a que se conocieron sus 

intenciones de dar el salto a la política nacional y optar a la Presidencia de la República. 

Perdida la militancia en el FMLN, Bukele creó su propio partido, Nuevas Ideas, un 

movimiento hecho a su medida que no logró inscribir a tiempo para los comicios de 

manera que lanzó su candidatura presidencial por el partido de derecha Gran Alianza 

por la Unidad Nacional (GANA), una escisión de ARENA. El joven político concurrió a las 

elecciones con una campaña crítica con el sistema, plagada de mensajes en contra de 

la corrupción de los partidos tradicionales, con un plan de Gobierno muy orientado al 

tratamiento de la inseguridad y la violencia y un hábil dominio de las redes sociales. 

Este político «alternativo» obtuvo un triunfo electoral arrollador en las presidenciales, si 

bien hasta las elecciones parlamentarias de 2021 tendrá que gobernar con un legislativo 

dominado por los dos partidos mayoritarios (37 ARENA y 23 el FMLN), ya que GANA 

solo cuenta con 10 escaños del total de 86 que conforman la Asamblea Legislativa 

salvadoreña.  
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Figura 1. Nayib Bukele, presidente de El Salvador. Fuente. Agencia EFE. 

 

Bukele llegó al poder el 1 de junio de 2019 con un discurso muy beligerante hacia las 

pandillas, en contra de un proceso negociador; anunció la puesta en marcha de un plan 

—el Plan de Control Territorial— destinado a recuperar los espacios controlados por los 

mareros y cortar sus fuentes de financiación. El nuevo mandatario incrementó la 

presencia de las fuerzas de seguridad y militares, así como los traslados de presos, con 

el fin de cortar las comunicaciones de los penales hacia el exterior impidiendo que los 

mareros pudieran seguir liderando las actividades criminales desde las cárceles, así 

como desmantelar la organización que, con el tiempo, han ido tejiendo los pandilleros en 

el interior de las cárceles.  

El 21 de junio de 2019, 20 días después de asumir la Presidencia, Bukele ordenó por 

Twitter que se aplicaran medidas extraordinarias en todos los penales del país durante 

dos semanas, lo que provocó nuevas acciones criminales por parte de las pandillas. En 

respuesta, el mandatario anunció medidas extremas de forma indefinida, tales como el 

encierro de los presos las 24 horas del día, la prohibición de visitas y el cese de 

programas educativos y recreativos. El 2 de julio, Bukele lanzó la fase II de su Plan 

Control Territorial con el que prometía acabar con la delincuencia.  

La Administración de Bukele defiende que el desplome en la tasa de homicidios, 

actualmente con la tasa diaria de homicidios más baja desde el final de la guerra civil, es 

el resultado de su nuevo enfoque de seguridad. El Plan Control Territorial del Gobierno 
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integra una política de mano dura con medidas de prevención de violencia2. Los 

resultados son indudablemente muy prometedores. El Gobierno ha declarado que se ha 

producido una caída del 60 % en las tasas de homicidios, consiguiendo un alto respaldo 

popular. 

 

El informe del diario El Faro 

En contraste con las cifras de homicidios de años, 2019 cerró con una tasa más reducida 

de 2.383 homicidios, 963 menos que el año anterior, cuando se reportaron 3.346 muertes 

violentas, según cifras publicadas por Univisión3 y de 829 homicidios, entre enero y 

septiembre de 2020, según los datos de la policía. El presidente atribuyó esas 

reducciones a los beneficios de su política de seguridad, capitalizando estos buenos 

réditos a su favor.  

El pasado 3 de septiembre, sin embargo, el diario independiente El Faro publicó un 

amplio reportaje4 que ha dado la vuelta al mundo con documentos oficiales y 

declaraciones pormenorizadas de un líder de la pandilla que señalan que el Ejecutivo 

lleva negociando con la MS13 al menos desde octubre de 2019, y que el pacto incluye 

reducción de homicidios y apoyo al partido Nuevas Ideas en las elecciones legislativas 

de 2021 a cambio de una serie de favores a las pandillas. 

El rotativo salvadoreño asegura estar en posesión de cientos de páginas de informes de 

inteligencia penitenciaria y libros de novedades de dos penales de máxima seguridad del 

país, que prueban la existencia de al menos 14 encuentros del director de reconstrucción 

del tejido social, Carlos Marroquín, y del director general de prisiones, Osiris Luna, con 

líderes encarcelados de la MS13.  

 

 

                                                            
2 Disponible en https://www.crisisgroup.org/es/latin-america-caribbean/central-america/el-salvador/81-
miracle-or-mirage-gangs-and-plunging-violence-el-salvador. 
3 MARTÍNEZ, Óscar et al. «Gobierno de Bukele lleva un año negociando con la MS-13 reducción de 
homicidios y apoyo electoral». El Faro. 3 de septiembre de 2020. Disponible en 
https://elfaro.net/es/202009/el_salvador/24781/Gobierno-de-Bukele-lleva-un-a%C3%B1o-negociando-
con-la-MS-13-reducci%C3%B3n-de-homicidios-y-apoyo-electoral.htm. 
4 «El Salvador no registró ningún homicidio el día 4 de enero». Univisión. 5 de enero de 2020. Disponible 
en https://www.univision.com/noticias/mundo/el-salvador-no-registro-ningun-homicidio-el-dia-4-de-enero. 
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Figura 2. Carlos Marroquín, director de la Dirección de Reconstrucción del Tejido Social,  
durante la interpelación que le realizaron los diputados de ARENA y FMLN,  

en una Comisión Especial de la Asamblea Legislativa. Fuente: El Faro. 
 

En dichas visitas, siempre según la publicación de El Faro, participaron encapuchados 

que entraron a las cárceles sin identificarse y al menos uno de ellos fue reconocido por 

algunos funcionarios de la prisión como un líder pandillero en libertad. Desde el inicio de 

las negociaciones, las concesiones gubernamentales habrían ido desde pequeños 

beneficios iniciales a autorizar el traslado de algunos custodios que los pandilleros 

consideraron muy agresivos. El Ejecutivo incluso revirtió la decisión adoptada el 26 de 

abril de 2020 de juntar a miembros de pandillas contrarias en las mismas celdas, una 

decisión muy controvertida desde el punto de vista de los derechos humanos que el 

propio presidente aireó en su cuenta oficial al día siguiente: «De ahora en adelante, todas 

las celdas de pandilleros en nuestro país permanecerán selladas. Ya no se podrá ver 

hacia afuera de la celda. Esto evitará que puedan comunicarse con señas hacia el pasillo. 

Estarán adentro (sic), en lo oscuro, con sus amigos de la otra pandilla».  
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Figura 3. Internos de la prisión de Izalco, durante un control de seguridad. Fuente: AFP. 
 

Asimismo, los representantes del Gobierno ofrecieron presuntamente derogar leyes y 

conceder a los pandilleros más «beneficios» en caso de que el Gobierno logre el control 

del poder legislativo tras las elecciones de febrero de 2021, para lo que solicitaban el 

apoyo de la MS13. Los documentos hablan de una negociación lenta y concebida por 

etapas, donde los acuerdos aún se están perfeccionando y algunas de las promesas del 

Gobierno son a futuro. Mientras tanto, los líderes encarcelados ordenan una y otra vez a 

los pandilleros en libertad que continúen «calmados», que hay diálogo con el Gobierno. 

 

Entendimientos anteriores con las pandillas 

Reducir los homicidios a través de negociaciones secretas con pandillas no es para nada 

algo novedoso en El Salvador. Tampoco lo es que las pandillas administren, es decir, 

eleven y bajen las cifras de homicidios como moneda de cambio en esas negociaciones. 

Ni tampoco lo es que en esas conversaciones una de las partes busque beneficios 

electorales. 

La tregua de 2012 estuvo orquestada por David Munguía Payés, ministro de Seguridad 

y Justicia del Gobierno de Mauricio Funes y después ministro de Defensa. Esa 

negociación no buscó tanto beneficios electorales como sí una reducción de homicidios 

y, en ese aspecto, obtuvo beneficios extraordinarios a corto plazo. De 4.371 homicidios, 

en 2011, se pasó a 2.594 en 2012. Es decir, el intercambio de vidas por beneficios 

carcelarios rindió resultados hasta que se rompió el acuerdo. 
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No obstante, pocos meses antes de las elecciones presidenciales de 2014, tanto el 

FMLN como ARENA trataron de renegociar los acuerdos previos, y ofrecieron programas 

sociales y económicos, así como cientos de miles de dólares a cambio de su apoyo en 

la contienda electoral. Los encuentros de dirigentes de ambos partidos con líderes 

pandilleros quedaron registrados en vídeo. En esas reuniones no se negociaban vidas, 

sino votos y las grabaciones muestran también pagos en metálico a los pandilleros y 

promesas de beneficios económicos. 

Por su parte, miembros de la actual Administración, según denuncia El Faro, también 

podrían estar manteniendo negociaciones con las maras. La prensa ha acusado a Bukele 

de negociar con las pandillas cuando era candidato a alcalde de San Salvador, primero 

para hacer campaña en barrios tomados por ese poder fáctico y, después de ganar las 

elecciones, con el fin de renovar el centro histórico de la capital, tal y como había 

prometido durante la campaña5. Bukele construyó e inauguró un mercado, en 2016, una 

original integración de centro comercial, centro cívico y biblioteca pública que aunaba los 

puestos de venta tradicionales, algunos de ellos —muy buenos—, cedidos con 

anterioridad a las pandillas en virtud de la negociación con el poder local. El logro del 

entonces alcalde y ahora presidente lo atribuyen algunos a un entendimiento con las 

maras. 

Como consecuencia de las anteriores treguas, se iniciaron procesos judiciales contra 

funcionarios de centros penales y, posteriormente, de varios políticos por aquellos 

ofrecimientos, como es el caso del general Munguía y algunos miembros destacados del 

FMLN, entre ellos el expresidente Funes —asilado en Nicaragua acusado de 

corrupción— o el de miembros de ARENA. Cuando se dieron a conocer nuevos 

requerimientos fiscales en contra de políticos del FMLN y de ARENA, Bukele publicó en 

su cuenta de Twitter: «ARENA y FMLN son una basura, son peor que eso. Negociaron 

con la sangre de nuestro pueblo. Mil veces malditos». Este comentario tuvo lugar el 1 de 

febrero de 2020 cuando, según la información publicada por la prensa6, el director de 

                                                            
5 Disponible en https://elfaro.net/es/201806/el_salvador/22148/Nayib-Bukele-tambi%C3%A9n-
pact%C3%B3-con-pandillas.htm y https://es.insightcrime.org/noticias/analisis/3-secretos-oscuros-que-
revelan-las-negociaciones-con-pandillas-en-el-salvador/. 
6 Disponible en https://elfaro.net/es/202009/el_salvador/24781/Gobierno-de-Bukele-lleva-un-a%C3%B1o-
negociando-con-la-MS-13-reducci%C3%B3n-de-homicidios-y-apoyo-electoral.htm. 
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prisiones, Osiris Luna, ya había entrado al menos cuatro veces al penal de Zacatecoluca 

con personas encapuchadas o que no se identificaron.  

 

Figura 4. Osiris Luna Meza, director de Centros Penales, durante una visita al Centro Penitenciario de 
Izalco, en el departamento de Sonsonate, el 27 de abril de 2020. Esa mañana, Luna Meza anunció la 

mezcla de pandillas contrarias en las cárceles como un plan para reducir los homicidios. 
 

El presidente Bukele no ha concedido ninguna credibilidad al reportaje de El Faro, 

acusando a algunos diputados de utilizar este medio para desacreditarle, convirtiendo a 

El Faro «en su panfleto digital favorito»7. En la misma línea se han mantenido varios de 

sus colaboradores como Luna, que calificó de totalmente falso el contenido del informe 

periodístico y negó de manera tajante que existieran los encuentros que se mencionan 

con líderes de pandillas, en particular con la MS138. 

  

                                                            
7 Disponible en https://elsalvadornews.com.sv/presidente-bukele-llama-panfleto-digital-favorito-de-
diputados-al-periodico-el-faro/. 
8 GONZÁLEZ DÍAZ, Marcos. «Maras en El Salvador | “Son criminales y no están con este gobierno”: el 
director de prisiones niega negociaciones de Bukele con las pandillas». BBC News Mundo. 10 de 
septiembre de 2020. Disponible en https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-54081482. 
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Tras la publicación del reportaje, la Fiscalía General de El Salvador inició una 

investigación y registró las oficinas de centros penales y cárceles para requisar 

documentación9. El fiscal general, Raúl Melara declaró a un medio local, el pasado 4 de 

septiembre: «Hay políticos y expolíticos procesados por negociaciones con pandillas, 

han surgido rumores de que se está dando nuevamente esta situación y vamos a 

investigar. Nadie puede aprovecharse de la institucionalidad para negociar con 

terroristas»10. 

 

Balance de las negociaciones encubiertas y posibles actuaciones futuras 

Negociar con las pandillas y obtener réditos casi inmediatos en términos de reducción de 

los índices de violencia es, sin duda, tentador para cualquier gobernante, sobre todo con 

una convocatoria electoral a la vista, las legislativas de 2021 en este caso.  

Conviene, no obstante, meditar la puesta en marcha de estas políticas producto de un 

interés coyuntural, ya que, como demuestra la experiencia, se trata de maniobras de 

corto plazo que terminan por fracasar una vez superado el interés que las motivó —las 

elecciones— con efectos rebote muy indeseados como la «apertura de las válvulas» a 

la que se refieren los mareros en relación al incremento de los homicidios que realizan a 

discreción, así como unas consecuencias nefastas de empoderamiento cada vez mayor 

por parte de las pandillas, con cada negociación más sabedoras de que pueden poner y 

quitar gobiernos a base de barbarie. 

  

                                                            
9 FLORES, Ricardo. «Fiscalía busca en Penales evidencia de negociación con pandillas». La Prensa 
Gráfica. 8 de septiembre de 2020. Disponible en https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/Fiscalia-
busca-en-Penales-evidencia-de-negociacion-con-pandillas-20200907-0152.html. 
10 «Presidente Nayib Bukele niega haber negociado con pandilla». Prensa Gráfica. 4 de septiembre de 
2020. Disponible en https://www.laprensagrafica.com/elsalvador/Presidente-Nayib-Bukele-niega-haber-
negociado-con-pandilla-20200904-0034.html. 



52

b
ie

3

La influencia política de las maras en El Salvador 

María Luisa Pastor Gómez 
 

Documento de Análisis  32/2020  14 

Mejor sería, como apunta Óscar Martínez11 en su artículo en The New York Times, abrir 

un diálogo para lograr la pacificación del país, pero sin exigir favores políticos ni apoyo 

electoral a cambio, y sacar el proceso a la luz. Es decir, convertir el diálogo en una política 

de Estado que vela por el interés general, a ser posible con mediadores internacionales, 

y no en una maniobra con fines meramente partidistas o peor aún, personalistas, y 

carácter secreto, como se ha venido haciendo hasta ahora, siguiendo el patrón de los 

intentos de negociación anteriores, para después negar la evidencia tras ser 

descubiertos los encuentros y cancelar finalmente el pacto con los criminales cuando las 

elecciones se acercan y lo acordado se convierte en un lastre de cara a los votantes. 

También se imponen medidas de largo plazo, más proactivas y que vayan acompañadas 

de políticas económicas y sociales, enfocadas a la lucha contra la pobreza y a la 

prevención de la violencia, así como a la educación y a la enseñanza de un oficio que 

les abra a los mareros la posibilidad de salir adelante por medios legales. 

Ese cambio sería beneficioso para las pandillas, pero sobre todo para las comunidades 

que sufren su presencia, normalmente gente sencilla y humilde que vive sometida a sus 

extorsiones y, en muchos casos, ha tenido que desplazarse a otras zonas o abandonar 

el país buscando una vida mejor y, sobre todo, libre de la presión y de las amenazas de 

unos delincuentes cuyo poder no va a menos, sino a más, por lo que urgen respuestas 

meditadas y eficaces por parte del poder político. 

 

 

 
 María Luisa Pastor Gómez*

Analista del IEEE 
 

                                                            
11 MARTÍNEZ, Óscar. «Presidente Bukele, negocie con las pandillas de El Salvador (pero de otro 
modo)». The New York Times. 16 de septiembre de 2020. Disponible en 
https://www.nytimes.com/es/2020/09/16/espanol/opinion/bukele-pandillas-el-salvador.html. 
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El nuevo marco estratégico de los Estados Unidos 
para el hemisferio occidental

Resumen

Tres meses antes de las elecciones presidenciales norteamericanas, el presidente del 

Consejo de Seguridad Nacional (NSC), Robert O’Brien, presentó en Florida el nuevo 

marco estratégico del hemisferio occidental. Curiosamente, la región es la única del 

mundo que ha preocupado tanto a la diplomacia pública del NSC como para publicar un 

documento de desarrollo de área que complete la Estrategia Nacional de Seguridad de 

2017. 

En principio, es sorprendente este tratamiento especial a Iberoamérica. Sobre todo, 

cuando la gran novedad de 2017 fue el reconocimiento expreso de China y Rusia como 

potencias que desafían el poder, la influencia y el interés de los Estados Unidos. Sin 

embargo, cuando se descubre lo que tiene de novedoso el documento respecto a las 

posiciones de anteriores administraciones todo termina encajando. En Iberoamérica 

actúan actores externos «que ejercen una influencia maligna».

Palabras clave

Hemisferio occidental, Partido Comunista Chino, prácticas predatorias, trampa de la 

deuda, América crece, Regreso a las Américas, Banco Interamericano de Desarrollo.
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The New Strategic Framework of the United States for 
the Western hemisphere 

Abstract

Three months before the North American presidential elections, the president of the 

National Security Council (NSC), Robert O'Brien, presented the new strategic framework 

for the Western Hemisphere in Florida. Interestingly, the region is the only one that has 

concerned NSC public diplomacy so much to publish an area development document of 

the 2017 National Security Strategy.

In principle, this special treatment of Latin America is surprising. Especially when the 

great novelty of 2017 was the express recognition of China and Russia as powers that 

challenge the power, influence, and interest of the United States. However, when it is 

discovered what is new about the document with respect to the positions of previous 

administrations, everything ends up falling into place. In Latin America external everything 

is complicated because there are «adversary countries that exert an evil influence».

Keywords

Western hemisphere, Chinese Communist Party, predatory practices, debt trap, Growth 

in the Americas, Back to the Americas, Inter-American Development Bank. 



55

b
ie

3

El nuevo marco estratégico de los Estados Unidos para el hemisferio occidental 

Andrés González Martín 
 

Documento de Análisis 33/2020 3 

El necesario giro al hemisferio occidental

El presidente del Consejo de Seguridad Nacional (NSC), Robert O’Brien, la víspera de 

su viaje a Colombia y Panamá, en agosto de este año, decidió detenerse unas horas en 

Florida. Su propósito era presentar un resumen del nuevo marco estratégico del 

hemisferio occidental1. Decidió escoger un público especial para su exposición. La 

presentación de la visión general del documento estratégico se hizo ante un auditorio de 

emigrantes venezolanos y colombianos en West Palm Beach. Desde luego es un 

documento de segundo nivel, aun así resulta sorprendente el lugar, el momento, un 

domingo antes del comienzo de un viaje, y los concurrentes elegidos. No creo que faltase 

razón a quien pensara que posiblemente había motivos de peso para hacer las cosas de 

este modo.

Una primera y sencilla aproximación podría ser el propio calendario electoral de los 

Estados Unidos. Algunos analistas así lo han querido entender2. El mensaje del asesor 

del NSC no movilizará el voto del ciudadano medio en Florida ni en el resto de los 

Estados Unidos, pero sí puede ser interesante para el lobby hispano, a pesar de la poca 

publicidad que se le ha dado. 

El propósito de este tipo de documentos es desarrollar la Estrategia de Seguridad 

Nacional (NSE), en este caso la de 2017. Podríamos empezar destacando que el NSC 

solo ha hecho pública la visión general del marco estratégico del hemisferio occidental, 

dejando de lado el resto de las regiones del mundo. En principio, es sorprendente este 

tratamiento especial a Iberoamérica. Sobre todo, cuando la gran novedad de 2017 fue el 

reconocimiento expreso de China y Rusia como potencias que desafían el poder, la 

influencia y el interés de los Estados Unidos, tan gravemente como para erosionar la 

seguridad y prosperidad norteamericana3. Precisamente, quizá la clave de todo tenga 

que ver con lo que aparentemente se percibe como lejano: China.

                                                           
1 «Overview of Western Hemisphere Strategic Framework». Disponible en 
https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/2020/08/Western-Hemisphere-Strategic-Framework.pdf.
2 Margaret Myers, directora del programa Asia y América Latina del Diálogo Interamericano señala: «El 
momento del anuncio del marco, en el sur de Florida en agosto, sugiere que, como gran parte de la política 
de Trump hacia la región, tiene la intención de apuntalar el apoyo para su reelección en noviembre».
Disponible en https://www.thedialogue.org/analysis/does-the-u-s-have-a-good-strategic-plan-for-latin-
america/.
3 National Security Strategy 2017. Disponible en https://www.whitehouse.gov/wp-
content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf.
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A lo largo del siglo XXI, China ha ampliado su espacio de interés en Iberoamérica, 

incrementando su presencia en los sectores financiero y empresarial. No es una 

estrategia diferente a la que ha aplicado en otras regiones del mundo de donde obtiene 

materias primas. En 20 años, China ha incrementado sus exportaciones de 

Iberoamericanas, concentrando las compras fundamentalmente en Brasil, Chile, Perú y 

Argentina4. La concentración también está relacionada con los productos que adquiere. 

En el año 2000, cinco productos primarios representaban casi la mitad de las 

exportaciones de Iberoamérica con China. En el año 2013, estos cinco productos 

(minerales de hierro y sus concentrados, minerales de cobre y sus concentrados, 

petróleo, cobre refinado, soja) representaban las tres cuartas de las ventas al gigante 

asiático5.

China pretende no solo mantener abiertos mercados que le permitirán obtener recursos 

primarios, sino también garantizar una cadena de suministro completa para sus 

industrias críticas por medio de inversiones directas o préstamos6. Su objetivo es forjar

una relación suficientemente fuerte como para sortear los efectos de posibles cambios 

de gobierno.

China utiliza las relaciones bilaterales, la actividad inversora, los negocios empresariales,

los contratos y gestión de infraestructuras, los mecanismos de pago, la gestión financiera

de inversiones como un entramado de mecanismos diseñados para constituir una

estructura vertical integrada con los países que le resultan interesantes en Iberoamérica.

El éxito completo de su estrategia permitiría a China controlar todas las actividades 

relacionadas con el ciclo de producción de una amplia gama de sectores. 

Mientras China aumentaba su influencia en Iberoamérica, especialmente en Venezuela, 

Ecuador, Chile, Perú, Brasil y Argentina, los Estados Unidos han descuidado su 

presencia en la región tanto como para preocupar a su Consejo de Seguridad Nacional, 

                                                           
4 El 27 % de las exportaciones chilenas son a China, (19.200 millones de dólares estadounidenses). Perú, 
proporcionalmente, está cerca con el 26 % de sus ventas al exterior (11.700 millones de dólares 
estadounidenses) y Brasil se aproxima mucho, con importantes exportaciones de mineral de hierro y soja,
absorbiendo China el 22 % de sus ventas al exterior totales (48.000 millones de dólares estadounidenses). 
Disponible en https://www.dineroenimagen.com/grupo-financiero-multiva/nueva-amenaza-para-el-
crecimiento-economico-global/119005.
5 Disponible en https://www.cepal.org/es/publicaciones/40743-relaciones-economicas-america-latina-
caribe-china-oportunidades-desafios.
6 El 90 % de las inversiones chinas estimadas entre 2010 y 2014 se destinaron a los sectores extractivos,
mientras que el resto de países del mundo destinaron un cuarto de sus IED al mismo sector. Disponible 
en https://repositorio.cepal.org/handle/11362/38196.
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obligando a su presidente a reconocer que durante demasiado tiempo los Estados 

Unidos han descuidado una región de extrema importancia7.

El marco estratégico del hemisferio occidental

El marco estratégico del hemisferio occidental del SNC comienza resaltando la grave 

amenaza para la seguridad regional que representan Cuba, Venezuela y Nicaragua. El 

peligro para la estabilidad y la paz que representan los regímenes dictatoriales represivos 

se agrava por su colaboración con grupos guerrilleros, bandas terroristas y 

organizaciones criminales transnacionales. El panorama, según el documento, se 

complica porque existen «países adversarios que ejercen una influencia maligna». Por 

supuesto, el documento expresamente cita a China, pero sin decirlo podría ampliarse a 

Rusia e Irán8.

Algunos analistas han considerado que el documento no aporta novedades 

significativas9. Es cierto que hay amenazas que siguen estando presentes y no han 

dejado de preocupar a las anteriores Administraciones con más o menos intensidad. En 

los 90, fue la guerra contra las drogas; durante los mandatos del presidente Bush, fue la 

guerra contra el terrorismo; y el presidente Obama se centró en la lucha contra el crimen 

transnacional. Los peligros centrales identificados por cada uno de los presidentes 

siempre han estado relacionados con la preocupación constante por consolidar la 

democracia en Iberoamérica, por impulsar la prosperidad económica, favorecer el 

desarrollo institucional y reducir la corrupción.

                                                           
7 Robert O’Brien durante su breve visita a Florida señalaba que: «President Trump views the Western 
Hemisphere as an incredibly important area for the United States that has been neglected for too long». 
Disponible en https://www.miamiherald.com/news/nation-
world/world/americas/cuba/article244930712.html.
8 «Overview of Western Hemisphere Strategic Framework». «Repressive dictatorial regimes threaten 
regional security, a situation exacerbated by the encroachment of both transnational criminal organizations 
(TCOs) and adversarial countries exerting malign influence. Throughout the region, these external actors 
seek to align themselves with sympathetic regimes, exploit the region’s abundant resources for their own 
gain, and target their investments and donations to expand their own political and economic influence, all 
while contributing to widespread corruption and the systemic deterioration of the rule of law». Disponible 
en https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/2020/08/Western-Hemisphere-Strategic-
Framework.pdf.
9 «The document (or at least its declassified summary) says few truly new things. This shouldn’t surprise 
us from an administration that has said little about policy toward Latin America beyond Cuba, Venezuela, 
and immigration». Disponible en https://adamisacson.com/whats-new-about-trumps-new-strategic-
framework/.
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Por supuesto, todos estos elementos siguen presentes, pero con una nueva orientación. 

Ahora no solo preocupan por su propia dimensión como riesgo, sino porque facilitan la 

entrada a actores externos al hemisferio occidental. Las tensiones y sus causas no son 

nuevas en Iberoamérica, pero en estos momentos, a diferencia del pasado, las revueltas 

sociales, la inestabilidad política, los desajustes macroeconómicos, la quiebra de 

empresas y el desempleo pueden favorecer la entrada de capital y empresas chinas;

incluso para algún Estado el modelo chino podría ser una opción. 

La idea central del marco estratégico del hemisferio occidental es precisamente 

revitalizar el compromiso de los Estados Unidos con Iberoamérica para cerrar la puerta 

al desembarco depredador de mecanismos económicos de control de China, 

especialmente en los países que acumulan más desequilibrios y que con la pandemia 

provocada por la COVID-19 se encontrarían todavía en peores condiciones para 

enfrentarlos. Por supuesto, este propósito se combina con un agregado de amenazas 

que multiplican los riesgos de intrusión10.

El documento, partiendo de los actuales problemas conocidos por todos, entre ellos los 

efectos de la pandemia, incluye una situación final deseada que sintoniza con los 

intereses comunes de la región, pero resaltando especialmente aspectos que 

precisamente importa dinamizar a la política de los Estados Unidos en el área. El marco 

estratégico elige acertadamente los ámbitos de interés común, destacando la 

transcendencia de los valores democráticos compartidos, de la consolidación del Estado 

de derecho, la consolidación de un sistema eficaz de gobernanza, la trasparencia, el 

desarrollo sostenible, el crecimiento económico inclusivo, la movilización de los recursos 

internos y la integración energética, de infraestructuras y de seguridad. Por supuesto, 

son dimensiones relevantes donde todos los países pueden obtener beneficios, pero 

también son bases de colaboración sólidas que permiten a los Estados Unidos abrir la 

puerta a la proyección de sus instrumentos de poder blando, duro e inteligente.

El documento establece cinco líneas de mejora, algunas más fáciles de exportar que 

otras. Tres de ellas están en boca de todo el mundo y, por lo tanto, no generan resistencia 

en su planteamiento, pero probablemente serán controvertidas las propuestas concretas 

de mejora en cada una de estas direcciones. La Comisión Económica para América 

                                                           
10 «Our continued strong and positive engagement reduces the space for thugs, gangs, drug cartels, 
transnational criminal organizations and adversarial countries to engage in predatory activity in the region».
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Latina y el Caribe (CEPAL), organismo dependiente de la ONU, no tendría ningún 

problema en hacer suyos estos propósitos. Realmente podemos decir que son suyos 

porque en sus documentos no deja de insistir en estos puntos:

1. Reafirmar el compromiso regional con la democracia y el Estado de derecho.

2. El avance del crecimiento económico y la expansión de los mercados libres.

3. El desarrollo y fortalecimiento de las organizaciones interregionales.

Las otras dos pueden ser más complicadas desde el principio. La línea de mejora 

dedicada a la seguridad nacional de los Estados Unidos define como su primera acción 

prioritaria evitar la migración ilegal mediante el control y vigilancia efectiva de las 

fronteras y abordando los factores que impulsan la emigración. El planteamiento 

norteamericano identifica el fenómeno migratorio como un problema de seguridad 

nacional. En sí mismo, este enfoque es ya polémico. Por otra parte, genera una 

obligación a los países de origen que les obliga a poner en marcha una intervención 

directa para contener los flujos migratorios a los Estados Unidos. 

La segunda línea de mejora polémica consiste en contrarrestar la agresión económica y 

la influencia política maligna de China. Este propósito tiene un coste para los Gobiernos 

iberoamericanos y sus economías que solo podrán aceptar si verdaderamente asimilan 

el peligro que para su soberanía y desarrollo suponen algunas prácticas económicas y 

comerciales chinas de carácter predatorio. 

La diplomacia norteamericana y sus think tanks tendrán que hacer un esfuerzo notable 

para identificar claramente qué comportamientos chinos son verdaderamente una 

amenaza para el desarrollo, equilibrio macroeconómico, crecimiento, e innovación de 

cada uno de los países. Además, Estados Unidos y sus empresas tendrán que ofrecer 

alternativas comerciales y de inversión suficientemente atractivas como para modular un 

desplazamiento progresivo de los intereses económicos de algunos sectores en 

determinados países, especialmente las telecomunicaciones, el desarrollo de redes, la 

energía y las infraestructuras.

La estrategia estadounidense será eficaz si no persigue imponer una orientación anti-

China a los Gobiernos iberoamericanos por razones exclusivamente geopolíticas. Los 

líderes regionales tienen que llegar al convencimiento de que China tiene una estrategia 

de penetración y control en Iberoamérica que impone, a largo plazo, un grado de 

dependencia perverso para los intereses nacionales de los propios países de la región. 
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La dependencia de un número reducido de exportaciones de materias primas a China y 

el control por parte de las empresas y préstamos chinos de sectores enteros de la 

producción terminarán limitando la capacidad de los países para abordar su desarrollo 

industrial y la innovación necesaria para aumentar el valor añadido de su producción. 

Realmente, China es un competidor con Iberoamérica, de la cual extrae materias primas 

para luego venderle productos manufacturados, lastrando la posibilidad de 

transformación de la estructura económica del continente.

Estados Unidos no puede impulsar un giro interamericano sin ofrecer opciones que 

permitan aprovechar a Iberoamérica las fortalezas tecnológicas, logísticas, 

empresariales y financieras norteamericanas, por medio de asociaciones público-

privadas y a través de organizaciones como la International Development Finance 

Corporation de los Estados Unidos (USDFC, por sus siglas en inglés)11.

La fuerza del relato en el marco estratégico para el hemisferio occidental

Los Estados Unidos son conscientes de que el Partido Comunista chino pretende 

exportar una ensoñación, pero saben que en Iberoamérica al «sueño americano» solo 

puede desafiarlo la convergencia de nacionalismo, anticapitalismo, intervencionismo 

totalitario del Estado, violencia política y populismo. El chavismo fue una mezcla de todo 

lo anterior, dirigido por el fuerte liderazgo de Hugo Chávez y financiado por los altos 

precios del barril de petróleo. El estrepitoso fracaso del régimen bolivariano en Venezuela 

y del comunismo cubano es el más firme apoyo inmaterial que los Estados Unidos han 

conseguido desde que comenzó el siglo XXI.

Ningún país iberoamericano quiere repetir la experiencia venezolana o cubana. Las 

miserables condiciones de vida de los venezolanos, cubanos y nicaragüenses son 

dramas humanitarios continuamente presentes en la percepción del continente. Los 

millones de venezolanos que han salido de su país para instalarse en otros vecinos no 

hacen sino recordarlo todos los días. La dura tragedia permite proyectar un consistente 

                                                           
11 DFC se constituyó en 2019 por la aprobación de la Ley BUILD para fortalecer y modernizar los préstamos 
estadounidenses para el desarrollo. DFC integra a la antigua Corporación de Inversión Privada en el 
Extranjero (OPIC, por sus siglas en inglés) y a la Autoridad de Crédito para el Desarrollo, que dependía de 
USAID. DFC es el banco de desarrollo de Estados Unidos, que asociado con el sector privado financia 
proyectos en los sectores, de la energía, salud, infraestructura y tecnología. DFC también brinda 
financiación a PYME y mujeres empresarias en los mercados emergentes. 
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relato favorable a la política norteamericana de giro a Iberoamérica, siempre que sea 

inteligentemente práctica. 

Por lo tanto, para los Estados Unidos es oportuno buscar una alianza de países 

iberoamericanos para aislar a estos regímenes y apoyar su transición a la democracia 

sin una intervención directa y manifiesta por parte norteamericana. Los especiales 

vínculos de Venezuela con China, Rusia, Cuba e Irán que, hasta ahora, han permitido a 

duras penas sostener a Nicolás Maduro, son una prueba para el resto del continente de 

lo peligrosa que puede resultar una excesiva confianza en las atractivas promesas y 

ofertas de actores exteriores.

El modelo chino y su penetración progresiva se envuelven en una interesante propuesta 

para países con bajos niveles de desarrollo. Mientras los préstamos del FMI o el Banco 

Mundial imponen condiciones a las políticas económicas de los Estados para ordenar 

sus cuentas, China presta dinero sin imponer otra cosa que el pago de las obligaciones, 

permitiendo a los Gobiernos recibir fondos sin abordar impopulares medidas de ajuste o 

afrontar las reformas pendientes. 

El problema de los préstamos sin obligaciones es el ineficiente uso de los recursos que,

a largo plazo, compromete la soberanía de los Estados receptores al acabar

dependiendo de una deuda imposible de pagar. El caso de Venezuela vuelve a ser el 

más claro, mantiene una deuda con China de más de 67.000 millones de dólares y con 

Rusia de alrededor de los 6.000 millones. Venezuela no puede pagar el servicio de su 

deuda y solo puede compensar a sus acreedores con petróleo o cediendo la explotación 

de sus pozos. 
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En Ecuador, con el presidente Rafael Correa, empezó a pasar algo parecido. El país 

recibió 6.000 millones de dólares de créditos chinos para financiar infraestructuras en el 

país. El pago de los préstamos se está haciendo con la entrega del 90 % de la producción 

de petróleo ecuatoriano a China hasta 202412. Son los llamados loans-for-oil o préstamos 

por petróleo13.

Los créditos ligados al pago con materias primas que ha otorgado China en Iberoamérica 

suelen estar ligados a la obligación de contratar a empresas chinas para la explotación 

de los yacimientos y a contratistas chinos para sostener o construir nuevas 

infraestructuras. La aplicación de esta práctica supone una carga adicional al país 

acreedor, por estar forzado a la relacionarse con empresas chinas y no poder contratar 

empresas locales. El mecanismo impuesto supone de alguna manera pagar dos veces, 

una por el crédito y otra por la contratación de empresas chinas. El sistema impide que 

la inversión tenga el efecto multiplicador esperado. Por otra parte, no pocos de los 

proyectos de las empresas chinas han resultado fallidos o bien se han construido, pero 

con graves defectos14.

Brasil, Ecuador, Argentina y Bolivia, sin llegar a los niveles de Venezuela, tienen deudas 

abultadas con China15. Los préstamos chinos no son privados —de bancos o inversores 

particulares— son préstamos concedidos por el Partido Comunista Chino, utilizando 

entidades financieras que controla directamente el Estado-partido. Por lo tanto, son 

completamente diferentes a los préstamos que puede conceder cualquier otro acreedor. 

                                                           
12 Disponible en https://www.iniseg.es/blog/seguridad/compromiso-chino-en-america-latina-y-
competencia-estrategica-con-los-eeuu/.
13 De los 74.419,3 millones de dólares de créditos otorgados entre 2008 y 2011, 50.000 millones se 
destinaron a créditos remunerables en petróleo. Disponible en
http://congreso.investiga.fca.unam.mx/docs/xvii/docs/I17.pdf.
14 Por ejemplo, la presa ecuatoriana de Coca Codo Sinclair, construida por la empresa china Sinohydro.
El proyecto costó 2.245 millones US$. Los ingenieros ecuatorianos han advertido del peligro de las grietas 
aparecidas en la presa y las fisuras en los distribuidores de la central hidroeléctrica son una amenaza tan 
importante como para generar el peligro de un colapso parcial o total de la presa. Actualmente la empresa 
contratista Sinohydro está siendo investigada por la Fiscalía de la Nación por corrupción. Disponible en 
https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-47144338.
El proyecto de una empresa china para la construcción de una presa hidroeléctrica en Santa Cruz, 
Argentina, comenzó sin una evaluación de impacto ambiental y provocó que la Corte Suprema acabara 
frenando la construcción. La construcción de la refinería de petróleo de Sinopec en Moín, en Costa Rica, 
se paralizó por problemas con la legislación del país. El proyecto hidroeléctrico Rositas en Bolivia, también
tuvo que paralizarse por no tener en cuenta la necesidad de establecer acuerdos con la población indígena.
Disponible en https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-50574118.
15 Después de Venezuela los países Iberoamericanos más endeudados con China son Brasil, con una 
deuda de 28.900; Ecuador, con 18.400 millones de dólares estadounidenses; Argentina con 16.900
millones, y Bolivia con 2.500 millones de dólares estadounidenses. Disponible en
https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-50574118.
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Detrás de esos préstamos no solo hay intereses financieros, sino también, y sobre todo, 

intereses estratégicos y geoeconómicos que permiten a China ganar influencia. 

En no pocas ocasiones, los flujos de capital chino van dirigidos a empresas mixtas, lo 

que permite al gigante asiático controlar la explotación de recursos energéticos y 

mineros. El éxito de la estrategia china de penetración económica y dominio del valor 

añadido de la producción es evidente y forma parte de la base sobre la que se sostiene 

el ascenso de su influencia global, en este caso en Iberoamérica. 

Mecanismos de desarrollo del marco estratégico para el hemisferio occidental

En diciembre de 2019, el Gobierno de los Estados Unidos puso en marcha el proyecto 

Growth in the Americas, en español «América crece», que propone ampliar en 

Iberoamérica la cooperación bilateral, reduciendo las barreras regulatorias, legales, de 

adquisiciones y en los mercados de inversión. «América crece» busca impulsar la 

proyección de las empresas norteamericanas en los mercados iberoamericanos, 

ofreciendo una plataforma gubernamental capaz de facilitar el acceso a contratos, 

inversiones, fusiones y colaboraciones con los Estados y las empresas de la región con 

más garantías y seguridad. El Gobierno norteamericano pretende convertir a su sector 

privado en un motor del crecimiento, desarrollo y empleo iberoamericano, concentrado 

su actividad en sectores de especial interés para los Estados Unidos. 

En julio de 2020, el presidente de NSC, Robert O’Brien, puso en marcha otra iniciativa

conocida como Back to the Americas, «Regreso a las Américas», que ofrece incentivos 

financieros a las empresas estadounidenses que regresen a los Estados Unidos o se 

instalen en Iberoamérica abandonado Asia, especialmente si proceden de China. 

Mauricio Claver-Carone, director ejecutivo para asuntos del hemisferio occidental del 

SNC, fue el responsable de informar sobre el contenido del programa «Regreso a las 

Américas». La primera evaluación de los efectos de estas medidas de estímulo para 

mudar, principalmente de China, empresas norteamericanas estima que las inversiones 

en Iberoamérica oscilarían entre 30.000 millones y 50.000 millones de dólares, 

especialmente en los sectores de infraestructura, energía y transporte16. Los términos 

nearshoring y reshoring reflejan el sentido de esta nueva deslocalización. Se trata de 

                                                           
16 Disponible en https://www.reuters.com/article/us-latam-usa-idb-exclusive-idUSKCN24U39E.



64

b
ie

3

El nuevo marco estratégico de los Estados Unidos para el hemisferio occidental 

Andrés González Martín 
 

Documento de Análisis 33/2020 12 

rediseñar la externalización de proceso de la actividad de las empresas a través de la 

subcontratación con otras en países más próximos (nearshoring) o en el propio país 

(reshoring). El lema de la campaña del presidente Trump, en 2016, Make America Great 

Again podría estar ampliando el horizonte más allá de las fronteras estadounidenses 

para llegar, de algún modo, a todo el continente. Captar una parte de los 5 millones de 

puestos de trabajo, que generan las empresas norteamericanas en Asia, tendría un 

efecto social y económico positivo en un contexto internacional adverso17.

Precisamente, es interesante saber que Mauricio Claver-Carone era entonces el 

candidato norteamericano para ocupar el puesto de presidente del Banco Interamericano 

de Desarrollo (BID), el banco de desarrollo más importante de Iberoamérica. El puesto 

siempre lo ha ocupado un iberoamericano y la candidatura de Claver-Carone generó 

mucha polémica por ser uno de los cargos más influyentes en la región y por el perfil del 

candidato, un norteamericano conservador de origen cubano-español, conocido por su 

firme oposición al chavismo y el castrismo. 

La capacidad de Claver-Carone no es cuestionada, desde el punto de vista técnico, fue 

uno de los directores ejecutivos del Fondo Monetario Internacional (FMI), representando 

a los Estados Unidos. Es cuestionada, desde el punto de vista político, incluso por 

algunos demócratas norteamericanos18. Lo cierto es que, el 12 de septiembre, a pesar 

de las críticas, Mauricio Claver-Carone fue elegido presidente del BID por un periodo de 

cinco años19. El asesor para América Latina del SCN obtuvo el respaldo de 30 países, 

sumando el 66,8 % de los apoyos20.

                                                           
17 Disponible en https://www.infobae.com/america/eeuu/2020/07/30/cuanto-trabajo-podria-crearse-en-
america-latina-si-avanza-el-plan-de-estados-unidos-para-mudar-fabricas-desde-asia/.
18 La campaña de Joe Biden se declaró en contra de Claver-Carone. Patrick Leahy, senador demócrata
por Vermont y vicepresidente del Committee on Appropriations del Senado, organismo que aprueba el 
financiamiento para el banco como parte de los discretionary spending, señaló que la elección de Claver-
Carone: «No es un buen presagio del apoyo de Estados Unidos al banco en los años por venir». Disponible 
en https://www.nytimes.com/es/2020/08/26/espanol/america-latina/mauricio-claver-carone-bid-
trump.html.
19 El Banco Interamericano de Desarrollo, fundado en 1959, es una de las principales fuentes de 
financiación a largo plazo para el desarrollo económico, social e institucional de Iberoamérica. El BID 
también realiza proyectos de investigación de vanguardia y ofrece asesoría sobre políticas, asistencia 
técnica y capacitación a clientes públicos y privados en toda la región. 
20 Se abstuvieron en la votación 16 países, Argentina, Perú, Chile, México, Trinidad y Tobago, Costa Rica 
y los países de la Unión Europea que participan en el BID como no prestatarios: Alemania, Austria, Bélgica, 
Croacia, Dinamarca, Eslovenia, España, Italia, Portugal y Francia. Disponible en
https://www.lavanguardia.com/internacional/20200910/483391010270/mauricio-claver-carone-bid-
presidente.html.
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El programa «Regreso a las Américas» es parte de un movimiento más amplió de 

recolocación. Estamos asistiendo a un fenómeno de «desglobalización» que podría tener 

un impacto revolucionario en las economías, empleos y consumidores. La cuarta 

revolución industrial y las nuevas oportunidades que ofrecen la robotización y la 

inteligencia artificial favorece una apuesta por el cambio y la relocalización en regiones 

menos hostiles y más próximas. El precio de la mano de obra con los nuevos avances 

deja de ser un factor relevante a la hora de elegir donde instalar una fábrica. 

El Bank of America Global Research anuncia que el fenómeno de la recolocación de 

empresas es imparable y provocará cambios tectónicos en la economía mundial. Las 

encuestas realizadas por el banco sorprendieron a los analistas por la fuerza de los 

movimientos previstos en las cadenas de suministro y valor globales. El 83 % de las 

empresas norteamericanas encuestadas tienen planes de relocalización. Muchas 

quieren empezar a volver a casa y China es de donde quieren salir la mayoría21. El 

cambio será lento, acaba de iniciarse, pero entre 5 o 10 años la mayoría de las empresas 

lo habrán completado22.

En las dos cámaras del Congreso de los Estados Unidos se han celebrado sesiones para 

informar y tratar de la presencia China en Iberoamérica. La Comisión de Revisión 

Económica y de Seguridad entre Estados Unidos y China23, en su informe anual de 2019, 

                                                           
21 Los movimientos más importantes los están realizando los sectores de bienes de consumo duraderos, 
comercio minorista, hardware tecnológico y semiconductores. Los dos primeros están cambiando 
principalmente por confiar en obtener mejores rentabilidad con la automatización y la robotización. Los dos 
últimos sectores se están moviendo por la tensión entre Estados Unidos y China, que provoca 
incertidumbre por las posibles sanciones o restricciones políticas. Disponible en 
https://www.bofaml.com/content/dam/boamlimages/documents/articles/ID20_0147/Tectonic_Shifts_in_Gl
obal_Supply_Chains.pdf.
22 «We’re calling this a “tectonic” shift because we expect things to move slowly but persistently over the 
next five or 10 years. It won’t happen overnight, but some of the forces seem unstoppable. National security 
and protectionist concerns aren't going away. Automation’s not going away. Labor costs in China aren’t 
going to suddenly drop». Disponible en https://www.bofaml.com/en-us/content/tectonic-shifts-in-global-
supply-chains.html.
23 La Comisión de Revisión Económica y de Seguridad entre Estados Unidos y China es una comisión del 
gobierno para asistir al Congreso. Fue creada por mandato del Congreso en octubre del año 2000. Su 
misión es hacer un seguimiento e investigar como China puede estar afectando a la seguridad nacional y 
comerciales de los Estados Unidos. 
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valoró la creciente influencia china como una amenaza integral para Estados Unidos24.

Más correcto sería decir la creciente amenaza integral del Partido Comunista Chino25.

El informe de la comisión del año 2019, después de analizar los desafíos internos y 

externos a los que se enfrenta China, sus ambiciones globales, su posición en Taiwán y 

Hong Kong y la competición de China con los Estados Unidos, establece una lista de 38 

recomendaciones al Congreso entre las que destacan por su importancia diez. El 

documento merecería otro artículo de análisis, pero se puede adelantar que después de 

leerlo, uno sabe que el Congreso está bien informado y asesorado26.

                                                           
24 «In 2019, Beijing stepped up its efforts to promote itself as a global political and economic leader, offering
the clearest evidence yet of its ambition to reshape the international order so it benefits Chinese interests 
and makes the world safe for the CCP. General Secretary of the CCP Xi Jinping continued to tout the CCP’s
model and «Chinese wisdom» as solutions for the world’s problems and vowed to build a «community of 
common human destiny,» a CCP formulation for a China-led global governance regime. In the security
realm, Beijing exhorted the People’s Liberation Army (PLA) to prepare itself for challenges in the years
ahead while it continues its transformation into a «world-class» military able to conduct combat operations
within and beyond the Indo-Pacific region. Meanwhile, as trade tensions between China and the United
States deepened, General Secretary Xi declared that the CCP was now engaged in a «New Long March»
and must prepare for a protracted, multidecade confrontation with Washington and its allies». Disponible 
en https://www.uscc.gov/sites/default/files/2019-11/2019%20Executive%20Summary.pdf.
25 La Comisión de Revisión Económica y de Seguridad entre Estados Unidos y China en su informe de 
2019 al dirigirse al Congreso decide adoptar un cambio significativo respecto al líder chino Xi Jinping. 
Desde entonces han comenzado a referirse a él como Secretario General del Partido Comunista chino y 
han dejado de tratarlo como presidente. El cambio de tratamiento refleja una convicción política, China no 
es el adversario, el adversario es el comunismo chino.
26 Un dato para fundamentar esta valoración es que de las diez recomendaciones más importantes al 
congreso la cuarta hace referencia a la necesidad de celebrar sesiones de control dedicadas a evaluar las 
capacidades de la industria farmacéutica norteamericana, su dependencia de la producción china de 
fármacos y componentes activos y la capacidad de la agencia «Food and Drug Administration» (FDA) de 
garantizar la seguridad de las importaciones de medicamentos de China. Para atender a esta evaluación 
y contar con los recursos suficientes para fundamentar la actuación del Congreso y responder a las 
vulnerabilidades detectadas propone la aprobación de tres disposiciones legales. El informe fue entregado 
en noviembre un mes y medio antes de que China hiciera público los primeros contagios de COVID-19.
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Conclusión

No son pocas las palabras y actuaciones que permiten descubrir que Estados Unidos 

considera al Estado-partido chino como un factor que amenaza sus vínculos con el resto 

de países del continente americano. Los Estados Unidos, por supuesto, manifiestan que 

no están dispuestos a perder su influencia y olvidar sus intereses en el hemisferio 

occidental. No pocos han identificado el giro de los Estados Unidos hacia el continente 

americano como una actualización de la doctrina Monroe. Esta interpretación es 

demasiado simplista y no responde a la condición de potencia global de los Estados 

Unidos. Después de muchos años, Estados Unidos ha llegado al convencimiento de que 

la apertura económica y las libertades comerciales no promueven un avance previo para 

el desarrollo de soportes firmes que faciliten la promoción de los derechos humanos y la 

democracia en China.

Los que piensan que la nueva estrategia responde a una reacción antichina también 

cometen un error de juicio al volver a simplificar el desafío. La Administración 

norteamericana descubrió hace mucho tiempo que China puede ser un socio, un aliado 

y un competidor simultáneamente, pero, en este momento, es consciente de que el 

Partido Comunista Chino es un adversario. Si hubo algún destello de apertura política en 

China, se ha extinguido completamente.

La dirección que señala el marco estratégico está relacionada con el desenganche de 

los Estados Unidos del partido-Estado chino y con la defensa del hemisferio occidental 

de las prácticas predatorias del Partido Comunista Chino y su influencia maligna.

Andrés González Martín*
Teniente coronel de Artillería

Analista del IEEE



68

b
ie

3

Documento 

Análisis 

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Análisis son responsabilidad de sus autores, sin 
que reflejen necesariamente el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.

 
 

Documento de Análisis 34/2020 1 

34/2020 4 de noviembre de 2020

José Ignacio Castro Torres 

Nagorno Karabaj: un nudo 
gordiano en mitad del Cáucaso

Nagorno Karabaj: un nudo gordiano en mitad del Cáucaso

Resumen

Recientemente se han vuelto a producir enfrentamientos entre azeríes y armenios por 

causa del enclave de Nagorno Karabaj. Aunque el conflicto se encuentra enquistado 

desde la independencia de ambos Estados, el nuevo contexto global puede arrastrar a 

otros actores como partes activas. La situación se configura como un auténtico «nudo 

gordiano» en mitad del Cáucaso, pero en el que sus hilos se entrelazan con conflictos 

en otras regiones mundiales. Entre los posibles escenarios de crisis derivados del de 

Nagorno Karabaj, se encuentran el norte de Europa, el Mediterráneo oriental y el Oriente 

Medio. Por este motivo, la contención del conflicto dentro de sus límites se considera de 

trascendental importancia mientras se buscan soluciones para alcanzar acuerdos 

resolutivos a largo plazo, o al menos mantener el statu quo de la zona.

Palabras clave

Nagorno Karabaj, Rusia, Turquía, revolución de color, COVID-19.
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Nagorno Karabakh: A gordian knot in the middle of Caucasus

Abstract

Clashes between Azeris and Armenians over the Nagorno Karabakh enclave have 

recently been resumed. Although the conflict has been rooted since both states’

independence, the new global context may drag other actors as stakeholders. The 

situation is a real Gordian knot in the middle of the Caucasus, but its threads are 

intertwined with conflicts in other world regions. Possible crisis scenarios arising from 

Nagorno Karabakh include northern Europe, the Eastern Mediterranean and the Middle 

East. For this reason, containing the conflict within its boundaries is considered of 

paramount importance meanwhile are sought solutions to reach long-term agreements, 

or at least maintain the status quo in the area.

Keywords

Nagorno Karabakh, Russia, Turkey, colour revolution, COVID-19.

 



70

b
ie

3

Nagorno Karabaj: un nudo gordiano en mitad del Cáucaso 

José Ignacio Castro Torres 
 

Documento de Análisis 34/2020 3 

Introducción

El conflicto entre Armenia y Azerbaiyán se prolonga desde hace casi 30 años, desde los 

enfrentamientos entre 1992 y 1994, en que las fuerzas rebeldes armenias del enclave 

de Nagorno Karabaj consiguiesen un Gobierno independiente de facto en una 

autoproclamada república con capital en Stepanakert. La lucha por la independencia del 

enclave no solo se saldaría con su escisión, sino con la ocupación de las zonas 

adyacentes a este, manteniendo alrededor del territorio un glacis defensivo que le 

proporcionase seguridad1. Las consecuencias humanitarias fueron catastróficas, 

contándose los muertos en decenas de miles y en cientos de miles los refugiados2.

Los enfrentamientos entre azeríes y armenios finalizaron oficialmente con el Protocolo 

de Biskek, en parte gracias a las gestiones del Grupo de Minsk3. Desde entonces, las 

hostilidades y escaramuzas han sido un hecho constante en la línea de contacto, 

estimándose que, desde 2015, han existido más de 300 incidentes de importancia en los 

que se han registrado bajas4.

En el año 2016, se produjo un enfrentamiento de mayor relevancia que dio lugar al 

comienzo de la reversión de la superioridad en el enfrentamiento a favor de Azerbaiyán, 

ya que este obtuvo algunas ganancias territoriales que, aunque no fueron significativas, 

demostraron que sus adversarios no eran invencibles y que los azeríes habían 

establecido una significativa capacidad militar gracias a sus ingresos procedentes del 

petróleo5.

A lo largo de 2020, se han producido enfrentamientos de una relativa importancia, tanto 

en verano como en otoño, en el que se ha observado la aparición de nuevas tecnologías 

                                                           
1 Para una comprensión general de la situación en toda la región del Cáucaso y en especial del conflicto 
de Nagorno Karabaj, se sugiere la lectura del siguiente documento: CABELLO RODRÍGUEZ, José Luis. 
«El Cáucaso», en Panorama Geopolítico de los Conflictos 2017. Madrid: Instituto Español de Estudios 
Estratégicos. Ministerio de Defensa 2017, pp. 85-109. 
2 HUMAN RIGHTS WATCH. Azerbaijan, Seven Years of Conflict in Nagorno-Karabakh. Helsinki 1994, p. IX 
[ref. el 15/10/2020]. Disponible en https://www.hrw.org/reports/AZER%20Conflict%20in%20N-
K%20Dec94_0.pdf.
3 Este grupo fue creado, en el seno de la OSCE, al principio de las hostilidades. Se encuentra copresidido 
por Rusia, EE. UU. y Francia, al tiempo que participan en él Armenia y Azerbaiyán junto con Turquía, 
Bielorrusia, Alemania, Italia, Suecia y Finlandia.
4 International Crisis Group. «De-escalating the New Nagorno-Karabakh War». 2 October 2020. [ref. de
16/10/2020]. Disponible en https://www.crisisgroup.org/europe-central-asia/caucasus/nagorno-karabakh-
conflict/containing-violence-south-caucasus.
5 BROERS, Laurence. The Nagorny Karabakh Conflict. Defaulting to War. London: Chatham House. The 
Royal Institute of International Affairs, 2016, pp. 5, 17.
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en el ámbito del empleo de vehículos aéreos remotamente tripulados (RPAS, por sus 

siglas en inglés) y armas guiadas de precisión. Esto ha dado a entender que se ha 

producido un salto cualitativo en el conflicto, dada la procedencia del armamento, 

estrategia desarrollada, operaciones planeadas y tácticas que se han empleado.

A los intereses habituales de los actores tradicionales involucrados en la región se unen 

otros nuevos, debido a los cambios en la situación geopolítica global y de la región en 

particular. Además, la entrada en escena de estos nuevos actores, tanto globales como 

regionales, vuelve a configurar el panorama de este conflicto en el que se deben tener 

en cuenta todos los puntos de vista.

El suceso inesperado de la pandemia de la COVID-19 ha sido un elemento de 

reestructuración de una zona muy sensible a todo lo que se relacione con la extracción 

y el transporte de hidrocarburos.

Situación actual

A finales del mes de septiembre de 2020, se produjo una serie de escaramuzas 

fronterizas que, finalmente, derivaron en una ofensiva por parte de las fuerzas de 

Azerbaiyán el día 27.

El avance azerí hacia el enclave del Alto Karabaj se produjo mediante la aplicación 

combinada de medios acorazados e infantería ligera, con apoyo de helicópteros, a los 

que se sumó el empleo de drones en el combate próximo terrestre en un frente de más 

de 200 kilómetros. En el combate en profundidad se utilizaron cohetes con guía de alta 

precisión y drones de mayor alcance que batieron con exactitud una gran parte de las 

infraestructuras críticas del territorio en disputa6.

                                                           
6 KRAMER, Andrew E. «Fighting Between Armenia and Azerbaijan Risks Drawing in Bigger Powers».
The New York Times. September 28, 2020 [ref. de 15/10/2020]. Disponible en
https://www.nytimes.com/2020/09/28/world/asia/azerbaijan-armenia-nagorno-karabakh.html.
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Figura 1. Mapa de situación del conflicto en Nagorno Karabaj. Fuente: Islamic World News. Latest 
Updates on Karabakh Clashes, 14 October 2020 (Map Update) Wednesday,  

[ref. de 18/10/2020]. Disponible en https://english.iswnews.com/15758/latest-updates-on-karabakh-
clashes-14-october-2020-map-update/.

Según fuentes azeríes, estos se vieron en la necesidad de atacar preventivamente 

objetivos en la propia Armenia. Al parecer, los armenios habían emplazado misiles 

balísticos Elbrus cerca de la frontera y estos amenazaban la seguridad azerí7. En el 

ámbito operacional, este hecho podría ser considerado parte de una operación de 

interdicción del espacio de batalla, pero, en el plano estratégico, podría conducir a una 

extensión del conflicto entre un mayor número de actores.

                                                           
7 «Latest Updates on Karabakh Clashes». Islamic World News. 14 October 2020. [ref. de 18/10/2020]. 
Disponible en https://english.iswnews.com/15758/latest-updates-on-karabakh-clashes-14-october-2020-
map-update/. Este tipo de misil es una variante del Scud-B y se ha acusado a Armenia de haberlo utilizado 
contra poblaciones civiles, como Ganja, fuera de la zona de conflicto.
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Aunque ambos bandos se acusan mutuamente del comienzo de hostilidades, parece que 

las operaciones azeríes se encontraban previamente preparadas. Tras el levantamiento 

de las restricciones a los viajes a causa de la pandemia, muchos representantes turcos 

se encontraban en territorio azerí. Además, los servidores de Internet de Azerbaiyán 

habían sido bloqueados para evitar el flujo de información a través de las redes de 

información. Por último, las escaramuzas de los días previos a lo largo de la línea de 

contacto se podrían interpretar como combates de reconocimiento8.

En el ámbito de la Comunicación Estratégica, parece que los mensajes se encontraban 

claros y bien alineados. Previamente a la ofensiva el presidente azerí, Ilham Aliyev, 

afirmó que debería ponerse fin a una ocupación de más de 30 años, durante la que se 

había producido una limpieza étnica. Por el contrario, la postura azerí ofrecía un entorno 

multicultural de tolerancia y coexistencia9. Una vez desencadenadas las operaciones, 

Aliyev ordenó la movilización parcial de sus Fuerzas Armadas10. El Ministerio 

azerbaiyano de Defensa matizó las declaraciones de su presidente afirmando que «las 

unidades azerbaiyanas llevan a cabo operaciones de combate para destruir al enemigo 

y liberar nuestras tierras ocupadas»11. La determinación azerí se materializó a través del 

general Mayis Barkhudarov, quien afirmó que «el Cuerpo de Ejército bajo mi mando 

luchará hasta la última gota de su sangre, para destruir completamente al enemigo y 

vencer»12.

A la vista de las recientes operaciones militares parece que las Fuerzas azeríes podrían 

realizar algunas ganancias territoriales significativas tan solo en las zonas llanas del sur 

                                                           
8 STRONELL, Alexander. «Renewed fighting between Armenia and Azerbaijan: what makes it different this 
time?». International Institute for Strategic Studies (IISS), 5th October 2020 [ref. de 18/10/2020]. Disponible 
en https://www.iiss.org/blogs/analysis/2020/10/armenia-azerbaijan-clashes.
9 «Peace can only be achieved by ending occupation: Aliyev». Anadolu Agency, 25/9/2020 [ref. de 
19/10/2020]. Disponible en https://www.aa.com.tr/en/azerbaijan-front-line/peace-can-only-be-achieved-by-
ending-occupation-aliyev/1984967.
10 Президент Азербайджанской Республики Ильхам Алиев. «Распоряжение Президента 
Азербайджанской Республики oб объявлении частичной мобилизации в Азербайджанской 
Республике»/ Presidente de la República de Azerbaiyán Ilham Aliyev «Orden del Presidente de la 
República de Azerbaiyán sobre la declaración de movilización parcial en la República de Azerbaiyán». 28 
de septiembre de 2020 [ref. de 19/10/2020]. Disponible en https://ru.president.az/articles/41026.
11 «Defense Ministry: Azerbaijan conducts combat operations to liberate its lands». AZERTAC. 28/9/2020
[ref. de 19/10/2020]. Disponible en
https://azertag.az/en/xeber/Defense_Ministry_Azerbaijan_conducts_combat_operations_to_liberate_its_l
ands-1597193.
12 «Major General Mayis Barkhudarov: We will fight to destroy the enemy completely». AZERTAC, 
28/9/2020 [ref. de 19/10/2020]. Disponible en
https://azertag.az/en/xeber/Major_General_Mayis_Barkhudarov_We_will_fight_to_destroy_the_enemy_c
ompletely-1597225rUHL18m3u47jJCdYda_kozIb5UoBb8Gw5q3RshA62FQSE9fM-
_J1IGqWSXL3mg1CSj1dMR6m9QkszgyF1WKEqTS9Q.
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del enclave, debido a que el terreno es extremadamente montañoso y el combate a 

través de este podría provocarles un desgaste inasumible. Por su parte, las Fuerzas 

armenias y la autoproclamada República de Artsaj no tienen capacidad de realizar 

acciones ofensivas de importancia más allá de las posiciones sobre las que se 

mantienen. Por ello, la búsqueda de los apoyos exteriores es fundamental para ambos 

actores13.

Tras las limitadas conquistas azeríes se han producido varios intentos de alto el fuego, 

que han sido rotos en varias ocasiones. Finalmente, el 17 de octubre se produjo un 

acuerdo de carácter humanitario a instancias del Grupo de Minsk14,15. Esta vez parece 

que con la ayuda de Francia se pudo conseguir lo que antes no había alcanzado la 

mediación de Rusia16.

Un nuevo contexto geopolítico para un conflicto enquistado

El nuevo orden global ha causado una reconfiguración de la influencia las grandes 

potencias globales, constituidas por los Estados Unidos, Rusia y China, al tiempo que ha 

abierto escenarios para las potencias regionales, como pueden ser en este caso Turquía 

e Irán. Ante esta adaptación, los actores locales del sur del Cáucaso compuestos por 

Armenia, Azerbaiyán y Georgia se ven obligados a orientar sus posturas para asegurar 

su estabilidad.

Las tendencias geopolíticas de las potencias globales

El sur del Cáucaso se ve atrapado entre varias tendencias geopolíticas mundiales, 

constituidas por la orientación atlantista, la postura euroasiática y la iniciativa OBOR17.

                                                           
13 «Armenia and Azerbaijan Intensify Their Border Battle». Stratfor. Sep 29, 2020 [ref. de 18/10/2020].
Disponible en https://worldview.stratfor.com/article/armenia-and-azerbaijan-intensify-their-border-battle.
14 Ministry of Foreign Affairs of the Republic of Azerbaijan. No:357/20, Information of the Press Service 
Department of the Ministry of Foreign Affairs of the Republic of Azerbaijan. 2020-10-17 [ref. de 19/10/2020]. 
Disponible en https://mfa.gov.az/en/news/6973/view.
15 Ministry of Foreign Affairs of the Republic of Armenia. Statement by the MFA of Armenia on the 
establishment of humanitarian truce. 17 October, 2020 [ref. de 19/10/2020]. Disponible en
https://www.mfa.am/en/interviews-articles-and-comments/2020/10/17/cf/10537.
16 «Trêve humanitaire Arménie – Azerbaïdjan Publié». Elysée. 17 Octobre 2020 [ref. de 19/10/2020].
Disponible en https://www.elysee.fr/emmanuel-macron/2020/10/17/treve-humanitaire-armenie-
azerbaidjan.
17 Se corresponde con la iniciativa de la Franja y Ruta de la Seda, que en el idioma inglés se traduce por 
la iniciativa One Belt, One Road.



75

b
ie

3

Nagorno Karabaj: un nudo gordiano en mitad del Cáucaso 

José Ignacio Castro Torres 
 

Documento de Análisis 34/2020 8 

En cuanto al «atlantismo», EE. UU. se destaca como su más fiel representante, aunque 

se encuentra en recesión en la zona, teniendo en cuenta el repliegue estadounidense 

hacia su tradicional orientación como potencia aeronaval y a la estrategia «indo-

pacífico».

Por tanto, el Cáucaso queda demasiado alejado de los escenarios de primordial interés 

de los norteamericanos. Sin embargo, estos deben dejar algún tipo de contrapeso para 

contener la expansión rusa, mediante el apoyo a conflictos abiertos en sus proximidades. 

En este sentido, la situación de Georgia es significativa, ya que su oposición a la 

influencia rusa podría ser aprovechada. Igualmente, la explotación de las discrepancias 

entre rusos y turcos podría ser utilizada para poner freno a la extensión rusa18.

La otra gran tendencia está constituida por el «euroasianismo», que lidera Rusia y que 

contempla al Cáucaso como parte de su periferia inmediata que debe estar bajo su 

control. Además, la región se encuentra en su eje geopolítico de proyección hacia el sur, 

que busca relaciones y espacios de expansión de poder en el Gran Oriente Medio. 

Según esta teoría geopolítica, el conflicto de Nagorno Karabaj puede convertirse en una 

«trampa atlantista» de las potencias occidentales, ya que una gran escalada debilitaría 

la posición rusa de buena relación tanto con armenios como con azeríes. Los teóricos 

euroasiáticos piensan que, si las potencias atlantistas consiguiesen un enfrentamiento 

entre rusos y turcos por causa de este conflicto, les debilitarían en el Oriente Medio y en 

el Mediterráneo oriental, donde ambos actores poseen intereses contrapuestos19.

                                                           
18 BOYAJIAN, David. «Why Russia Needs Armenia and Vice Versa». The Armenian Weekly. February 5, 
2019 [ref. de 20/10/2020]. Disponible en https://armenianweekly.com/2019/02/05/why-russia-needs-
armenia-and-vice-versa/.
19 Geoполитика.ru. «Escalada en Nagorno-Karabaj: un punto de vista eurasiático». 29/9/2020 [ref. de
19/10/2020]. Disponible en https://www.geopolitica.ru/es/article/escalada-en-nagorno-karabaj-un-punto-
de-vista-eurasiatico.
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Figura 2. Situación de las unidades rusas en el sur del Cáucaso (obsérvese la importancia de Armenia 
como punto de anclaje contra la penetración atlantista). Fuente: elaboración propia a partir de 

RONDELLI FOUNDATION. Russian Military Forces: Interactive Map [ref. de 18/10/2020]. Disponible en 
https://www.gfsis.org/maps/russian-military-forces.

Para los intereses chinos, un conflicto en el Alto Karabaj puede dañar la iniciativa 

continental de la Franja y Ruta de la Seda que atraviesa por el Cáucaso y de la que se 

beneficiarían los Estados de la región, constituyendo una ruta complementaria a las que 

atraviesan Rusia, Turquía e Irán. Pekín ha invertido demasiado capital para arriesgarse 

a perderlo por una escalada del conflicto y por ello debe buscar soluciones que permitan 

continuar con sus inversiones en Azerbaiyán. Al mismo tiempo, la posición de Armenia 

le proporcionaría alternativas a otras rutas comerciales20.

                                                           
20 COURMONT, Barthélémy. «Le Haut-Karabakh, un enjeu pour Pékin». IRIS. 8 octobre 2020 [ref. de
19/10/2020]. Disponible en https://www.iris-france.org/150434-le-haut-karabakh-un-enjeu-pour-pekin/.
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Figura 3. Iniciativa OBOR para acortar la ruta de Georgia. Fuente: INAN, Feride; YAYLOYAN, Diana. 
New Economic Corridors in the South Caucasus and the Chinese One Belt One Road. 

The Economic Policy Research Foundation of Turkey (TEPAV). 2018, p. 42.

Cabe hacer una reflexión sobre el papel de Francia en el conflicto, debido a que lidera la 

posición europea a través del Grupo de Minsk. Francia posee unas relaciones correctas 

con ambos rivales, aunque el presidente Emmanuel Macron ha mostrado una tendencia 

pro Armenia tras declarar que Azerbaiyán fue quien comenzó una ofensiva 

desproporcionada y que no se debería admitir la ocupación Nagorno Karabaj con el 

apoyo de Turquía21. Para entender esta postura hay que considerar la importante 

divergencia de intereses entre Francia y Turquía en el Mediterráneo oriental y la 

presencia en Francia de una importante comunidad armenia22.

                                                           
21 «Macron criticises Turkey's “warlike” rhetoric on Nagorno-Karabakh». Reuters. September 30, 2020.
[ref. de 19/10/2020].Disponible en https://www.reuters.com/article/us-armenia-azerbaijan-france-
idUSKBN26L19R
22 SOYLU, Ragip. «Tensions entre Paris et Ankara: La France est irritée par sa perte d’influence». Middle 
East Eye. 15 juillet 2020 [ref. de 19/10/2020]. Disponible en
https://www.middleeasteye.net/fr/decryptages/france-turquie-macron-erdogan-tensions-diplomatie-libye-
islamisme.
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Igualmente, las buenas relaciones de Israel con Azerbaiyán son dignas de mención, ya 

que ambos Estados son importantes socios comerciales, intercambiando petróleo por 

armamentos. También hay que tener en cuenta el importante papel de la comunidad 

judía azerí23.

Los intereses de las potencias regionales

En este nuevo reparto de cartas entre los grandes actores entran en el juego las 

potencias regionales próximas a la zona. Muchos de los territorios del Cáucaso 

pertenecieron al Imperio persa, siendo los que actualmente constituyen Armenia y 

Azerbaiyán de los últimos que perdieron los persas tras los humillantes tratados de 

Gulistán y Turkmenchay, impuestos por el Imperio ruso en el siglo XIX24.

El ascendiente iraní sobre los azeríes es muy importante, por compartir población a 

ambos lados de la frontera y ser el chiismo el culto mayoritario en Azerbaiyán, hecho que 

las autoridades de Bakú ven con un gran temor. A Irán no le interesa un conflicto interno 

con su propia población de origen azerí, por lo que se entiende la tradicional buena 

relación con los armenios, evitando así que estos puedan apoyar a los movimientos 

azeríes dentro de Irán25. Los iraníes también tienen interés en mantener una buena 

relación con Azerbaiyán, ya que es aliado de Turquía y predisponer a esta en su contra 

podría perjudicar los intereses iraníes en Siria e Irak, aparte que podría alentar a EE. UU. 

a apoyar a los turcos para que estos redujesen el poder iraní26.

                                                           
23 AHMED, Omar. «It’s a challenge to support Azerbaijan when its government is pro-Israel». Middle East 
Monitor. October 8, 2020 [ref. de 18/10/2020]. Disponible en 
https://www.middleeastmonitor.com/20201008-its-a-challenge-to-support-azerbaijan-when-its-
government-is-pro-israel/.
24 Президентская библиотека/Biblioteca Presidencial. подписан туркманчайский мирный договор
между россией и ираном. окончание русско-иранской войны 1826-1828 гг/ El tratado de paz de 
Turkmanchay firmado entre Rusia e Irán. El fin de la guerra ruso-iraní de 1826-1828 [ref. de 19/10/2020].
Disponible en https://www.prlib.ru/history/619048.
25 EHRMANN, Maya; KRAUS, Josef y SOULEIMANOV, Emil. «The Iran-Israel-Azerbaijan Triangle: 
Implications on Regional Security». Revista Estudios Políticos. Vol. 4, n.º 7. 2013, p. 218.
26 CAFIERO, Giorgio. «Iran's dilemma in Nagorno-Karabakh». The New Arab. 15 October, 2020 [ref. de
20/10/2020]. Disponible en https://english.alaraby.co.uk/english/indepth/2020/10/15/irans-dilemma-in-
nagorno-karabakh.
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Los iraníes establecieron una alianza de conveniencia con Rusia con posterioridad a la 

revolución islámica iraní, manteniendo desde entonces un conflicto con los 

norteamericanos a través de todo el Oriente Medio. Ambos se benefician por medio de 

las empresas rusas que colaboran en el programa nuclear de Irán y en su programa de 

armamentos, lo que ha creado una dependencia iraní, que intenta equilibrar mediante la 

apertura a China. 

Irán es parte interesada en un equilibrio de poderes en el Cáucaso para mantener el 

proyecto del corredor norte-sur, que enlazaría a Rusia con Irán e India (conocido como 

proyecto INSTC)27. Si Rusia se inclinase bien por armenios o bien por azeríes, el 

resultado para Irán es que se desconectaría del corredor que le enlaza con Rusia y que 

el Estado caucásico que saliese de la órbita rusa entraría en la de la OTAN, configurando 

una amenaza sobre Irán desde el norte. 

Figura 4. Visión iranocéntrica de la encrucijada entre el corredor INSTC y la iniciativa OBOR. Fuente:
Saket. «India signs Ashgabat Agreement; trade and commerce to gain». February 5, 2018 [ref. de

20/10/2020]. Disponible en https://www.theindianwire.com/world/india-signs-ashgabat-agreement-trade-
commerce-gain-46692/.

                                                           
27 FAYEZ FARHAT, Mohammad. «North-South Corridor: The Limits of Iranian Power». Journal for Iranian 
Studies. Year 2, Issue 7. June 2018, p. 26.
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Por su parte, Turquía se ha mostrado partidaria de Azerbaiyán desde su independencia, 

siguiendo el concepto de «una nación, dos Estados». Recientemente, el presidente 

turco, Recep Tayyip Erdoğan, declaró que solo se puede alcanzar la paz si los armenios 

se retiran del Alto Karabaj y que Turquía continuará apoyando a Azerbaiyán en este 

conflicto con todos sus medios28.

Aparte de los lazos de hermandad, lo cierto es que los turcos se benefician de esta 

alianza mediante el Acuerdo de Asociación Estratégica y Ayuda Mutua que sitúa a los 

azeríes como importantes clientes de la multifacética industria de armamento turca en la 

que destacan los RPAS, misiles o sistemas de guerra electrónica. A cambio, los turcos 

obtienen gran parte de los recursos energéticos de los que carecen29.

Medios internacionales han acusado a Turquía de ir más allá de los acuerdos, 

involucrándose en el conflicto con el envío de sirios proturcos integrados en una unidad 

denominada División del Sultán Murad, aparte de miembros de la compañía privada de 

seguridad SADAT30. Parece ser que estas acciones se encuentran encaminadas a 

presionar a los rusos en los escenarios de Siria y Libia, donde Rusia y Turquía son 

actores antagónicos. Sin embargo, la estrategia turca debería tener un límite, ya que si 

se excede en sus pretensiones podría colapsar el delicado sistema de equilibrios entre 

Moscú y Ankara construido desde 2015. La situación podría revertir a un enfrentamiento 

directo, donde ambos perderían en favor de las potencias occidentales, pero donde los 

turcos serían los principales perjudicados.

                                                           
28 AVUNDUKLUOGLU, Emin. «Turkey to continue supporting Baku “with all means”». Anadolu Agency.
1/10/2020 [ref. de 20/10/2020]. Disponible en https://www.aa.com.tr/en/turkey/turkey-to-continue-
supporting-baku-with-all-means/1992169.
29 GÖKSEDEF, Ece. Dağlık Karabağ: Türkiye, Azerbaycan'ın askeri kapasitesini geliştirmesinde nasıl rol 
oynadı?/ Nagorno-Karabaj: ¿Turquía jugó un papel para desarrollar la capacidad militar de Azerbaiyán?
BBC, 2. Ekim 2020 [ref. de 20/10/2020]. Disponible en https://www.bbc.com/turkce/haberler-turkiye-
54379105.
30 TASTEKIN, Fehim. «Syrian fighters add snarls to tangled south Caucasus». Al-Monitor. Oct 2, 2020 [ref. 
de 20/10/2020]. Disponible en https://www.al-monitor.com/pulse/originals/2020/10/turkey-russia-syria-
fighter-transfers-azerbaijan-armenia.html#ixzz6bQhwxeqj.
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Los actores enfrentados

Armenia destiñe la revolución de color

En el año 2018, llegó al poder Nikol Pashinián, tras las protestas que hicieron que Serzh 

Sargsyan dimitiese. Este cambio de régimen denominado como la Revolución de 

Terciopelo, constituiría un auténtico escenario de pesadilla para Rusia, que temía una 

pérdida de los vínculos de unión con sus aliados armenios31. Hay que tener en cuenta 

que Rusia tenía entonces suficientes problemas con varios conflictos abiertos y la 

situación en Bielorrusia, donde Lukashenko se enfrentaba a las protestas populares y las 

presiones occidentales.

Pashinián podía cambiar la orientación geopolítica del sur del Cáucaso, debido a que 

mientras estaba en la oposición era miembro de la alianza liberal parlamentaria Yelk 

(éxodo) de marcado carácter antirruso, votando incluso contra la permanencia en la 

Organización del Tratado de Seguridad Colectiva (OTSC). Sin embargo, tras la dimisión 

de Sargsyan, Pashinián intentó congraciarse con los rusos asegurando que cuando 

llegase al poder no sacaría a los armenios de los bloques comerciales y de defensa que 

les vinculaban con Rusia32,33.

Con respecto a Nagorno Karabaj, la postura de Pashinián resultó ser desconcertante, 

porque de una parte abogó por las negociaciones directas entre Stepanaker y Bakú, lo 

que provocó el rechazo de Azerbaiyán. Por otro lado, criticó la posición de Robert 

Kocharian por tener una buena relación con el presidente ruso, Vladirmir Putin. Kocharian 

había sido sucesivamente primer ministro de Armenia, líder de la autoproclamada 

república en el enclave y presidente armenio. Al mismo tiempo, Pashinián se rodeó de 

fundaciones liberales occidentales y ONG, que se infiltraron en las estructuras 

administrativas34. La postura de Pashinián puso a Rusia en la tesitura de equilibrar los 

poderes en la región si no quería que la situación se le fuese de las manos. Además, 

                                                           
31 «Armenia: Serzh Sargsyan resignation a blow to Russia foreign policy». Deutsche Welle [ref. de
21/10/2020]. Disponible en https://www.dw.com/en/armenia-serzh-sargsyan-resignation-a-blow-to-russia-
foreign-policy/a-43504304.
32 «Armenian Protest Leader Seeks To Reassure Russia». Ազատություն, Ապրիլ 27, 2018 [ref. de
21/10/2020]. Disponible en https://www.azatutyun.am/a/29196622.html#comments.
33 KUCERA, Joshua. «Armenia's «Velvet Revolution» keeps peace with Russia - for now». Eurasianet. Apr 
26, 2018 [ref. de 19/10/2020]. Disponible en https://eurasianet.org/armenias-velvet-revolution-keeps-
peace-with-russia-for-now.
34 Geoполитика.ru. «Escalada en Nagorno-Karabaj: un punto de vista eurasiático». Op. cit.
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Azerbaiyán pudo haber interpretado que se acercaba el momento para recuperar 

territorios, con un máximo respaldo de Rusia y Turquía. 

Cuando en 2020 se produjo la ofensiva azerí, Pashinián tuvo que declarar la ley marcial, 

mientras veía con temor como Turquía se involucraba cada vez más del lado de Bakú35.

Entretanto, los armenios, sin apoyos contundentes por parte de los occidentales, volvían 

a mirar a Rusia en busca de ayuda. En contrapartida, los medios de comunicación 

públicos rusos se han venido mostrando proarmenios en este conflicto, pero 

manteniendo una postura muy crítica con Pashinián. Putin aprovechó la coyuntura para 

mostrar a través de su secretario de prensa, Dmitry Peskov, lo que les puede ocurrir a 

los que pretender abandonar la esfera de influencia rusa. Este declaró, el 7 de octubre,

que «las obligaciones de la Organización del Tratado de Seguridad Colectiva (OTSC) no 

se aplican a Nagorno Karabaj, a diferencia de Armenia»36.

Dentro de la propia Armenia han comenzado los reproches contra Pashinián por haber 

estado «coqueteando» con EE. UU. y Europa, en vez de mirar en un mapa donde se 

encuentra su país. Al parecer, las autoridades armenias han comenzado a dar pasos 

hacia Rusia empezando por la destitución del antirruso jefe del Servicio de Seguridad 

Nacional, Eduard Martirosyan, en favor del joven Argishti Kyaramyan37.

Es posible que la clave del acercamiento esté basada en que «si Armenia se debilita en 

el campo de batalla, la influencia de Rusia en el país aumentará»38. De este modo se 

comprenden las recientes declaraciones de Pashinián en las que afirma estar 

convencido de que «si la situación lo exige, Rusia cumplirá sus obligaciones». También 

ha mostrado su disponibilidad a hacer concesiones a Azerbaiyán si los azeríes también 

están igualmente dispuestos39. Sin embargo, las «obligaciones» rusas no se hallan más 

                                                           
35 HOVHANNISYAN, Nvard y BAGIRO, Nailia. «Armenian PM warns against any Turkish involvement in 
conflict with Azerbaijan». Reuters. 27 de septiembre de 2020 [ref. de 22/10/2020].
https://es.reuters.com/article/idINKBN26I0ND.
36 ЗАЙЦЕВА, Екатерина. «В Кремле заявили, что обязательства ОДКБ не распространяются на 
Карабах/. El Kremlin dijo que las obligaciones de la OTSC no se aplican a Karabaj». Газета.Ru, 
7/10/2020 [ref. de 26/10/2020]. Disponible en
https://www.gazeta.ru/politics/news/2020/10/07/n_15046537.shtml.
37 MEJLUMYAN, Ani. «Amid war, Armenians closely watching the signals from Russia». Eurasianet. Oct 
16, 2020 [ref. de 22/10/2020]. Disponible en https://eurasianet.org/amid-war-armenians-closely-watching-
the-signals-from-russia.
38 Ibídem.
39 «Le Premier ministre arménien “convaincu” du soutien de la Russie en cas d'attaque». Libération. 6/10/20
[ref. de 22/10/2020]. Disponible en https://www.liberation.fr/direct/element/le-premier-ministre-armenien-
convaincu-du-soutien-de-la-russie-en-cas-dattaque_119963/.
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allá de lo que especifica el tratado, por lo que Pashinián tendría que acercarse a Rusia 

hasta el punto en que estas obligaciones y sus intereses sean convergentes.

Azerbaiyán recoge los frutos de la paciente espera

Las Fuerzas Armadas azeríes han ido mejorando progresivamente, especialmente 

desde los enfrentamientos de 2016. Cuando llegó el momento adecuado, en 2020, se 

encontraban en superioridad tecnológica y numérica con respecto a los armenios. Sin 

embargo, la falta de ingresos provenientes del petróleo por causa de la pandemia puede 

limitar este crecimiento, por lo que deben ser prudentes para no desgastarse ante un 

panorama de incertidumbre económica40.

Los azeríes no solo esperaron su ocasión, desde el punto de vista de la mejora de sus 

capacidades militares, sino que han configurado a su favor la opinión pública y el entorno 

internacional. Sus medios de comunicación social han venido reflejando los efectos de 

los ataques armenios sobre la población civil azerí, pero la muerte en combate del 

general Polad Hashimov desencadenó una violenta reacción popular en las calles de 

Bakú, reclamando venganza. Hashimov, muy querido por el pueblo, falleció a mediados 

de julio en un enfrentamiento cerca del corredor energético de Tovuz41.

Dos días antes de la ofensiva de septiembre, el presidente Ilham Aliyev se dirigió a la 

Asamblea General de la ONU manifestando que no se habían producido resultados de 

las conversaciones mediadas por el Grupo de Minsk. Además, insistió en que Azerbaiyán 

debía recuperar los territorios adyacentes al enclave que le habían sido arrebatados, así 

como el propio territorio de Nagorno Karabaj42.

Aliyev también quería tener a los rusos de su parte. Nada mejor que recordarles la 

Revolución de Terciopelo en Armenia, acusando a Pashinián de actuar conforme a los 

intereses del multimillonario George Soros, precisamente en un momento en que la 

                                                           
40 RUSTAMOV, Rauf. «Impact of Armenian aggression and global crisis on Azerbaijan». Daily Sabah [ref. 
de 22/10/2020]. Disponible en https://www.dailysabah.com/opinion/op-ed/impact-of-armenian-aggression-
and-global-crisis-on-azerbaijan.
41 SAMADOV, Bahruz. «Azerbaijan’s crowd reawakens with a fury». OC Media. 17 July 2020 [ref. de
23/10/2020]. Disponible en https://oc-media.org/opinions/opinion-azerbaijans-crowd-reawakens-with-a-
fury/.
42 Президент Азербайджанской РеспубликиИльхам Алиев/ El presidente de la República de Azerbaiyán 
Ilham Aliyev. «Ильхам Алиев выступил на общих дебатах в видеоформате 75-й сессии Генеральной 
Ассамблеи ООН/ Ilham Aliyev habló en el debate general en formato de vídeo de la 75.a sesión de la 
Asamblea General de la ONU». 24 сентября 2020 [ref. de 22/10/2020]. Disponible en
https://ru.president.az/articles/40937.
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situación en Bielorrusia vuelve a ser crítica. Al mismo tiempo ha intentado predisponer a 

los norteamericanos en su favor con el mismo argumento, ya que la relación del magnate 

con el presidente Trump es de claro enfrentamiento43.

Se aprecia que las autoridades azeríes han configurado un entorno favorable para poder 

lanzar una ofensiva, ganando el apoyo de su opinión pública y buscando una situación 

internacional igualmente beneficiosa. Además, las reacciones internacionales se prevén 

menores debido a que los Estados se encuentran imbuidos en solucionar las 

consecuencias de la pandemia.

Conclusiones

La tensión armada en Nagorno Karabaj tiene visos de continuidad, principalmente por la 

parte que le corresponde a Bakú. Esto se debe a que los esfuerzos azeríes en el campo 

diplomático no han obtenido resultados, al aumento del potencial militar de Azerbaiyán y

a que sus acciones sobre el terreno pueden conducir a ganancias. Por añadidura, el 

determinado respaldo de Turquía proporciona a los azeríes una seguridad y una fortaleza 

adicionales.

Por otra parte, el posible freno a la iniciativa azerí puede venir en el caso que se 

produzcan pérdidas humanas significativas y por la incertidumbre económica, debido al 

fuerte descenso de los precios del petróleo por causa de la pandemia. 

                                                           
43 «Aliyev: Pashinián es un hombre de Soros». Geoполитика.ru. 1 de octubre de 2020 [ref. de
22/10/2020]. Disponible en https://www.geopolitica.ru/es/news/aliyev-pashinyan-es-un-hombre-de-soros.



85

b
ie

3

Nagorno Karabaj: un nudo gordiano en mitad del Cáucaso 

José Ignacio Castro Torres 
 

Documento de Análisis 34/2020 18 

El bando armenio conserva la fortaleza que le ofrece el terreno montañoso sobre el que 

se asienta, pero no posee la capacidad de realizar acciones ofensivas significativas. 

Necesariamente su estrategia debe pasar por una defensiva a ultranza, quebrantando la 

capacidad ofensiva azerí, si es que esta conduce a pérdidas importantes.

En el plano internacional, este conflicto puede arrastrar al enfrentamiento entre actores 

de importancia con intereses contrapuestos. Rusia, que constituye la principal potencia 

de la zona, no parece interesada en alterar el statu quo que se había llegado a alcanzar. 

De este modo podría continuar influyendo sobre ambos contendientes mediante un 

delicado equilibrio de fuerzas.

Sin embargo, este equilibrio se ha desestabilizado debido a la tendencia armenia a 

buscar su propio espacio geopolítico con mayor autonomía de los rusos, quienes le han 

mostrado algunas de las consecuencias de alejarse de su paraguas protector. 

Azerbaiyán no ha llegado a los extremos armenios, pero granjearse el apoyo casi 

incondicional de los turcos ha puesto a Rusia en alerta, quien tiene con Turquía una serie 

de contenciosos abiertos, principalmente en Libia y Siria. 

En el caso de que Rusia perciba una amenaza contra el control de su periferia inmediata,

es posible que reaccione, como ya lo hizo en 2008 en Georgia y en 2014 en Ucrania. 

Además, la sensación de acoso que pueden sentir los rusos podría ser incluso mayor, si 

se estima que los sucesos de Bielorrusia se pueden interpretar como parte de este 

conjunto. La reacción rusa podría no solo circunscribirse a la región del Cáucaso, sino 

que se podría producir en algún otro escenario, principalmente en contra de los intereses 

de Turquía. 

Por su parte, Turquía se encuentra en clara expansión geopolítica, influyendo cada vez 

más en los territorios sobre los que tiene un antiguo ascendiente. El control turco de los 

estrechos del Bósforo y de los Dardanelos podría poner en un aprieto a los rusos, por 

los problemas de conexión entre sus flotas del mar Negro y del Mediterráneo. Sin 

embargo, la posición turca es muy delicada, pues su alejamiento de los estadounidenses 

y de sus socios de la OTAN le pueden llevar de nuevo a un conflicto con su histórico rival 

ruso.
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Los iraníes comparten la visión de Rusia, no solo por ser aliados de conveniencia y tener 

como adversario común a los EE. UU., sino porque Irán puede constituirse como un eje 

de comunicaciones norte-sur, que alivie la presión a la que los estadounidenses le vienen 

sometiendo. Pekín posee una visión parecida a la de rusos e iraníes, deseando la 

estabilidad para abrir vías de comunicación este-oeste, beneficiando de este modo a la 

porción terrestre de la iniciativa OBOR.

La reacción de los europeos no ha sido categórica. Podrían destacarse los esfuerzos de 

Francia por buscar una posición de conveniencia, congraciándose con Rusia y tensando 

las relaciones con Turquía. Sin embargo, el conjunto de Europa no parece por ahora 

reaccionar ante un conflicto a sus puertas, como antaño ocurriese en los Balcanes.

Parece que en todo este peligroso pulso de tensiones e inestabilidades el mayor 

beneficiado puede ser EE. UU. que ve con relativo interés como sus posibles rivales se 

encuentran enemistados en un conflicto que les resta la capacidad de concentrar sus 

esfuerzos en otros escenarios. Igualmente parece que en aquellos conflictos en los que 

los norteamericanos no se encuentran presentes están dejando a otros hacer su trabajo, 

aunque manteniéndolos vigilados. De este modo, la vuelta a la tradicional postura 

estadounidense como potencia aeronaval estaría dando sus primeros frutos.

Es complicado apuntar las posibles soluciones del conflicto, pero todas pasan por evitar 

que este se extienda más allá de sus límites y arrastre a los actores internacionales a 

recrudecer las hostilidades, tanto en este como en otros escenarios de confrontación. 

Una vez contenida la posibilidad de la extensión, habría que volver a encontrar fórmulas 

que pudiesen evitar los enfrentamientos, pudiendo ser una solución a largo plazo la 

interdependencia territorial basada en las vías de comunicación. En todo caso, cualquier 

resultado debería contar con el beneplácito de Rusia, gran potencia de la zona y que no 

va a consentir la pérdida de influencia tan cerca de su territorio nacional.

José Ignacio Castro Torres*

COR. ET. INF. DEM 

Doctor en Estudios de Paz y Seguridad Internacional

Analista del IEEE
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Resumen

La crisis del COVID-19 ha golpeado muy fuerte al sector energético, alterado sus 
perspectivas de futuro y obligado a un impás hasta que se vislumbre la dirección que 
vaya a tomar la recuperación económica global. El momento es especialmente sensible, 
los objetivos climáticos de la transición energética entran en colisión con un panorama 
geopolítico de creciente rivalidad entre las tres potencias globales: EE. UU., China y 
Rusia, que coinciden en ser además las megapotencias energéticas del momento. Este 
documento presenta un análisis del panorama geopolítico de la energía para el año 2021 
que probablemente actuará como pivote de una dinámica energética en transformación. 

Palabras clave

Energía, geopolítica, rivalidad, transición energética, pandemia, capitalismo estratégico, 
EE. UU., China, Rusia.



88

b
ie

3

2021, año de incertidumbre en la geopolítica de la energía 

José Pardo de Santayana 
 

Documento de Análisis 35/2020 2 

2021, year of uncertainty in energy geopolitics

Abstract

The COVID-19 crisis has hit the energy sector very hard, altered its future prospects and 
forced an impasse until the direction of the global economic recovery is seen. The timing 
is particularly sensitive, as the climate objectives of the energy transition collide with a 
geopolitical landscape of growing rivalry between the three global powers, the USA, 
China and Russia, which also coincide in being the megapower of the moment. This 
paper presents an analysis of the geopolitical energy outlook for the year 2021 that is 
likely to act as a pivot of a changing energy dynamic.

Keywords

Energy, geopolitics, rivalry, energy transition, pandemic, strategic capitalism, U.S. China, 
Russia.
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Introducción

La crisis del coronavirus está removiendo los fundamentos tanto de nuestras sociedades 

como del orden internacional que conocemos, ahondando en una tendencia que el 

Strategic Survey 2016 ya reconocía cuando afirmaba que «los cimientos del orden global 

se están debilitando alarmantemente»1. La economía global se está desviando 

gradualmente hacia el «capitalismo estratégico» en contraste con el capitalismo de libre 

mercado que prevaleció en las últimas décadas. Al recurrir a medidas geoeconómicas, 

los gobiernos están imponiendo condiciones a las transacciones de bienes, servicios y 

tecnologías según los socios económicos son o no dignos de confianza. Las empresas 

tratan de preservar sus negocios en la medida de lo posible, pero reconocen que tienen 

un control limitado sobre los cambios geoeconómicos que se están desarrollando2.

El mundo no marcha pues en dirección al modelo liberal-democrático-multilateralista y 

no se pueden formular las políticas energéticas asumiendo unos intereses comunes que 

ya no existen. El enfrentamiento económico ha surgido como corolario de la rivalidad 

geopolítica3. Así, a diferencia de otras crisis sanitarias globales, esta está siendo utilizada 

para ahondar en la confrontación entre los principales actores de la escena internacional.

Estas tensiones crecientes entre EE. UU., por una parte, y China y Rusia, por otra, —

que coinciden en ser además las megapotencias energéticas del momento— proyectan 

una larga sombra de incertidumbre añadida sobre el devenir de los mercados energéticos 

sometidos a un cóctel de escenarios de futuro fruto de tres grandes interrogantes por 

resolver: ¿Cómo se comportará la economía global y, por tanto, la demanda energética, 

una vez superado el bache de la COVID-19? ¿Qué esfuerzos estarán dispuestos a hacer 

los Estados, principalmente los emergentes, para la descarbonización de sus sectores 

energéticos? ¿Cómo cambiarán los comportamientos sociales y, de ahí, los usos 

energéticos, como consecuencia de la pandemia, pero, sobre todo, de la cuarta 

revolución industrial en curso?

                                                           
1 INTERNATIONAL INSTITUTE FOR STRATEGIC STUDIES. Strategic Survey 2016. Octubre de 2016.
2 CHOER MORAES, Henrique y WIGELL, Mikael. «The Emergence of Strategic Capitalism. 
Geoeconomics, Corporate Statecraft and the Repurposing of the Global Economy». FIIA working paper 
117. Septiembre de 2020. 
3 LADISLAW, Sarah y TSAFOS, Nikos. Race to the Top. The case for a new U. S. International Energy 
Policy. CSIS Report, julio de 2020, p. vii. https://www.csis.org/analysis/race-top-case-new-us-international-
energy-policy.
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Además, no podemos dejar de considerar que los efectos de la actual pandemia en la 

economía, la vida social y las relaciones internacionales son tantos y tan profundos que 

hay que descartar toda idea de que, superada la crisis en V, W o L, el mundo vaya a 

continuar por la senda por la que transcurría antes del inicio de 2020. Así, el Fondo 

Monetario Internacional (FMI) pronostica que la pandemia invertirá los progresos 

realizados desde la década de 1990 en la reducción de la pobreza mundial y aumentará 

la desigualdad, cayendo 90 millones de personas debajo del umbral de la pobreza4.

Figura 1: variación prevista de datos energéticos de 2019 a 2020.
Fuente: elaboración propia con datos de WEO 2020.

En lo que se refiere al sector energético, el coronavirus ha causado una disrupción mayor 

que cualquier otro acontecimiento en la historia reciente (figura 1), dejando un impacto 

que se sentirá durante mucho tiempo. Según el World Energy Outlook 2020 (WEO 2020) 

en este año la demanda energética mundial se reducirá en un 5 %, las emisiones de CO2

relacionadas con la energía en un 7 % —lo que las sitúa donde estaban hace una 

década— y la inversión energética en un 18 %. Las caídas estimadas del 8 % en la 

demanda de petróleo y del 7 % en el uso de carbón contrastan marcadamente con un 

ligero aumento en la contribución de las energías renovables. La reducción de la 

demanda de gas natural será de alrededor de un 3 %, mientras que la demanda mundial 

de electricidad se reducirá en un relativamente modesto 2 %5.

                                                           
4 FMI. World Economic Outlook, October 2020: A Long and Difficult Ascent.
https://www.imf.org/en/Publications/WEO/Issues/2020/09/30/world-economic-outlook-october-2020.
5 WEO 2020. París: AIE octubre de 2020.
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El resultado de ello es que la demanda mundial de energía no se recuperará al nivel 

anterior a la crisis hasta principios de 2023 o incluso hasta 2025, si la pandemia se

prolonga. Antes de la crisis, se proyectaba que esta crecería un 12 % entre 2019 y 2030. 

Ahora se prevé que será de entre el 9 % y el 4 %, según escenarios. No obstante, es 

demasiado pronto para saber si la crisis de hoy representa un revés para los esfuerzos 

por lograr un sistema energético más seguro y sostenible, o un catalizador que acelere 

el ritmo del cambio. La pandemia está lejos de haber terminado, siguen existiendo 

muchas incertidumbres y aún no se han tomado decisiones cruciales en materia de 

política energética6.

Este documento presenta un análisis del panorama geopolítico de la energía para un año 

que actuará probablemente como pivote en la dinámica de los mercados energéticos, 

aceptando la hipótesis de que hasta bien entrado el año 2021 no se superará la 

pandemia en curso, que la recuperación económica hasta los niveles anteriores a la crisis 

podría durar más de un año y que, por tanto, estamos hablando de un paréntesis 

económico a nivel global de entre dos y tres años. La recuperación será además muy 

desigual en unas regiones y otras, con un contexto geopolítico global en ebullición que 

dejará gravísimas cicatrices sociales no conocidas en la historia reciente durante 

periodos de paz. 

No será pues hasta el 2022, con la pandemia de la COVID-19 superada y realizada una 

primera evaluación de daños, cuando se puedan apreciar el ritmo que tome la 

recuperación económica y las perspectivas del desarrollo futuro del horizonte energético.

Contamos para este análisis con la reciente publicación del WEO 2020 de la Agencia 

Internacional de la Energía (13 de octubre) que se focaliza en el impacto de la crisis del 

coronavirus para los próximos 10 años y del BP Energy Outlook 2020 (11 de septiembre) 

que presenta su análisis con el horizonte de 2050.

Una preocupación razonable

La crisis financiera de 2008-2009 nos ofrece un ejemplo de la importancia de orden 

psicológico que los fenómenos de profundas crisis económicas pueden llegar a tener. 

Hemos visto cómo aquella impactó en las sociedades occidentales, radicalizando el 

                                                           
6 Ibídem.
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espectro político y sembrando dudas en las instituciones y en el propio modelo 

democrático-liberal. También hemos comprobado cómo China, al ver cómo las naciones 

occidentales sufrían sus efectos y ella los superaba con mucha mayor facilidad, se 

reafirmó en la convicción de que había llegado el momento de abandonar el perfil bajo 

para reclamar un nuevo papel en el orden internacional.

Los efectos económicos del COVID-19, al ser tan desiguales en unos y otros sectores 

de la sociedad y al haber afectado de forma tan distinta a las sociedades occidentales y 

asiáticas, van a producir verdaderos corrimientos de tierra de naturaleza política interna 

y geopolítica global en el mundo que conocemos, acelerando el desplazamiento del 

centro de gravedad mundial hacia Asia. Según el FMI, en 2020 las economías avanzadas 

se contraerán un 5,8 % (EE. UU. -4,3 %, zona Euro -8,3 %) y en 2021 crecerán un 3,9 %

(EE. UU. +3,1 %, zona Euro +5,2 %) y los países emergentes y las economías en 

desarrollo se contraerán en 2020 un 3,3 % (las asiáticas -1,7 %, 

ASEAN-5 -3,4 %, China +1,9 %) y en 2021 crecerán un 6 % (las asiáticas +8 %, ASEAN-

5 +6,2 %, China +8,2 %)7.

Además, los devastadores impactos de esta crisis han disminuido aún más las 

perspectivas de lograr los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), con los efectos más 

adversos recayendo sobre los países y las personas más vulnerables y con mayor riesgo 

de quedarse atrás8. Existe el peligro de desvertebración del entramado de principios e 

instituciones que tan positivamente ha contribuido al desarrollo de la comunidad humana 

desde mediados del siglo pasado. Francis Fukuyama ha llegado incluso a afirmar que la 

legitimidad de los gobiernos no dependerá tanto de ser democráticos o autoritarios sino 

de su eficacia para combatir la pandemia9. Un mayor entendimiento entre las potencias 

dominantes podría contribuir a apaciguar las inevitables fricciones de un mundo en 

ebullición. De momento, no parece que vaya a ser así. 

Por otra parte, muchos de los Estados de Oriente Medio, el polvorín mundial, están 

sufriendo profundas crisis económicas y sociales como consecuencia de la caída de los 

precios del crudo, claves para el sostenimiento de sus presupuestos estatales. Este año 

                                                           
7 FMI. World Economic Outlook, October 2020: A Long and Difficult Ascent. 
8 ZHENMIN, Liu. Prefacio al Informe de la Red de Economistas de las Naciones Unidas para el 75 
aniversario de las Naciones Unidas Shaping the Trends of Our Time. Septiembre de 2020.
https://www.un.org/development/desa/publications/wp-content/uploads/sites/10/2020/10/20-124-UNEN-
75Report-Full-EN-REVISED.pdf.
9 FUKUYAMA, Francis. «The Pandemic and Political Order». Foreign Affairs. Julio/agosto de 2020.
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los productores de petróleo de la región han visto reducidos a la mitad los ingresos de

los presupuestos estatales debidos a la exportación de este combustible fósil10. Si la 

situación de bajos precios se prolonga durante mucho tiempo, algo que parece bastante 

probable, la crisis del coronavirus podría agravar seriamente los equilibrios regionales de 

un espacio geopolítico cuya toxicidad no ha dejado de perturbar el orden internacional 

desde el final de la Segunda Guerra Mundial. 

África, también requiere nuestra atención. Invirtiendo una década de progreso, WEO 

2020 muestra que este año aumentará el número de personas sin acceso a la 

electricidad en el África subsahariana. En 2019 alrededor de 580 millones de personas 

—tres cuartas partes del total mundial— todavía carecían allí de acceso a la electricidad.

Los gobiernos no pueden atender todos los problemas que se están presentando a la 

vez11. Las consecuencias para el desarrollo y la estabilidad regional serán muy 

negativas, debilitando la gobernabilidad de muchos de los Estados, facilitando la 

penetración del radicalismo islámico y haciendo crecer la presión migratoria12. Ángel 

Losada, representante especial de la Unión Europea para el Sahel —la región más 

sensible para España— habla de una «tormenta perfecta»13.

Se estima que, en 2020, un aumento de los niveles de pobreza en todo el mundo puede 

hacer que los servicios básicos de electricidad no sean asequibles para más de 100 

millones de personas que ya disponían de ellos, lo que empujará a dichos hogares a 

depender de fuentes de energía más contaminantes e ineficientes14.

¿De qué podemos estar seguros?

Spencer Dale, jefe economista de BP, al presentar el BP Energy Outlook afirmaba que 

frente a un horizonte con tantas incertidumbres, necesitamos empezar por reconocer 

                                                           
10 BIROL, Fatih. Presentación del WEO 2020. 13 de octubre de 2020. https://www.iea.org/events/world-
energy-outlook-2020.
11 WEO 2020.
12 SÁNCHEZ HERRÁEZ, Pedro. «El Sahel en tiempos de pandemia: ¿aún peor?». Documento de 
Análisis IEEE 24/2020.
http://www.ieee.es/contenido/noticias/2020/07/DIEEEA24_2020PEDSAN_pandemiaSahel.html.
13 Terrorismo y violencia que no cesan. Informe Semanal de Política Exterior 1200. 26 octubre de 2020.
14 Ibídem.
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aquellos parámetros que están presentes en todos los escenarios de futuro y que nos 

ofrecen, por tanto, un razonable grado de certeza15.

Todos ellos auguran un descenso de aquí a 2050 de la demanda, en términos absolutos, 

tanto del petróleo como del carbón como fuente primaria de energía. Esto es la primera 

vez que ocurre en la historia moderna. Las distintas fuentes de energía han ido 

aumentando y reduciendo su porcentaje en el mix energético global, pero en términos 

absolutos no han dejado de crecer. 

El gas natural se presenta mucho más resiliente y en todos los escenarios mejora su 

porcentaje en relación con los otros dos combustibles fósiles, adelantando a ambos. En 

alguno incluso aumenta en cantidad absoluta para el año 2050. Su especial 

protagonismo reside en que por razones tecnológicas, de precio y de menor 

contaminación, resulta necesario como respaldo a las energías renovables y en 

sustitución del carbón, especialmente en las sociedades emergentes, y como fuente de 

energía limpia cuando se combina con la captura y almacenamiento de CO2. En la India 

se podría dar incluso el caso particular de que para mayores índices de descarbonización 

se necesitara simultáneamente un mayor empleo de gas natural, sin el cual no sería 

posible la consecuente reducción del uso del carbón. 

El conjunto de los tres hidrocarburos representa en la actualidad cerca del 85 % del mix 

energético global y las proyecciones lo sitúan en 2050 entre el 65 % y el 20 %, más 

realista lo primero que lo segundo.

Con la demanda energética en las economías avanzadas en una tendencia a la baja, 

todo el aumento proviene de las economías de mercado emergentes y en desarrollo, 

lideradas por la India. El ritmo más lento del crecimiento de la demanda de energía ejerce 

una presión a la baja sobre los precios del petróleo y el gas en comparación con las 

trayectorias anteriores a la crisis, aunque las grandes caídas de la inversión en 2020 

también aumentan la posibilidad de una futura volatilidad del mercado.

Igualmente podemos afirmar que el uso de renovables crece más deprisa de lo que lo 

ha hecho ninguna otra fuente de energía en el pasado y que en 2050 habrá pasado del 

5 % actual a entre un 20 % y un 60 %, lo segundo solo en el caso de grandes esfuerzos 

colectivos todavía por poner en marcha.

                                                           
15 DALE, Spencer. Presentación del BP Energy Outlook 2020 en el CSIS. 21 de septiembre de 2020. 
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El panorama energético global marcha claramente hacia una mayor electrificación, con 

mercados energéticos, por tanto, más localizados y un creciente protagonismo del 

hidrógeno. Para 2050, la cuota de electricidad en el consumo final total aumenta de un 

poco más del 20 % en 2018 a entre el 34 % y el 50 %. El éxito de la transición energética 

dependerá en gran medida tanto del grado de descarbonización del sector eléctrico como 

del aumento de la electrificación de los usos de la energía.

Las sociedades más desarrolladas van a descarbonizar su sector energético más deprisa 

que las emergentes. Así, para 2050 en el escenario más desfavorable, «Business as 

usual» EE. UU. se habrá descarbonizado en un tercio respecto a la actualidad. Sin 

embargo, en ese mismo escenario el descenso global de emisiones de CO2 por usos 

energéticos será solo de un 10 %. La clave para alcanzar en mayor medida los objetivos 

de París en la lucha contra el cambio climático dependerá pues fundamentalmente de lo 

que ocurra en los países menos desarrollados, principalmente en la India y China, sin 

olvidarnos de África.

También existe la certeza de que el mix energético estará cada vez más diversificado, el 

cliente, en oposición a la tradicional disponibilidad de recursos, irá ganado protagonismo, 

con una creciente competición entre mercados y energías. Asimismo, la digitalización del 

sector eléctrico supone un enorme avance y una vulnerabilidad a la vez16.

Consideraciones geopolíticas

En un contexto de sostenida innovación tecnológica, la geopolítica de la energía se 

mueve hoy impulsada por tres fuerzas que apuntan en direcciones distintas: la 

preocupación climática, el interés empresarial y el «capitalismo estratégico». Este último 

puede alinearse con los intereses de las empresas energéticas y en muchos casos actúa 

a través de ellas —como es el caso de Rusia—, viéndose favorecidas las de los Estados 

más poderosos. Sin embargo, por lo general el capitalismo estratégico es poco sensible 

a los objetivos climáticos, aunque, al reducir el crecimiento económico, contribuya a ello 

indirectamente. Por el contrario, las políticas climáticas y los intereses empresariales 

están llamados a entenderse porque sin una economía saneada no se podrán soportar 

                                                           
16 Todos los datos de este capítulo son del BP Energy Outlook.
https://www.bp.com/content/dam/bp/business-sites/en/global/corporate/pdfs/energy-economics/energy-
outlook/bp-energy-outlook-2020.pdf.
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los esfuerzos económicos que las políticas climáticas requieren. Asimismo, sin la 

contribución de las empresas será imposible el esfuerzo de investigación necesario para 

el desarrollo de las tecnologías, hoy todavía en el limbo, sin las que la transición 

energética será solo la expresión de un deseo.

Si el consenso global que llevó al Acuerdo de París en 2015 ha estallado en mil pedazos, 

al mismo tiempo, el mundo ha sido testigo de una explosión de activismo bottom-up cada 

vez mayor por parte de Estados, municipios y grupos ecologistas en todo el planeta. El 

sector financiero ha convertido la sostenibilidad en un factor central en cualquier decisión 

de inversión17.

Sin embargo, para el logro de los objetivos climáticos, lo trascendental será lo que ocurra 

en los países emergentes, especialmente su estabilidad y gobernabilidad, así como los 

avances tecnológicos que ofrezcan soluciones que sean económicas y limpias a la vez. 

Especial mención merece la sustitución de infraestructuras energéticas contaminantes 

con años de vida útil por delante, por otras de perfil más descarbonizado. Según Fatih 

Birol, si esto no se hace, será imposible conseguir el objetivo de cero emisiones netas 

en 205018. Para los países comprometidos con la transición energética, en muchos casos 

serán más rentables las políticas dirigidas a ayudar a los países emergentes que los

avances que se puedan conseguir dentro de las propias fronteras.

Del mismo modo, como ocurre en África, si la seguridad y la estabilidad son esenciales 

para la implantación de políticas energéticas limpias y sostenibles, sin un 

aprovechamiento adecuado del enorme potencial de renovables que el continente 

atesora, tampoco se podrá consolidar un horizonte de paz y de desarrollo. Tampoco se 

debe descartar la importancia del gas como combustible que ayudaría a resolver 

desafíos significativos relacionados con la sostenibilidad tales como la desertificación y 

el consumo excesivo de diésel19.

En oposición a los esfuerzos globales para avanzar en los objetivos de París, atendiendo 

a la vez las necesidades de los países más desfavorecidos, están las tensiones 

crecientes entre las grandes potencias que están dando vida al capitalismo estratégico, 

                                                           
17 PASCUAL, Carlos. Entrevista publicada en Energía y Geoestrategia 2020. IEEE, mayo de 2020, pp. 26
y 27. http://www.ieee.es/Galerias/fichero/cuadernos/Energia_y_Geoestrategia_2020.pdf .
18 BIROL, Fatih. Presentación del informe Energy Technology Perspectives 2020. 10 de septiembre de 
2020. https://www.iea.org/events/energy-technology-perspectives-2020-2.
19 PASCUAL, Carlos. Op. cit., p. 37.
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sin olvidar la rebelión de las potencias medias, como Turquía e Irán, que plantean serios 

retos regionales. Los intereses energéticos atizan las rivalidades geopolíticas que

realimentan un proceso por el cual se utiliza el dominio energético como instrumento de 

presión geopolítica. Con unos EE. UU. que ni pueden ni quieren hacer la tradicional labor 

de garante del orden energético, el panorama se presenta algo sombrío. 

Si la gran estrategia de Pekín siempre ha estado muy condicionada por el temor a que 

se le cerrara el acceso a los recursos energéticos, como le ocurrió durante la guerra de 

Corea cuando los norteamericanos le cortaron el suministro de petróleo. Posteriormente

lo haría también la URSS. Tanto el actual proyecto de la Nueva Ruta de la Seda como 

las disputas por el mar Meridional de China tienen su origen en la necesidad de asegurar 

las rutas de suministro del gas y del petróleo20. Pekín y Moscú han constituido estrechos 

lazos energéticos gracias a la construcción de gasoductos y oleoductos y la colaboración 

en el desarrollo de la planta de gas natural licuado de Yamal. La asociación estratégica 

entre ambos vecinos ha conseguido superar las profundas rivalidades y desconfianza 

preexistentes. Esta entente no habría sido posible sin el deterioro progresivo de las 

relaciones de EE. UU. con ambas potencias21.

Rusia, el mayor exportador de hidrocarburos del mundo, ha utilizado tradicionalmente 

dicho comercio con fines geopolíticos. Además, desde su vuelta a Oriente Medio durante 

la guerra de Siria, ha manejado con gran habilidad la diplomacia energética para 

establecer lazos con los principales actores de la región y, junto con los éxitos militares 

y diplomáticos, reivindicar su papel de potencia global. Su logro más notable ha venido 

de la relación con Arabia Saudí en el seno de la OPEP+, constituyendo conjuntamente 

un G2 de los mercados energéticos y actuando a veces Moscú como mediador en jefe22.

No obstante, el complejo petrolero ruso empezó a percibir a 

EE. UU. y su producción no convencional como una seria amenaza, quejándose de los 

recortes de producción que el cártel petrolero le imponía, lo que retrasaban sus planes 

de inversión en nuevos proyectos. Igor Sechin, CEO de Rosneft, se convirtió en el 

principal defensor de un sector energético estatal fuerte que debía oponer el dominio 

                                                           
20 YERGIN, Daniel. The New Map, Energy, Climate and the Clash of Nations. Nueva York: Penguin Press, 
2020.
21 PARDO DE SANTAYANA, José. La energía en la geoestrategia de la Federación Rusa. Energía y 
Geoestrategia 2018. IEEE mayo de 2018. 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/cuadernos/Energia_y_geoestrategia_2018_.pdf.
22 LADISLAW, Sarah y TSAFOS, Nikos. Op. cit., p. 19.
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energético ruso al propuesto por la Administración Trump23. La cuestión se ha convertido 

en una verdadera obsesión para Putin y la batalla solo acaba de comenzar.

Desde su llegada al poder, el presidente Trump reforzó el papel de la energía en su 

agenda internacional, desreguló los sectores del carbón, del petróleo, del gas, de la 

electricidad y del automóvil y anunció su intención de retirarse de los Acuerdos de París. 

La revolución del fracking que llevó al espectacular auge de la producción de gas y de 

petróleo permitió la aplicación del ambiguo principio de «dominio energético», una 

combinación de «independencia energética» y capacidad de influencia internacional por 

medio de instrumentos energéticos. La Casa Blanca pretendía alcanzar varios objetivos: 

reducir los desequilibrios comerciales, competir con China, y forzar a aliados y 

adversarios a recalibrar sus relaciones con los EE. UU. Además, Trump amplió el 

régimen de sanciones heredado contra varios productores de petróleo y gas, incluidos 

Irán, Rusia y Venezuela24.

Según Daniel Yergin, el mundo todavía extraerá grandes cantidades de combustibles 

fósiles durante las próximas décadas y tal vez vaya a la guerra por ellos25. En el corto y 

medio plazo, es previsible que la OPEP+, impulsada por Moscú y Riad, busque recuperar 

el máximo de producción con precios por debajo de los 50 $ a la espera de que la 

escasez de inversiones en el sector de nueva producción causada por la crisis del 

COVID-19 termine forzando una subida de precios, pero entonces con una importante 

captura de mercado y muchos competidores ya fuera de la escena. El sector no 

convencional norteamericano no morirá, se contraerá algo y se concentrará en las 

empresas más poderosas, resurgiendo con las subidas de precio y mejorando sus 

rendimientos26. Con una demanda de petróleo en suave declive a partir de algún 

momento en la década de 2030, la presión geopolítica parece bastante asegurada.

El gas natural con la demanda y la producción en expansión y precios a la baja hará que 

la competencia sea cada vez más estrecha. Las rivalidades estratégicas y los intereses 

económicos se están fundiendo en una gran dinámica que supera la regionalización que 

                                                           
23 ESCRIBANO, Gonzalo y LÁZARO TOUZA, Lara. Energía, clima y coronavirus. 27 de marzo de 2020. 
24 LADISLAW, Sarah y TSAFOS, Nikos. Op. cit.
25 YERGIN, Daniel. Op. cit.
26 O’SULLIVAN, Megan. The Other Crisis: Oil Markets During Coronavirus. Entrevista en Harvard 
Kennedy School. 22 de mayo de 2020. 
https://www.hks.harvard.edu/centers/mrcbg/programs/growthpolicy/other-crisis-oil-markets-during-
coronavirus-meghan-osullivan.
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caracterizaba este mercado. Northstream II y el Mediterráneo oriental27 son dos casos 

que afectan directamente a la UE. 

China, el mayor importador de ambos hidrocarburos, mira con satisfacción los toros 

desde la barrera y, si la intensa rivalidad con EE. UU. perdura, seguirá ahondando sus 

relaciones energéticas con Rusia. El gigante asiático cuenta además con la ventaja de 

su dominio sobre la industria de renovables y sobre los minerales estratégicos vinculados 

a ella (en la actualidad suministra el 70 % de las tierras raras en el mundo), así como con 

el creciente poder del lado de la demanda. China ha alcanzado una posición clave en 

regiones como África Occidental y América Central y del Sur; en Oriente Medio, Pekín 

está reemplazando el papel que tradicionalmente desempeñaba Washington al 

combinarse el crecimiento chino con la retirada de EE. UU. tras alcanzar la 

autosuficiencia en los productos derivados del petróleo28.

Figura 2. Capacidad nuclear instalada y variaciones 2019-2030. WEO 2020, AIE, París.

En el ámbito de la energía nuclear, mientras de 2019 a 2030 la producción de la Unión 

Europea caerá en un 20 % y en los EE. UU. un 10 %, en las economías de mercado 

emergentes y en desarrollo, la producción aumentará en más del 60 % (figura 2). Rusia 

y China crecen y participan en las nuevas plantas que se construyen en los países 

emergentes, principalmente en la India y el Oriente Medio, siendo Rusia el principal 

                                                           
27 Ver, SÁNCHEZ TAPIA, Felipe. «Geopolítica en el Mediterráneo Oriental: algo más que gas». Energía y 
Geoestrategia 2020. IEEE, mayo de 2020.
28 TAPIA RAMÍREZ, Isidoro. «La rivalidad estratégica entre China y EE. UU. en el área de la energía».
Energía y Geoestrategia 2020. IEEE, mayo de 2020, p. 39. 
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exportador mundial de tecnología nuclear para uso civil. Con 49 reactores nucleares en 

funcionamiento y 11 en construcción, China tendrá la mayor flota de reactores nucleares 

del mundo29. Esto puede tener importantes repercusiones geoestratégicas porque 

progresivamente China y Rusia tendrán mayor liderazgo en el control de la no

proliferación. 

A más largo plazo, se puede confiar en que la mayor diversificación de fuentes de energía 

primaria y el avance hacia la electrificación reduzcan la capacidad de utilizar los recursos 

energéticos como medio para sostener las rivalidades geopolíticas. Tampoco debe 

perderse la esperanza de que las lecciones aprendidas de esta pandemia y los múltiples 

retos de nuestro tiempo, como el desarrollo sostenible, el cambio climático, el 

reordenamiento del orden nuclear, la creciente importancia estratégica del espacio 

exterior, el necesario gobierno del ciberespacio, la presión migratoria…, que requieren 

soluciones cooperativas, terminen convenciendo a los principales líderes mundiales de 

la necesidad de mitigar las tensiones y buscar un modelo de coexistencia más allá de las 

profundas diferencias que puedan existir. Según esto ocurra o no, se verán facilitadas o 

entorpecidas las necesarias coordinaciones políticas para impulsar una responsable 

transición energética y realizar los múltiples ajustes de unos mercados energéticos cada 

vez más diversos, complejos y competitivos.

Conclusión

Probablemente no será hasta 2022, superada la pandemia en 2021, hecha una 

evaluación de daños y con la economía global en plena recuperación, cuando podamos 

conocer los derroteros que podrá seguir el sector energético global. Hasta que eso

ocurra, será difícil tomar decisiones de futuro, de momento, es evidente que el impacto 

del coronavirus en los mercados energéticos está siendo muy grave.

En este contexto de incertidumbre compiten intereses de muy distinta naturaleza: la 

preocupación climática, el interés empresarial y un capitalismo estratégico, consecuencia 

este último de las crecientes rivalidades entre las grandes potencias del momento,

EE. UU., China y Rusia. 

                                                           
29 WEO 2020, p. 199.
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Los efectos del coronavirus en la economía y la sociedad pueden llegar a ser muy 

preocupantes y van a contribuir, sin duda, a acrecentar las diferencias de todo tipo, 

produciendo fracturas y tensiones tanto dentro de los Estados, como en las relaciones 

de poder a nivel mundial.

La combinación de incertidumbre, producción sobrante y rivalidad geopolítica creciente 

proyectará su sombra sobre las relaciones y los mercados energéticos. Los más 

afectados serán, de nuevo, los más vulnerables, se trate de Estados o de determinados 

sectores de la sociedad. La historia demuestra como la desventura de los olvidados suele 

tener «efecto boomerang». La seguridad de nuestro entorno se podrá ver muy afectada.

Al petróleo le queda todavía mucho que decir y, en el corto y medio plazo, es muy 

probable que la OPEP+ busque la máxima recuperación de su producción a la espera 

que sea la falta de nuevas inversiones la que suba los precios. El gas natural es un valor 

en auge y habrá que contar con disputas geopolíticas para rato. El mercado energético 

nuclear está pasando del liderazgo occidental al de China y Rusia, lo que debería dar 

que pensar. Las energías renovables están entrando con fuerza, pero sus magníficas 

perspectivas no son suficientes para la consecución de los objetivos de cero emisiones 

netas en 2050. A más largo plazo, la mayor diversificación de fuentes de energía primaria 

y el avance hacia la electrificación reducirán con gran probabilidad la capacidad de 

utilizar los recursos energéticos como medio para sostener las rivalidades geopolíticas.

Tanto para el éxito de la transición hacia una energía limpia, como para conseguir que 

la ebullición del panorama geopolítico global no termine en explosión, resulta esencial 

que se produzcan grandes acuerdos para la gestión de los recursos energéticos tanto a 

nivel global como de los propios Estados, de lo contrario se corre el peligro de una espiral 

de realimentación en que la incapacidad para resolver los asuntos energéticos dé

argumentos para una mayor rivalidad política y viceversa.

José Pardo de Santayana
Coronel de Artillería DEM

Coordinador de Investigación del IEEE
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Resumen

El mundo, desde las certezas de la Guerra Fría, cada vez presenta más incertidumbres 

y un mayor número de amenazas a la paz y seguridad internacional.

Los eventos y hechos que, desde aquel entonces, han acontecido por todo el planeta,

aparentemente, han debilitado los pilares en los que se basaba el paradigma de 

seguridad, minando el liderazgo, la cohesión y las expectativas de las poblaciones.

La pandemia de COVID, una amenaza nueva —pese a que las enfermedades 

infecciosas ya eran consideradas como tal hace dos décadas— genera tensiones y 

contribuye, aparentemente, a acelerar la ruptura de dicho paradigma.

Una reflexión al respecto articula y cierra el presente documento.

Palabras clave

COVID, seguridad, Estado, organizaciones internacionales, cohesión, paradigma, 
liderazgo.
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Era of COVID: A new security paradigm?

Abstract

The world, from the certainties of the cold war, presents more and more uncertainties and 

a greater number of threats to international peace and security.

The events and facts that have occurred throughout the planet since then have apparently 

weakened the pillars on which the security paradigm was based, undermining the 

leadership, cohesion and expectations of the populations.

The COVID pandemic, a new threat —even though infectious diseases were already 

considered as such two decades ago— that generates to tensions and apparently 

contributes to accelerating the breakdown of this paradigm.

A reflection on the matter articulates and closes this document.

Keywords

COVID, security, State, international organizations, cohesion, paradigm, leadership.

 



104

b
ie

3

Era COVID: ¿un nuevo paradigma de seguridad? 

Pedro Sánchez Herráez 
 

Documento de Análisis 36/2020 3 

¡De un mundo de certezas…

Tras el final de la Segunda Guerra Mundial y durante la llamada Guerra Fría, el planeta 

se encontraba en una etapa de relativas «certezas». Por un lado, la proporcionada por 

la existencia de dos bloques enfrentados —más una tercera vía, la de los «no alineados»

y la presencia de algunos países neutrales—, por el hecho de saber «en qué bando se 

encontraba cada uno» y «quiénes eran los enemigos». Y también, quiénes «los amigos 

o aliados».

Por otra parte, la existencia de un fuerte liderazgo mundial, tanto a nivel de naciones 

como de personas, al menos los jefes de las grandes potencias, posibilitaba unas 

opciones y percepciones más claras o, al menos, más fáciles de ajustar a la amenaza 

prioritaria, el otro bloque, hecho que ensombrecía casi todo lo demás.

Y todo ello sin olvidar, que pese a las guerras que supuso el proceso de descolonización 

y la pugna de los bloques en terceros países, el nivel de vida y los indicadores de 

desarrollo fueron mejorando de manera global1, si bien seguían existiendo grandes 

diferencias entre los países desarrollados y los no desarrollados, y entre diferentes 

modelos económicos. Las expectativas y percepciones eran de poder ir a mejor, de ir 

avanzando en calidad de vida y riqueza, en oportunidades y anhelos, pese a las crisis y 

dificultades existentes. Los hijos, de modo general, tenían serias esperanzas de vivir 

mejor que sus padres.

Durante todo este periodo, las instituciones de gobernanza regional y global 

experimentan un gran desarrollo: la realidad y definición de las guerras como 

«mundiales», así como la posibilidad de la destrucción de la humanidad como un todo 

en un holocausto nuclear aceleró esa sensación de «aldea global», de la visión del 

mundo como un espacio único y que, por tanto, se debía tender a gestionarlo como tal. 

La Organización de las Naciones Unidas (ONU), surgida en las postrimerías de la 

Segunda Guerra Mundial (1945)2 con un preámbulo cuajado de palabras tales como paz, 

                                                           
1 PRADOS DE LA ESCOSURA, Leandro. «World Human Development: 1870-2007». The Review of 
Income and Wealth. Serie 61 número 2. Junio de 2015, pp. 220-247. Disponible (prepublicación) en 
https://frdelpino.es/investigacion/wp-content/uploads/2020/02/LPE-World_human_development_pre-
publication.pdf.
NOTA: todos los vínculos de Internet del presente documento se encuentran activos a fecha 9 de 
noviembre de 2020.
2 NACIONES UNIDAS. Carta de las Naciones Unidas. San Francisco, 26 de junio de 1945. Disponible en 
https://www.un.org/es/charter-united-nations/.
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seguridad, justicia, derechos, progreso, etc., en un canto a un mundo mejor, va ocupando 

espacios y áreas de trabajo; y una gestión muy activa y unos secretarios generales 

legendarios —basta recordar al sueco Dag Hammarskjöld, el «inventor» de las «misiones 

de paz»— llenan de prestigio a la ONU y a sus agencias, mientras nuevas asociaciones 

regionales de diferentes tipologías —militares, comerciales, políticas, etc.— van 

apareciendo por todo el planeta. El proceso de asociación supranacional, haciendo 

bueno el lema secular «unidos somos más fuertes» parece que va ganando enteros 

durante la Guerra Fría; y de la misma manera que las Naciones Unidas, dichas 

organizaciones cuentan con un grado de aval y de prestigio significativo. Lo que dicen 

dichas organizaciones tiene peso internacional.

Unas relativas certezas, Estados cohesionados con poblaciones unidas, organizaciones 

supranacionales válidas y que suman, así como una adecuada capacidad de liderazgo 

proporcionan un serio sustento al paradigma de seguridad que, con matices, ha llegado 

hasta nuestros días. ¿Con firmeza suficiente?

…a otro de incertidumbres?

Desde el final de la Guerra Fría, el planeta se encuentra en plena reconfiguración. Tras 

la caída del Muro de Berlín, en 1989, y el fin del mundo bipolar, la esperanza se 

enseñorea de un mundo que contempla como real el ideal kantiano de la paz perpetua. 

Es la etapa del «fin de la historia»3, del planteamiento de un posible fin de los conflictos 

armados y de la expectativa de que en el mundo ya solo existan diferendos económicos 

y el triunfo de la democracia.

Pero los hechos se muestran tercos frente a las ilusiones; la pérdida del control de las 

potencias de sus áreas de influencia, por su desaparición (Unión Soviética) o la falta de 

interés geopolítico para mantenerlas (Estados Unidos) llena de conflictos y revoluciones 

el planeta, mientras la ONU multiplica sus esfuerzos y sus misiones de paz intentado 

estabilizar un planeta en creciente desorden. Y, si bien tras el 11S se generó un cierto 

sentimiento de hacer frente a un enemigo común, el terrorismo internacional,

aparentemente permite cohesionar un tanto a las grandes naciones; lo cierto es que 

estas buscan su espacio en el nuevo mundo que se está forjando y, con razón o sin ella,

                                                           
3 FUKUYAMA, Francis. «El fin de la historia y el último hombre». Free Press. Nueva York 1992.
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el llamado «choque de civilizaciones» cala como argumento en sectores de sociedades 

cada vez más radicalizados y faltas de líderes, contribuyendo a fracturar alianzas y 

naciones.

El vacío geopolítico va siendo llenado —siempre se llena— por potencias emergentes: 

la renacida Rusia de Putin, una China en ascenso imparable, Estados Unidos se 

encuentra en un cierto proceso de repliegue sobre sí mismo y la Unión Europea —quizá 

debido a la compleja «digestión» de unas ampliaciones realizadas a toda velocidad, o 

quizás debido a sus propias vulnerabilidades y contradicciones— no parece que vaya a 

constituir el referente mundial de organización regional supranacional; y mientras, las 

Naciones Unidas van cayendo en la inoperancia —entre otros aspectos, por la 

incapacidad de frenar la ingente cantidad de conflictos armados existentes—.

Sin embargo, el mundo cada vez está más globalizado y flujos de mercancías, ideas, 

recursos financieros y personas circunvalan el planeta a más velocidad y con mayor 

intensidad. La nueva ola de globalización4 que comenzó a finales de los años 80 tiene 

una de sus características principales en la creación de largas y complejas cadenas de 

valor, lo cual se traduciría en un incremento exponencial del comercio internacional5; la 

potenciación de las infraestructuras y redes marítimas, por el abaratamiento de costes 

del transporte marítimo y la facilidad de inversión exterior indujo el traslado masivo de la 

fabricación a Asia, con la consecuente deslocalización de muchas empresas y la pérdida 

de tejido empresarial en Estados Unidos, Europa y Japón y de gran cantidad de puestos 

de trabajo en el sector industrial en los países desarrollados, mientras el mercado 

mundial se llenaba de productos, procedentes allende los mares, a un coste muy inferior 

al producido localmente, contribuyendo también a erosionar las estructuras comerciales 

locales. 

Si bien la globalización planteaba una ola de prosperidad a todos los niveles —y, en 

cierta medida, y con matices, así es—, lo cierto es que diversas cuestiones de índole 

interna y externa acabaron generando que ciertos países contemplaran como gran parte 

                                                           
4 Si bien existen ciertas diferencias entre los analistas a la hora de ajustar tiempos y plazos de las oleadas 
globalizadoras del pasado, un buen ensayo sobre la cuestión puede leerse en LEVINSON, Marc. Outside 
the box. How globalization changed from moving stuff to spreading ideas. Nueva Jersey: Princeton 
University Press 2020.
5 LEVINSON, Marc. The box: How the shipping container made the world smaller and the economy bigger.
Nueva Jersey: Princeton University Press 2006 (existe una segunda edición con un nuevo capítulo 
publicada en 2016).
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de sus riquezas y potencialidades quedaran en manos de unos pocos —como ocurrió

con Rusia y los oligarcas, entre otros—, incrementándose las desigualdades de manera 

paulatina, creando un poderoso resentimiento frente a esa «globalización occidental»,

sentimiento que todavía perdura; la nueva estructura económica mundial dejaba 

tensionadas y fracturadas a muchas poblaciones y dejaba débiles a muchos Estados, en 

ocasiones incapaces de competir contra la marea de productos asiáticos a bajo costo 

que invadían sus mercados y contra los flujos financieros manejados por los grandes 

inversores y fondos globales.

Ese cambio de los polos y de los modelos de crecimiento globales llevan aparejadas 

grandes consecuencias geopolíticas, y las tensiones se exacerban en sentido centrífugo 

a lo largo de todo el planeta, incrementándose el malestar. La crisis financiera de 2007-

2008 supuso un duro varapalo para el comercio internacional y, sobre todo, para la 

percepción de esperanza futura, ya que, por primera vez desde la Segunda Guerra 

Mundial, se planteó la posibilidad de que los hijos fueran a vivir peor que sus padres.

Las tensiones van creciendo, con efectos internos en los Estados y externos impactando 

y fracturando la gobernanza global; y hechos como las Primaveras Árabes de 2011 y los 

movimientos de «indignados» en Europa y en todo el mundo, el sí al Brexit del Reino 

Unido o la elección de Donald Trump como presidente de los Estados Unidos en 2016 

pueden incluirse6 como efectos de ese enfado de las poblaciones. Ese desencanto social 

no solo se traduce en un incremento de los desórdenes, huelgas generales y 

manifestaciones antigubernamentales —desde el año 2011 al 2019, a lo largo del 

planeta, estas acciones se han incrementado en un 244 %7— sino en una poderosa 

descohesión y fractura interna en los Estados y en las organizaciones internacionales y 

el ascenso, aparentemente imparable, de partidos populistas de uno y otro signo. 

Y no hay líderes que marquen un camino claro que compatibilice crecimiento y valores, 

estabilidad y democracia —y ese, que era un papel que muy bien podría representar la 

Unión Europea, paradójicamente, o no, parece que salvo que se produzca un poderoso 

                                                           
6 QUARTZ. «Brace youself: the most disruptive phase of globalization is just beginning». 7 de diciembre 
de 2016. Disponible en https://qz.com/854257/brace-yourself-the-most-disruptive-phase-of-globalization-
is-just-beginning/.
7 INSTITUTE FOR ECONOMICS & PEACE. Global Peace Index 2020. Junio 2020. Disponible en 
https://www.economicsandpeace.org/wp-content/uploads/2020/08/GPI_2020_web-1.pdf.
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cambio de rumbo, podría desaparecer como actor desde el punto de vista geopolítico8—

y los líderes que pueden poner sobre el tapete su éxito —Putin, Xi Jinping— no

constituyen los referentes de libertad anhelados, e incluso, realimentando el populismo, 

plantean la falsa dicotomía entre desarrollo y libertad.

En unos años, los pilares sobre los que se asentaba el paradigma de seguridad parece 

que se han agrietado en gran medida. Quizá fuera que, más que en el fin de la historia,

estuviéramos en puertas del fin de la «gran ilusión»9, en un planeta globalizado lleno de 

malestar y desencanto creciente.

Pero, en cualquier caso, el paradigma de seguridad es suficiente fuerte para afrontar lo 

que venga, incluso en este nuevo «mundo incierto» donde todo es «nuevo». Hasta las 

amenazas.

¡Surgen las «nuevas» amenazas!

Tras el fin de la amenaza por antonomasia, la guerra entre bloques en el mundo bipolar, 

ya la OTAN en 1999 señalaba, en su concepto estratégico10, la existencia de una amplia 

variedad de riesgos, militares y no militares, multidireccionales y, a menudo, difíciles de 

predecir, incluyendo la proliferación de las armas nucleares, químicas y biológicas, pues 

la tecnología hacia cada vez más sencilla la obtención tanto de los medios de 

diseminación de las mismas como de las instalaciones para fabricarlas. 

Otra organización multinacional, la Unión Europea, en su primera estrategia de seguridad 

en el año 2003 señalaba la necesidad de afrontar unidos las amenazas y riesgos 

existentes, recordando, por otra parte, que ningún país por sí mismo sería capaz de 

hacerlo, así como indica que el avance de la ciencia podría dotar de más potencia a las 

armas biológicas11.

                                                           
8 GSTÖHL, Sieglinde. «The geopolitical commission: learning ‘the language of power’». College of Europe 
Policy Brief. 19 de febrero 2020. Disponible en https://www.coleurope.eu/system/tdf/research-
paper/gstohl_cepob_2-2020.pdf?file=1&type=node&id=54724&force=.
9 SÁNCHEZ HERRÁEZ, Pedro. «1914-2014: ¿el retorno de la historia o de la gran ilusión?». Revista 
Ejército. Número 888. Marzo de 2015, pp. 16-23. Disponible en 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/OtrasPublicaciones/Nacional/2015/PSH_La_Gran_Ilusion_Revista_Ej
ercito_888_marzo_2015.pdf.
10 NATO. The Allliance’s Strategic Concept. 24 de abril de 1999. Disponible en 
https://www.nato.int/cps/en/natolive/official_texts_27433.htm.
11 CONSEJO EUROPEO. Estrategia de Seguridad Europea, una Europa segura en un mundo mejor. 12 
de diciembre 2003, p. 4. Disponible en https://www.consilium.europa.eu/media/30808/qc7809568esc.pdf.
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Y las Naciones Unidas, el órgano de gobernanza global por excelencia, en el informe 

que formula un grupo de expertos de alto nivel sobre las amenazas, los desafíos y el 

cambio existente en el planeta, titulado Un mundo más seguro: la responsabilidad que 

compartimos12, recoge las amenazas a la paz y seguridad más importantes presentes 

en el mundo, entre las cuales las referencias a las enfermedades infecciosas mortales 

son constantes, así como a la necesidad de una seguridad biológica. Y también pone de 

manifiesto la vulnerabilidad de nuestros sistemas de sanidad —a escala global— frente 

a las nuevas enfermedades infecciosas, abundando en los peligros (y oportunidades) 

que generan los avances en la biotecnología, lo que hace necesario preparar una 

defensa eficaz contra el bioterrorismo y contra los brotes naturales de enfermedades 

infecciosas naturales. Y se señala expresamente que «cualquier suceso o proceso que 

cause muertes en gran escala o una reducción masiva en las oportunidades de vida y 

que socave el papel del Estado como unidad básica del sistema internacional constituye 

una amenaza a la seguridad internacional» y que, entre dichas amenazas, se encuentran 

las enfermedades infecciosas —incluidas en el grupo de amenazas económicas y 

sociales junto a la pobreza y la degradación ambiental—.

Desde la publicación de los citados, multitud de documentos de diferentes naciones, 

organizaciones internacionales y centros de pensamiento han abordado con profusión la 

presentación y análisis de las «nuevas amenazas» —terrorismo internacional, Estados 

fallidos, delincuencia organizada, etc.—, ideas y pensamientos que se han ido 

materializando, en gran medida, durante estos años. La estrategia tiene un visión y 

misión anticipadora, un componente fuertemente utilitario, pues prever, y más hablando 

de seguridad, ha de suponer previsión.¿o no?

Amenazas «ya no tan nuevas»… ¿Tenemos un plan?

Si ya en aquellos años se tenía clara consciencia del peligro que las enfermedades 

infecciosas suponían y que, además, conformarían una amenaza creciente, el desarrollo 

rápido de la tecnología y el cambio climático —por la fractura de hábitats y entornos 

                                                           
12 NACIONES UNIDAS. Un mundo más seguro: La responsabilidad que compartimos. Informe del Grupo 
de alto nivel sobre las amenazas, los desafíos y el cambio. Documento A/59/565. Asamblea General, 2 de 
diciembre de 2004. Disponible en https://undocs.org/es/A/59/565.
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ambientales, que favorece al diseminación de microorganismos no existentes en dichas 

zonas previamente— no ha hecho más que contribuir a su refuerzo.

A mayor abundamiento, esta amenaza sigue figurando, en la mayor parte de las 

naciones, en los documentos de máximo nivel que tratan sobre seguridad y defensa en 

sus estrategias de seguridad nacional —o terminología equivalente—; sin ir más lejos, 

en la Estrategia de Seguridad Nacional española del año 2017 se recoge textualmente: 

«… España, un país que recibe más de 75 millones de turistas al año, con puertos y 

aeropuertos que se cuentan entre los de mayor tráfico del mundo, un clima que favorece 

cada vez más la extensión de vectores de enfermedades, con una población envejecida 

y una situación geopolítica polarizada, no está exenta de amenazas y desafíos asociadas 

a enfermedades infecciosas tanto naturales como intencionadas»13.

Por otra parte, y además de las «lecciones aprendidas» de pandemias de épocas 

pretéritas, desde la peste negra que asoló Europa hace siglos a la llamada «gripe 

española» —por ser este país donde se informó en prensa de su aparición, dado que las 

demás naciones europeas se encontraban sujetas a censura al estar inmersas en la 

Primera Guerra Mundial—, en tiempos recientes, si bien con una extensión mucho 

menor, ha habido conatos y brotes que han preocupado extraordinariamente a las 

autoridades —y a las poblaciones— por las potenciales consecuencias que podrían 

generar: baste recordar el SRAS (Síndrome Respiratorio Agudo Severo) en el 200314, la 

llamada «gripe aviar»15 —con diferentes brotes y cepas de virus— o el ébola en 2014-

201616. Todos ellos generaron un alto grado de alarma social y todos ellos implicaron la 

activación de ciertas medidas y protocolos.

Dado que suponían amenazas globales y que, pese a sus orígenes remotos —desde la 

perspectiva occidental, pues los dos primeros procedían del sudeste asiático y el ébola 

de África—, llegaron a Occidente, si bien con poca incidencia, además de preguntarse si 

hay algo realmente remoto en un mundo global y pensar o pretender «que no te va a 

                                                           
13 PRESIDENCIA DE GOBIERNO. Estrategia de Seguridad Nacional 2017. Departamento de Seguridad 
Nacional, 2017, p. 74. Disponible en 
https://www.dsn.gob.es/sites/dsn/files/Estrategia_de_Seguridad_Nacional_ESN%20Final.pdf.
14 CENTROS PARA EL CONTROL Y LA PREVENCIÓN DE ENFERMEDADES. «Severe Acute 
Respiratory Syndrome (SARS)». Disponible en https://www.cdc.gov/sars/about/faq-sp.html.
15 CENTROS PARA EL CONTROL Y LA PREVENCIÓN DE ENFERMEDADES. «Virus de la influenza 
aviar A(H5N1) altamente patógeno en Asia». Disponible en https://espanol.cdc.gov/flu/spotlights/hpai-
avian-flu.htm.
16 ORGANIZACIÓN MUNDIAL DE LA SALUD. «Enfermedad por el virus del ébola». 10 de febrero de 2020. 
Disponible en https://www.who.int/es/news-room/fact-sheets/detail/ebola-virus-disease.
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llegar», parece razonable proceder a diseñar planes de contingencia y que estos sean, 

como se lleva proclamando desde hace décadas, globales y conjuntos, pues «frente a 

amenazas globales, respuestas globales».

Por tanto, lo que podría resultar evidente, al menos en las naciones más ricas y 

poderosas del planeta y/o en las organizaciones internacionales, es que existan, para 

esta y otras amenazas ya contempladas hace dos décadas, de planes establecidos, 

protocolos globales, líneas de acción validadas y previstas, etc. Y un plan, grosso modo,

requiere de una valoración real de la amenaza, de establecer una finalidad y un propósito 

claro —especialmente si ha de ser ejecutado por varios actores—, de la identificación de 

medios y recursos existentes y de los necesarios, de un diseño de líneas de acción con 

objetivos e hitos intermedios, de la priorización de los esfuerzos y acciones a realizar y 

de una capacidad de liderazgo que permita la toma de decisiones adecuadas en tiempo 

y espacio oportuno. Un plan, un plan de alto nivel como lo es una potencial amenaza 

pandémica, supone alinear adecuadamente fines, medios y modos y la existencia de una 

capacidad de liderazgo tal que sea capaz de adoptar decisiones, aunque sean, llegado 

el caso, difíciles y duras, a la vista siempre del bien común. Respuestas globales a 

amenazas globales por el bien de todos.

Por lo tanto, parece que se dan las condiciones para la existencia de un «gran plan»

frente a una pandemia. Y en esto que llega la COVID-19…

COVID-19: la prueba de fuego para la seguridad internacional

En medio de ese mar de incertidumbres, tensiones y descohesiones, aparece, de manera 

tímida y limitada al principio, de forma brutal y global, uno de los organismos más simples

existentes, un virus, que acabará por poner en jaque al planeta entero.

Dado que a priori se trata de una emergencia sanitaria y que existe un órgano mundial, 

la Organización Mundial de la Salud (OMS), cualificada para estas cuestiones, no 

deberían producirse problemas ni dudas más allá de las específicas del tipo de patógeno, 

en la gestión de esa «nueva gripe o neumonía que ha aparecido en un mercado de 

China». ¿O sí?
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¡Es una pandemia!: ¿gobernanza sanitaria mundial?

El 31 de diciembre de 2019 se informa a la oficina de la OMS en China, por parte de las 

autoridades, de la existencia de varios casos de neumonía de un tipo desconocido y que,

partiendo de la información preliminar proporcionada por el equipo de investigación 

chino, no parecía que la transmisión de persona a persona del agente patógeno fuera 

significativa17. Pues, desde ese momento, más allá de que su existencia y difusión fuera 

previa a la notificación, en menos de tres meses (el 11 de marzo de 2020) se produce la 

declaración oficial del ya conocido «coronavirus» como pandemia18 y, por tanto, la 

constatación patente de la gravedad de la enfermedad.

La máxima autoridad sanitaria a escala planetaria —sin olvidar que las instituciones 

multinacionales tienen la capacidad de acción que le otorgan los Estados miembros—,

cae en un descrédito casi absoluto, por su ineficiencia, dudas y mensajes contradictorios 

a la hora de gestionar19 —o al menos realizar recomendaciones sobre— la pandemia:

desde la demora en declararla hasta la tibieza a la hora de recomendar el cese de los 

viajes internacionales para evitar la diseminación del virus, pasando por los mensajes 

contradictorios relativos al uso o no de mascarillas, la distancia social… y sin olvidar las 

acusaciones de haber sido poco firme frente a la actitud de China y su supuesta falta de 

información y opacidad, sobre todo en los momentos iniciales de aparición de los 

primeros casos.

Una crisis sanitaria global, la mayor desde hace un siglo, no es gestionada 

adecuadamente por un órgano sanitario de gobernanza global. Y, como en el pasado, 

una grave crisis sanitaria deviene rápidamente en una crisis multidimensional y a escala 

global. Parece el momento adecuado, la oportunidad para que los órganos de 

gobernanza global muestren su potencial.

                                                           
17 ORGANIZACIÓN MUNDIAL DE LA SALUD. «Neumonía de causa desconocida – China». 5 de enero de 
2020. Disponible en https://www.who.int/csr/don/05-january-2020-pneumonia-of-unkown-cause-china/es/.
18 ORGANIZACIÓN MUNDIAL DE LA SALUD. «COVID-19: cronología de la actuación de la OMS». 27 de 
abril de 2020. Disponible en https://www.who.int/es/news/item/27-04-2020-who-timeline---covid-19.
19 VV. AA. «Challengues of global governance amid the COVID-19 pandemic». Council on Foreign 
Relations. 21 de mayo de 2020, p. 23. Disponible en 
https://cdn.cfr.org/sites/default/files/report_pdf/challenges-of-global-governance-amid-the-covid-19-
pandemic.pdf.
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¡Es una crisis!: y la ONU ¿qué dice de esto?

El 3 de abril, con la pandemia en pleno apogeo, la Asamblea General de las Naciones 

Unidas emite la Resolución 74/27020, que se denomina «Solidaridad mundial para lucha 

contra la enfermedad por coronavirus de 2029 (COVID-19)». En ella, en la terminología 

habitual de Naciones Unidas, se señalan varias cuestiones, entre ellas la gran 

preocupación: la amenaza que supone la pandemia a la salud, a la seguridad y al 

bienestar humano, la grave disrupción de sociedades y economías y el efecto devastador 

en los medios de vida de las personas que genera, así como el hecho de que la crisis 

destruirá los logros de desarrollo que tanto costó alcanzar. Y se continúa señalando la 

necesidad de colaboración de todas las partes interesadas a nivel nacional, regional y 

global, así como el reconocimiento de que la pandemia exige (y emplea literalmente ese 

término) «una respuesta mundial basada en la unidad, la solidaridad y una cooperación 

multilateral renovada». Todo un canto a la necesidad de hacer frente unidos a una 

amenaza global.

Unos días después, el 20 de abril, se emite otra resolución, la 74/27421, centrada en la 

cooperación internacional para garantizar el acceso mundial a los medicamentos, las 

vacunas y el equipo médico con el que hacer frente a la COVID, reiterando la importancia 

de la cooperación internacional y el multilateralismo eficaz y de que, frente a la pandemia,

la respuesta ha de estar basada en «la unidad, la solidaridad y una cooperación 

internacional renovada».

La realidad es que la mayor parte de las naciones del mundo, cuya producción se ha 

deslocalizado, no tienen reservas de mascarillas en cantidad suficiente para atender una 

emergencia… o un simple aumento de la demanda habitual; y mientras, los enfermos 

crecen y los fallecimientos aumentan, las naciones pugnan unas con otras ante los 

productores de mascarillas o de ciertos medicamentos, quebrando acuerdos y 

negociaciones previas con el simple argumento de pagar más; no existe un criterio de 

necesidad, de urgencia sanitaria, o de atender en primera instancia a los focos que van 

surgiendo e intentar extinguirlos, de intentar controlar la pandemia en sus brotes iniciales 

y allí concentrar los esfuerzos de ese mundo «unido, solidario y con una cooperación 

                                                           
20 NACIONES UNIDAS. Resolución Asamblea General. Documento A/RES/74/270. 3 de abril de 2020. 
Disponible en https://undocs.org/pdf?symbol=es/A/RES/74/270.
21 NACIONES UNIDAS. Resolución Asamblea General. Documento A/RES/74/274. 20 de abril de 2020. 
Disponible en https://undocs.org/es/A/RES/74/274.
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multilateral renovada». Cada país vela por sus propios intereses en un juego de suma 

cero donde las pérdidas en vidas se cuentan por miles, pero mejor si son solo «de los 

otros», de tal modo que se llega a decir que el mercado de material sanitario se ha 

convertido en un bosque sin reglas22. Solo algunas naciones, como Finlandia, no tiene 

esa necesidad inicial, al llevar tiempo, desde la Guerra Fría, haciendo acopio23 de

materiales esenciales —desde alimentos a recursos sanitarios— para hacer frente a 

potenciales crisis.

No hay cooperación y reparto, es la ley del más fuerte y, al estar localizada la mayor 

parte de la producción de mascarillas y recursos sanitarios en China, se llega a acuñar 

el término «diplomacia de las mascarillas» que constituye una manera más de reforzar 

la narrativa y el relato24 relativo a la gestión adecuada de la pandemia realizada por Pekín 

y de lo mal que lo han realizado otras naciones, mostrando «las excelencias de su 

sistema político» y sus «buenas intenciones» respecto al resto de países.

Ya iniciado el verano, en el aparente fin de la «primera ola» de la pandemia y cuando 

parecía que la enfermedad podría empezar a controlarse en cierta medida, la dura 

realidad se impone a los deseos expresados por la Asamblea General; y la situación es 

tan compleja que, bajo el epígrafe genérico del «Mantenimiento de la Paz y Seguridad 

Internacional», el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, organismo cuyas 

resoluciones son vinculantes, emite el 1 de julio la Resolución 2532 (2020)25. Y, en ella,

es factible leer la dureza de la situación que se vive en el planeta por la pandemia y el 

impacto que esta tiene en la paz y seguridad internacional. Señala el efecto devastador 

de la pandemia en todo el mundo, que la pandemia exacerba el conflicto armado y que 

el conflicto armado, a su vez, hace más complejo luchar contra el virus, que los avances 

en la consolidación de la paz y desarrollo podrían quedar anulados por la COVID-19 y 

que la lucha contra el mismo requiere de mayor cooperación y solidaridad a nivel 

                                                           
22 «Mascarillas, el mercado salvaje». Vanguardia. 3 de mayo de 2020. Disponible en 
https://www.lavanguardia.com/vida/20200503/48913793461/covid19-mascarillas-china-espana-estafa-
salud-importacion-salvador-illa-contratos-admnistracion.html.
23 «Coronavirus: los almacenes secretos de la Guerra Fría por lo que Finlandia no tiene escasez de 
mascarillas». BBC.com. 16 de abril de 2020. Disponible en https://www.bbc.com/mundo/noticias-
internacional-52283271.
24 «Mask off: Chinese coronavirus assistance in Europe». German Marshall Fund. Policy Paper número 9, 
julio 2020. Disponible en https://www.gmfus.org/sites/default/files/publications/pdf/ASD-ASIA%20-
%20EU%20China%20Coronavirus%20-%20final.pdf.
25 NACIONES UNIDAS. Resolución Consejo Seguridad. Documento S/RES/ 2532 (2020), 1 de julio de 
2020. Disponible en https://undocs.org/es/S/RES/2532(2020).
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nacional, regional e internacional, así como una respuesta inclusiva, amplia y global en 

la que las Naciones Unidas desempeñen una función clave de coordinación, entre otras 

cuestiones. La pandemia es ya una crisis multidimensional, con graves consecuencias, 

entre otros aspectos, para la seguridad.

Pero los altos el fuego solicitados en varias ocasiones —la primera por el secretario 

general de Naciones Unidas el 23 de marzo26— para los conflictos en curso no son 

observados, y el impacto de la pandemia en los conflictos, en todos tipo de conflictos y 

de espacios de batalla, es elevado. Se comienza a hablar de que además de pandemia 

existe una infodemia, una batalla en la que los guerreros tienen teclados en lugar de 

espadas27, en un entorno pleno de noticias falsas, bulos y desinformación, en el 

desarrollo de una auténtica guerra de la información —en la que siempre hay quien 

obtiene beneficios de esta—. Se señala que también existe una ciberguerra28 dado el 

incremento exponencial de ataques e intrusiones en el ciberespacio y que la crisis 

económica generada por la disrupción económica global es tan grave que, por voces 

cualificadas, se afirma que «no existe una pandemia, sino dos»29.

En ese complejo escenario, en el que las necesidades básicas de cientos de millones de 

seres humanos se ven amenazadas, esperar que la conflictividad minore y que las partes 

en conflicto, especialmente las que no conocen límites en la instrumentalización de 

cualquier medio para alcanzar sus fines, cesen en la violencia, puede ser un 

planteamiento un tanto —o demasiado— simplista.

Corroborando esta realidad, llegan noticias relativas a que los grupos terroristas e 

insurgentes, así como ciertos gobiernos, emplean la pandemia y su secuencia de 

miseria, así como las medidas restrictivas empleadas para romper las cadenas de 

contagios para alcanzar sus objetivos políticos30; el malestar social y la desigualdad 

                                                           
26 Al que es preciso sumarle el realizado por el Consejo de Seguridad el 1 de julio, de nuevo por el 
secretario general el 22 de septiembre… NACIONES UNIDAS. Alto el fuego mundial. Disponible en 
https://www.un.org/es/globalceasefire.
27 «In rougher seas, the EU’s own interests and values should be our compass». European Union External 
Action. 14 de junio de 2020. Disponible en https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-
homepage/80854/rougher-seas-eu%E2%80%99s-own-interests-and-values-should-be-our-compass_en.
28 «COVID-19 cyberwar: how to protect your business». IBM Institute for Business Value. junio 20202. 
Disponible en https://www.ibm.com/thought-leadership/institute-business-value/report/covid-19-cyberwar.
29 BBC.com. Crisis económica por el coronavirus. Robert Shiller, Nobel de economía «No existe una 
pandemia, sino dos». 25 de mayo de 2020. Disponible en https://www.bbc.com/mundo/noticias-52748371.
30 «The pandemic has shifted patterns of conflict in Africa». Mail&Guardian. 22 de junio de 2020. Disponible 
en https://mg.co.za/africa/2020-06-22-the-pandemic-has-shifted-patterns-of-conflict-in-africa/.
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creciente en un entorno de crisis económica y de atención mundial puesta en la evolución 

de la pandemia generan análisis sobre los conflictos con el descorazonador título «de

mal en peor»31; e incluso una de las herramientas directas para el mantenimiento de la 

paz y seguridad internacional, las misiones en el exterior, se ven también afectadas de 

diferentes maneras32, desde el cuestionamiento de su despliegue en una época de 

dificultad económica en los países donantes de tropas a la complejidad asociada a la 

realización de las misiones garantizando la autoprotección, pasando por las acusaciones 

de ser «vectores de contagio» lanzadas por grupos extremistas… todo coadyuva a que 

todo sea más difícil. Mucho más.

La percepción existente en ciertos ámbitos de que lo peor de la pandemia había pasado 

y que el otoño traería el inicio de una etapa de recuperación ¿y de paz y estabilidad? 

queda pronto truncada por una «segunda ola» pandémica. Y los temores crecen ya de 

manera exponencial al vislumbrar que no se estaba al principio del fin, sino que el final 

estaba bastante lejano. Con ese telón de fondo, se produce la emisión de dos nuevas 

resoluciones de la Asamblea General de Naciones Unidas —A/RES/74/30633 y

A/RES/74/30734— relativas a respuesta integral y coordinada a la pandemia y respuesta 

unificada contra la COVID-19 que solo sirven para poner de manifiesto la gravedad de la 

situación desde el reconocimiento de que la pandemia es uno de los mayores desafíos 

mundiales en la historia de las Naciones Unidas, a la preocupación por la desinformación 

y propaganda que puede incitar a la violencia, pasando por el grave riesgo que corren 

todos los países, en particular los menos desarrollados.

Pese a las palabras de la ONU —recordemos que no es más que lo que las naciones 

miembros quieren que sea— continúa la falta de liderazgo global y de fe en las 

organizaciones e instituciones internacionales, mientras crecen las tensiones inter e

intranacionales y la conflictividad social, junto con la sensación de no saber hacia dónde 

se va. Y eso siempre genera inseguridad.

                                                           
31 MUSTASILTA, Katariina. From bad to worse. The impact(s) of COVID-19 on conflicts dynamics. Brief
número 13. Institute for Security Studies, 11 de junio de 2020. Disponible en 
https://www.iss.europa.eu/sites/default/files/EUISSFiles/Brief%2013%20Covid%20and%20conflict.pdf.
32 DE CONING, Cedric. «COVID-19 and peacebuilding: disruption, adaptation and transformation». Accord.
8 de julio de 2020. Disponible en https://www.accord.org.za/analysis/covid-19-and-peacebuilding-
disruption-adaptation-and-transformation/.
33 NACIONES UNIDAS. Documento A/RES/74/306. Resolución Asamblea General, 11 de septiembre de 
2020. Disponible en https://undocs.org/es/A/RES/74/306.
34 NACIONES UNIDAS. Documento A/RES/74/307. Resolución Asamblea General, 11 de septiembre de 
2020. Disponible en https://undocs.org/es/A/RES/74/307.
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La fuerza de los hechos: ¿más inseguridad?

Esa crisis multidimensional, que ya resulta patente para casi todos y casi nadie niega, ha 

aparecido y probablemente crecido más de la cuenta por la erosión del paradigma de 

seguridad existente. Pero, además, contribuye a quebrar dichos pilares a toda velocidad 

en una suerte de círculo vicioso muy peligroso.

Problemas internos y descohesión de los Estados

A consecuencia de los efectos del coronavirus, la paz a escala global se ha deteriorado, 

aparecen conflictos y surgen nuevas tensiones, las desiguales crecen y las tensiones 

sociales aumentan35. Y, si en los países ricos existen serios problemas internos ante la 

crisis multidimensional generada —y no terminada aún—, en los entornos de menores 

ingresos y zonas ya azotadas por desastres y calamidades, la situación es penosa y 

puede devenir en dantesca36. La mezcla de restricciones a la movilidad, la inseguridad, 

el corte de cadenas de suministro y las tensiones sociales, realimentada por los males 

ya existentes —desde el cambio climático a otras enfermedades endémicas, pasando 

por el terrorismo y el crimen organizado— incrementa las tormentas perfectas ya 

existentes para generar unos cada vez más amplios e intensos entornos de inseguridad, 

y con impacto a escala global; basta recordar la llamada «geopolítica de los barrios de

chabolas»37 y la difusión de la inestabilidad a todo el planeta desde un foco inicial.

También tiene consecuencias significativas el surgimiento de las denominadas 

«dictaduras COVID»38 de Gobiernos que instrumentalizan la pandemia para recortar 

libertades. La población, las gentes de los diferentes países han realizado, en muchos 

casos, extraordinarios esfuerzos y sacrificios, si bien estos no pueden realizarse de 

manera constante y recurrente; y la pandemia, combinada con la pérdida masiva de 

                                                           
35 CREDIT SUISSE. Global Wealth Report, 2020. Research Institute, octubre 2020. Disponible en
file:///C:/Users/Windows%207/Downloads/global-wealth-report-2020-en.pdf.
36 SÁNCHEZ HERRAÉZ, Pedro. «El Sahel en tiempos de pandemia: ¿aún peor?». Documento de Análisis 
24/2020. Instituto Español de Estudios Estratégicos, 15 de julio de 2020. Disponible en 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2020/DIEEEA24_2020PEDSAN_pandemiaSahel.pdf.
37 SÁNCHEZ HERRÁEZ, Pedro. «Zonas de infraviviendas: ¡zonas de inseguridad!». Ciudades: entornos y 
espacios de seguridad. Capítulo tercero de «Las ciudades: agentes críticos para una transformación 
sostenible del mundo». Cuaderno de Estrategia número 206. Madrid 2020, pp. 164-172.
38 MHAJNE, Anwar y WHETSTONE, Crystal. «The rise of the COVID dictatorships». Foreign Policy. 16 
de octubre de 2020. Disponible en https://foreignpolicy.com/2020/10/16/the-rise-of-the-covid-
dictatorships/?utm_source=PostUp&utm_medium=email&utm_campaign=26316&utm_term=Editors%20
Picks%20OC&?tpcc=26316.
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empleos, con una profunda recesión y con un aumento de la deuda de las naciones 

podría desembocar en poderosas reacciones o revueltas políticas39, si bien el sentido de 

estas no está todavía claro o quizá dependa de quien sea capaz, una vez más, de 

instrumentalizar adecuadamente las mismas.

Y, todo ello, sin olvidar el fácil recurso de buscar culpables en el exterior, en «los otros»

y así canalizar la rabia y la frustración hacia otras naciones, hacia otros grupos étnicos, 

políticos o sociales. Y, si ya antes de la pandemia existían tensiones en este sentido, la 

hostilidad es creciente frente a los migrantes40. Y dado que el empobrecimiento que 

genera la COVID hace exclamar en muchas zonas del mundo «no hemos muerto de 

COVID, pero vamos a morir de hambre»41 y que, ante esa tesitura y si no hay otra opción, 

los flujos humanos —lícitos o no— marcharán hacia las zonas donde es más fácil 

sobrevivir —ya se ha incrementado la inmigración procedente de África hacia Europa—

la conflictividad interna y la descohesión social están servidas. ¿Y el pilar internacional y 

de cooperación…?

Problemas internacionales y falta de cohesión supranacional

Mientras la COVID se difundía por el planeta, China ha aprovechado el momento y ha 

incrementado sus actividades en diferentes ámbitos: reforzando su control sobre Hong 

Kong, incrementando las tensiones en el mar del sur de China, realizando una poderosa 

campaña diplomática contra Australia y empleando fuerza letal en una disputa fronteriza 

con India42. Por su parte, además, la aparente superación de la pandemia y la debilidad 

de las alianzas occidentales lleva a pensar a China que el sorpasso puede estar cerca43.

                                                           
39 FUKUYAMA, Francis. «The pandemic and political order. It takes a state». Foreign Affairs. Julio/agosto 
2020, pp. 26-32. Disponible en https://www.foreignaffairs.com/articles/world/2020-06-09/pandemic-and-
political-order.
40 BURROWS, Mat y ENGELKE, Peter. «What world post-COVID-19?». Atlantic Council. Strategy Papers, 
junio 2020, p. 11. Disponible en https://www.atlanticcouncil.org/wp-content/uploads/2020/07/What-World-
Post-COVID-19.pdf.
41 «Kenya: à Kibera, "no us ne sommes pas morts du Covid-19 mais nous risquons de mourir de 
famine”», Le Monde. 19 de octubre de 2020. Disponible en 
https://www.lemonde.fr/afrique/article/2020/10/19/kenya-a-kibera-nous-ne-sommes-pas-morts-du-covid-
19-mais-nous-risquons-de-mourir-de-famine_6056609_3212.html.
42 CNAS/GMF. «Charting a transatlantic course to address China». Octubre 2020, p. 10. Disponible en 
https://s3.us-east-1.amazonaws.com/files.cnas.org/documents/CNAS-Report-Transatlantic-August-2020-
final.pdf?mtime=20201019111640&focal=none.
43 G. MANRIQUE, Luis Esteban. «Historia de dos pandemias». Política Exterior. 1 de octubre de 2020. 
Disponible en https://www.politicaexterior.com/historia-de-dos-pandemias/.
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La pugna entre las grandes potencias44, en una lucha renovada por evitar la aparición 

de potencias hegemónicas, se recrudece. Y se alzan voces señalando que se debería 

no solo hablar sobre esta cuestión, sino prepararse realmente45 para hacerle frente:

hechos frente a palabras.

Y, en Europa, ante la muestra de desunión en los momentos más críticos de la misma y 

con cada nación velando exclusivamente por sus intereses y sus nacionales, la posición 

parece aún más compleja. Además del plan de rescate económico, el hecho es que 

cuando ha habido bajas, cuando se ha tenido que lidiar con muertos frente a la opinión

pública, la cohesión y la solidaridad, salvo casos puntuales y minoritarios, ha sido escasa. 

Asimismo, la seguridad común y hacer frente a los desafíos comunes supone hacerles

frente unidos, como un bloque; no como un grupo de individualidades.

Las coaliciones dejan de ser operantes haciendo que cada país miembro se enfrente por 

sí mismo a un desafío global con resultados dispares, pero siempre peores que de 

hacerlo en conjunto; mientras que otras se regocijan, pues el «divide y vencerá» se ha 

dado solo ¿o no?

¿Y nadie puede tomar las riendas de esto?

Falta de liderazgo a todos los niveles

Los decisores no gustan de las situaciones en las que han de tomar decisiones rápidas, 

en las que se debe reaccionar con prontitud y sin conocer con un alto grado de detalle 

las potenciales consecuencias de estas. Por lo cual, la cooperación internacional suele 

ser la gran damnificada en esos casos, pues las miradas y acciones se toman en clave 

exclusivamente nacional. Por consiguiente, los fallos relativos a la falta de anticipación y 

preparación para los grandes acontecimientos y hechos internacionales —como esta 

pandemia— contribuyen a debilitar los principios y la creencia en las instituciones de 

                                                           
44 GOBIERNO DE ESTADOS UNIDOS. Renewed Great Power competition: implications for defense-
issues for Congress. Congressional Research Service, Report R43838, 28 de octubre de 2020. Disponible 
en https://fas.org/sgp/crs/natsec/R43838.pdf.
45 GREENWOOD, Tom y DANIELS, Owen. «The Pentagon should train for-and not just talk about- great 
power competition». War on the Rocks. 8 de mayo de 2020. Disponible en 
https://warontherocks.com/2020/05/the-pentagon-should-train-for-and-not-just-talk-about-great-power-
competition/.
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gobernanza global46, implicando así una pérdida de confianza en dichas instituciones e 

incluso la duda de si serían capaces de «tomar esas riendas» a escala regional, cuanto 

menos global.

La falta de previsión frente a la pandemia y sus consecuencias puede deberse47 a que 

la política ha reducido el campo de visión a lo inmediato, a los beneficios instantáneos, 

a la consecución de objetivos durante el periodo de mandato, postergando de esta 

manera, quizá, las respuestas estratégicas, los planes a largo plazo y la creación de 

reservas de recursos y medios adecuados. Frente a la incertidumbre, resulta preciso 

tener más reservas, más planes de contingencia, más opciones… y la capacidad de 

liderazgo necesaria para hacerlo, aunque su potencial empleo pueda ser años más tarde.

Todo incertidumbres… ¿un nuevo paradigma de seguridad?

En lo que se empieza a llamar «mundo post-COVID», los escenarios que pueden 

devenir, es decir, la foto de cómo queda el mundo, sus organizaciones internacionales, 

sus países y sus poblaciones son diversos48, pues son muchas las variables que los 

pueden condicionar: desde los hechos a las percepciones, desde los acontecimientos a 

los líderes, actuales y futuros —referido a futuros no demasiado lejanos— que pudieran 

aparecer en la esfera internacional. Sin embargo, y es lo más significativo, todos los 

análisis, entre sus escenarios, contemplan uno en el que la desunión, la falta de 

cooperación y la hostilidad creciente se incrementará en gran medida respecto a la 

situación de partida, a la situación previa a la COVID-19; y no suele ser el menos 

probable.

Entre esas variables que es preciso tener en cuenta, sí que parece que se pretende 

reducir un tanto la dependencia excesiva de unas economías de otras, especialmente en 

                                                           
46 BROZUS, Lars. «The difficulty of anticipating global challenges: the lessons from the COVID-19».
Council of Foreign Relations. Disponible en 
https://www.cfr.org/sites/default/files/pdf/The%20Difficulty%20of%20Anticipating%20Global%20Challeng
es%2C%20The%20Lessons%20of%20COVID-19.pdf.
47 GARDINI, Gian Luca (coord.). Reflexiones intelectuales sobre la política, la diplomacia y las relaciones 
internacionales. European Institute of International Studies, mayo 2020, p. 8. Disponible en 
https://www.ieeiweb.eu/wp-content/uploads/2020/06/Full_book_FINAL_ESP2.0-UNIDO.pdf.
48 En este sentido resultan interesantes los documentos, entre otros: VV. AA., «Divided we stand? Towards 
post corona leadership». The Hague Center for Strategic Studies. 3 de julio de 2020. Disponible en 
https://hcss.nl/report/divided-we-stand-towards-post-corona-leadership; o BURROWS, Mat y ENGELKE, 
Peter. «What world post-COVID-19?». Atlantic Council, Strategy Papers, junio 2020, p. 11. Disponible en 
https://www.atlanticcouncil.org/wp-content/uploads/2020/07/What-World-Post-COVID-19.pdf.
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productos y materiales esenciales. Las largas cadenas de valor —el caso de las 

mascarillas resulta paradigmático— pueden haber sembrado la idea de que se había 

llevado la producción demasiado lejos de casa49, lo cual, bajo ciertas condiciones, puede 

generar vulnerabilidades; o se puede llegar al caso extremo, al proteccionismo y la 

autosuficiencia en la mayor medida posible.

En cualquier caso, no es factible crear una burbuja perfectamente aislada del resto del 

mundo —salvo que se pretenda una nación sumida en la pobreza extrema—, cuando la 

digitalización y la información corren por canales globales, canales a los que es muy 

complejo poner límites, como al ciberespacio. Y la seguridad en la red y la lucha frente a

la desinformación constituyen elementos cada vez más importantes para garantizar un 

grado de seguridad adecuado en el propio país, en la propia nación y, por ende, en el 

planeta. Pero las mismas herramientas diseñadas para asegurar el ciberespacio y la 

información pueden servir para minar derechos y libertades.

Si los Estados siempre han tenido un papel central en todos los aspectos y,

especialmente, en el de seguridad ante la falla del sistema multilateral, pudiera ser que

pretendan asumir y recuperar cada vez un grado mayor de competencias cedidas a los 

organismos internacionales. Pero, a la vez, hacer frente a una población tensionada, 

descohesionada y, en muchos casos, desilusionada con sus gobernantes, con sus 

líderes. Y, todo ello, puede conllevar al crecimiento de los nacionalismos, los populismos 

y el autoritarismo. Se llega a señalar que el año 2021 será un año crucial50.

Incluso el propio concepto de seguridad, amplio e incluyente, y cada vez más amplio y 

más incluyente —y, por tanto, más complejo de alcanzar— se encuentra en revisión y un 

nuevo debate sobre este51 se encuentra en sus inicios, en un momento en el que muchos 

de los pilares del paradigma de seguridad existente hasta el momento se encuentran 

seriamente dañados.

                                                           
49 FARRELL, Henry y NEWMAN, Abraham. «Will the coronavirus end globalization as we know?». Foreign 
Affairs. Disponible en https://www.foreignaffairs.com/articles/2020-03-16/will-coronavirus-end-
globalization-we-know-it.
50 BRADFORD, Colin. «The crucial year for social order- global order transformational changes».
Brookings, Global Working Paper número 143. Octubre de 2020. Disponible en 
https://www.brookings.edu/wp-content/uploads/2020/10/WP143_final.pdf.
51 STEWARD M., Patrick. «COVID-19, and climate change, will change the definition of national 
security». World Politic Review. 18 de mayo de 2020. Disponible en 
https://www.worldpoliticsreview.com/articles/28766/covid-19-and-climate-change-will-change-the-
definition-of-national-security.
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Por ello, quizá, haya opción a la reflexión.

¿Reflexión?

Un entorno de más inseguridad, más desunión, menos liderazgo y más desencanto 

social se ve agravado por la COVID-19 y sus efectos directos e indirectos. Parece el 

cóctel perfecto para abordar un nuevo paradigma de seguridad, ante un panorama, 

desde luego, no tendente a una minoración de la conflictividad; o para reflexionar sobre 

qué es lo que ha fallado en este, para obtener alguna lección, alguna conclusión.

Quizá, en este mundo actual, se ha perdido de vista lo importante, sustituido por lo 

urgente; quizá, en esta situación actual, la política de hechos y acciones haya sido 

sustituida por la de imágenes y tweets; quizá, frente a las realidades generales actuales, 

pudieran imperar sentimientos de egoísmo, de velar por uno y no por el bien común.

Quizá sea el momento de recapitular y, como siempre, volver la vista a la historia y a los 

clásicos; y quizá una frase pronunciada por Sun Tzu hace casi 2500 años, también 

llegada del mismo lugar de donde surgió la COVID-19, pueda dar luz al camino a seguir: 

el que actúa aisladamente, carece de estrategia y se toma a la ligera a sus adversarios 

—y amenazas— inevitablemente acabará siendo derrotado.

O quizá, como en otras encrucijadas de la historia, se opte por una nueva edición de la 

doctrina Sinatra, cada uno a su manera, aunque… ¿cada uno a su manera frente a 

amenazas globales como frente a la COVID-19?

Eso ya lo estamos probado. ¿funciona?

Pedro Sánchez Herráez*
COL. ET. INF. DEM 

Doctor en Paz y Seguridad Internacional 
Analista del IEEE 
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Resumen

Recientemente, Turquía ha anunciado el descubrimiento de importantes reservas de gas 

natural en su zona económica exclusiva en aguas del mar Negro. Estos descubrimientos, 

que podrían satisfacer las necesidades de consumo interno de este combustible durante 

más de nueve años, suponen un importante respaldo a la Política Nacional de Energía y 

Minería de 2017 que pretende garantizar la seguridad energética del país en apoyo de 

una cada vez más asertiva política exterior. Si la explotación comercial de los yacimientos 

descubiertos se materializa de acuerdo con las perspectivas del Gobierno, Turquía verá 

reforzada su postura geopolítica.

Palabras clave

Turquía, gas natural, mar Negro, Rusia.
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Geopolitical impact of natural gas discoveries in the Black Sea

Abstract

Turkey recently announced the discovery of significant natural gas reserves in its 

exclusive economic zone in the waters of the Black Sea. These discoveries, which could 

meet domestic consumption needs for this fuel for over nine years, are a major 

endorsement of the 2017 National Energy and Mining Policy which aims to guarantee the 

country's energy security in support of an increasingly assertive foreign policy. If the 

commercial exploitation of the discovered deposits materialises in accordance with the 

government's prospects, Turkey will see its geopolitical position strengthened. 

Keywords

Turkey, natural gas, Black Sea, Russia.
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Introducción

En agosto de 2020 y al tiempo que la prensa internacional se hacía eco de una escalada 

de tensión en las aguas del Mediterráneo oriental por disputas relativas a la delimitación 

de los espacios de soberanía entre Turquía, por un lado, y Grecia y Chipre por otro, el 

presidente turco Recep Tayip Erdoğan anunciaba al mundo el descubrimiento de un 

enorme yacimiento de gas natural en el mar Negro. El volumen de gas anunciado de 

320 bcm1, posteriormente ampliado en 85 bcm adicionales, es el mayor descubrimiento 

de este tipo en la historia de Turquía y ha sido recibido como un auténtico revulsivo para 

su economía. Las muestras de optimismo del Gobierno no han escaseado y hay quien, 

incluso, se refiere al mar Negro como el nuevo mar del Norte. 

¿Qué significa este descubrimiento para la política energética de Turquía? ¿Hasta qué 

punto estos hallazgos pueden alterar los equilibrios geopolíticos regionales? En este 

documento trataremos de dar respuesta a estas cuestiones. Para ello, tras describir 

someramente el significado de este hallazgo, evaluaremos brevemente la situación de 

los mercados de gas y su contribución a las políticas energéticas puestas en marcha por 

el Gobierno turco para, a continuación, y sobre esas consideraciones, tratar de 

determinar en qué medida estas nuevas reservas de gas modifican la posición 

geopolítica de Turquía.

El yacimiento Sakarya 

Situado a algo más de 160 km de las costas turcas dentro de la zona económica 

exclusiva (ZEE) de Turquía (figura 1), el pozo conocido como Tuna-1 del yacimiento de 

Sakarya podría albergar unos 405 bcm de gas natural2, que cubrirían, considerando un 

consumo anual de entre unos 40 y 45 bcm, las necesidades del país durante unos 9 o 

10 años3. Una cantidad nada despreciable que, al nivel actual de precios, podría alcanzar 

un valor superior a los 75.000 millones de dólares4.

                                                           
1 Billones (norteamericanos) de metros cúbicos, equivalentes a 1.000 millones de m3. En este trabajo se 
emplean, además, los tcm o «trillones (norteamericanos) de m3», equivalentes a 1 billón de m3.
2 Comunicado de la Presidencia de la República de Turquía de 17 de octubre de 2020 [ref. de octubre de 
2020]. Disponible en https://www.iletisim.gov.tr/english/haberler/detay/the-natural-gas-reserves-in-the-
tuna-1-zone-of-the-sakarya-field-have-reached-405-billion-cubic-meters-in-total.
3 En 2019, el consumo fue de 43,2 bcm (BP Statistical Review of World Energy 2020, 69th Edition). 
4 5,25 $/mmBtu, precio medio en Alemania 2019 (BP Statistical Review of World Energy 2020, 69th 
Edition). 
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Figura 1. Yacimiento Sakarya en el mar Negro. Fuente: elaboración propia. 

Según ha anunciado el Gobierno, la explotación podría dar comienzo en 2023, fecha de 

gran simbolismo en Turquía por celebrarse el centenario de la fundación de la actual 

República, con una producción inicial de unos 5-10 bcm anuales, aunque no será hasta 

2026 cuando se alcance el máximo de la producción, 15 bcm anuales, un 30 % de la 

demanda del país. 

Y esto, siempre según el Gobierno turco, podría ser tan solo el comienzo, pues las tareas 

de exploración en la zona continúan con esperanzas de realizar más descubrimientos. 

En general, la exploración del mar Negro está en sus inicios y hay incluso estudios que 

estiman que, en su conjunto, las reservas de metano podrían elevarse a más de 70 tcm5.

Este importante descubrimiento supone un éxito considerable para la compañía 

petrolífera estatal, la Türkiye Petrolleri Anonim Ortakligi (TPAO), propietaria al 100 % del 

yacimiento y que, desde 2004, ha llevado a cabo una intensa campaña de exploración 

                                                           
5 «Investigation of gas hydrate potential of the Black Sea and modelling of gas production from a 
hypothetical Class 1 methane hydrate reservoir in the Black Sea conditions». Journal of Natural Gas 
Science and Engineering. Volume 29. February 2016, pp. 66-79. 
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de las aguas del mar Negro6. Es esta misma compañía la que planifica la explotación en 

solitario de Tuna-1, aunque su falta de experiencia en operaciones a gran profundidad 

(la perforación ha alcanzado los 4.775 m) ha sembrado la duda respecto a sus 

capacidades técnicas. Por ello, desde fuentes gubernamentales se anticipa como 

necesaria la cooperación de compañías extranjeras7.

Sea como fuere, el descubrimiento constituye un auténtico espaldarazo para la Política 

Nacional de Energía y Minería, emitida en 2017 en apoyo de una política exterior cada 

vez más asertiva y que, reconociendo las limitaciones del sector energético nacional para 

satisfacer las demandas de su economía, persigue una reducción de la dependencia 

exterior como paso previo a alcanzar la autosuficiencia energética. Con esa finalidad, la 

política articula estrategias que, en general, buscan reforzar la seguridad del suministro 

energético, avanzar en el desarrollo de recursos energéticos propios y consolidar las 

reformas de los mercados energéticos para hacerlos competitivos, liberalizados, 

transparentes y financieramente sólidos8.

El gas natural supone, aproximadamente, un 25 % del consumo energético de Turquía9,

por lo que su impacto en la política energética nacional es considerable. Veamos de qué 

manera.

El gas natural en la política energética de Turquía

Ciñéndonos al gas natural, las estrategias de la política nacional tratan de alcanzar 

numerosos objetivos que para el análisis podemos agrupar en las siguientes líneas de 

actuación10: 1) reducción de la dependencia exterior, 2) diversificación de las fuentes de 

suministro, 3) aumento de la capacidad de la red de distribución, incluyendo el desarrollo 

de capacidades de tratamiento de gas natural licuado (GNL), 4) incremento de la 

capacidad de almacenamiento y 5) liberalización del mercado del gas. Si todo ello da 

frutos, es de esperar una reducción en la cuantiosa factura energética del país, 

                                                           
6 Web de TPAO [ref. de octubre de 2020]. Disponible en http://www.tp.gov.tr/.
7 «Turkey may cooperate with foreign firms in Black Sea: Minister». Daily News. 23 de octubre de 2020
[ref. de octubre de 2020]. Disponible en https://www.hurriyetdailynews.com/turkey-may-cooperate-with-
foreign-firms-in-black-sea-minister-159382.
8 KARAGOL, Erdal Tanas, et al. National Energy and Mining Policy of Turkey. Análisis. SETA, julio de 
2017. 
9 BP. Statistical Review of World Energy 2020. 69th Edition. 
10 KARAGOL, Erdal Tanas, et al. Op. cit.
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responsable en gran medida de un déficit presupuestario que, en 2019, ascendió a 

21.000 millones de dólares, casi un 3 % del PIB11, y que para el primer semestre de 2020 

ya se situaba en 16.700 millones de dólares12.

Reducción de la dependencia exterior

Con una producción que apenas cubre el 1 % de la demanda, Turquía se ve obligada a 

importar la mayor parte del gas que consume (tabla 1). 

2016 2017 2018 2019
Diferencia %

(2018-2019)

Importaciones 46 352,17 55 249,95 50 282,05 45 211,47 -10,08

Producción 367,28 354,15 428,17 473,87 10,67

Exportaciones 674,68 630,67 673,29 762,68 13,28

Consumo 46 395,06 53 857,14 49 204,14 45 285,50 -7,96

Tabla 1. Evolución del consumo de gas natural.
Fuente: Autoridad reguladora de los mercados energéticos (ENRA/EPDK), informe anual 2019. 

El desarrollo de políticas para aumentar el uso de recursos propios, incluyendo el uso de 

energías renovables (en 2019 alcanzaron el 48 % de la capacidad instalada13), y mejorar 

la eficiencia energética permitieron reducir el pasado año las importaciones de esta 

materia prima en un 10 %. Los datos disponibles en lo que va de 2020 indican que, 

debido a la pandemia de la COVID-19, además, la demanda ha sufrido una considerable 

contracción, lo que podría consolidar esta tendencia a la baja14.

                                                           
11 «Turkish budget deficit leapt 70% in 2019 on government spending». Reuters. 15 de enero de 2020 [ref. 
de octubre de 2020]. Disponible en https://www.reuters.com/article/us-turkey-economy-homesales-
idUSKBN1ZE1PL.
12 «Turkey's budget balance sees $16.7 bln deficit in Jan-Aug». Daily News. 15 de septiembre de 2020 [ref. 
de octubre de 2020]. Disponible en https://www.hurriyetdailynews.com/turkeys-budget-balance-sees-16-7-
bln-deficit-in-jan-aug-158287.
13 PROCTOR, Darrell. «Renewable Power Generation on Rise in Turkey». POWER. 2 de diciembre de 
2019 [ref. de octubre de 2020]. Disponible en https://www.powermag.com/renewable-power-generation-
on-rise-in-
turkey/#:~:text=Renewable%20energy%20resources%20have%20reached,solar%2C%20with%20about
%205%20GW.
14 Las previsiones de la autoridad reguladora (EMRA) situaban la demanda en 2020 en 52,3 bcm, muy por 
encima de los 45,2 bcm de 2019. La COVID-19 puede hacer caer esa cifra hasta los 44 bcm.
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Pero, por mucho que se consiga mediante estas políticas, la falta de recursos es el 

verdadero talón de Aquiles a la hora de reducir la dependencia exterior. Por ello, las 

actividades de exploración en el Mediterráneo y mar Negro cobran especial importancia. 

Desde 2017, TPAO ha intensificado este tipo de actividades, para lo que dispone de dos 

buques de investigación sísmica, el BARBAROS Hayreddin Paşa y el ORUÇ REIS, y tres 

plataformas de perforación, FATIH, YAVUZ y KANUNI, esta última incorporada a su 

inventario este año 2020. Es precisamente la plataforma FATIH la que ha realizado el 

descubrimiento del pozo Tuna-1 y que en la actualidad continúa sus actividades en el 

yacimiento Sakarya15 y a la que próximamente se unirá la KANUNI16 (figura 2). 

Figura 2. Actividad de los buques de prospección sísmica y plataformas de perforación 
propiedad de TPAO en noviembre de 2020. Fuente: MarineTraffic. Elaboración propia. 

 

                                                           
15 «Fatih drillship starts drilling in Türkali-1 well». Hürriyet Daily News. 5 de noviembre de 2020 [ref. de
noviembre de 2020]. Disponible en https://www.hurriyetdailynews.com/fatih-drillship-starts-drilling-in-
turkali-1-well-159757.
16 «Comienzan las actividades en el mar Negro del buque de sondeo Kanuni». TRT español. 13 de 
noviembre de 2020 [ref. de noviembre de 2020]. Disponible en 
https://www.trt.net.tr/espanol/economia/2020/11/13/comienzan-las-actividades-en-el-mar-negro-del-
buque-de-sondeo-kanuni-1527202.
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Diversificación de los suministros 

Tradicionalmente dependiente de importaciones masivas desde Rusia, las políticas de 

diversificación puestas en marcha en 2017 han permitido reducir sus importaciones 

desde este origen en más de un 47 % (figura 3). 

Figura 3. Orígenes de importaciones totales de gas natural. Fuente: Autoridad reguladora 
de los mercados energéticos (ENRA/EPDK), informe anual 2019. Elaboración propia. 

Los datos disponibles del primer semestre de 2020 muestran una consolidación de esta 

tendencia, con una caída adicional de un 44,8 % respecto al mismo periodo del año 

anterior. Esto ha sido posible por un incremento de las importaciones de gas azerí y, 

sobre todo, por un vertiginoso aumento de importaciones de GNL, especialmente desde 

EE. UU. y Catar (un 144 % y 124 %, respectivamente en la primera mitad de 2020). 

El desarrollo de infraestructuras de regasificación de GNL, que más adelante tratamos, 

en conjunción con un crecimiento de las importaciones en los mercados al contado (spot)

impulsado por la caída de precios experimentada a nivel mundial17, ha permitido a 

Turquía convertirse en el segundo importador europeo de GNL en 2019, equilibrando 

                                                           
17 En 2019, los precios de contado en Henry hub cayeron del orden del 20 %, mientras que en Europa y 
Asia lo hicieron del orden del 40 %. BP Statistical Review of World Energy 2020 | 69th edition. 
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sus importaciones de GNL con las procedentes de gasoducto. En lo que va de 2020 las 

primeras han llegado a suponer el 46 % del total18 (figura 4).

Figura 4. Porcentaje de importaciones por gasoducto y GNL. Fuente: Autoridad reguladora 
de los mercados energéticos (ENRA/EPDK), informe anual 2019. Elaboración propia. 

Para Turquía, el año 2021 se presenta como clave, pues expiran contratos a largo plazo 

por casi 16 bcm/y (aproximadamente un 35 % de la demanda en 2019) que fueron 

cerrados en las décadas de los 80 y 90 del pasado siglo (tabla 2). 

Suministrador Origen Importador bcm/y Expiración

AGSC1 Azerbaiyán BOTAŞ 6,6 Abril 2021

NLNG Nigeria BOTAŞ 1,338 Octubre 2021

GAZPROM Rusia BOTAŞ 4 Diciembre 2021 

GAZPROM Rusia Privado 4 Diciembre 2021

SONATRACH Argelia BOTAŞ 4,444 Octubre 2024

GAZPROM Rusia BOTAŞ 16 Diciembre 2025

NIGC Irán BOTAŞ 9,6 Julio 2026

                                                           
18 «Turkey’s gas imports from Russia and Iran fall sharply». Agencia ANADOLU. 24 de agosto de 2020 [ref. 
de octubre de 2020]. Disponible en https://www.aa.com.tr/en/economy/turkey-s-gas-imports-from-russia-
and-iran-fall-sharply/1951397.
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Suministrador Origen Importador bcm/y Expiración

AGSC2, TANAP Azerbaiyán BOTAŞ 6 Junio 2033

GAZPROM Rusia Privado 1 2036 

GAZPROM Rusia Privado 5 Diciembre 2042

Tabla 2. Contratos de largo plazo de suministro de gas natural (gasoducto y GNL).
Fuente: The Oxford Institute for Energy Studies. 

El suministro de GNL se realiza mediante contratos a largo plazo con Argelia (Sonatrach) 

y Nigeria (NLNG), pero también mediante contratos al contado con Catar, EE. UU., 

Nigeria, Egipto, Trinidad y Tobago, Francia, Noruega y Guinea Ecuatorial (figura 5).

Figura 5. Países suministradores de GNL en mercados al contado (spot).
Fuente: Autoridad reguladora de los mercados energéticos (ENRA/EPDK), informe anual 2019.

Aumento de la capacidad de la red de distribución

Turquía dispone de una red suficiente para la importación y distribución de gas natural 

prácticamente por todo su territorio y su capacidad de importar gas natural por gasoducto 

se acerca, en la actualidad, a los 80 bcm/y, ampliamente por encima del máximo de 

55 bcm importados en 2017 (figura 6). 
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(*) Turkstream dispone de dos líneas de 15,7 bcm/y: una para el mercado turco y otra para exportación 

hacia Europa.

Figura 6. Red de gasoductos y plantas de GNL para importación de gas.
Fuente: Ministerio de Energía y Recursos Naturales de la República de Turquía. Elaboración propia. 

Esta red se completa con dos plantas terrestres de regasificación de GNL y dos flotantes 

(Floating Regasification and Storage Unit - FRSU)19 que, a día de hoy, disponen de una 

capacidad de 33,8 bcm/y, con expectativas de alcanzar con la puesta en servicio en 2021 

de una expansión de la terminal de Aliaga, una capacidad total de 49 bcm/y, claramente 

superior a la demanda de 201920. Próximamente, se añadirá, además, una nueva FRSU 

(Ertugrul Gazi) en la bahía de Saros, al norte de la península de Galípoli21. Obviamente, 

el desarrollo de esta infraestructura ha dotado a las autoridades turcas de gran

flexibilidad para minimizar el impacto geopolítico que la considerable dependencia 

externa podía ejercer en la definición de su política exterior.

                                                           
19 Instalaciones de Marmara Ereğlisi, Ege Gaz A.Ş. LNG Terminal y FRSU (Floating Regasification and 
Storage Unit) en Izmir/Aliaga y Dörtyol. 
20 RZAYEVA, Gulmira. The renewal of Turkey’s long term contracts: Natural gas market transition or 
‘business as usual’?. The Oxford Institute for Energy Studies, septiembre de 2020, p. 17. 
21 «Turkey to expand LNG storage capacity with 3rd FSRU». Hurriyet Daily News. 9 de octubre de 2020
[ref. de noviembre de 2020]. Disponible en https://www.hurriyetdailynews.com/turkey-to-expand-lng-
storage-capacity-with-3rd-fsru-158966.



134

b
ie

3

Impacto geopolítico de los descubrimientos de gas natural en el mar Negro 

Felipe Sánchez Tapia 
 

Documento de Análisis 37/2020 12 

Mejora de la capacidad de almacenamiento

Como resultado de las inversiones efectuadas en este campo, la capacidad de 

almacenamiento tanto subterránea como de GNL han mejorado sustancialmente en los 

últimos años. La compañía estatal BOTAŞ, propietaria de la infraestructura, dispone de 

dos instalaciones de almacenamiento subterráneo de gas (Silivri y Tuz Gölu) con una 

capacidad de unos 3,4 bcm (figura 6). Si se suma la capacidad de almacenamiento en 

las plantas de GNL (terrestres y FRSU), el total se acerca a los 5 bcm22. El objetivo 

estratégico es alcanzar aproximadamente un 20 % del consumo anual, unos 10 bcm23,

para lo que se ha acometido un proyecto de expansión de la capacidad del 

almacenamiento subterráneo de Tuz Gölu hasta 5,4 bcm en 2023, proyecto financiado 

por el Banco Asiático de Inversiones en Infraestructuras (AIIB, por sus siglas en inglés)

y realizado con participación de la compañía china CAMC Engineering24.

Liberalización del mercado

Turquía trata de avanzar en la privatización del sector eliminando el monopolio estatal 

sobre la importación, exportación, distribución y comercialización de gas natural, proceso 

en teoría iniciado con la entrada en vigor en 2001 de la Ley del Mercado de Gas Natural 

(N.º 4646), hace casi 20 años25. Algo se ha avanzado en esta línea y desde 2018 la 

Bolsa de Energía de Estambul (EPIAŞ26, por sus siglas en turco) ha establecido una 

plataforma de negociación de gas al contado (spot) que permite a Turquía acariciar el 

objetivo de convertirse en auténtico hub energético. Sin embargo, y a pesar de que el 

Gobierno ha emitido licencias de importación para más de 50 compañías, la mayoría de 

ellas no ha hecho uso de esta posibilidad y la estatal BOTAŞ sigue siendo responsable 

de casi el 97 % de las importaciones de gas (2019)27.

                                                           
22 Autoridad reguladora de los mercados energéticos (ENRA/EPDK), informe anual 2019. 
23 KRAEMER, Richard. «Diversify and expand: Turkey’s drive towards natural gas security». Middle East 
Institute. 16 de abril de 2020 [ref. de noviembre de 2020]. Disponible en 
https://www.mei.edu/publications/diversify-and-expand-turkeys-drive-towards-natural-gas-security.
24 «Lake Tuz to increase gas storage capacity to 5.4 billion cubic meters». Daily Sabah. 26 de marzo de 
2019 [ref. de noviembre de 2020]. Disponible en https://www.dailysabah.com/energy/2019/03/26/lake-tuz-
to-increase-gas-storage-capacity-to-54-billion-cubic-meters.
25 Las reformas del mercado en Turquía se fijaron por la Ley del Mercado de Gas Natural (n.º 4646). Official 
Gazette. N.º 24390. 2 de mayo 2001.
26 Web de EPIAŞ [ref. de octubre de 2020]. Disponible en https://www.epias.com.tr/en/.
27 Autoridad reguladora de los mercados energéticos (ENRA/EPDK), informe anual 2019. 
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Impacto de Sakarya en la posición geopolítica de Turquía

Si se cumplen las expectativas gubernamentales, la explotación aportará importantes 

beneficios a la maltrecha economía turca pues, en definitiva, los 12.000 millones de 

dólares anuales que el Estado desembolsa en importaciones de gas suponen casi las 

tres cuartas partes del déficit presupuestario28.

Pero la prudencia se impone pues, en el mejor de los casos, los beneficios económicos 

no se dejarán notar en su totalidad hasta dentro de cinco años; y eso en el caso de que 

las dificultades técnicas (profundidad del yacimiento) y otras consideraciones 

geopolíticas permitan la extracción de gas a precios competitivos. Un escenario de 

presión de precios de GNL a la baja, en absoluto descartable en estos momentos, 

perjudicaría el desarrollo de Tuna-1. 

En cualquier caso, qué duda cabe que estos descubrimientos constituyen una buena 

noticia que puede contribuir de manera decisiva a alcanzar los objetivos fijados por la 

política energética turca, sobre todo en los aspectos relacionados con la reducción de la 

dependencia exterior y con la diversificación de los suministros. En este sentido, la 

posición negociadora de Turquía de cara a la renovación de los contratos de largo plazo 

que expiran en los próximos años con los principales suministradores (Rusia, 

Azerbaiyán, Irán, Nigeria y Argelia) se ve claramente reforzada. Tengamos en cuenta, 

además, que el proceso de diversificación del suministro ya se estaba produciendo con 

anterioridad a este descubrimiento, como se ha refrendado de manera muy marcada en 

la primera mitad de 2020. 

La disponibilidad de recursos propios avalaría igualmente las aspiraciones de Turquía a 

convertirse en hub energético, para lo que ya se encontraba en buenas condiciones 

antes del descubrimiento. Como en 2019 expresaba Fatih Birol, director ejecutivo de la 

Agencia Internacional de la Energía, «si tomamos en consideración la situación 

geográfica de Turquía y su proximidad tanto a los productores de gas como a los 

mercados consumidores en Europa, así como los avances conseguidos en el desarrollo 

de infraestructura de GNL, el objetivo de convertirse un centro negociador para el gas no 

                                                           
28 «Turkey plans to drill 40 wells in Black Sea». Hürriyet Daily News. 1 de noviembre de 2020 [ref. de
noviembre de 2020]. Disponible en https://www.hurriyetdailynews.com/turkey-plans-to-drill-40-wells-in-
black-sea-159645.
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está lejos»29. Esta posibilidad depende de la consolidación de la plataforma de 

negociación de gas al contado de EPIAŞ, ya en funcionamiento desde 2018 y que en 

2020 ha alcanzado una media de negociación de contratos por más de 5 millones de m3

diarios30.

Además de las implicaciones directas en la economía turca, el presente descubrimiento 

y las perspectivas de futuros hallazgos tienen lugar en un momento geopolíticamente 

delicado para Turquía que, por distintas razones, ha caído en un aislamiento diplomático 

en todos los conflictos en los que a lo largo de los últimos años se ha ido implicando: 

Libia, Siria y, más recientemente, Nagorno-Karabaj. En todos ellos, Rusia y Turquía 

mantienen abierto el diálogo, pero, al mismo tiempo, se han posicionado en lados 

opuestos, o, al menos, no coincidentes. De momento ambas partes han sido capaces de 

compartimentar sus diferencias en aras de un entendimiento pragmático en aquellos 

aspectos donde este ha sido posible, pero, a pesar de todo, su relación sigue siendo 

extremadamente frágil31.

Rusia es el país suministrador que, en mayor medida, se ve perjudicado por el potencial 

desarrollo de los yacimientos de gas en el mar Negro, que podría erosionar su capacidad 

de utilización de la energía como recurso de poder. Turquía se ve súbitamente investida 

de una mayor capacidad negociadora que, sin duda, tratará de utilizar en su beneficio, 

lo que puede ser motivo adicional de enfrentamiento. Un deterioro de sus relaciones con 

Rusia podría empujar a Turquía a reequilibrar sus deterioradas relaciones con Occidente 

y sus instituciones, en particular, la Unión Europea (UE). 

Si decidiese hacerlo no será tarea fácil y, en este sentido, los recientes descubrimientos 

de gas podrían ser de utilidad. No en vano, la ausencia de conflictos sobre la delimitación 

de las aguas del mar Negro con los Estados ribereños de la UE y la existencia de 

estructuras regionales de cooperación, como la Organización para la Cooperación 

                                                           
29 «Turkey to leverage strengthened LNG infrastructure in gas trade». Daily Sabah. Marzo de 2019 [ref. de
noviembre de 2020]. Disponible en https://www.dailysabah.com/energy/2019/03/22/turkey-to-leverage-
strengthened-lng-infrastructure-in-gas-trade.
30 En 2020 la plataforma ha alcanzado un volumen diario (medio) de negociación de 5.372.171 m3. EPIAS
[ref. de noviembre de 2020]. Disponible en https://www.epias.com.tr/en/announcements/corporate/natural-
gas-market-achieved-new-daily-trading-record/.
31 SÁNCHEZ TAPIA, Felipe. «Entre Oriente y Occidente: ¿quo vadis, Turquía?». Documento de Análisis 
IEEE 26/2019. Pp. 10 y siguientes [ref. de noviembre de 2020]. Disponible en 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2019/DIEEEA26_2019FELSAN_Turquia.pdf.
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Económica en el mar Negro (BSEC, por sus siglas en inglés)32, pueden facilitar el 

establecimiento de relaciones colaborativas para la explotación de estos recursos con 

Bulgaria y Rumanía, habida cuenta, además, de que la normativa energética turca está 

suficientemente armonizada con la europea como para permitir una integración de los 

mercados gasísticos sin grandes dificultades. La necesidad de apoyarse en la 

experiencia en la extracción de gas en yacimientos a gran profundidad de compañías 

occidentales completaría este escenario. 

A priori esta situación podría contribuir a reducir la tensión en el Mediterráneo oriental, 

aunque solo fuese por poner de manifiesto las ventajas evidentes de la cooperación en 

esta materia. Pero lo cierto es que la naturaleza de los problemas en este último espacio 

geográfico tiene más que ver con otras cuestiones geopolíticas que con la energía, por 

lo que es probable que no sea así. No se puede descartar que, reforzada su posición 

geopolítica por los descubrimientos del mar Negro, Turquía decidiese reafirmar su 

estrategia en el Mediterráneo oriental.

En realidad, son las viejas disputas sobre la delimitación de los espacios de soberanía 

en estas aguas, ahora reavivadas por la presencia de ingentes reservas de 

hidrocarburos, la verdadera causa de las tensiones entre los Estados ribereños, en 

particular Grecia y Chipre, por un lado, y Turquía, por otro, pero sobre las que actúan 

potencias externas de ámbito regional o global (Francia, EE. UU., Rusia). La tensión es 

elevada y los incidentes entre fuerzas navales o aéreas se han producido en reiteradas 

ocasiones durante estos últimos meses.

 

                                                           
32 Organization of the Black Sea Economic Cooperation, BSEC. Disponible en http://www.bsec-
organization.org/.



138

b
ie

3

Impacto geopolítico de los descubrimientos de gas natural en el mar Negro 

Felipe Sánchez Tapia 
 

Documento de Análisis 37/2020 16 

Es cierto que se han establecido instituciones de cooperación regional en materia 

energética, como el Foro Gasístico del Mediterráneo Oriental (EMGF, por sus siglas en 

inglés)33, pero apenas han contribuido a reducir las tensiones. Más bien al contrario, pues 

Turquía, que simple y llanamente considera al EMGF articulado en contra de sus 

intereses, ha sido deliberadamente excluida. Y otro tanto ocurre con Rusia, cuyas 

compañías energéticas han visto bloqueada su participación en la explotación de estos 

recursos, a pesar de haberlo intentado de manera reiterada. Conforme la 

comercialización de las reservas de gas en el Mediterráneo oriental se vaya 

materializando, Rusia podría ver amenazada su posición como exportador de gas a los 

mercados europeos y, paradójicamente, sus intereses podrían llegar a converger con los 

de Turquía34.

Conclusión

En agosto de 2020, el Gobierno turco anunciaba al mundo haber realizado, en aguas del

mar Negro, el mayor de los descubrimientos de gas natural en la historia de Turquía y, 

probablemente, el mayor de los realizados este año a nivel mundial. Un hallazgo que, sin 

duda, constituye un hito de gran trascendencia para un país como Turquía que, con 

serias aspiraciones a influir en su entorno como potencia regional, necesita 

desesperadamente unos recursos energéticos de los que carece. 

Aunque la explotación comercial de este y otros potenciales yacimientos aún se 

demorará algunos años, las perspectivas de producción propia de recursos energéticos 

permiten albergar esperanzas no solo de reducir la dependencia exterior, sino incluso 

convertirse en hub energético para el suministro de gas natural a los mercados europeos. 

Ello permitiría reducir un déficit presupuestario crónico debido, en gran parte, a la elevada 

factura energética que el país debe satisfacer anualmente. 

                                                           
33 Foro de cooperación política regional con sede en El Cairo para el desarrollo de los recursos energéticos 
en el Mediterráneo oriental integrado por Grecia, Chipre, Israel, Italia, Jordania, la Autoridad Palestina y 
Egipto. 
34 SÁNCHEZ TAPIA, Felipe. «Geopolítica en el Mediterráneo Oriental: algo más que gas». Capítulo 2 de 
Energía y Geoestrategia 2020. Instituto Español de Estudios Estratégicos 2020, pp. 105-167 [ref. de
noviembre de 2020]. Disponible en 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/cuadernos/Energia_y_Geoestrategia_2020.pdf.
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Por otro lado, este descubrimiento aporta un impulso adicional a la diversificación de las 

fuentes de suministro que ya se había iniciado desde la aplicación de la política 

energética nacional en 2017 y que han permitido reducir las importaciones de gas ruso 

en casi un 50 %. En estas circunstancias, Turquía se sitúa en posición favorable de cara 

a la renegociación de contratos de suministro de gas a largo plazo con vencimiento en 

2021, no solo con la rusa Gazprom, sino también con las compañías gasísticas de 

Azerbaiyán y Nigeria. 

En definitiva, Turquía ve reforzada su posición geopolítica en unos momentos 

especialmente delicados para su política exterior. Ciertamente aislada en la conflictividad 

de su entorno inmediato, este descubrimiento abre opciones estratégicas que Turquía 

podría utilizar, bien para fomentar la cooperación en materia energética con la Unión 

Europea, lo que podría contribuir a relajar la elevada tensión entre ambos, bien en 

sentido contrario, reafirmando sus reivindicaciones en el área mediterránea. En este 

último caso y dado que las razones de la inestabilidad en estas aguas no son tanto 

debidas a los potenciales recursos energéticos, sino que se originan en cuestiones 

geopolíticas con profundas raíces históricas, podríamos asistir a episodios en los que las 

partes acaben optando por recurrir al uso de la fuerza para resolver sus diferencias.

Moviéndose en un delicado equilibrio entre intereses contrapuestos, las relaciones de 

Turquía con Rusia y con los países occidentales dependerán en gran medida de cómo 

juegue sus bazas. Los descubrimientos del mar Negro proporcionan a Turquía una 

herramienta adicional para influir en la evolución de los acontecimientos. 

Felipe Sánchez Tapia*

Coronel. Analista del IEEE
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Resumen

En 2019, la Organización Meteorológica Mundial anunciaba que los niveles de gases 

efecto invernadero habían alcanzado de nuevo un nivel récord. Revertir la tendencia para 

limitar el aumento de la temperatura exigirá reducciones más drásticas, en menos tiempo 

y con mayores inversiones. Simultáneamente, se estima que la transición económica 

hacia un modelo de crecimiento sostenible y bajo en carbono podrían generar un 

volumen de negocio que oscilaría entre los 26 y los 10 billones de dólares (millones de 

millones) hasta 2030, dependiendo del escenario elegido. 

El potencial de desarrollo de las energías renovables en Iberoamérica es de los más 

favorables y rentables del mundo. Mirando al conjunto del continente descubrimos una 

región especialmente dotada y bendecida, una vez más, por la abundancia de recursos.

Sin embargo, las preferencias de los inversores por promover las energías renovables 

en Iberoamérica se han ido diluyendo en los últimos cuatro años. Parece que las grandes 

oportunidades de las energías limpias pasarán de largo temporalmente y no contribuirán 

a la recuperación económica pospandemia.

Palabras clave

Acuerdo de París, Alianza de Ambición Climática, energías renovables, Levelized Cost 

of Energy LCOE, potencial fotovoltaico, Comisión Federal de Electricidad, Comisión 

Nacional de la Energía.
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Latin America facing the energy transition

Abstract

According to the World Meteorological Organization's greenhouse gas bulletin, in 2019, 

the levels of these heat-trapping gases in the atmosphere have reached a record high 

again. Reversing the trend will require more drastic reductions, in less time and with 

greater investments. The economic transition towards a sustainable, low-carbon growth 

model could generate a turnover of 26 trillion dollars (millions of millions) until 2030.

The development potential of renewable energies in Ibero-America is one of the most 

favourable and profitable in the world. Looking at the whole of the continent we discover 

a region especially endowed and blessed, once again, by the abundance of resources.

However, investors' preferences for promoting renewable energy in Latin America have 

deteriorated in the last four years. It appears that the great opportunities of clean energy 

will temporarily pass by and will not contribute to the post-pandemic economic recovery. 

Keywords

Paris Agreement, Climate Ambition Alliance, renewable energies, Levelized Cost of 

Energy LCOE, photovoltaic potential, Federal Electricity Commission, National Energy 

Commission.
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La emergencia climática

El acuerdo de París1 fija el propósito de limitar el aumento de la temperatura media 

mundial, marcando el objetivo de contener el incremento térmico en 2 °C con respecto a 

los niveles preindustriales y aspirando a incrementar los esfuerzos necesarios para 

estabilizar la subida de las temperaturas en 1,5 ºC.

El aumento de la temperatura está determinado por las emisiones acumuladas de gases 

de efecto invernadero. Singularmente importante son las concentraciones netas 

acumuladas de CO2 provocadas por el hombre. El objetivo no es solo reducir, sino 

alcanzar la neutralidad de carbono, es decir que las emisiones netas sean iguales a cero.

El mecanismo establecido para reducir las emisiones de efecto invernadero fueron las 

contribuciones nacionalmente determinadas (NDC, por sus siglas en inglés) que tienen 

carácter voluntario para cada país. El panel intergubernamental sobre cambio climático 

(IPCC, por sus siglas en inglés), en su informe de 2019, señala que los objetivos de 

reducción de temperaturas del acuerdo de París eran inalcanzables con los niveles de 

compromiso nacional adquiridos. El incremento de temperatura entre 2006 y 2015 era 

ya de casi un grado y las predicciones, si no aumenta el ritmo de descarbonización, se 

sitúan en el entorno de los 3,2 °C a finales de siglo2.

El aumento de la temperatura causado por las emisiones de la actividad humana durará 

centenares de años. El CO2 permanece en la atmósfera durante siglos y aún más tiempo 

en los océanos. A largo plazo, la actual tendencia de emisiones impondrá a las 

generaciones futuras un peligroso desafío. La humanidad se enfrentará a fenómenos 

climáticos más extremos, a la elevación de las temperaturas, a más olas de calor, a 

mayor estrés hídrico, a un aumento del nivel del mar y a la destrucción de ecosistemas 

marinos y terrestres. Los riesgos futuros relacionados con el cambio climático dependen 

del ritmo de las emisiones, del pico de temperatura que se alcance y la duración del 

calentamiento. Por esta razón, es importante una rápida reducción de las emisiones, que 

                                                           
1 El Acuerdo de País se adoptó dentro del marco de la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre 
el Cambio. Fue negociado durante la XXI Conferencia sobre Cambio Climático (COP 21) por los 195 países 
miembros.
2 «En concordancia con la tendencia prolongada de calentamiento que existe desde la época preindustrial, 
la temperatura media global en superficie observada en el decenio 2006-2015 fue 0,87 °C más alta (rango 
probable entre 0,75 °C y 0,99 °C) que el promedio del período 1850-1900». Disponible en
https://wedocs.unep.org/bitstream/handle/20.500.11822/30798/EGR19ESSP.pdf?sequence=17.
https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/sites/2/2019/09/IPCC-Special-Report-1.5-SPM_es.pdf.
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aun cayendo se acumulan sobre las anteriores y tardan tiempo en ser absorbidas por los 

sumideros de carbono. 

Según el boletín de gases de efecto invernadero, Greenhouse gas (GHG), de la 

Organización Meteorológica Mundial (OMM) en 2019, los niveles de estos gases que

atrapan el calor en la atmósfera han alcanzado de nuevo un nivel récord. Desde 1990,

se ha producido un aumento del 43 % del forzamiento radiativo total3 y un ritmo de 

crecimiento anual durante la última década de casi un 1 %4.

El dióxido de carbono es una magnitud objetiva para determinar la calidad del aire y sus 

efectos sobre el clima5. Cuando hace entre 3 y 5 millones de años el planeta tuvo 

concentraciones semejantes, las temperaturas fueron entre 2 a 3 grados más altas y, lo 

más peligroso, el nivel del mar superó entre 10 y 20 metros el de nuestros días6.

Con las actuales contribuciones nacionales determinadas (CDN, por sus siglas en inglés)

y los niveles de ambición vigentes, no se prevé que las emisiones mundiales alcancen 

su punto máximo de aquí a 2030. El secretario general de la OMM, Petteri Taalas, con 

ocasión del informe de 2019 reconocía que no hay indicios de que se vaya a producir 

una disminución de la concentración de los gases de efecto invernadero en la atmósfera 

en la próxima década7.

El Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente publicó, en 2019, un

documento titulado Lecciones de una década de evaluaciones de las brechas de 

emisiones8. Las conclusiones eran verdaderamente demoledoras. Afirmaba que el nivel 

de emisiones proyectado para 2020 en un escenario de no intervención, calculado en 

2005 y basado en el supuesto de que no hubiese nuevas políticas climáticas, es 

                                                           
3 El forzamiento radiativo o forzamiento climático es la diferencia entre la insolación (luz solar) absorbida 
por la Tierra y la energía irradiada de vuelta al espacio. El forzamiento radiativo positivo significa que la 
Tierra recibe más energía de la luz solar que la que irradia al espacio. Esta ganancia neta de energía 
causará calentamiento. 
4 Disponible en https://library.wmo.int/doc_num.php?explnum_id=10100.
5 El valor máximo recomendado para los interiores es de 1.000 partes por millón (ppm) y el valor límite 
para oficinas es de 1.500 ppm. En abril de 2020, la concentración promedio de CO2 en la atmósfera fue 
de 416,21 ppm. El dióxido de carbono solo es perjudicial a partir de una concentración de un 5 % del 
volumen (que son 50.000 ppm), no obstante, a partir de concentraciones mucho menores (valores entre 
800 y 2.000 ppm) se pueden producir molestias diversas, como dolor de cabeza, cansancio, pérdidas de 
concentración y bajo rendimiento. Disponible en https://www.pce-iberica.es/medidor-detalles-
tecnicos/definicion-calidad-aire-y-co2.htm.
6 Disponible en https://public.wmo.int/es/media/comunicados-de-prensa/la-concentraci%C3%B3n-de-
gases-de-efecto-invernadero-en-la-atm%C3%B3sfera-alcanza.
7 Disponible en https://www.nationalgeographic.com.es/ciencia/concentracion-gases-efecto-invernadero-
atmosfera-alcanza-records-sin-precedentes_15000.
8 «Lessons from a decade of emissions gap assessments».
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sustancialmente el mismo que el realmente alcanzado. Es decir, esencialmente no ha 

habido un cambio real en las emisiones globales en la última década. Se ha seguido 

emitiendo con el mismo ritmo de crecimiento. Los efectos de las políticas climáticas de 

algunos países han sido insuficientes para compensar el impacto del crecimiento 

económico y el crecimiento de la población.

En 2020, los efectos económicos de la COVID-19 se estiman que supondrán una 

reducción de emisiones del 8 %, con caídas menores durante los dos años próximos. El 

escenario central prevé una recuperación de la actividad económica que, en 2027,

volvería a suponer un incremento de los niveles de emisiones anteriores a la pandemia. 

Cabe esperar que después de 2027 la transición económica permita una disminución del 

0,7 % interanual hasta 2050. En este escenario, el mundo se movería por una senda que 

le llevaría a un calentamiento global de 3,3 grados en 2100. Revertir la brecha de 

emisiones exige reducir las emisiones 10 veces más rápido, a un 6 % interanual hasta 

mitad de siglo. El objetivo de los 1,5 grados requeriría un esfuerzo mayor de reducción 

del 10 % anual continuado durante todo el periodo9. Revertir la tendencia exigirá 

reducciones más drásticas y en menos tiempo.

Oportunidades de transición energética en un escenario pospandemia

En la Cumbre de Acción Climática de la ONU celebrada el 23 de septiembre en Nueva 

York, el presidente de Chile, Sebastián Piñera, lanzó la iniciativa de la Alianza de 

Ambición Climática. Un total de 65 países se comprometieron a lograr cero emisiones 

netas de carbono para 2050. Entonces se estimó que la transición económica hacia un 

modelo de crecimiento sostenible y bajo en carbono podrían generar un volumen de 

negocio de 26 billones de dólares (millones de millones) hasta 203010.

En diciembre en la Cumbre del Clima (COP25) celebrada en Madrid, el número de países 

comprometidos con las cero emisiones netas de carbono ascendió a 73, entre ellos 

España11. Durante el año 2020 siguió aumentando la lista hasta alcanzar los 120 

Estados, a los que se suman 1.100 empresas, 452 ciudades, 22 regiones, 549 

                                                           
9 Disponible en https://www.ilo.org/newyork/news/WCMS_719977/lang--es/index.htm.
10 Disponible en https://unfccc.int/es/news/la-cumbre-de-accion-climatica-logro-grandes-avances-y-chile-
ejercio-un-claro-liderazgo.
11 Disponible en https://www.europapress.es/epagro/noticia-mas-73-paises-firman-intencion-
comprometer-ambicion-2020-ninguno-mas-contaminantes-20191211181525.html.
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universidades y 45 de los mayores inversionistas del mundo. La denominada Race to 

Cero incorpora actores estatales y no estatales que ahora cubren poco más de la mitad 

del PIB mundial, una cuarta parte de las emisiones globales de CO2 y más de 2.600 

millones de personas12.

Alok Sharma, secretario de Estado del Reino Unido para Negocios, Energía y Estrategia 

Industrial y presidente de la COP26, que se celebrará en Glasgow, resaltó la gran 

oportunidad que para la reconstrucción económica pospandemia puede suponer una 

reconversión del sistema productivo capaz de promover una recuperación limpia y 

sostenible13. En el mismo sentido, el enviado especial de las Naciones Unidas para el 

Clima y las Finanzas y asesor del Gobierno del Reino Unido en la COP26, Mark Carney,

expuso que la transición a una economía neutral en la emisión de carbono creará «la 

mayor oportunidad comercial de nuestro tiempo»14.

La Organización Internacional del Trabajo estima que la transición económica asociada 

a las medidas dirigidas a una nueva forma de producir compatible con la protección del 

medioambiente generará ganancias netas en materia de empleo, creando unos 24 

millones de puestos de trabajo de aquí a 203015.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Organización Internacional del Trabajo 

(OIT) evalúan que la transición a una economía de cero emisiones netas en carbono 

podría crear 15 millones de nuevos empleos netos en Iberoamérica para 203016.

Un nuevo tipo de trabajador está empezando a ocupar un espacio cada vez más amplio, 

conocidos como trabajadores de cuello verde. La formación verde necesaria para estos 

trabajadores será una especialización medioambiental dentro de cada uno de los 

diferentes sectores, por lo que las nuevas oportunidades tendrán un carácter transversal.

Según la Agencia Internacional de Energías Renovables (IRENA, por sus siglas en 

inglés), las energías renovables crearon más de medio millón de nuevos empleos en el 

mundo, en 2017, con un ritmo de crecimiento de algo más del 5 % anual. Se calcula que 

                                                           
12 Disponible en https://unfccc.int/climate-action/race-to-zero-campaign.
13 Disponible en https://cop25.mma.gob.cl/tag/alianza-de-ambicion-climatica/.
14 Disponible en https://cop25.mma.gob.cl/ciudades-regiones-y-empresas-aumentan-la-ambicion-sobre-
el-cambio-climatico-para-ofrecer-economias-mas-saludables-a-raiz-de-la-pandemia/.
15 Disponible en https://www.ilo.org/newyork/news/WCMS_719977/lang--es/index.htm.
16 Disponible en https://energialimpiaparatodos.com/2020/08/05/15-millones-de-empleos-hacia-
economia-de-cero-emisiones-netas-en-2030-destaca-bid-y-oit/.
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actualmente el sector de las renovables da trabajo a más de 11 millones de personas17.

IRENA anuncia que lo mejor puede estar por venir y, en 2050, emplearía a 42 millones 

de trabajadores más en todo el mundo, a los que habría que añadir los empleos 

adicionales relacionados con la eficiencia energética, la movilidad eléctrica y la 

modernización de la red. El empleo total en el sector energético, de esta manera, podría 

alcanzar los 100 millones en 205018. Por supuesto, los diferentes escenarios previstos 

por los estudios realizados por las distintas organizaciones difieren en función del ritmo 

de cambio previsto en la descarbonización. No obstante, enfrentar la amenaza que 

supone el calentamiento global es también una gran oportunidad de transformación 

económica, de negocio, de mejora de la eficiencia, de incremento del empleo y de 

reducción de los precios de la energía. 

Un dato relevante es que las energías renovables son más intensivas en mano de obra 

que el cada vez más automatizado sector de los combustibles fósiles. Este factor 

supondría una mayor creación global de empleo con la transición energética19. No 

obstante, países productores de petróleo como México, Ecuador y Venezuela se 

enfrentarán a difíciles decisiones durante el periodo de transición.

Avanzar en la transformación energética para alcanzar los Objetivos de Desarrollo 

Sostenible y los objetivos de los acuerdos de París requeriría, según IRENA, multiplicar 

por dos la producción mundial de energías renovables en 2030 y también multiplicar por 

dos la inversión en este sector, lo que requiere aproximarse a una inversión total de 10 

billones (millones de millones) de dólares en la próxima década. En 2050, se estima un 

aumento de 17 veces en la capacidad solar fotovoltaica en todo el mundo y un aumento 

de seis veces en la capacidad de energía eólica. Estos datos nos colocan delante de un 

escenario de negocio que no puede nadie dejar de considerar. Especialmente, cuando 

como en el caso de Iberoamérica, el potencial de generación de ambas energías limpias 

es altísimo. 

                                                           
17 Disponible en https://www.iberdrola.com/medio-ambiente/que-es-empleo-verde.
18 Disponible en https://www.irena.org/-
/media/Files/IRENA/Agency/Publication/2020/Apr/IRENA_Global_Renewables_Outlook_2020.pdf.
19 En 2016, menos del 10 % de la energía primaria de Estados Unidos fue generada por fuentes de energía 
renovables y, en cambio, estas ocuparon al 36 % de los empleados encuadrados en el sector de la 
generación de energía eléctrica y combustibles.
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Un factor añadido de mucho peso es el precio de las energías renovables. En 2018, el 

coste nivelado de la energía (LCOE, por sus siglas en inglés)20 de las nuevas plantas 

fotovoltaicas era menos de un cuarto del que tenían las construidas en 2009. En este 

mismo periodo, el LCOE de las centrales eólicas ha caído casi a la mitad. En 2050, se 

estima que los costes nivelados de la energía caigan todavía más, representando solo 

un 5 % en las centrales fotovoltaicas y un 24 % en las centrales eólicas respecto a los 

precios de 200921.

Los precios comparados de la energía eléctrica procedente de fuentes renovables en 

relación con el precio medio de la energía eléctrica en 2019 nos descubren que para la 

mayoría de las regiones su relación es muy favorable. Solo en los países europeos que 

no forman parte de la UE, en Oriente Medio y África del Norte, el coste de las renovables 

es mayor. En el caso de Iberoamérica, nos encontramos que las energías limpias son 

mucho más baratas que las producidas por centrales térmicas, tanto como para 

representar para la región un ahorro superior al del resto del mundo. Los retornos 

económicos esperados por cada dólar invertido en la transformación energética oscilan 

entre los 3 y 8 dólares en la región. El problema es la financiación de las inversiones 

necesarias.

                                                           
20 El LCOE es el valor del coste total actual de construir y operar una instalación generadora de energía a 
lo largo de toda su vida útil. De esta manera, mide los costes totales que esa instalación tendrá a lo largo 
de toda su vida y los divide por la producción de energía que realizará también durante todos sus años de 
operación. Se expresa normalmente en euros por megavatios hora.
21 Disponible en https://about.bnef.com/blog/batteries-boom-enables-world-get-half-electricity-wind-solar-
2050/.
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Figura 1. Costes de las energías renovables según valores de IRENA, 2019; precios medios de la 
GlobalPetrolPrices, 2019. Fuente: Global Renewables Outlook 2020 IRENA. Elaboración propia.

Por otra parte, la demanda de petróleo alcanzará su máximo entre el año 2035 y 2045. 

Nos encontramos con una situación insólita. Conviven una reducción de la demanda y 

un exceso de oferta. El resultado será importantes tensiones en los mercados de crudo 

y una continua disminución de las inversiones, especialmente en nuevas explotaciones. 

Los países productores y exportadores de petróleo verán reducido sus ingresos fiscales 

y su balanza de pagos se verá afectada. Su déficit aumentará y se disparará su deuda 

pública al mismo tiempo que se deprecia su moneda y cae la renta per cápita en paridad 

de poder adquisitivo. Serán tiempos tormentosos para estas sociedades. «La aparición 

de un vacío de poder en los actuales petro-Estados es potencialmente uno de los 

mayores riesgos geopolíticos de la transición energética»22.

Mientras tanto, el consumo de gas seguirá creciendo, siendo el único combustible fósil 

que superará la actual demanda. El competitivo precio del gas puede reducir la velocidad 

                                                           
22 Disponible en http://geopoliticsofrenewables.org/assets/geopolitics/Reports/wp-
content/uploads/2019/01/Global_commission_renewable_energy_2019.pdf.
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de transición energética en algunos países como por ejemplo los Estados Unidos y 

México23.

Con este panorama, en el marco de la COP25, diez países iberoamericanos suscribieron 

un acuerdo para alcanzar un promedio de 70 % de capacidad instalada en la matriz de 

energía renovable en 2030, lo cual equivale a 312 GW de capacidad instalada de energía 

renovable. El acuerdo establece las metas regionales de desarrollo de energías 

renovables más ambicioso de este momento en el mundo. Hasta ahora lo firmaron Chile, 

Colombia, Costa Rica, República Dominicana, Ecuador, Guatemala, Haití, Honduras, 

Paraguay y Perú, pero está abierto a la participación de otros países24.

Las posibilidades y ventajas estratégicas de desarrollo que ofrecen a Iberoamérica la 

transición energética e industrial son extraordinariamente favorables. El ejemplo de Chile 

es ilustrativo. Cuenta con la mayor radiación solar del mundo, con el mayor potencial 

eólico del mundo, con una de las mayores reservas de litio del mundo, mineral 

fundamental para la construcción de las baterías de los coches eléctricos, con una

cadena montañosa con cerca de 3.000 volcanes y un borde costero de más de 6.000

kilómetros, que pueden ser la base de un inmenso potencial de desarrollo de la geotermia 

y de las energías marinas. Mirando al conjunto de Iberoamérica, descubrimos un 

continente especialmente dotado y bendecido, una vez más, por la abundancia de 

recursos.

Iberoamérica un continente especialmente bendecido y maldito

Centrándonos solo en la producción de energía eléctrica fotovoltaica, descubrimos que, 

en 2017, la empresa italiana ENEL obtuvo licitaciones para construir dos plantas en 

México capaces de producir electricidad al precio más bajo del mundo de entonces25. En 

el estado mexicano de Coahuila, se generaría la electricidad más barata, a 17,7 dólares 

por MWh26. Dentro del mercado mayorista mexicano, el precio medio de la electricidad 

                                                           
23 Disponible en https://about.bnef.com/new-energy-outlook/.
24 Disponible en https://www.pv-magazine-latam.com/2019/12/11/10-paises-de-america-latina-y-el-caribe-
anuncian-la-meta-de-70-de-energias-renovables-a-2030/.
25 En mayo de 2020, el proyecto fotovoltaico solar de 2 gigavatios en la región de Al Dhafra en Abu Dhabi, 
en Emiratos Árabes (EAU) recibió una oferta récord de 12,46 euros/MWh, que supera ampliamente el 
precio anterior establecido por Total y Marubeni al ofertar por su proyecto de 800 MW en Catar un precio 
de 14,03 euros/MWh.
26 En China, el mercado fotovoltaico más grande, el precio de referencia era de 39 euros/MWh.
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se aproximaba a los 60 dólares por MWh. Sin embargo, los efectos en la factura de la 

luz de la notable reducción de costes no se notan porque la producción de las energías 

renovables es todavía muy baja27.

México es, sin duda, uno de los países más atractivos para nuevos proyectos de energías 

renovables especialmente solar. Su relación comercial con los Estados Unidos y Canadá 

permite ofertar precios en dólares favoreciendo la estabilidad. Pero el resultado no es 

definitivo. México, Chile, Emiratos Árabes Unidos y Arabia Saudí compiten 

continuamente en sus subastas por adjudicar los contratos a empresas capaces de 

genera la electricidad al precio más bajo. En todos los casos, la energía procede de 

energías renovables28. Los precios de la energía solar en Iberoamérica son tan 

competitivos como para desplazar al resto de alternativas.

Figura 2. Irradiación normal directa. Fuente:
http://documents1.worldbank.org/curated/en/466331592817725242/pdf/Global-Photovoltaic-Power-

Potential-by-Country.pdf

                                                           
27 Disponible en https://elpais.com/economia/2017/12/07/actualidad/1512602315_489392.html.
https://nacionelectrica.com/mexico-impone-record-energia-solar-mas-barata-del-planeta-177-%C2%A2-
kwh/.
28 Disponible en https://www.renovablesverdes.com/enel-generara-la-energia-mas-barata-del-mundo-en-
mexico/.

IRRADIACIÓN NORMAL DIRECTA (DNI): PROMEDIO DIARIO Y ANUAL 
EN KWH/M²
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El informe del Banco Mundial Solar Photovoltaic Power Potential by Country (Potencial 

de la energía solar fotovoltaica por país) es un estudio que realiza una evaluación global 

y armonizada del potencial fotovoltaico a nivel nacional. En la figura vemos el potencial 

solar teórico general, denominado irradiación normal directa (DNI, por sus siglas en 

inglés), medida en kW hora por metro cuadrado de panel solar. En el mapa aparecen 

cuatro zonas destacadas en rojo por su alto potencial de generación fotovoltaica, dos de 

ellas en Iberoamérica. La que presenta valores más altos abarca el norte de Chile, el sur 

de Perú y el oeste de Bolivia, alcanzando en algunas áreas el valor máximo de 10 kW

hora por metro cuadrado. Mientras tanto, toda la Europa al norte del río Rhin y del 

Danubio presenta potenciales cuatro veces menores.

El mapa siguiente es todavía más interesante porque evalúa la eficiencia de las centrales 

fotovoltaicas, al comparar la capacidad de producción con la capacidad instalada, es 

decir los kWh entregados a la red al día con la potencia instalada de la central. La región 

del mundo más eficiente es la señalada por el círculo rojo. 

Chile, Perú y Bolivia son los países donde sería más rentable producir energía eléctrica 

con paneles solares fotovoltaicos. Los mejores costes nivelados de la energía

fotovoltaica del mundo están por lo tanto en Sudamérica, en la región de los Andes, 

con valores absolutos que mejoran entre un 15 y un 20 % a otras regiones con las que 

compite, como la península árabe o el norte de África. La clara ventaja es 

consecuencia de una combinación única de factores que no pueden encontrarse en 

ninguna otra parte del mundo. La limpieza del aire, la claridad del cielo, la baja 

temperatura del aire y la altitud29.

                                                           
29 Disponible en http://documents1.worldbank.org/curated/en/466331592817725242/pdf/Global-
Photovoltaic-Power-Potential-by-Country.pdf.
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Figura 3. Potencial práctico de la energía solar fotovoltaica. Fuente:
http://documents1.worldbank.org/curated/en/466331592817725242/pdf/Global-Photovoltaic-Power-

Potential-by-Country.pdf

Por el contrario, entre los 30 países con menos eficiencia encontramos a 27 de la Europa 

del norte. En nuestro continente destacan Chipre, Malta y España como los más aptos 

para la instalación de centrales fotovoltaicas, duplicando la capacidad en kWh/kWp de 

varios países como es el caso de Irlanda, Reino Unido o Estonia.

En el caso de la energía eólica nos encontramos con que la zona donde se pueden 

obtener mayor rendimiento en la producción es el cono sur de América, en Argentina y 

sur de Chile. El mapa utiliza para identificar las distintas zonas eólicas del mundo la 

densidad de potencia (WPD), que se mide en vatios por metro cuadrado30. Los datos 

reflejados en el mapa descubren que la densidad de potencia del sur de Chile y gran 

                                                           
30 La densidad de potencia depende del cubo de la velocidad. Así si la velocidad aumenta en 2 unidades 
la densidad de potencia crece en 8 unidades. La densidad de potencia depende linealmente de la densidad 
del aire, por lo que un aire frío presenta una densidad de potencia superior a uno más caliente. Asimismo, 
y a igual de temperatura, un lugar situado a una cota próxima al nivel del mar presentará una densidad de 
potencia superior a otro a una mayor altitud por el hecho de que la densidad del aire disminuye con la 
altura.
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parte de la Argentina pueden ser cinco veces mayores que las obtenidas en la mayor 

parte del continente europeo.

Figura 4. Distribución de densidad de potencia de energía eólica terrestre promedio anual (W/m2).

Fuente: https://www.pnas.org/content/106/27/10933

Sorprendentemente, si analizamos el índice de países ordenados por su capacidad de 

atraer inversiones en energías renovables descubrimos que regiones con un bajo 

potencial fotovoltaico se encuentran entre los más interesantes para la financiación de 

proyectos. Observando los datos de la tabla siguiente vemos como los países 

Iberoamericanos con el tiempo han ido perdiendo posiciones. En 2016, tres países de la 

región estaban entre los 10 más destacados del mundo, ahora ninguno.
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ÍNDICE DE PAÍSES POR SU ORDEN DE ATRACCIÓN DE INVERSIONES EN ENERGIAS RENOVABLES
2020 NOV 2020 MAY 2019 NOV 2019 MAY 2018 2016

ESTADOS UNIDOS 1 1 2 2 2 1

REP. POPULAR CHINA 2 2 1 1 1 2

AUSTRALIA 3 4 5 6 5 10

INDIA 4 7 3 4 4 3

REINO UNIDO 5 6 7 8 7 13

ALEMANIA 6 5 6 6 3 5

FRANCIA 7 3 4 3 6 8

ESPAÑA 10 11 15 16 24 28

CHILE 11 13 NO NO 11 4

BRASIL 15 16 19 16 18 6

ARGENTINA 19 14 11 9 13 18

MÉXICO 33 25 24 19 12 7

PERÚ NO NO NO NO 31 24

Tabla 1. Índice de países por su orden de atracción de inversiones en energías renovables. Fuente:
RECAI, Renewable Energy Country attractiveness index. Elaboración propia.

El Reino Unido y Holanda con una producción fotovoltaica por potencia instalada cuatro 

o cinco veces inferior a la que tiene Chile, Méjico, Perú, Argentina o Brasil son, sin 

embargo, países más atractivos para los inversores en energías renovables en general 

e incluso en el caso de la energía solar. El continente iberoamericano está dejando 

escapar una extraordinaria oportunidad de transformación de su matriz energética, que 

supondría importantes inversiones exteriores directas, caídas de los precios de su 

electricidad, mejora de su competitividad para atraer industrias de alto consumo eléctrico, 

desarrollo tecnológico en sectores punta de nuevas industrias de alto rendimiento y 

generación de empleo.

Sin embargo, las ventajas de mayor rendimiento en la producción de energías renovables 

no compensan los mayores riesgos de la región. Algunos de los más importantes son la 

inseguridad jurídica, la difícil recuperación económica pospandemia, la reducción de la 

oferta de nuevas licitaciones de construcción de centrales, el insuficiente desarrollo de 

las redes de transporte y distribución de la energía eléctrica, la alta inflación en algunos 

países, la caída de la demanda y la oferta, el riesgo cambiario y la resistencia de algunos 

sectores sociales y políticos al cambio de estructura. 

Dos ejemplos ilustrativos
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México fue con el presidente Peña Prieto el último país de la OCDE en desregular el 

mercado eléctrico, permitiendo la entrada de empresas privadas en el sector y 

favoreciendo el desarrollo de energías renovables. Las energías renovables ya producen 

más del 16 % de la electricidad mejicana. 

El presidente Andrés Manuel López Obrador siempre se opuso a la entrada en los 

mercados eléctricos y del petróleo de empresas privadas.

López Obrador y el director general de la Comisión Federal de Electricidad (CFE), 

Manuel Barlett, añoraban los tiempos en los que la CFE producía toda la energía eléctrica 

del país y Pemex explotaba todos los yacimientos. AMLO y Barlett están convencidos de

que la reforma energética de 2013 fue un intento de acabar con la CFE y con la petrolera 

estatal PEMEX, con el propósito de favorecer los intereses de compañías privadas. 

La nueva política energética de AMLO intenta recuperar la centralidad de las compañías 

estatales en la economía mexicana. El riesgo de la reorientación adoptada es muy alto y 

la reversión de modelo liberalizador está asociada a un peligro cierto de ineficiencia, de 

aumento de emisiones de gases efecto invernadero, de parálisis de las inversiones en 

nuevos desarrollos, de imposibilidad de bajar los precio de la electricidad y de quiebra 

pospuesta de PEMEX.

Amparándose en la reducción de la demanda provocada por la COVID, el Centro 

Nacional de Control de Energía (CENACE), organismo regulador del sistema eléctrico, 

estableció, en abril de 2020, la suspensión de las pruebas previas de las centrales eólicas 

y solares terminadas o a punto de terminarse. La decisión afecta a 44 proyectos eólicos 

y solares que acumulan inversiones de más de 6.000 millones de dólares y que de 

repente quedan paralizados sin poder entrar en funcionamiento. La CENACE acusa a 

las centrales renovables de amenazar la seguridad de la red eléctrica por su producción 

intermitente31. Los argumentos de CENACE no son muy consistentes.

                                                           
31 Disponible en https://www.forbes.com.mx/politica-el-gobierno-amlo-y-sus-medidas-para-favorecer-a-la-
cfe-industia-electrica-mexico/.
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Además, la red nacional de transmisión eléctrica es propiedad de la estatal CFE, por lo 

que puede marcar las condiciones de entrada en el sistema, gravando a las energías 

renovables, por su carácter intermitente, mientras favorecer a CFE por disponer de 

electricidad de base, al ser sus centrales fundamentalmente térmicas y producir de forma 

continuada. 

Por otra parte, el pasado 16 de mayo, la Secretaría de Energía (Sener) publicó nuevas 

disposiciones para conceder al Estado más poder para decidir quién puede entrar en el 

sistema y con cuanta potencia. Es decir, quién puede generar electricidad y en qué 

cantidad. Sener con la nueva política de confiabilidad, seguridad, continuidad y calidad 

en el sistema eléctrico nacional pretende limitar la entrada en operación de centrales de 

energía solar, eólica y del resto de centrales privadas, otorgando preferencia a CFE, que 

durante la pandemia mantuvo algunas de sus plantas sin producir por la caída de la 

demanda32.

El intento de reflotar Petróleos Mexicanos (PEMEX) exige seguir quemando petróleo en 

las viejas e ineficientes centrales térmicas de CFE. PEMEX es la empresa petrolera más 

endeudada del mundo33. En junio de 2019, la agencia de calificación crediticia, Fitch 

Ratings, rebajó las emisiones de deuda de PEMEX a la categoría de bonos basura34.

En menos de dos años, México ha perdido su posición destacada en energías renovables 

para impulsar el consumo de combustibles fósiles. La justificación política es, por un lado, 

recuperar el control del Estado en la producción eléctrica; y, por otro, el rescate y la 

recuperación de la posición dominante de las empresas estatales35.

Las decisiones coordinadas de CENACE, Sener y CFE representan un ataque frontal a 

la seguridad jurídica de las inversiones en México, que ponen en peligro un total de 

68.000 millones de dólares de inversiones realizadas o comprometidas por empresas 

privadas fundamentalmente internacionales36.

                                                           
32 Disponible en https://www.forbes.com.mx/economia-politica-amlo-electricidad-riesgo-inversiones/.
33 Disponible en https://www.infobae.com/america/mexico/2020/02/11/pemex-bonos-de-la-petrolera-mas-
endeudada-del-mundo-alcanzan-record/.
34 Disponible en https://www.europapress.es/economia/noticia-fitch-degrada-bono-basura-rating-pemex-
20190607091801.html.
35 Disponible en https://www.forbes.com.mx/negocios-la-4t-y-la-ip-se-confrontan-por-las-energias-
renovables/.
36 Disponible en https://www.forbes.com.mx/economia-politica-amlo-electricidad-riesgo-inversiones/.
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Cambiando de escenario, la Comisión Nacional de la Energía de Chile, desde 2017, no 

había vuelto a convocar una subasta para la licitar la construcción de nuevas centrales 

eléctricas. La caída en la demanda de energía proyectada, estimada por la CNE, retrasó

la subasta anunciada para finales de 2019. Las revueltas sociales y la pandemia de 

COVID obligaron a la CNE a recalcular a la baja las necesidades futuras del sistema. 

Finalmente, en noviembre de 2020, se ha presentado el concurso de licitación. Las 

nuevas centrales eléctricas entrarán en funcionamiento en 2026. El cambio de calendario 

de las subastas altera los planes de inversión de las compañías que no pueden calcular 

con garantías su régimen de negocio. 

Es también especialmente reseñable la reducción de la potencia total subastada a la 

mitad de la prevista en 2019. sobre todo, teniendo en cuenta que, con la actual matriz 

eléctrica los combustibles fósiles, representan todavía más de la mitad del total. La 

conclusión, desde el lado de la oferta, es que el mercado chileno, , no se moverá tan 

rápido como el europeo en la renovación del parque de centrales eléctricas hacia las 

energías renovables. La contratación de nuevas plantas, al reducir el número de las que 

se licitan, supondrá una mayor competencia entre las empresas que participan en la 

subasta, reduciendo el margen de beneficio.

Conclusión

Analizando la situación de la región, podemos asimilar importantes lecciones. La primera 

es que una política gubernamental decidida, con mensajes e incentivos claros para los 

mercados, inversores y operadores, resulta fundamental para atraer el capital necesario

para financiar la transición energética y económica. 

La segunda lección es que los cambios regulatorios, las protestas sociales, la reducción 

de las licitaciones previstas, los desajustes en los calendarios de subasta, la inestabilidad 

de la divisa, el déficit de gobernanza, en fin, las incertidumbres añadidas a los cálculos 

técnicos de riesgos desincentivan a los inversores, a pesar de las grandes oportunidades 

de negocio con alta rentabilidad.
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La tercera lección es que los países productores y exportadores de petróleo, donde una 

parte importante de sus ingresos públicos dependen de la venta de crudo al exterior y 

donde los combustibles están subvencionados, sufrirán tensiones fiscales y sociales. En 

Iberoamérica, no pocas importantes revueltas han tenido su origen en el intento de los 

Gobiernos por eliminar o reducir los subsidios a los combustibles, la electricidad o el 

transporte.

Andrés González Martín*
Teniente Coronel de Artillería

Analista del IEEE
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Los espacios polares en la era de la globalización

Resumen

La globalización y el cambio climático han introducido los espacios polares en el 

escenario internacional. El resultado es que las agendas global y regional de estos 

espacios se han superpuesto acabando con su marginalidad, pero también 

incorporándolos a sus conflictos. Todo ello cuando la falta de una gobernabilidad 

institucionalizada favorece las lógicas de poder mientras que la competencia científica 

se transforma en competencia geopolítica y los intereses reales no encuentran una 

formulación clara que facilite su gestión. El escenario es confuso y las alteraciones del 

statu quo son causa habitual de conflictos. Los polos ofrecen recursos de todo tipo en un 

mundo en que estos se encuentran tensionados y también permiten abrir nuevas rutas 

de comunicaciones. Estamos ante una realidad geoeconómicamente relevante.

Palabras clave

Ártico, Antártico, globalización, geopolítica, geoeconomía, Tratado Antártico.
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The polar spaces in the era of globalisation

Abstract

Globalization has brought polar spaces onto the international scene when they are 

affected by climate change. The result is that the global and regional agendas have 

overlapped, ending with their marginality but also incorporating their conflicts. All this

when the lack of institutionalized governance favours the logic of power while scientific 

competition is transformed into geopolitical competition; real interests do not find a clear 

formulation that facilitates their management. The scene is confusing and alterations to 

the status quo are often the cause of conflicts. The poles offer resources of all kinds in a 

world in which they are stressed and allow the opening of new communication routes. 

They are a geoeconomically relevant reality.

Keywords

Arctic, Antarctic, globalization, geopolitics, geoeconomics, Antarctic Treaty.
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Introducción

Los términos ártico y antártico derivan de la voz griega arktos que significa «oso». Con 

esta, se aludía a la región del norte a la que se correlacionaba con la constelación de la 

Osa Mayor. La presencia simétrica (anti-arktos) del continente antártico, designado como 

Terra Australis Incógnita, era intuida bajo la misma lógica que llevaba naturalmente a la 

existencia del confín norte.

En cualquier caso, los espacios polares guardan múltiples similitudes entre sí, 

comenzando por su carácter extremo, lo que determina que, no pocas veces, se les dote 

de un tratamiento análogo a pesar de su opuesta naturaleza. Y es que la Antártida es 

una masa de tierra aislada, un continente —el cuarto en tamaño del mundo— mientras 

que el Ártico es físicamente todo lo contrario, una cuenca oceánica rodeada por los 

continentes euroasiático y americano que han servido a su delimitación física.

El uno se encuentra deshabitado, aunque con una población de unos 10.000 

investigadores en verano y 1.000 en invierno. El otro cuenta con una población estable 

de cuatro millones de habitantes —la mitad de ellos en Rusia— procedentes de más de 

30 pueblos nativos (en torno al 10 % de la población total) y que hablan al menos 10

idiomas diferentes. 

Y es que las temperaturas del Ártico no son tan extremas como las del Antártico, lo que 

hace posible que, junto a la fauna que existe en las dos, se den también asentamientos 

seculares de grupos tribales. Ambos espacios, eso sí, tienen un papel singularmente 

relevante en la climatología global, pues facilitan la reflexión solar en amplias superficies 

de hielo actuando como refrigerante y estabilizador de la temperatura global. 

El Ártico es, en realidad, y en contraposición a la Antártida, un conjunto de mares 

paradójicamente sólidos. Estos vienen a ser un 90 % de la región, por más que se 

encuentren cubiertos de una banquisa y encerrados por tierras continentales y un 

subsuelo helado. Estamos hablando de un área de unos 14,2 millones de km2,

aproximadamente un 8 % de la superficie terrestre.

La Antártida, como señala el Tratado Antártico, queda definida por la masa de tierra 

ubicada al sur del paralelo 60 Sur y separada del resto de los continentes. En el caso del 

Ártico, suele aceptarse como elemento geográfico de definición el espacio al norte del 

paralelo 66º33’45’’ Norte, si bien existen otros criterios de definición más amplios 

geográfica y políticamente interesados. 
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La Antártida, por la especial hostilidad de sus circunstancias, ha sido identificada como 

el «continente de los extremos» en tanto que el más frío —sus temperaturas llegan a 

- 89,3 ºC—, el más seco —con precipitaciones similares a un desierto; no más de 

150 mm en la costa y aún menos en el interior— el más ventoso y el más alto, pues su 

altura media llega a 2.000 m sobre el nivel del mar, lo cual explica su climatología 

singular. 

Pero no es solo el continente antártico, sino el espacio que lo rodea. Y es que la 

troposfera en esta zona tiene una altitud de entre 6,5 a 7,5 km frente a los 14/15 

kilómetros de las latitudes intertropicales, lo que se suma a una velocidad de rotación 

circunferencial muy baja (inexistente en el polo) y que no provoca el efecto dinámico de 

dilatación centrífuga. Esta, además, se encuentra libre de interferencias de radio, lo que 

facilita la investigación del espacio profundo y el seguimiento por satélite. Estamos ante 

una «ventana abierta al espacio cósmico»1. En 2017, entre permanentes y de verano, 

había 68 estaciones de diferentes países dedicadas a la investigación científica.

Este continente tiene una superficie tiene 14,2 millones de km2 en verano, que llegan a 

convertirse en 32 millones en invierno, con una superficie de hielo 1,9 km de espesor

promedio.

Relevancia de los espacios polares

Otra cuestión es la referente a los recursos cuya entidad y magnitudes no se conocen

plenamente por cuestiones legales, pero también por razones técnicas y de

accesibilidad.

Y es que la Antártida es rica en recursos metálicos y no metálicos. A ello se añaden los

recursos energéticos, cuyas estimaciones oscilan, según la fuente, entre 36.000 millones 

y 200.000 millones de barriles de petróleo y gas natural, en torno a la cuarta parte de los 

recursos aún no descubiertos. El limitado número de prospecciones explica la 

variabilidad de los resultados; la minería está prohibida hasta 2048. 

                                                           
1 RIESCO, Ricardo. «La Antártida: algunas consideraciones geopolíticas». Estudios Públicos. N.º 25/1987.
Centro de Estudios Políticos. Disponible en https://www.cepchile.cl/la-antartida-algunas-consideraciones-
geopoliticas/cep/2016-03-03/183932.html
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Estos se suman a otras energías renovables, cuyos beneficios acrecienta el extremismo 

de la región y los importantes recursos pesqueros del entorno. Mención aparte merece 

un pequeño crustáceo denominado kril que es la base alimentaria de la fauna local y que 

pudiera ser, a juicio de algunos, el alimento del futuro de la humanidad.

Otros recursos que reseñar son los hídricos, objeto de particular tensión a nivel global. Y

es que algunos cálculos sitúan las reservas antárticas en 27 millones de km3, cantidad

que se cifra en torno al 70 % de las reservas globales de agua potable2. Es más, el 96 %

del agua congelada del globo se distribuye entre los Polos Norte y Sur.

En el Ártico, donde la prospección no se encuentra sometida a tantas restricciones 

legales, se estima que se ubican alrededor de un 30 % de las reservas de gas y entre un 

13 % y un 20 % del petróleo mundial, según la fuente considerada. De ellas, el 50 % de 

las reservas potenciales de petróleo y el 70 % de las de gas se hallan bajo control ruso. 

A ello se suman también recursos minerales como el oro, plata, platino, níquel, plomo, 

molibdeno y estaño que se encuentran en el lecho submarino; y, por supuesto, las 

pesquerías (las capturas en el área suponen un 4 % de las mundiales); o diamantes 

como los que proporciona la mina de Diavik ubicada en una isla congelada 10 meses al 

año. 

Estas riquezas, en su mayoría, aún siguen siendo de difícil acceso, aunque en algunas 

zonas comparativamente más cálidas, ya se está logrando hacerlo eficientemente. De 

hecho, la cooperación que se da en el Ártico entre Rusia y Noruega explica muy bien las 

transferencias de tecnología que han posibilitado su explotación. Es más, en 2010 se 

repartieron por mitades un área de 175.000 km2 correspondientes a sus zonas 

económicas exclusivas estableciendo un régimen de cogestión de hidrocarburos y 

pesquerías. Ello hace válido una suerte de mantra oficial noruego: «Alto norte, baja 

tensión», pero que se contrapone a la presión rusa sobre las fronteras del país, en cuyos 

aledaños son frecuentes las maniobras militares.

Otra de las cuestiones en relación con todo lo anterior es la derivada del estatuto jurídico 

de los espacios polares. Ambos disponen de bases comunes que han permitido se les 

dote de un tratamiento conjunto en aquello que resulta común, configurándose una 

                                                           
2 RIESCO, Ricardo. «La Antártida: algunas consideraciones geopolíticas». Estudios Públicos. N.º 25/1987.
Centro de Estudios Políticos. Disponible en https://www.cepchile.cl/la-antartida-algunas-consideraciones-
geopoliticas/cep/2016-03-03/183932.html.
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suerte de «derecho polar» al existir modelos que resultan comunes y superponibles. Sin 

embargo, sus fuentes del derecho atienden plenamente a su diferente constitución y las 

circunstancias e intereses que los rodean.

Todo ello ha derivado en diferentes estatutos. Las características del primero han hecho 

posible un acuerdo ad hoc convirtiéndose de este modo en un espacio jurídicamente 

ordenado. En el segundo, la diversidad, fuerza y multiplicidad de los intereses que 

concurren, no lo ha permitido. Como resultado, si la Antártida ha sido internacionalmente 

declarada zona para la investigación y la ciencia, libre de actividad comercial, económica 

o militar, un auténtico global commons; en la región ártica, por el contrario, cada país 

decide la explotación de sus recursos3.

Y es que la naturaleza de continente aislado con la que cuenta la Antártida ha posibilitado 

la creación de una forma jurídica cohesionada, lo que se conoce como Sistema del 

Tratado Antártico centrado en el Tratado Antártico de 1959 —a reseñar por su relevancia

el Protocolo Ambiental del Tratado Antártico (1991), también conocido como el Protocolo 

de Madrid— que, con todas las imperfecciones y vacíos que deja —incluso la diferente 

forma en que trata a quienes tienen o pueden tener intereses legítimos— ha creado un 

régimen de gestión muy consolidado que puede presentarse —a pesar de encontrarse 

carente de una institucionalidad central— como un ejemplo de gobernanza global 

además de que permitió dejarlo fuera de la Guerra Fría y desmilitarizar al continente. 

En cualquier caso, el tratado significó un quiebre histórico en la práctica vigente y la 

irrupción de un nuevo paradigma, un prototipo en la relación entre Estados. Esto ha dado 

pie a que la Antártida se convierta en una reserva natural única y en un laboratorio 

excepcional.

Pero, contrariamente, en el caso del Ártico, no ha sido posible establecer un régimen 

jurídico internacionalizado y específico, manteniéndose la primacía del Derecho Marítimo 

Internacional con la que se atiende a su condición de espacio oceánico por más que 

helado. Destaca así en la gobernanza del Ártico la Convención de las Naciones Unidas 

sobre el Derecho del Mar de 1982 la cual, por otra parte, no ha sido ratificada por todos 

los interesados, en concreto y particularmente por Estados Unidos que, sin embargo, se 

remiten a ella para la resolución de las controversias en la región. 

                                                           
3 MOLTÓ, Aurea. «El Ártico y la política exterior de Canadá». Revista Política Exterior, marzo 2011.
Disponible en https://www.politicaexterior.com/actualidad/el-artico-y-la-politica-exterior-de-canada/.
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La renta de situación de los espacios polares

La geopolítica explica el proceder de los Estados en relación con la geografía. El control 

de los mares resulta particularmente relevante desde esta perspectiva si se considera 

que más del 90 % del comercio internacional mundial se realiza utilizando diferentes 

rutas marítimas. 

Así, la Antártida supone una plataforma de proyección hacia los restantes océanos 

australes del planeta, configurando pasos geográficos con los continentes africano, 

sudamericano y austral. No obstante, el hemisferio norte es más relevante por el volumen 

de tráfico mercante que discurre en su ámbito, si bien los pasos del sur son objeto,

actualmente, de una importante revaloración estratégica.

Y es que la importancia geoestratégica del Ártico ya era grande durante la Guerra Fría,

lo que propició su militarización, especialmente de su espacio aéreo. El área denominada 

por la OTAN como GIUK (acrónimo de Groenlandia, Islandia y Reino Unido) comunica 

el Ártico con el Atlántico. Era entonces un teatro de enfrentamiento de primer nivel4.

Esta situación se mantiene hoy pues los imperativos geográficos permanecen. Ahora 

como entonces, la península escandinava se interpone entre el noroeste de Rusia y las 

aguas libres del Atlántico, proporcionando el control de los accesos marítimos del 

noroeste ruso. De hecho, hasta el 80 % de este tráfico del Ártico pasa por sus 

inmediaciones. Rusia percibe esta situación como una vulnerabilidad, tanto porque 

determina una insuficiente profundidad estratégica para defender sus puertos árticos, 

como por el compromiso en la libertad de acción de la Flota del Norte, ya que sus 

unidades tienen que operar en áreas en que la superioridad naval aliada es manifiesta5.

Además, el Ártico está experimentando un proceso de deshielo que, durante los últimos 

30 años, ha reducido el grosor de su capa de hielo entre un 30 y un 40 % haciendo 

previsible un verano completamente limpio de hielos en un plazo razonable que algunas 

fuentes cifran en 2035. 

                                                           
4 ALBERT FERRERO, Julio. «Incidencia del deshielo en la geopolítica del Ártico». Revista de Marina.
Noviembre 2011, pp. 681-690.
5 MACKINLAY, Alejandro. «Escandinavia, una geopolítica marcada por lo marítimo». Documento de 
Investigación 46/2018. Instituto Español de Estudios Estratégicos, 20 de abril 2018. Disponible en 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2018/DIEEEO46-2018_Escandinavia_A.Mackinlay.pdf.
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Como resultado, las llamadas ruta del noreste y del noroeste son pasos que están dando 

al Ártico una accesibilidad creciente. La segunda, que se ubica en el Ártico canadiense 

y con una distancia de 7.000 millas, une el océano Atlántico y el Pacífico y permitirá 

reducir la distancia entre Estados Unidos y Asia aproximadamente un 15 %.

Pero es la ruta noreste la que presenta actualmente mejores características para la 

navegación y se hace cada vez más accesible. Esta discurre por la costa ártica y conecta 

directamente los océanos Pacífico y Atlántico sin necesidad de atravesar los canales de 

Suez, Panamá o el cabo de Buena Esperanza. 

Esta ruta es un 40 % más corta en distancia entre Europa y el Lejano Oriente, unas 3.900

millas, lo que, según hemos visto, equivale a de 12 a 15 días, si bien la adversa 

climatología que cabe esperarse en el Ártico y los peligros para la navegación presentes 

en la zona reducen el factor de ventaja a un 30 %. 

De este modo, la geografía otorga a Rusia una preeminencia estratégica en la región, 

mayor incluso que la de Canadá cuya ruta —la noreste— no se encuentra tan 

desarrollada ni el país cuenta con una cultura ártica tan imbricada en su cultura nacional. 

Por ello, Rusia trata de dictar las reglas en su entorno cercano aún fuera de su mar 

territorial, sobre la base de un interés legítimo, cuanto menos de naturaleza 

medioambiental6. Un 20 % de su PIB se ubica en el Ártico.

Conflicto y cooperación en los espacios polares

Existen múltiples elementos de indefinición y hasta de confrontación en los polos. Si bien 

las cuestiones litigiosas se han ido resolviendo de modo cooperativo, particularmente 

después de la Guerra Fría, que es cuando el deshielo físico se ha incrementado 

significativamente. La transformación del agua de sólido a líquido, y viceversa, acrecienta 

naturalmente la complejidad.

La multiplicidad normativa en un espacio cohesionado y hasta sólido como el ártico lo 

hace más conflictivo que el antártico7. No existen normas jurisdiccionales claras y 

                                                           
6 SÁNCHEZ ANDRÉS, Antonio. «Rusia y la geoestrategia del Ártico». ARI 63/2010. Real Instituto Elcano,
6/4/2010.
7 CONDE PÉREZ, Elena. «El régimen de los espacios polares. El espacio ártico». Pérez González,
Carmen y Cebada Romero, Alicia (coords.). Mariño Menéndez Fernando M. (dir.). Instrumentos y 
regímenes de cooperación internacional. Editorial Trotta, 2017. Disponible en 
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asumidas por todas las partes que sirvan a la definición de sus fronteras, existiendo 

relevantes vacíos y zonas grises físicas y jurídicas. Además, no existe ningún organismo 

operativo que sirva para resolver las controversias entre las partes, circunstancia a la 

que se suma que nos encontramos en un espacio donde se pueden llegar a enfrentar 

los intereses de los Estados y estos hasta con los propios de la comunidad internacional 

en su conjunto.

Como resultado, se está produciendo lo que ha venido a llamarse una «carrera por el 

Ártico», como la que llevaron a cabo noruegos y británicos en la Antártida, a principios 

del siglo XX. No es propiamente un reparto de este mar, sino más bien una ampliación 

del territorio realizada a partir del ya asignado, utilizando instrumentalmente diferentes 

razones como elementos de legitimidad. Canadá incide sobre el derecho de las 

poblaciones autóctonas; Estados Unidos lo hace sobre el medio ambiente; Dinamarca 

respecto al clima; Noruega sobre los recursos pesqueros; y, en el territorio antártico, la 

investigación científica o la protección del medioambiente son factores de legitimación.

Pero los fines últimos de cada uno de ellos van más allá de las motivaciones que 

enuncian. 

Así, surgen distintos problemas que, por más que se formulen en términos jurídicos, son 

de una indudable naturaleza política y no se tratan convenientemente. A esto se suma 

el riesgo derivado de una progresiva ampliación de las plataformas continentales y, con 

ello, el posible cambio en el régimen internacional de las aguas.

En esta lógica se sitúa el debate referido a la cordillera o dorsal submarina de Lomonosov 

que alcanza prácticamente el Polo Norte y que es reclamada simultáneamente por 

Canadá, Dinamarca y Rusia (que suma a sus razones la cordillera Mendeleiev) como 

parte de la plataforma o margen continental para ampliar sus aguas. La aceptación 

supone, por ejemplo y en el caso ruso, una reclamación sobre 1,2 millones de km2 del 

océano Ártico.

El Alto Norte (High North, una reformulación de la OTAN del espacio ártico) es la prioridad 

estratégica más importante de la política exterior noruega que ha trasladado a la OTAN.

Todo ello pese a no contar con la simpatía de Canadá para ello que pretende excluir 

actores físicamente no regionales. Noruega, obviamente, está preocupada por las 

                                                           
https://www.investigadoresporelmundo.com/data/100254/assets/Elena%20Conde%20Perez%20El%20re
gimen%20de%20los%20espacios%20polares@1541512405303.pdf.
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acciones de Moscú en la región, que ha incrementado agresivamente sus fuerzas en sus 

mismas fronteras y organiza allí ejercicios, pero trata de reconducir la situación de 

manera cooperativa.

Canadá reclama como aguas territoriales una parte del paso norte, mientras que Estados 

Unidos (y la Unión Europea) sostiene que son aguas internacionales, pues el mar 

territorial alcanza hasta las 12 millas y el canal se extiende, en algunos tramos, hasta las 

60. Para justificar sus razones, Canadá alega criterios técnicos referidos a islas, así como 

que tribus inuit acampan en el territorio durante el tiempo que está congelado8. Rusia, 

como se ha visto, también pretende que las aguas del paso noreste sean parte de su 

mar territorial mientras esgrime razones medioambientales, con lo cual podría dictar 

condiciones de acceso o impedirlo, lo cual cuenta con el rechazo de Estados Unidos y la 

UE. Y es que las potencias ya establecidas tratan de evitar la llegada de nuevos actores 

manteniendo de este modo su exclusividad. Este es el caso de la UE o la OTAN. 

En el caso de la Antártida, las reclamaciones territoriales comienzan en el siglo XX

precedidas por una carrera entre el Reino Unido y Noruega, aunque esta se inició en 

1908 cuando el Reino Unido extendió las dependencias de las islas Malvinas 

incorporando las islas Sándwiches del Sur y la Tierra de Graham, reclamando el dominio 

sobre una décima parte de los territorios situados en el Polo Sur. La Antártida, de este 

modo, queda asociada a una cuestión nacional Argentina, con la que también pugnó en 

su carrera al Ártico hasta los límites del enfrentamiento armado. 

En 1959, el Tratado Antártico supone la consolidación definitiva del estatus jurídico de la 

Antártida y de los conflictos, extrayendo el continente del marco de la Guerra Fría y hasta 

de choques armados entre países occidentales. Pero ahí están las reclamaciones 

realizadas con la legitimidad del esfuerzo de exploración o la cercanía geográfica. La 

competencia científica en la Antártida supone una competencia geopolítica.

En su mayor parte se solicita un sector geográfico angular presentado Reino Unido (de 

cerca de un millón de kilómetros cuadrados y que se superpone a las reclamaciones 

chilenas y argentinas. En 2018, una porción de este territorio recibió el nombre de Tierra 

de la Reina Isabel, lo que no fue bien recibido en Argentina), Chile (1,25 millones de km2

junto al paso de Drake y que, en parte, se superponen a lo reclamado por Argentina y 

                                                           
8 FIGUEROA GONZÁLEZ, Silvia. «El Ártico en disputa». Tecnológico de Monterrey. Campus Guadalajara. 
Disponible en https://biblat.unam.mx/hevila/TendenciasZapopan/primavera/7.pdf.
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Reino Unido), Argentina (966.000 km2 que, en parte, se superponen a lo ambicionado 

por chilenos y británicos), Australia (5,9 millones de km2), Nueva Zelanda (450.000 km2), 

Noruega (2,5 millones de km2. Su reclamación no está claramente definida pues es 

costera y no se indica su profundidad, 6 veces más que su propio territorio) y Francia 

(432.000 km2). 

La región con más participación es Europa, el 51 %, seguido de Estados Unidos con el 

23 %, Asia con un 19 %, y Oceanía y África con un 6 % y 2 % respectivamente. Para 

corregir esto surgen modelos como la teoría de la defrontación que sostiene la 

distribución del territorio entre los Estados iberoamericanos en base a la proyección de 

las costas sudamericanas sobre las costas de la Antártida mediante los mismos 

meridianos.

Mientras una inmensa tierra acaba convertida en terra nullius, una tierra no reclamada 

por nadie. Rusia y Estados Unidos no han formulado reclamación territorial alguna para 

propiciar el Tratado Antártico, lo que no quiere decir que no puedan hacerlo en el futuro 

y además tampoco reconocen las reclamaciones presentadas. Y luego están otros —

Japón, Bélgica y Sudáfrica— que ni reclaman territorios ni reconocen tampoco derechos 

de soberanía.

Los espacios polares en la reafirmación de China como potencia global

El interés chino por los espacios polares está en relación con su pretensión revisionista 

de replantear el marco del sistema de relaciones internacionales para ser reconocida 

como una potencia global y que va a más allá de una mera política de prestigio —que 

también— pues afecta a su demanda de recursos y al componente talasocrático de su 

política exterior. Ello llevó a que, en 2018, se definiera como un «Estado casi-Ártico».

China tiene importantes intereses en los espacios polares, aunque solo sea por su 

situación geoestratégica, como puede entenderse si se considera que el 46 % del PIB 

de China depende del tráfico marítimo y su necesidad de recursos. En este sentido, el 

país posee siete de las 20 mayores terminales de contenedores del mundo, lo cual es el 

resultado de la necesidad de materias primas que requiere el convertirse en «la fábrica 
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del mundo». Empresas como COSCO y China Shipping están entre los 10 mayores 

operadores de servicios de contenedores del mundo9.

Con el progresivo enfriamiento de las relaciones con Occidente, China se ha acercado a 

Rusia —ambas formaban parte de la Organización de Cooperación de Shanghái desde 

2001— buscando ganar profundidad estratégica y evitar un eventual cerco. De este 

modo, puede tomar parte en el diseño de las políticas árticas y fomentar el desarrollo del 

Ártico ruso en su propio beneficio. Merecen destacarse por su simbolismo las maniobras 

ruso-chinas que tuvieron lugar en 2017 en el mar de Barents.

Con esta lógica ha desplegado su esfuerzo político financiero en los países del entorno 

ártico con los que no rivaliza geopolíticamente. Así también se han realizado importantes 

inversiones en Groenlandia —una relevante posición geoestratégica y con importantes 

recursos minerales—; Islandia (con la que se alcanzó un acuerdo de libre comercio en 

2013, pretende convertir en base logística y tiene interés en sus hidrocarburos); 

Finlandia, con la que tiene una relevante relación comercial; Suecia forma parte de la 

financiación de proyectos de la Banco Asiático de Inversión en Infraestructura (AIIB, por 

sus siglas en inglés) al igual que Dinamarca, Islandia, Finlandia y Noruega10.

Pero es que China también mantiene una presencia activa en la Antártida desde que, en 

1983, fuera admitida en el sistema de Tratado Antártico. 

Hasta 2020, China ha realizado 36 expediciones a la región donde ya cuenta con cuatro 

estaciones, tres de ellas ubicadas en el área reclamada por Australia, y se espera que 

una quinta se construya para 2022 en el área del mar de Ross, en el territorio reclamado 

por Nueva Zelanda11.

De este modo, se está posicionando estratégicamente en espera de una eventual 

revisión del marco regulatorio. Ello en el futuro podría contribuir a legitimar eventuales 

reclamaciones. A ello se suma que es uno de los países del mundo que asigna más 

                                                           
9 VV. AA. Documentos de Seguridad y Defensa 66 Geopolítica del Ártico. Dos visiones complementarias. 
España-Singapur. Instituto Español de Estudios Estratégicos, 2014.
10 FERNÁNDEZ GÓMEZ, Iván. «(Re)militarización del Ártico: ¿Cautivos de un dilema de seguridad?».
Universidad de Barcelona, 2019. Disponible en
https://www.recercat.cat/bitstream/handle/2072/362319/Fern%C3%A1ndez%20G%C3%B3mez%2C%20I
v%C3%A1n.pdf?sequence=1.
11 HERRING BAZO, Alexia. «¿Está siendo desafiado el ‘statu quo’ de la Antártida por el nuevo contexto 
geopolítico con el surgimiento de China como potencia global?». DIEEA 42/2020. Instituto Español de 
Estudios Estratégicos, 29 de abril de 2020.
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presupuesto a este continente en términos de investigación científica y desarrollo de 

infraestructura12.

Como puede verse, China actúa en los polos bajo la misma lógica estratégica con que 

lo hace en otros territorios: buscando fundamentalmente acceso a los hidrocarburos y 

materias primas, pero también un reconocimiento futuro a su estatus de superpotencia, 

una ruta alternativa —y además más reducida y económicamente beneficiosa— en

previsión además de un eventual cierre del estratégico estrecho de Malaca. Acepta el 

marco vigente y trata de suplir su déficit de legitimidad con el compromiso a largo plazo 

que comporta su capacidad de financiación, fomentando con ella, y a modo de plan 

Marshall, la generación de vínculos duraderos con los países de los entornos. 

Esto ha provocado distintas reacciones de los países y no solo de Estados Unidos que,

por supuesto, tanto en el Ártico como en el Antártico y como parte de su política global. 

Así, Nueva Zelanda ha aumentado los recursos destinados a la Antártida; o Australia —

que reclama como propio el 42 % del territorio— está gastando 2.200 millones de dólares 

para asegurar sus intereses en la zona13.

Conclusiones

Cuando, a principios del siglo XVI, el palentino Gabriel de Castilla superaba los 60 ºS y 

avistaba la Antártida, España daba al mundo su dimensión global. Poco dejamos ya a 

otros.

En fin, la globalización ha introducido inevitablemente los espacios polares en la escena 

internacional en un momento en que además sufren las consecuencias del cambio 

climático. El resultado es que las agendas global y regional se han superpuesto 

rompiendo de este modo definitivamente con su lejanía y marginalidad. En la lógica de 

la globalización, estos espacios no pertenecen ya en exclusiva a los Estados que los 

rodean por más que puedan contribuir a su identidad. Tal cosa es hasta natural. Por 

ejemplo, el clima en estas regiones condiciona el del resto del mundo. El turismo —que 

                                                           
12 HERRING BAZO, Alexia. «¿Está siendo desafiado el ‘statu quo’ de la Antártida por el nuevo contexto 
geopolítico con el surgimiento de China como potencia global?». DIEEA 42/2020. Instituto Español de 
Estudios Estratégicos, 29 de abril de 2020.
13 RIESCO, Ricardo. «La Antártida: algunas consideraciones geopolíticas». Estudios Públicos. N.º 25/1987.
Centro de Estudios Políticos. Disponible en https://www.cepchile.cl/la-antartida-algunas-consideraciones-
geopoliticas/cep/2016-03-03/183932.html.
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supera la presencia científica— es expresión de la nueva realidad y de la definitiva 

ruptura del aislamiento de las masas polares.

Todo ello cuando la falta de una gobernabilidad institucionalizada favorece las lógicas de 

poder, mientras que la competencia científica se transforma en competencia geopolítica 

y los intereses reales no encuentran una formulación clara que facilite su gestión.

El escenario es confuso. Las alteraciones del statu quo son causa de los conflictos. La 

lucha entre Estados se realiza en clave de futuro y en términos de derecho internacional,

y sobre la base de un cambio que aún no se ha materializado completamente. Pero,

aunque se plantee en términos jurídicos, no debe perderse nunca de vista que nos 

encontramos ante enfrentamientos políticos. Y estos pueden derivar en un 

enfrentamiento militar, particularmente en un espacio como el Ártico cada vez más 

militarizado.

En 2049, se habrá de renegociar el marco jurídico antártico, mientras que, en el Ártico,

el deshielo y la llegada de nuevos actores, como China, alterarán el marco geopolítico 

en esa región. Todo ello en un mundo con una población creciente y más desarrollada 

que requiere de más recursos (agua e hidrocarburos, entre otros), mientras se abren 

nuevas y ventajosas vías de comunicación.

En este contexto, España está bien posicionada. Es observador en el Consejo Ártico y 

mantiene una presencia regular en el continente antártico. El Tratado de Madrid, de 1991,

es un reconocimiento a su esfuerzo y contribución al entendimiento multilateral.

Nuestro país ha de fomentar, en lo posible, un régimen jurídico favorable a sus intereses 

económicos proporcionando seguridad jurídica a las empresas y beneficiándose de la 

accesibilidad que está ofreciendo el cambio climático. Se deben defender los intereses 

de las empresas españolas y dar cuenta, en la zona, de sus potencialidades 

favoreciéndose su implicación y el conocimiento de las oportunidades que estos 

territorios ofrecen14.

                                                           
14 CONDE PÉREZ, Elena. «Geopolítica del Ártico. Especial referencia los intereses de España en la región 
ártica». VV. AA. Documentos de Seguridad y Defensa 66 Geopolítica del Ártico. Dos visiones 
complementarias. España-Singapur. Instituto Español de Estudios Estratégicos, 2014.
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Los espacios polares se han acercado a nuestras sociedades integrándose 

definitivamente en su realidad cotidiana.

Federico Aznar Fernández-Montesinos*

Analista del Instituto Español de Estudios Estratégicos
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Resumen

En las últimas décadas, la Organización para el Tratado del Atlántico Norte (OTAN) ha 

producido un nuevo concepto estratégico cada 10 años, aproximadamente. Trascurrido 

ese tiempo desde el último (emitido en 2010), es hora de preguntarse si las condiciones 

geopolíticas en Europa y en el mundo han cambiado lo suficiente como para requerir una 

nueva guía estratégica. Así parece sugerirlo la necesidad de aplicar una nueva política 

de contención con Rusia, así como definir la relación con China, exponente de los nuevos 

actores, estatales y no estatales, que reclaman un sitio y desempeñar un destacado 

papel en el escenario mundial. Sería también necesario poder enfrentarse a aquellos 

cisnes negros que, aun no siendo de carácter puramente militar, pueden afectar a la 

resiliencia de nuestras sociedades y, por lo tanto, a su capacidad de defensa. El presente 

análisis pretende sopesar los problemas que dicha elaboración podría suponer frente a 

los inconvenientes de no hacerlo.

Palabras clave

OTAN, concepto estratégico, cumbre, Rusia, China, Unión Europea, contención.
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A new strategic concept for NATO

Abstract

In recent decades, the North Atlantic Treaty Organization (NATO) has issued a new 

strategic concept every ten years approximately. After that time since the last one (issued 

in 2010), it is time to ask whether geopolitical conditions in Europe and in the world have 

changed enough to require a new strategic guide. It seems to suggest it the need to apply 

a new policy of containment with a more assertive Russia and that makes more than a 

few European countries feel threatened, as well as defining the relationship with China, 

exponent of the new actors, state and non-state ones, who demand a place to play a 

prominent role on the world stage. There is also the need to confront black swans that, 

although not of a purely military nature, could affect the resilience of our societies and 

therefore their defence capacity.

Keywords

NATO, strategic concept, summit, Russia, China, European Union, deterrence.
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Introducción

En la jerarquía establecida en los documentos de la OTAN, el Concepto Estratégico es 

precisamente el primero y más importante, tan solo por debajo del mismísimo Tratado 

de Washington de 1949, lo que le confiere un estatus único y diferenciado de todos los 

demás. Su importancia radica en que sirve de guía de alto nivel para la acción general 

de la Organización, orientando las acciones de esta en los campos diplomático, político, 

geoestratégico y operacional.

Desde la firma de dicho tratado, se han aprobado siete conceptos estratégicos, pero 

especialmente desde la caída del Muro de Berlín, se ha emitido uno cada 10 años 

aproximadamente (1991, 1999 y 2010) en un esfuerzo por adaptarse a los cambios 

tectónicos que el escenario mundial ha ido imponiendo. Podría deducirse que la 

incapacidad de producir uno que se adaptase a un periodo donde los fluctuantes cambios 

geopolíticos forjan nuevos escenarios geoestratégicos, demostraría la imposibilidad de 

la Organización para avanzar con las necesidades del momento. 

Hay, sin embargo, quien piensa que más importante que un concepto estratégico es la 

«acción estratégica», tal y como afirmó el actual secretario general de la OTAN, señor 

Stoltenberg1, lo que resulta sorprendente, especialmente en alguien que debe guiar la 

actuación de una organización internacional del tamaño, medios y calado de la Alianza 

Atlántica. Sería equivalente a afirmar que planear está muy bien, pero que actuar es más 

importante, lo que parece una contradicción en sí misma. 

La razón de tan sorprendente declaración podría encontrarse en la reticencia a 

embarcarse en un proyecto de travesía arriesgada, ya que existe el temor generalizado 

de que, debido a las actuales condiciones políticas y estratégicas de determinados 

Estados miembro, las dificultades para aprobar un nuevo concepto estratégico son tales 

que se podría incluso minar la cohesión de la alianza en vez de reforzarla2. Y esto es 

así, porque las posiciones que algunos miembros de la OTAN sostienen en zonas de 

conflicto como Siria y Libia, o la forma de entender la relación con Rusia, lejos de ser 

coincidentes, en algunos casos son totalmente opuestas. 

                                                           
1 Declaraciones del secretario general de la OTAN durante la conferencia «NATO talk around 
Brandenburg Tor». 12 de noviembre de 2018 [ref. de 25 de junio de 2020]. Disponible en
https://www.nato.int/cps/en/natohq/opinions_160241.htm.
2 MICHAELS, Jeffrey H. «Some conderations for NATO’s eighth Strategic Concept». NDC Policy Brief.
NATO Defence College, enero 2020.
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Así, nos encontramos con que algunos aliados, en determinados escenarios geográficos,

resultan ser adversarios (véase el caso de Francia y Grecia vs. Turquía en el 

Mediterráneo occidental). Esto, evidentemente, mina la cohesión de la alianza y

presupone que la confección de un nuevo concepto estratégico pueda resultar un 

esfuerzo inútil y cuyo proceso añada más fisuras a las ya existentes. Este podría ser el 

trasfondo que hay en la respuesta evasiva del secretario general Stoltenberg.

Para evitar embarcarse en tan proceloso mar, se prefiere el seudométodo de las 

adaptaciones progresivas, contenidas en las declaraciones y comunicados políticos que 

emanan tras las cumbres del Consejo de la OTAN. A las mismas acuden los jefes de 

Estado y de Gobierno de los Estados miembro; y, por lo tanto, reciben el máximo 

respaldo político como guías de actuación de la Alianza. En dichos comunicados, junto 

a la identificación de amenazas y desafíos, se establecen las medidas e iniciativas que 

el conjunto de socios debe seguir e implementar, ya sean estas de carácter político, 

estratégico, económico, puramente militar e incluso social (no podemos olvidar que el 

concepto de resiliencia incluye a la sociedad en su conjunto como objeto de interés para 

garantizar una adecuada respuesta de sus fuerzas armadas). En este sentido, los 

comunicados emitidos tras las cumbres de Gales, Varsovia, Bruselas y Londres son los 

que han marcado los cambios más importantes que la organización atlántica ha llevado 

a cabo en su interpretación de las nuevas amenazas, en la reorganización de sus fuerzas 

(con la creación de nuevos mandos navales y terrestres) y en la creación de iniciativas 

dirigidas a la disuasión puramente militar en los últimos años.

Pero todas estas medidas no son sino un conjunto meramente reactivo y, tal vez, lo que 

precisaría la Alianza es una nueva guía estratégica que, de alguna manera, además de 

aunar todo lo contenido en los citados comunicados, la dote de un enfoque prospectivo 

que le permita adelantarse a los acontecimientos. Así parece pensar el presidente de 

Francia, Enmanuel Macron, quien acusó a la OTAN de padecer muerte cerebral3. De 

hecho, la declaración de Londres4 (diciembre de 2019) invitó al secretario general a 

iniciar un «proceso de reflexión» con el objetivo de «reforzar la dimensión política de la 

OTAN, incluyendo el método de consulta».

                                                           
3 Declaraciones del presidente Macron a la revista The Economist [ref. de 25 de junio de 2020]. Disponible 
en https://www.economist.com/europe/2019/11/07/emmanuel-macron-warns-europe-nato-is-becoming-
brain-dead.
4 [ref. de 25 de junio de 2020]. Disponible en https://www.nato.int/cps/en/natohq/official_texts_171584.htm.
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Esto no quiere decir que vayamos a disfrutar de un nuevo concepto estratégico en los 

próximos meses. Si algo ha caracterizado a la OTAN, ha sido precisamente la lentitud a 

la hora de producir este tipo de documentos marco (el concepto aprobado en 1967 fue 

discutido desde 1960 por la negativa francesa a aceptar un cambio en la estrategia 

nuclear que los estadounidenses pretendían cambiar de la inicial «respuesta masiva» a

la «respuesta flexible» y solo fue posible su aprobación tras el abandono de Francia de 

la estructura militar). 

Otro ejemplo de la citada lentitud lo podemos observar tras los atentados del 11 de 

septiembre de 2002, tras los que hubo que esperar 8 años para ver una nueva versión 

aprobada en 2010, a pesar de que el entonces secretario general, Jaap de Hoop 

Scheffer, públicamente anunció que quería un nuevo concepto estratégico para 2009, 

coincidiendo con el 60 aniversario de la Alianza, lo que resultó imposible.

Motivos que dificultan la redacción de una nueva estrategia

Las razones por las que resulta complicado confeccionar y aprobar un nuevo concepto 

estratégico son varias. Ya hemos mencionado la dificultad de alcanzar un consenso entre 

los ya 30 aliados que conforman la Organización y el riesgo de que se produzcan nuevas 

fisuras durante el proceso.

No menos importante sería el riesgo para la reputación de la Alianza si, por falta de 

consenso, fuera imposible finalizarlo exitosamente sin acordar la buscada estrategia. 

Pero esta posibilidad podría ser muy reducida, porque siempre sería posible alcanzar un 

acuerdo de mínimos que permitiera salvar su reputación, eso sí, a costa de obtener un 

documento de escasa utilidad.

Por otro lado, está la cuestión de fondo de si la OTAN debe ser un actor global, como 

parecen desear Washington y Londres, o reducir su ámbito de actuación al entorno 

euroatlántico, como defiende París y, hasta cierto punto, Berlín. No debemos olvidar que,

entre el grupo de pequeños aliados, también hay quien reduce su interés a la proximidad 

de sus fronteras, debido a su limitada visión de los asuntos globales.
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También está la diferente percepción que cada Estado miembro tiene de las amenazas 

potenciales y de la prioridad que debe recibir cada una de ellas, en gran medida 

dependientes de su situación geográfica que determina diferentes entornos 

geoestratégicos.

El procedimiento para confeccionar el concepto estratégico también sería importante.

¿Se llevará a cabo por un grupo reducido de expertos seleccionados entre el personal 

de la burocracia de la Organización o con la aportación de un nutrido grupo de think tanks

de países de la Alianza? ¿Serán del ámbito académico, diplomático, militar o una 

representación de todos ellos? ¿Se enviarán borradores para comentarios a las naciones 

a medida que se progresa o será un borrador ya finalizado? ¿Los comentarios de las 

naciones serán vinculantes o no? Son toda una serie de cuestiones que afectan no solo 

al qué, sino al cómo y en función de cuál sea el método y el formato elegidos, el producto 

será uno u otro. Todo ello tendrá su repercusión sobre la capacidad de consenso que 

pueda recibir el producto final, lo que aumentará o disminuirá su trascendencia como 

documento de referencia.

Quizá no tan importante, pero también relevante, es la cuestión del relevo del secretario 

general que se deberá producir en septiembre de 2022. Si el actual secretario deseara 

iniciar el proceso de definición de un nuevo concepto estratégico, este no podría 

comenzar antes de que las conclusiones del actual estudio fueran aprobadas en la 

próxima cumbre, lo que le dejaría menos de dos años para la finalización de todo el 

proceso incluyendo la aprobación por los 30 aliados. Como hemos visto, podría no ser 

suficiente para finalizarlo a tiempo, ya que requeriría ser analizado en las capitales, 

discutido y aprobado en la cumbre de 2022, por lo que podría dejar la tarea a medias 

para que la finalizara el siguiente. Su relevo en el puesto se encontraría en una posición

más cómoda en cuanto a tiempo disponible para finalizar el trabajo, siempre que no le 

ordenen que el mismo coincida con la celebración del 75 aniversario de la creación de la 

OTAN, que tendrá lugar en el 2024, lo que reduciría su margen temporal.

Todo este cúmulo de dificultades se traducen en que el apetito para enfrentarse a la 

confección de un nuevo concepto estratégico se vea reducido sustancialmente.
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Así pues, a pesar de que tras 2010 han ocurrido importantes cambios geopolíticos (la 

Primavera Árabe, la desestabilización de Libia, el empantanamiento en Afganistán, el 

conflicto en Ucrania y la anexión de Crimea por Rusia, el advenimiento de China, el 

conflicto en Siria, el surgimiento del Dáesh, la desestabilización progresiva del Sahel, 

etc.) que han contribuido a cambiar de manera drástica el panorama geoestratégico 

alrededor de Europa, la OTAN continúa con la misma guía estratégica que precede a 

todo ello. Aun así, la alianza ha modificado de manera drástica algunos de sus 

planteamientos contenidos en dicha estrategia, utilizando como catalizador las cumbres 

que celebra, como ya sabemos.

Rusia y la nueva estrategia de la contención

El conflicto de Ucrania, en 2014, con la anexión de Crimea, propició que, en la cumbre 

de Varsovia de 2016, la OTAN decidiera poner en funcionamiento la denominada 

Iniciativa de Disuasión (Deterrence Intiative) por la que 4.500 efectivos, divididos en 

cuatro agrupaciones de combate se han desplegado en los tres Estados bálticos y

Polonia. El mensaje al Kremlin no dejó ninguna duda sobre la determinación de la Alianza 

para garantizar la seguridad de sus aliados más expuestos ante una posible agresión 

armada por parte de Rusia.

El cambio copernicano de la relación entre la OTAN y Rusia ha retomado la línea que 

adoptó la organización atlántica tras el abandono de la estructura militar por parte de 

Francia (presidida por Charles de Gaulle) en 1966. Tras dicho abandono, el ministro de 

Exteriores belga, Pierre Harmel, llevó a cabo una serie de consultas entre los aliados que 

fraguaron en el denominado Informe Harmel5 de 1967, en el que se proponía que la 

relación con la entonces Unión Soviética debía conducirse siguiendo dos líneas 

fundamentales: una fuerte disuasión militar que, evitando la provocación y la escalada, 

dejase abierta la puerta para el diálogo y la distensión. 

                                                           
5 Información [ref. de 25 de junio de 2020]. Disponible en 
https://www.nato.int/cps/en/natohq/topics_67927.htm.
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En lo que algunos analistas definen como una nueva estrategia de contención, la OTAN 

ha enfatizado su perfil militar para elevar su capacidad disuasiva (aumento de los 

ejercicios militares, del gasto de defensa, renovación del material y equipamiento de las 

unidades, incremento de la presencia estadounidense en suelo europeo, despliegues 

militares avanzados, etc.) relegando el diálogo con Moscú a un segundo plano, aunque 

todavía posible cuando la situación así lo aconseje. Así, las reuniones del Consejo 

OTAN-Rusia son muy escasas y, en vez de tratar sobre los problemas más inmediatos 

con espíritu cooperativo, sirven como escenario para airear acusaciones mutuas.

Pero hay países aliados, liderados por Francia y Alemania, que consideran que se debe 

buscar la distensión. La primera por considerar que Rusia es uno de los grandes actores 

geoestratégicos internacionales y que, por lo tanto, debe de contarse con ella. La 

segunda porque una parte sustancial de su economía depende del abastecimiento ruso 

de petróleo, gas y tierras raras, además de su tradicional política de distensión hacia el 

Este, ya desde la Guerra Fría. Pero frente al grupo capitaneado por Francia y Alemania, 

se encuentran los que disienten de dicha visión, fundamentalmente Estados Unidos, 

Reino Unido, Polonia y los tres países bálticos, junto a otros que se mantienen en 

segundo plano, pero que no desean ganarse la animadversión de Washington. La visita 

del ministro de Exteriores ruso, Sergéi Lavrov, a la capital estadounidense en diciembre 

de 2019, abría la posibilidad de un cierto deshielo que no produjo grandes resultados.

En cualquier caso, la OTAN debería ser cautelosa en la búsqueda de una nueva 

distensión con Rusia, porque esta última podría entenderlo con una aceptación de la 

política impuesta por la fuerza de los hechos, lo que podría resultar contraproducente. 

Pero qué duda cabe de que hay áreas de interés común en las que la cooperación 

beneficiaría a todos (desarme, terrorismo yihadista, delincuencia internacional, 

ciberseguridad, cambio climático, tecnología aeroespacial, seguridad energética, 

estabilidad en Oriente Medio y Mediterráneo oriental, Ártico, etc.). Todo ello requeriría 

plasmarse en una guía estratégica que dirigiese y aunase los esfuerzos de los aliados, 

evitando la dispersión y/o divergencia de esfuerzos.
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Frente a China, pero con ella

En la citada cumbre de Londres, se reconoció unánimemente que China representa 

simultáneamente oportunidades y desafíos. El gigante asiático no es un actor militar 

especialmente activo en el entorno geográfico europeo, aunque ya ha participado en 

ejercicios navales conjuntos con Rusia en el Báltico y el Mediterráneo oriental. A medida 

que sus intereses económicos se incrementen en los países ribereños del Mediterráneo, 

su presencia naval podría dejar de ser anecdótica. De hecho, ya ha realizado importantes 

operaciones de evacuación de trabajadores chinos en Libia (donde evacuó a más de 

35.000) y en Yemen (600 súbditos chinos y unos 200 extranjeros), lo que demuestra una 

relativa capacidad operativa naval en escenarios alejados de la metrópoli. Además, 

China está haciéndose con el control de importantes infraestructuras portuarias en 

Europa6, lo que unido a su dominio sobre la tecnología del 5G y todo lo que ello conlleva, 

la situaría en una posición privilegiada de control que podría favorecer el aumento de su 

penetración en el espacio euroatlántico. Todo ello, requerirá una atención creciente por 

parte de la OTAN y una actuación coordinada.

China también es cada vez más un actor internacional con el que hay que contar, pero a 

pesar de su contribución a la estabilidad regional en áreas de conflicto e inestabilidad 

(como su lucha contra la piratería en el Índico o sus contribuciones en África con 

despliegues militares, financiación de la Unión Africana o ayuda al desarrollo7) dista 

mucho de ser un socio asiático con el que la OTAN pueda desarrollar con facilidad líneas 

de cooperación, como ocurre con Japón, Corea del Sur o incluso India8. Es evidente que 

Washington mantiene una pugna global con Pekín, que se extiende a prácticamente 

todas las esferas en los ámbitos político, económico, diplomático, cultural y, por 

supuesto, militar. Pero la mayoría de los aliados europeos no lo ven necesariamente de 

esa manera, ya que la Unión Europea considera a China un «socio estratégico, un 

competidor económico y un rival sistémico»9. Y no podemos olvidar que 22 miembros de 

                                                           
6 Información [ref. de 25 de junio de 2020]. Disponible en https://www.hellenicshippingnews.com/european-
ports-a-key-plank-of-chinas-belt-and-road/.
7 Información [ref. de 25 de junio de 2020]. Disponible en https://mg.co.za/article/2018-10-24-chinas-
expanding-military-footprint-in-africa/.
8 Información [ref. de 25 de junio de 2020]. Disponible en https://thediplomat.com/2019/08/no-india-isnt-a-
major-non-nato-ally-of-the-united-states/.
9 Declaración conjunta de la UE, de 12 de marzo de 2019 [ref. de 25 de junio de 2020]. Disponible en
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/communication-eu-china-a-strategic-outlook.pdf.
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la UE lo son también de la OTAN, lo que necesariamente obliga a esta última a mantener 

una posición ambivalente con respecto al gigante asiático.

En cualquier caso, la Alianza precisaría considerar la posibilidad de intentar definir con 

claridad su relación con China, de forma que resulte mutuamente beneficiosa para 

ambos actores (diálogo permanente y estructurado para facilitar la cooperación en áreas 

de inestabilidad o conflicto, en el mantenimiento de acceso a los denominados «espacios 

comunes» [global commons], en acuerdos de desarme, lucha contra el terrorismo y el 

crimen organizado, etc.) lo que requiere un amplio consenso. Un objetivo fundamental 

en la definición de dicha relación sería evitar una profundización en el alineamiento de 

Pekín con Moscú, o reducir el mismo.

Frente a los cisnes negros

La irrupción de la pandemia del virus SARS-COV-2 ha puesto de manifiesto que los 

cisnes negros pueden ser más disruptivos de lo que cabría suponer, por la rapidez, la 

extensión y la gravedad de sus consecuencias. Pocas veces ha quedado tan patente la 

necesidad de cooperación internacional para ayudar a las naciones golpeadas por lo 

inesperado y dentro de ella la necesidad de cooperación civil-militar10. Hoy ha sido un 

virus de increíble velocidad de transmisión, pero mañana puede ser una serie de 

tsunamis, un meteorito de grandes dimensiones, actividad solar virulenta o un 

supervolcán. Se hace necesario definir y estructurar mecanismos de cooperación y 

ayuda mutua que permitan aprovechar todas las capacidades disponibles, civiles y 

militares. 

Qué duda cabe de que todo esto está íntimamente relacionado con la capacidad de 

resiliencia de las sociedades que pueblan las naciones, para lo que la OTAN precisaría 

contar con la imprescindible cooperación, cuando no ceder directamente la dirección, de 

la Unión Europea. No estamos hablando del reconocimiento mutuo que de manera 

versallesca ambas organizaciones se profesan y transcriben en sus documentos y 

declaraciones conjuntas. Nos referimos a la creación de organismos de cooperación 

permanentes que sean capaces de crear la sinergia que las citadas crisis precisan, lo 

que requiere una profundización y extensión de los actuales niveles de cooperación que,

                                                           
10 GUNGIL HOOGENSEN, Gjorv. «Coronavirus, Invisble Threats and Preparing for Resilience». NATO 
Review. 20 de mayo de 20202. Disponible en https://www.nato.int/docu/review/index.html.
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en ciertos campos (como el del intercambio de documentación clasificada o de 

inteligencia), dejan bastante que desear.

Si pensamos que la credibilidad de la Alianza (tanto interna como externa) también 

depende de la utilidad que demuestre ante situaciones de este tipo, esta faceta sería 

merecedora de ser contemplada en una futura guía estratégica.

Conclusiones

El proceso de definición de un nuevo concepto estratégico corre el riesgo de airear 

diferencias de calado entre los aliados (atención priorizada a la amenaza rusa frente a la 

que requiere la inestabilidad creciente en el Sahel) y sobre el propósito general de la 

Alianza (actor global o focalizado fundamentalmente en la defensa y seguridad del área 

euroatlántica). 

El estado actual de la relación con un actor internacional tan importante como Rusia 

requiere una definición clara de esta en la que todos los aliados estén de acuerdo o se 

vean, en cierta forma, impulsados a estarlo. Dicha relación, además de mostrar una muy 

sólida disuasión, reafirmando la voluntad y la capacidad de defensa, debería 

instrumentalizar los canales y puentes que faciliten la distensión y la cooperación en 

asuntos de mutuo interés. Todo ello, sin que suponga la aceptación de una política rusa 

de hechos consumados.

La relación con China también requiere una definición que no dé lugar a interpretaciones 

contradictorias y permita aprovechar las ventajas y enfrentarse a los desafíos que 

conlleva, ofreciendo un frente común que evite la respuesta fragmentada y asimétrica 

que hasta ahora se viene produciendo.

A su vez, la creación de una estructura de cooperación que permita aprovechar las 

capacidades del conjunto en beneficio de todos para los casos de crisis no propiamente 

militares, junto a la profundización e instrumentalización de la cooperación con la Unión 

Europea, el socio imprescindible, requeriría su plasmación documental al más alto nivel.

Sean cuales sean los riesgos que conlleva la definición de una nueva estrategia, retrasar 

la puesta en marcha del proceso para la definición y aprobación de esta pudiera correr 

el riesgo de socavar la credibilidad y la cohesión de la Alianza, a medida que se 

configuran grupos de intereses divergentes entre los aliados. Algunos de ellos incluso 
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están enfrentados abiertamente en determinados escenarios geográficos que, además,

están próximos a Europa. Estas dificultades podrían paliarse, en parte, mediante el

consenso que una nueva guía estratégica forjaría y cuyo proceso de discusión, por sí 

mismo, podría contribuir a mejorar el mutuo entendimiento.

En 2024, se celebrará el 75 aniversario de la creación de la OTAN. Cuatro años debería 

ser tiempo suficiente para llevar a buen puerto la empresa de definir y aprobar un nuevo 

concepto estratégico, lo que también sugieren las conclusiones del Grupo de Reflexión 

nombrado por el secretario general de la alianza11.

A pesar de las dificultades que dicho proceso entraña, quizá sea el momento adecuado 

para demostrar que la Alianza, lejos de padecer muerte cerebral, afronta el futuro con 

renovada determinación, cohesión y capacidad de anticipación. 

José Luis Pontijas Calderón*

Coronel de Artillería, DEM

Analista de Seguridad Euroatlántica en el IEEE

Doctor en Economía Aplicada (Univ. Alcalá de Henares) 

                                                           
11 THE NATO SECRETARY GENERAL. NATO 2030: United for a New Era, Analysis and 
Recommendations of the Reflection Group Appointed. 25 de noviembre de 2020 [ref. de 5 de diciembre de 
2020]. Disponible en https://www.nato.int/nato_static_fl2014/assets/pdf/2020/12/pdf/201201-Reflection-
Group-Final-Report-Uni.pdf.
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¡Salvar al soldado West! 
El declive de Occidente

Resumen:
El momento hegemónico norteamericano que siguió a la desaparición de la Unión 

Soviética creó la ilusión, falsa, de que el modelo de gobernanza global del que los 

Estados Unidos eran el principal garante, había llegado para quedarse. No fue así. Varios 

factores han contribuido a que esa hegemonía fuera más breve de lo que cabía esperar. 

El resultado es la «desoccidentalización» del orden internacional. 

El multilateralismo cede paso a un mundo, cada vez, más multipolar.

Occidente está en retroceso y tendrá que reaccionar para seguir disfrutando de su 

libertad y bienestar. Para ello, y antes de afrontar las amenazas externas, deberá primero 

reparar los desperfectos en el interior de la comunidad de vecinos occidental.

Palabras clave:

Occidente, incertidumbre, multilateralismo, multipolaridad, bloques, coexistencia.
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Saving Private West!
Western decline

Abstract:

The North American hegemonic moment that followed the demise of the Soviet Union 
created the false illusion that the model of global governance of which the United States 
was the main guarantor was here to stay. It was not so. Several factors have contributed 
to this hegemony being shorter than expected. The result is the "de-Westernization" of 
the international order. Multilateralism gives way to an increasingly multipolar world.

The West is in retreat and must react to continue enjoying its freedom and well-being. 
To do this, and before facing external threats, it must first repair the damage within the 
western vicinity.

Keywords:

West, uncertainty, multilateralism, multipolarity, blocs, coexistence.
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La excelente película de Steven Spielberg, Salvar al soldado Ryan, nos muestra en sus 

primeras imágenes cómo el general Georg Marshall, en medio de la vorágine de la 

conducción de las operaciones posteriores al desembarco de Normandía, recibe un 

expediente en el que se le informa de que tres de los cuatro hermanos que una familia 

norteamericana había enviado a combatir en la Segunda Guerra Mundial han muerto ya. 

Solo sobrevive uno de ellos. Marshall decide que el soldado Ryan, desplegado en suelo 

francés, ha de ser localizado y evacuado de la primera línea de combate. Para ello se 

ordena al capitán Miller que encabece la operación de rescate en el corazón de la Francia 

ocupada. Pocos años después, ya como secretario de Estado del presidente Truman,

Marshall pilotaría el plan de reconstrucción que lleva su nombre para salvar, en esta 

ocasión, a la soldado Europa. Hoy, 75 años después, es otro «soldado» el que necesita 

ser rescatado; se llama West, Occidente.

El declive de Occidente

Decir que el mundo está sumido en un proceso de profunda reconfiguración es una 

obviedad. Lo sorprendente sería lo contrario, puesto que los pueblos y las sociedades, a 

lo largo de la historia, han estado siempre en continua evolución. En esta ocasión, ese 

proceso de cambio es de ámbito global, afecta a todo el mundo simultáneamente, a 

grandes y a pequeños actores sin distinción. Otro aspecto a considerar es que, además, 

esto se está produciendo a una velocidad vertiginosa, como nunca antes. Y ambas 

circunstancias son consecuencia, principalmente, de la aplicación de las nuevas 

tecnologías, especialmente de las tecnologías de la comunicación. El mundo se hace 

pequeño, las fronteras se difuminan, las noticias (y las no-noticias) se expanden por todo 

el globo en tiempo real sin que nadie pueda permanecer al margen. Se trata pues, de un

orden internacional en rápido movimiento, sin expectativas de una cercana estabilidad,

que responde fielmente al concepto acuñado por Heráclito del cambio constante1.

La característica más significativa de esta dinámica global y vertiginosa es la de su 

incertidumbre. Sabemos que el orden de gobernanza mundial que hemos conocido 

                                                           
1 PARDO DE SANTAYANA, José. La revolución de Heráclito, todo fluye y nada permanece en el orden 
mundial multipolar. Documento de Análisis IEEE 05/2020. 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2020/DIEEEA05_2020JOSPAR_multipolar.pdf
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durante décadas se tambalea, cuestionado desde dentro y desde fuera, sin que seamos 

todavía capaces de concretar cómo será el nuevo campo de juego que lo sustituya… 

aunque algo podemos atisbar. En este interregno, como señalaba Gramsci2, surgen los 

monstruos, las dudas, los recelos, las tensiones, los riesgos. Pero cuando hablamos tan 

reiteradamente de incertidumbre estamos cayendo, una vez más, en un exceso de 

eurocentrismo, extensible a lo que habitualmente conocemos por Occidente. Porque la 

incertidumbre, va por barrios. Somos los occidentales, acostumbrados a marcar la pauta, 

los que con más inquietud escudriñamos el futuro tratando de ver cómo se concreta el 

nuevo escenario internacional. Y no nos faltan motivos para la zozobra.

Las intervenciones de los principales líderes mundiales en las últimas ediciones de la 

Conferencia de Seguridad de Múnich, que habitualmente se celebra a comienzos de año 

en la capital bávara, vienen poniendo de manifiesto múltiples y profundas discrepancias 

a la hora de valorar la situación mundial. 

Discrepancias no solo entre 

representantes occidentales y de otras 

potencias, lo cual no deja de ser 

comprensible, sino también entre 

dirigentes de ambas orillas del Atlántico. 

Esta tendencia se ha sustanciado en la 

edición de 2020, que ha sido convocada 

bajo el inquietante lema de 

Westlessness, desoccidentalización. En 

el correspondiente informe, elaborado 

por el embajador Ischinger, presidente de 

la Conferencia, se desmenuzan los 

factores y circunstancias que llevan a los 

organizadores a concluir con tan lacónico 

diagnóstico: el mundo es cada vez menos occidental3. Lo es, según el informe, por 

causas atribuibles a las propias sociedades occidentales, Westlessness in the West, de 

                                                           
2 GRAMSCI Antonio: «El viejo mundo se muere. El nuevo tarda en aparecer. Y en ese claroscuro surgen 
los monstruos».
https://citas.in/frases/65675-antonio-gramsci-el-viejo-mundo-se-muere-el-nuevo-tarda-en-aparece/
3 MSC. Munich Security Report 2020. Westlessness. 
https://securityconference.org/assets/user_upload/MunichSecurityReport2020.pdf
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lo que puede servir de ejemplo la intervención del presidente Donald Trump ante la 

Asamblea General de las Naciones Unidas, en septiembre de 2019: «el futuro no es de 

quienes creen en la globalización, sino de los patriotas»4. Y también, cómo no, por 

causas externas, Westlessness in the World.

No vamos a abrir en este breve análisis el debate, que viene de lejos, de qué es 

Occidente. Sería difícil acordar una definición incontrovertida y, en todo caso, la diatriba 

no ayudaría en nada a disipar la incertidumbre. Hay, como señala López-Aranda5, un 

occidentalismo militante, formado por los países que comparten un mismo sustrato 

cultural que hunde sus raíces en la vieja Europa, y un occidentalismo universalista que, 

más allá de un espacio cultural concreto como el mencionado, incorpora, eso sí, un 

sistema de valores y normas de convivencia comunes. Quedémonos, pues, con una 

genérica mención a las características que son aceptadas como propias del modelo 

occidental: libertad, compromiso con la democracia representativa, derechos humanos, 

imperio de la ley, libre mercado y sometimiento a normas y controles basados en el 

multilateralismo. No es pues, aunque el término lo sea, un concepto geográfico que 

abarca solamente a Europa y Norteamérica. Es una propuesta inclusiva que se aplica 

también a las democracias del resto de continentes, sea cual sea su marco cultural.

La reciente campaña electoral en los Estados Unidos nos ha dejado imágenes 

preocupantes de una polarización social que será difícil de revertir por la siguiente

Administración. Esta preocupación es compartida por el nuevo presidente, Joe Biden, 

que entre sus prioridades más inmediatas señala, precisamente, la de subsanar una 

radicalización que presenta un fuerte componente racial6. En Europa, sacudida por el

shock que supone el Brexit, es misión casi imposible encontrar un tema de discusión que 

no suscite agrios enfrentamientos entre sus miembros: el suministro energético, la 

inmigración, la penetración china, las relaciones con Estados Unidos o con Rusia, la 

                                                           
4 TRUMP, Donald J., «Remarks to the 74th Session of the United Nations General Assembly,» 24
September 2019,
https://www.whitehouse.gov/briefings-statements/remarks-president-trump-74th-session-united-nations-
general-assembly/
5 LÓPEZ-ARANDA JAGU, Ricardo. Panorama Estratégico 2020. Instituto Español de Estudios 
Estratégicos. http://www.ieee.es/Galerias/fichero/panoramas/Panorama_Estrategico_2020.pdf
6 Agencia EFE. Un día después de que se declarara su victoria, el equipo del presidente electo de 
Estados Unidos, Joe Biden, reveló este domingo sus planes para la transición de poder, con la 
pandemia, la recuperación económica, la desigualdad racial y la crisis climática en lo más alto de sus 
prioridades 8 de noviembre de 2020. https://www.efe.com/efe/usa/america/biden-trabaja-desde-ya-en-la-
transicion-con-pandemia-como-prioridad/50000103-4389188
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percepción de riesgos y amenazas... Incluso la propia definición de democracia es 

interpretada de forma diferente por algunos gobiernos de la Unión Europea. Estos 

problemas internos que se dan a uno y otro lado del Atlántico repercuten, 

inevitablemente, en el hasta hace poco incuestionado vínculo trasatlántico. A la vista de 

todo lo cual, parece que la mayor amenaza a la que se enfrenta el bloque occidental no 

proviene solo de elementos externos, sino que radica igualmente en su propia falta de 

cohesión interna. Westlessness in the West.

La hiperglobalización ha dejado perdedores en el camino. También en Norteamérica y 

en Europa, cuyas clases trabajadoras han visto cómo sus puestos de trabajo se 

transferían a países asiáticos en los que los costes salariales eran mucho más reducidos. 

La crisis económica que se inició en 2008 golpeó a las economías occidentales con 

especial virulencia, dando alas a los movimientos populistas, entonces incipientes. El 

desasosiego que esto produce se materializa en el auge de posicionamientos identitarios 

radicales, nacionalistas y populistas, que objetan el modelo desde dentro.

A esta pérdida de relevancia occidental ha contribuido, en buena medida, la decisión 

norteamericana de renunciar al liderazgo cuasi hegemónico que ejercía, y con mucho 

gusto, hace apenas un par de décadas. Las guerras sin fin, y sin resultados plausibles, 

han desmotivado a una sociedad estadounidense a la que no le faltan problemas de 

orden interno en los que volcar sus esfuerzos y recursos: el control de la pandemia y la 

recuperación económica serán algunas de sus prioridades en el futuro inmediato.
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En lo que se refiere a Europa, no se puede ocultar su ausencia clamorosa en la gestión 

de los muchos y graves conflictos que la rodean. La cuenca mediterránea, entendida en 

su sentido más amplio como prolongada hasta el Sahel por el Sur, o hasta el Cáucaso 

por el Este, pasando por toda la región de Oriente Medio, es un escenario en el que el 

guion lo dictan terceras potencias o, lo que es peor, en el que países miembros de la 

misma Alianza o de la misma Unión, defienden intereses encontrados. De esta situación 

se lamentaba el Alto Representante Josep Borrell cuando, siendo todavía candidato al 

puesto, afirmaba que nuestra credibilidad como europeos sería ínfima si éramos somos 

capaces de resolver los problemas de nuestra vecindad inmediata7.

Las dos entidades más significativas, al menos por lo que a nosotros como españoles 

nos afecta, la Unión Europea y la OTAN, están pasando momentos difíciles. Afirmaciones 

por parte del entonces presidente electo norteamericano, Trump, como la de que la 

OTAN es obsoleta8, aunque posteriormente matizada9, poco ayudan al buen 

entendimiento entre los aliados. Más recientemente, las crecientes tensiones en el 

Mediterráneo entre Turquía y Grecia, esta última con el apoyo de Francia, abundan en 

esta percepción de enfrentamientos internos. En la Unión Europea conviven visiones 

estratégicas muy distintas (países del Este en relación a los del Sur) y se defienden 

intereses enfrentados en escenarios concretos, como la guerra de Libia.

Ante este panorama de divergencias internas, de retraimiento y de falta de liderazgo, 

fácil lo tienen quienes desde fuera rechazan la propuesta occidental y propugnan sus 

propios principios y valores, que no necesariamente coinciden con los hasta ahora 

vigentes. La ausencia de europeos y americanos en regiones clave del globo y en la

gestión de conflictos armados es rápidamente suplida por la llegada de Rusia, China,

Turquía o Irán. Oriente Medio es un buen ejemplo de esto último.

                                                           
7 J. Borrell: «no seremos creíbles en nuestra ambición de ser un actor geopolítico, si no somos capaces de 
resolver los problemas de nuestra vecindad inmediata». https://theobjective.com/borrell-fija-en-los-balcanes-
y-rusia-sus-prioridades-como-jefe-de-la-diplomacia-europea/
8 BBC News: Trump worries Nato with 'obsolete' comment. https://www.bbc.com/news/world-us-canada-
38635181 16 de enero de 2017.
9 BBC News: Trump says Nato 'no longer obsolete'. https://www.bbc.com/news/world-us-canada-39585029
12 de abril de 2017.
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En el caso concreto de China, su evolución en las últimas décadas es, sencillamente, 

impresionante por desmesurada, tanto en lo social como, sobre todo, en lo económico. 

La crisis global iniciada en 2007 afectó mucho más a las economías occidentales, que 

hubieron de replegarse sobre sus propias necesidades, lo que permitió a China 

presentarse como un estado benefactor para terceros países débiles, gravemente 

afectados por la crisis, mediante créditos y ayudas al desarrollo. Un anticipo de lo que, 

unos años después y ya bajo la presidencia de Xi, se materializaría en la iniciativa One 

belt, one road. La informalmente conocida como Nueva Ruta de la Seda es la propuesta 

del gigante asiático de un multilateralismo «a lo chino», alternativo al occidental10. Un 

multilateralismo que incide en derribar barreras comerciales, pero que obvia todo lo 

relativo a sostenibilidad o a derechos de las personas. A esto habría que añadir su 

desafío tecnológico, geopolítico y diplomático. Tras muchas décadas de ausencia China 

está alcanzando un liderazgo del que estaba ausente en el ámbito de las agencias de 

Naciones Unidas, donde ya preside siete de dichas agencias11, ha lanzado iniciativas 

como la Organización de Cooperación de Shanghái o la Asociación Económica Integral 

Regional (RCEP).

Esta pujanza china viene suscitando, ya desde la Administración Obama, la máxima

atención del Gobierno norteamericano, lo que explica el desplazamiento del centro de 

gravedad de la geopolítica mundial a la región de Asia-Pacífico, en detrimento de la 

centralidad que tuvo Europa en las largas décadas de la Guerra Fría. La Unión Europea, 

por su parte, ha experimentado también un giro significativo en su postura ante la 

penetración del gigante asiático. Si en el año 2013 la Agenda para 2020 de la Unión 

identificaba a China como socio estratégico para un orden internacional multilateral12, en

2019 se añadían, además, las categorías de competidor económico y de rival 

sistémico13. La luz de alarma se encendió en 2016 con la adquisición por parte de una 

                                                           
10 AMBRÓS, Isidre. El multilateralismo asiático, un orden internacional con características chinas.
Documento de Opinión IEEE 150/2020. 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2020/DIEEEO150_2020ISIAMB_multilateralismoAsia.p
df
11 GARCÍA MORITÁN, Roberto. https://www.infobae.com/america/opinion/2020/05/14/la-onu-con-
impronta-china-y-la-universalidad/ 14 de mayo de 2020.
12 Servicio Europeo de Acción Exterior. https://eeas.europa.eu/archives/docs/china/docs/eu-
china_2020_strategic_agenda_en.pdf
13 Comisión Europea. EU-China. A strategic outlook. https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-
political/files/communication-eu-china-a-strategic-outlook.pdf 12 de marzo de 2019.
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empresa china de la tecnológica alemana Kuka14, y con iniciativas como la conocida 

como 17+1, en la que ciertos países del Este y del Sur de Europa, algunos de ellos 

Estados miembros de la Unión, han firmado diversos acuerdos de cooperación con 

China15.

Rusia, al contrario que la gran potencia asiática, no está en condiciones de proponer, y 

menos de imponer, un modelo propio de gobernanza global. Pero sí que puede, de 

palabra y de obra, objetar la propuesta occidental. El presidente Putin fue muy claro al 

declarar obsoleta la idea liberal. Lo hizo en una entrevista concedida a Financial Times

en junio de 2019, con motivo de la cumbre del G-20 en Osaka16. En su entorno más 

próximo, Rusia ha sido capaz de obtener el máximo rendimiento de sus crecientes 

capacidades militares, además de una inteligente política de apoyo a actores locales, 

para recuperar un papel preminente en el extenso arco geográfico que va desde el 

Cáucaso (recordemos que fue Rusia quien finalmente impuso un acuerdo de alto el fuego 

en Nagorno Karabaj), pasa por Oriente Medio y se adentra en el Mediterráneo hasta las 

costas de Libia. Presencia creciente a la que no es ajeno el resto del continente africano.

Sin llegar a la relevancia de chinos y rusos, otros actores tienen también agenda propia 

al margen del esquema liberal. Turquía se siente llamada a recuperar la vieja presencia 

otomana en las lejanas tierras de Asia Central (con la excepción del Turquestán Oriental,

hoy Sinkiang, para no molestar al dragón chino), región en la que se asientan pueblos 

de lengua y cultura túrquicas. Ha intervenido activamente en el Cáucaso, apoyando a 

Azerbaiyán; y en Siria, para contener a los peshmergas kurdos. En el Mediterráneo, 

después de la constatación de la existencia de considerables reservas de gas natural, 

mantiene serias fricciones con los países ribereños vecinos, y está también 

protagonizando la evolución de la guerra de Libia con su apoyo a una de las partes 

enfrentadas. Todo ello provoca recelos y tensiones entre aliados y vecinos.

Por último, el terrorismo yihadista constituye una amenaza persistente, en plena 

reorganización y fortalecimiento tras los reveses sufridos en Oriente Medio, como nos 

                                                           
14 El Economista: «La firma china Midea se hace con casi el 95% del fabricante de robots Kuka».
https://www.eleconomista.es/empresas-finanzas/noticias/7754335/08/16/La-firma-china-Midea-se-hace-
con-casi-el-95-del-fabricante-de-robots-Kuka.html 8 de agosto de 2016.
15 PARRA PÉREZ, Águeda. La Ruta de la Seda Digital: la gran globalización china. Documento
de Opinión IEEE 38/2020.
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2020/DIEEEO38_2020AGUPAR_sedadigital.pdf
16Vladimir Putin says liberalism has «become obsolete» Financial Times 8 de Agosto de 2016 
https://www.ft.com/content/670039ec-98f3-11e9-9573-ee5cbb98ed36  
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recuerdan periódicamente los atentados en suelo europeo. Aunque justo es reconocer 

que estos son apenas una ínfima parte del total de ataques perpetrados por estos grupos 

terroristas en África, Oriente Medio o Afganistán. Otra propuesta, la de un Califato 

salafista, que choca frontalmente con los valores occidentales, y que se suma a las 

alternativas antes mencionadas. Westlessness in the World.

El futuro… ¿no está escrito?

La llegada de la nueva Administración estadounidense es vista por muchos como la 

anhelada oportunidad para imprimir un cambio de rumbo a la deriva del multilateralismo, 

para recuperar un cierto liderazgo norteamericano en el mundo y para propiciar un 

escenario de nuevas relaciones de colaboración comercial, tecnológica y de seguridad 

entre, al menos, las democracias liberales. Un entramado de acuerdos imprescindibles 

para afrontar, en las mejores condiciones posibles, el reto que plantean otras potencias,

y que ha sido dañado por el unilateralismo norteamericano del cuatrienio Trump. Sin 

duda algo de eso habrá. Tanto cuando era solo candidato, como una vez confirmado 

nuevo presidente, Biden ha repetido en numerosas ocasiones que quiere transitar por la 

senda de un revivido multilateralismo, restañar las heridas abiertas con los aliados y 

volver a liderar, aunque de forma diferente, el mundo. Frente al America first!, el 

America’s back!17 Pero una cosa es decirlo y otra, muy diferente, ver hasta qué punto

podrá llevar a cabo esa apuesta global.

Restaurar la confianza perdida entre las democracias ha de evitar el efecto indeseable 

de reforzar la deriva hacia la multipolaridad, mucho menos hacia la bipolaridad. El mundo 

no puede permitirse volver a caer en una dinámica de bloques. La apuesta del anterior 

presidente norteamericano por el strategic decoupling no es viable en un planeta, les 

guste a unos más o a otros menos, profundamente globalizado e interconectado. No ha 

lugar a compartimentos estancos, a ecosistemas comerciales o tecnológicos 

encapsulados. El orden internacional tendrá un aspecto heterogéneo, no habrá un 

sistema de gobernanza monocolor. Van a convivir sistemas diferentes, lo que obligará a 

buscar la coexistencia. Incluso las grandes potencias deberán renunciar a imponer «su»

                                                           
17«US is back and ready to lead, says Joe Biden». Sky News, 25 de noviembre de 
2020.https://www.whitehouse.gov/briefings-statements/remarks-president-trump-74th-session-united-
nations-general-assembly/
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modelo. Las relaciones internacionales han de ser muy fluidas; flexibles, en lugar de 

dogmáticas. Cooperar con regímenes ideológicamente opuestos es difícil, sin duda. La 

clave del éxito consistirá en identificar intereses comunes y construir sobre ellos 

oportunidades de colaboración. La pandemia pudo haber sido, y no lo fue, una buena 

ocasión para avanzar en esta línea. Será, pues, necesario pactar en aquellas materias 

en las que el acuerdo sea posible, y gestionar al mismo tiempo las discrepancias. Todo

ello siendo fieles a los valores y principios irrenunciables.

Hemos tenido recientemente un claro ejemplo de esta geometría variable, en este caso 

en el campo de las relaciones comerciales, con el acuerdo firmado en el marco de la 

Asociación Económica Integral Regional (RCEP) por China, por los diez países

miembros de la ASEAN, y por Japón, Corea del Sur, Australia y Nueva Zelanda… sin los 

Estados Unidos18. Las democracias del Pacífico firmantes, indiscutiblemente alineadas 

con Norteamérica en tantos ámbitos y, también, indiscutiblemente enfrentadas a China

en otros muchos, no por ello han dejado de adherirse a un acuerdo que les reportará 

grandes beneficios comerciales.

La pandemia provocada por el virus SARS-Cov-2 ha afectado, por primera vez, a toda la 

humanidad de manera prácticamente simultánea, provocando una crisis sanitaria de 

carácter global y, consecuencia de esta, una crisis económica, también global, cuya 

verdadera dimensión estamos lejos de conocer. Al revés de lo que esta afectación

mundial pudiera aconsejar, el reto no se enfrentó de manera coordinada y colaborativa 

por la comunidad internacional. Muy al contrario, las instituciones multilaterales tuvieron 

un papel muy mediocre en la gestión, y las grandes potencias se enzarzaron en un agrio

intercambio de reproches y acusaciones sobre el origen del virus. Pero no solamente 

una pandemia requiere una aproximación multilateral. Riesgos como los derivados del 

calentamiento global, la revivida carrera armamentista y nuclear, los ciberataques, el 

crimen organizado, el terrorismo trasfronterizo o las migraciones masivas solo pueden 

ser eficazmente abordados desde la colaboración internacional. 

El reto al que se enfrenta la comunidad internacional no es otro que el de superar las 

posiciones de trinchera.

                                                           
18 China y otros 14 países firman el mayor acuerdo comercial del mundo.
El País 15 de noviembre de 2020. https://elpais.com/internacional/2020-11-15/china-y-otros-14-paises-
firman-el-mayor-acuerdo-comercial-del-mundo.html
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¿Sobrevivirá el soldado West?

Occidente está aturdido. El multilateralismo en el que se encontraba cómodo se 

desvanece. En su lugar ha surgido un orden multipolar, asimétrico debido a las diferentes 

capacidades de las potencias alrededor de las que se articula esta polaridad. Un orden

que camina decididamente a una especie de G-2, con los Estados Unidos y China a la 

cabeza. Mala noticia, esta, de un mundo nuevamente bipolar. Peor, todavía, si se 

confirmara la predicción de Ian Bremmer en el sentido de que el orden internacional está 

evolucionando desde un formato G-8 (G-7 tras la no invitación a Rusia por la anexión de 

Crimea), a uno G-20, para llegar finalmente al modo G-Zero19. El caos consiguiente en 

las relaciones internacionales sería el peor escenario posible.

Pero antes de buscar culpables fuera, las democracias liberales deberían solventar sus 

disputas internas y volver a construir sobre los principios y valores que las han traído 

hasta aquí. Sin renunciar a defender legítimos intereses particulares, pero poniendo el 

acento en que solo desde una visión común se pueden afrontar con ciertas garantías los 

enormes retos que el resto de actores globales plantean. Jim Mattis, en su carta de 

despedida tras ser cesado del cargo de secretario de Defensa norteamericano, señalaba 

que ninguna potencia, por supuesto tampoco los Estados Unidos, puede defender sus 

intereses si no es a través de acuerdos y alianzas fuertes con los socios naturales20. Una 

llamada a revisar los deteriorados lazos del entramado de Seguridad occidental, materia 

en la que Mattis es una voz más que autorizada, pero que se puede hacer también

extensiva al resto de relaciones entre los Estados democráticos.

                                                           
19 BREMMER, Ian. «From G8 to G20 to G-Zero: Why no one wants to take charge in the new global order».
NewStatesman 11 de junio de 2013. https://www.newstatesman.com/politics/politics/2013/06/g8-g20-g-
zero-why-no-one-wants-take-charge-new-global-order
20 MATTIS, Jim. Farewell letter 31 de diciembre de 2018.
https://eu.usatoday.com/story/news/politics/2018/12/31/jim-mattis-farewell-letter-hold-fast-he-urges-
pentagon-employees/2450291002/
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Solo una vez restañadas las heridas propias será el momento de confrontar las 

amenazas exteriores, sean estas de carácter comercial, tecnológico o militar. Con los 

pies en el suelo, conscientes de que ya es demasiado tarde para impedir la pujanza de 

China. El Imperio del Centro ya está de vuelta, y hay que convivir con esa realidad. Con 

determinación y sin derrotismo, porque el órdago chino tiene sus propias limitaciones. 

Las autoridades de Pekín no están obteniendo todas las ventajas que esperaban de su 

presencia en el mundo. La excesiva agresividad diplomática del «lobo guerrero»21 tiene 

por objeto contrarrestar las críticas por la oscura gestión de la pandemia en sus semanas 

iniciales y por la actitud en Hong Kong, en el estrecho de Taiwán, en Sinkiang, en el 

Himalaya o en los mares circundantes. Rusia, por su parte, persistirá en su asertividad 

en el entorno cercano… que es el nuestro también, como europeos. Y a esta lista hay 

que añadir, además, el yihadismo, Irán, Corea del Norte, la militarización del espacio 

exterior, del océano Polar Ártico, el ciberespacio…

Muchas esperanzas, tal vez demasiadas, están puestas en el nuevo presidente 

norteamericano. El propio Biden no pierde ocasión de afirmar que su país tiene vocación 

de liderazgo: America is back, and ready to lead the world, not retreat 

from it22. Unos Estados Unidos «de vuelta» son muy bienvenidos para diseñar, junto con 

los aliados, una renovada forma de liderazgo. Lejos del cowboy arrogante, un liderazgo 

compartido con los afines, que sea percibido como una responsabilidad por todos

asumida, no como una imposición. Occidente tiene que hacerse oír con una voz fuerte, 

pero una sola voz, que proclame su firme voluntad de moderar, si no de revertir, la deriva 

hacia el orden multipolar. Se espera de Biden que, a la manera del cinematográfico 

capitán Miller de nuestra película de cabecera, se lance al rescate del apesadumbrado 

soldado West. Tarea excesiva de la que, precisamente por eso y en su propio interés,

no pueden sustraerse el resto de actores occidentales.

                                                           
21 Interpreting China’s «Wolf-Warrior Diplomacy». The Diplomat 15 de mayo de 2020.
https://thediplomat.com/2020/05/interpreting-chinas-wolf-warrior-diplomacy/
22 ‘America is back’, says Biden as he unveils team. BBC News 25 de noviembre de 2020.
https://www.bbc.com/news/election-us-2020-55057751 
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En las escenas finales, un ya anciano soldado Ryan vuelve a los teatros europeos de la 

guerra de la que fue rescatado, reflexiona y se pregunta si tanto sacrificio para salvarle 

a él, había merecido la pena. Sí, probablemente Ryan fue el resto de su vida un buen 

hombre, digno del alto precio pagado. De lo que no cabe duda es de que, con todos sus 

problemas internos y a pesar de sus carencias, Occidente merece sobrevivir al asedio al 

que está siendo sometido. Desde fuera… y desde dentro.

Francisco José Dacoba Cerviño**

General de Brigada ET

Director del IEEE



b
ie

3
O
P
IN

IÓ
N

D
oc

um
en

to
s



201

índice

b
ie

3

Documentos

OPINIÓN

b
ie

3

203 El contexto migratorio en la República de Mali y el rol de la Defensoría del 
Pueblo en los derechos de los migrantes. Blanca Garrido Martín

218 La captación y radicalización de los peul por los grupos terroristas en el Sahel. 
Beatriz de León Cobo, Patricia Rodríguez González

238 Mali, un nuevo golpe de Estado: entre ausencia de soberanía nacional y 
competencias por el poder. Ana Núñez Cifuentes

250 El poder de las «recomendaciones», el aprendizaje como valor. David Cuesta 
Vallina

267 El teletrabajo en la era COVID. Joaquín Fournier Guimbao

282
El Belt and Road Initiative y la Estrategia Europea de Conectividad: 
¿compatibles o irreconciliables? Antonio Alonso Marcos, Ana de Aragón 
Gordon

301 China e India en el Himalaya: ¿una nueva etapa? Patrizia Cogo Morales

318 ¿Se cree China la reina de un nuevo tablero mundial? Mavi Doñate

328 La encrucijada de Europa y la asignatura pendiente de Rusia. Iván Martín y 
Ladera

346 El «ascenso pacífico» de China: la legitimidad política como estrategia de 
poder blando. Gara Báez García

362 China, África y la deuda trampa. César Pintado

376 Miente que algo queda: a propósito del origen del SARS-CoV-2. Alberto 
Cique Moya

390 República Centroafricana: una tragedia en tres actos. Alberto Rojas

403 Estrategia y reforma del orden internacional tras las elecciones norteamericanas 
de 2020. José María Peredo Pombo

416 ¿Por qué difundir la cultura de defensa? Una visión desde las ciencias sociales 
en educación secundaria. Alejandro Bello Soriano

429 Reservas de inteligencia compartidas en el nuevo panorama estratégico. 
Laura Méndez

447 El terrorismo yihadista. El yihadismo en el Sahel amenaza a Europa. Casimiro 
Sanjuán Martínez



202

b
ie

3

462 Chile ante el inicio del proceso constituyente. Roberto Cabrera Tapia

479 Un ejército contra las minifaldas. La Guardia Revolucionaria Iraní. Javier Ruiz 
Arévalo

492 Sanciones contra ciberataques: la acción de la Unión Europea. Margarita 
Robles Carrillo

514
La situación palestina ante la anexión israelí de los territorios ocupados: 
un análisis de los acuerdos firmados por Israel en 2020. Almudena García 
Perucha

527 La receta emiratí para una política exterior efectiva. Albert Vidal Ribé

549 Refugiados sirios en Líbano: un escenario sin salidas. Ramón Sanz Fuente

567 La nueva política de Israel hacia el golfo Pérsico. Alberto Priego

582 ¿Por qué Groenlandia es un factor estratégico en el Ártico? Bartolomé 
Cánovas Sánchez

605 Panorama geoestratégico en el Japón post-Abe. Ignacio M. García-Galán

622 El multilateralismo asiático, un orden internacional con características chinas. 
Isidre Ambrós

640 La Política Común de Seguridad y Defensa de la UE avanza. Federico Yaniz 
Velasco

654 El Pacto sobre Migración y Asilo ¿una nueva oportunidad para Europa? Felipe 
Manchón

672 Una revisión del concepto «guerra híbrida/actor híbrido». Francisco Javier 
Quiñones de la Iglesia

687 Conflicto de Nagorno Karabaj 2020: ¿nos encontramos ante la solución 
definitiva? Sara Setién

707 Aplicación de las trampas de la pobreza para el desarrollo del Sahel. Gregorio 
Hernández Ramos

730 Una mirada hacia el futuro: el entorno operativo 2035 y el diseño de la fuerza 
futura. Guillem Colom Piella

743 Igualdad y defensa. La figura del Gender Advisor (asesor de género). María 
José Garrido Antón

758 Posibles vías de estímulo de las relaciones entre la Unión Europea y la 
Federación Rusa. José María Cordero Aparicio

771 Control reflexivo: mucho más que desinformación a la rusa. Juan Martínez 
Pontijas

784 Irán: ¿una oportunidad perdida para la diplomacia europea? Arturo Dueñas 
Díaz

801
Rusia y la Política Europea de Vecindad: las consecuencias de las crisis de 
Georgia y Ucrania. Elvira González-Sosa Suárez, Marta Montero Blanco, Sofiya 
Hapchyn

815 Karabaj, «el jardín negro»: ¿conflicto tribal o lucha por la supervivencia? Jesús 
Gil Fuensanta

831 Las redes sociales y la COVID-19: herramientas para la infodemia. Nuria 
Portero Alférez

854 Temas y autorías de seguridad y defensa en los documentos del Instituto 
Español de Estudios Estratégicos (2011-2020). Álvaro Parejo y Alberto Bueno



203

b
ie

3

Documento 

Opinión 

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Opinión son responsabilidad de sus autores, sin 
que reflejen necesariamente el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.

 
Documento de Opinión 124/2020 1 

124/2020 8 de octubre de 2020

Blanca Garrido Martín *

El contexto migratorio en la República de 
Mali y el rol de la Defensoría del Pueblo 

en los derechos de los migrantes

El contexto migratorio en la República de Mali y el rol de la 
Defensoría del Pueblo en los derechos de los migrantes

Resumen

La República de Mali se encuentra en uno de los puntos más estratégicos de 

comunicación con el Magreb. Su posición fronteriza con siete países y la imposibilidad 

de gobernar la totalidad del territorio, debido al conflicto armado, lo sitúa como un foco 

clave para comenzar el viaje a Europa. Como país de tradición migratoria, enaltece el 

viaje y glorifica a los migrantes. No obstante, estos tienen que correr fuertes riesgos tanto 

en las rutas migratorias como en los lugares de destino. El Defensor del Pueblo se creó 

con ánimo de vigilar las instituciones en ausencia del jefe de Estado. Esta figura fue 

evolucionando hasta promocionar y proteger los derechos humanos. Actualmente, sus 

atribuciones se han desarrollado hasta atender también los derechos de los migrantes.

En África del oeste, con violaciones y agresiones constantes en estas rutas migratorias, 

las instituciones de promoción y protección de los derechos humanos aún tienen un largo 

camino que recorrer. En Mali, la dificultad es aún mayor debido a la gravedad de su crisis 

interna.

Palabras clave

África Occidental, Mali, migración, desplazados internos, derechos humanos, Defensor 

del Pueblo.
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Migration context of the Republic of Mali and the role of 
National Human Rights Institutions in migrants’ rights

Abstract

The Republic of Mali is one of the most strategic communication points with the Maghreb. 

Besides the fact that it borders seven countries, the absence of governance in several in-

country regions due to armed conflicts, makes it a crucial focal point for those travelling 

to Europe. Mali, as a country with a well-established tradition of migration, praises the 

journey and glorifies migrants. However, they face great danger both during the migratory 

route and their destination. The Ombudsman was created to monitor public institutions in 

the absence of the Head of State. This position has evolved to include the promotion and 

protection of Human Rights. Nowadays, their responsibilities have developed into 

addressing the migrants' rights too. In Western Africa, despite the constant violations and 

aggressions on these routes, the institutions for the promotion and protection of human 

rights still have a long way to go. In Mali, the difficulty is even greater because of the 

severity of its internal crisis.

Keywords

Western Africa, Mali, migration, internally displaced persons, human rights, Ombudsman.
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Introducción

África del Oeste es una región caracterizada por el alto número de personas desplazadas 

y migrantes. A pesar de que en 1979 se creó un espacio de libre circulación entre los 

países miembros de la Comunidad Económica de Estados de África Occidental 

(CEDEAO), en las fronteras se siguen cometiendo discriminaciones, violaciones y 

agresiones. En este contexto, existen dos opciones para migrar: bien por carreteras 

principales caracterizadas por la corrupción y el abuso de las autoridades; bien por rutas 

secundarias donde existen grupos armados y redes criminales.

La República de Mali es, actualmente, uno de los mayores puntos estratégicos de 

conexión con el Magreb. A pesar de ser el tercer productor mundial de oro, Mali es muy 

dependiente de la ayuda exterior y de los ingresos de las remesas. Su situación de 

inestabilidad política y las consecuencias de la guerra ha creado el perfecto vacío de 

control para las migraciones hacia Europa, así como movimientos de miles de 

desplazados. Igualmente, Mali es un país de tradición migratoria. Un factor no atendido 

es la cultura del viaje como un paso de la niñez a la juventud. 

Figura 1. Mapa representativo de las fronteras con la República de Mali.
Fuente: elaboración propia. Ministerio de Asuntos Exteriores.

MALI
Línea costera: 0 km
Frontera terrestre: 7420 km

Kilómetros de frontera con Mali

Capitales de cada país  



206

b
ie

3

El contexto migratorio en la República de Mali y el rol de la Defensoría del 
Pueblo en los derechos de los migrantes 

Blanca Garrido Martín 
 

Documento de Opinión  124/2020 4 

Respecto a la política migratoria maliense, con anterioridad al golpe de Estado de 2012 

no había controles migratorios. No obstante, la inseguridad en las rutas y presiones de 

la Unión Europea impulsaron al Gobierno maliense a componer la Política Nacional de 

Migración (PONAM) en 2014, la cual está dirigida a la protección y seguridad de los 

migrantes y el apoyo a la integración de los retornados.

Desde la Resolución 33/46 de 1978 relativa a las instituciones nacionales de promoción 

y protección de los derechos fundamentales, Naciones Unidas ha ido recomendando a 

los países el desarrollo de estas figuras. En 1993, se creó la Alianza Global de 

Instituciones Nacionales de Derechos Humanos (GANRHI, por sus siglas en inglés)

dividiéndose en regiones geográficas. En África, es la Red de Instituciones Nacionales 

Africanas de Derechos Humanos (RINADH, por sus siglas en inglés) quien coordina y 

guía a las figuras nacionales dentro del territorio africano. Debido a la preocupación de 

las violaciones de derechos que tienen que hacer frente los migrantes en su travesía por 

África, tras el Pacto Mundial de Migraciones en 2018, la RINADH decidió establecer un 

grupo de trabajo para alcanzar una respuesta para la protección y promoción de los 

derechos de los migrantes. 

En la República de Mali, la institución encargada de la promoción y protección de los 

Derechos Humanos es la Comisión Nacional de Derechos del Hombre renovada en 

2016. Esta comisión recibe asesoramiento de otras instituciones nacionales de derechos 

humanos o de las asociaciones de estas. Igualmente, recibe financiación del Estado, 

aunque sus mayores fondos provienen de la ayuda exterior como la Unión Europea u 

otras entidades extranjeras de cooperación.

El presente documento analiza el rol de la institución nacional competente en la 

promoción y protección de los derechos humanos respecto a los migrantes.

Situación sociopolítica y contexto migratorio en Mali

El territorio maliense situado en África Occidental recorre tres áreas geográficas distintas: 

la zona sudanesa, la saheliana y la sahariana. Esto ha dado lugar a diferentes 

asentamientos de poblaciones y numerosas etnias1. La República de Mali cuenta con 

                                                           
1 BALLO, M. Migration au Mali : Profil National 2009. OIM 2009. [ref. de 4 de enero de 2020]. Disponible 
en https://publications.iom.int/system/files/pdf/mali_profile_2009.pdf.
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una población de 19,1 millones de personas2. La lengua oficial es el francés, aunque hay 

más de una quincena de lenguas siendo la más hablada el bambara.

Tras la independencia de Francia, en 1960, la situación política de Mali ha sido muy 

inestable produciéndose golpes de Estado en 1968 y 1991. Desde entonces, lideraron 

dos presidentes elegidos de forma democrática hasta que, en 2011, tras el estallido de 

la guerra de Libia, el acceso a las armas se facilitó y milicias tuaregs se rebelaron en 

2012 en coalición con el grupo local islamista Ansar Dine de Iyad Ag Ghaly. La mala 

acción del Gobierno y su falta de eficacia en la lucha llevó a un golpe de Estado en marzo 

de 20123. La CEDEAO devolvió al poder a un presidente civil gracias a la operación 

AFISMA4. Los militantes islamistas, quienes se separaron de los tuaregs, 

autoproclamaron el Estado Islámico de Azawad en tres regiones: Gao, Tombuctú y Kidal. 

En septiembre de 2012, se aprobó por Naciones Unidas la Resolución 2085 para la 

restauración y la integridad de Mali y el apoyo a AFISMA. La Resolución 2100 del 

Consejo de Seguridad de Naciones Unidas alteró la operación africana AFISMA por la 

MINUSMA bajo los cascos azules5. Igualmente, la Unión Europea puso en marcha en 

2013 una operación para instruir a las fuerzas armadas, la denominada EUTM-Mali6. En 

2013 se celebraron elecciones en el país y, en 2015, se firmó el Acuerdo de Paz y

Reconciliación7. A pesar de ello, grupos armados aún ejecutan acciones terroristas y de 

violencia8.

                                                           
2 DAES (1). Población Mali. ONU 2019 [ref. de 3 de enero de 2020]. Disponible en
https://migrationdataportal.org/es/data?i=stock_abs_&t=2019&cm49=466.
3 PUJOL CHICA, Irene. «El papel estratégico de las mujeres en el proceso de consolidación de la paz en 
Mali». Documento de Opinión IEEE 17/2020 [ref. de 27 de marzo de 2020]. Disponible en
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2020/DIEEEO17_2020IREPUJ_Mali.pdf.
4 Misión Internacional de Apoyo a Mali con Liderazgo Africano (African-led International Support Mission 
to Mali). Ibídem.
5 EJÉRCITO DEL AIRE. Misión: Barkhane, historia [ref. de 11 de agosto de 2020]. Disponible en
https://ejercitodelaire.defensa.gob.es/EA/ejercitodelaire/es/misiones/mision/3afa1682-a9f5-11e8-bbc9-
0050568f3306/.
6 MINISTERIO DE DEFENSA. EUTM-Mali [ref. de 17 de marzo de 2020]. Disponible en
https://www.defensa.gob.es/misiones/en_exteriores/actuales/listado/eutm-mali.html. Visita a la UTM –
Mali el 12 de abril de 2020. Observación participante.
7 MAEC. Ficha país: Mali. Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperación de España. Actualizado a 
mayo de 2019 [ref. de 27 de diciembre de 2019]. Disponible en
http://www.exteriores.gob.es/Documents/FichasPais/MALI_FICHA%20PAIS.pdf.
8 AL JAZEERA NEWS. «Mali in crisis: The fight between the Dogon and Fulani». Talk to Aljazeera in the 
Field. 24 de agosto de 2019. Disponible en
https://www.aljazeera.com/programmes/talktojazeera/inthefield/2019/08/mali-crisis-fight-dogon-fulani-
190822125317990.html.
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Este conflicto ha causado cientos de miles de desplazamientos, migraciones forzosas y 

refugiados malienses. El número total de refugiados en Mali es de 26.500, la mayor parte 

de ellos procedentes de Mauritania y Burkina Faso. Por otro lado, son 158.200 los 

refugiados malienses repartidos en diferentes países. 

Tabla 1. Número de desplazados a causa de conflictos.
Fuente: elaboración propia. IDMC (Internal Displacement Monitoring Centre).

Según la Comisión de Movimiento de Población de Mali, los desplazados internos suman 

un número de 168.515, destacando las regiones de Gao y Mopti.

Regiones Número de individuos

Bamako 1.884
Gao 35.890
Kayes 1.050
Kidal 890
Koulikoro 2.031
Menaka 16.001
Mopti 57.894
Segou 21.906
Sikasso 2.598
Tombouctou 28.271
Número total 168.515

Tabla 2. Personas desplazadas internas por localidades en Mali a 31 de julio de 2019.
Fuente: Comisión de Movimiento de la Población (CMP).

En este contexto, África del Oeste es una región caracterizada por una fuerte mezcla en 

su población debido al alto número de personas desplazadas, refugiadas y migrantes. El 

28 de mayo de 1975 se estableció la CEDEAO para facilitar un espacio socioeconómico 

común entre 15 países del África Occidental. En 1979, se ratificó el Protocolo para la 
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libre circulación de personas, bienes y servicios entre dichos países9. Los migrantes 

suelen trabajar en una economía sumergida siendo especialmente vulnerables a la 

explotación y marginalización10.

A pesar de esta libertad de movimiento, en estas rutas las violaciones y agresiones son 

constantes, el 72 % de ellas las realizan los policías de fronteras y los gendarmes11.

Además, los migrantes deben hacer frente a irregularidades como pagar de forma 

extraoficial en las fronteras a las autoridades para continuar12. Esto les empuja, en 

ocasiones, a realizar su ruta por carreteras secundarias donde la posibilidad de que 

ataquen grupos armados es muy alta.

Figura 2. Principales ciudades en las rutas migratorias hacia Europa en Mali.
Fuente: elaboración propia. Mapa obtenido de ALAMY.

                                                           
9 CEDEAO (1). Workshop on CEDEAO Free Movement Protocol for Nigerian Immigration Operatives, 20 
agosto 2011, Abuja Nigeria.
10 ACNUDH (1). Call for applications: Grants to support access to justice for migrants in West Africa. 29 de 
abril de 2019 [ref. de 2 de enero de 2020]. Disponible en http://www.westafrica.ohchr.org/Call-for-
applications-Grants-to-support-access-to-justice-for-migrants-in-West.html.
11 DANISH REFUGEE COUNCIL. «Mali. Rapport monitoring des migrations mixtes. Protéger les personnes 
en mouvement de Bamako à Gao». 2019, pp. 3-5 [ref. de 20 de marzo de 2020].
12 AGYEI, J. y CLOTTEY, E. Operationalizing ECOWAS Protocol on Free Movement of People among the 
Member States: Issues of Convergence, Divergence and Prospects for Sub-Regional Integration. 2007, 
p. 9 [ref. de 25 de marzo de 2020]. Disponible en
https://www.migrationinstitute.org/publications/operationalizing-ecowas-protocol.
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Asimismo, los migrantes que atraviesan Mali para dirigirse al Magreb están expuestos al 

riesgo de ser captados y ser víctimas del tráfico humano13. Destaca el trabajo forzado en 

las minas de sal de Taoudenni en el norte; las mujeres y niñas son retenidas como 

víctimas de trata con fines sexuales dirigido a Gabón, Libia, Líbano y Túnez14.

La República de Mali es un país de tradición migratoria, no solo por los factores de 

expulsión mencionados, sino por el trasfondo cultural del viaje15. Según las estimaciones 

de Naciones Unidas, desde 1950, Mali siempre ha arrojado una tasa de migración neta 

negativa16. En los años 90, la diferencia se pronunció aún más y a partir de entonces se 

redujo. No obstante, a partir del año 2005 volvió a ser mayor, siendo -302.000 entre los 

años 2010 y 201517.

Perfiles de la migración en Mali: emigración, inmigración y país de tránsito

La emigración es una piedra angular en el paso de la niñez a la vida adulta. Desde la 

independencia hasta los años 80, la mayoría de migración laboral era masculina, aunque 

actualmente el número de mujeres supera al de los hombres18. Bamako constituye el 

punto principal de los flujos migratorios en el país debido a su centralización económica 

y su accesibilidad, seguido de la región de Segou19.

Tras la descolonización, entre 1960 y 1970, un gran número de personas partió a 

Francia20. Destacó una emigración muy pronunciada en los años 80 y 9021. El número 

                                                           
13 BALLO. Op. cit.
14 CIA. The World Factbook. Mali. 18 de diciembre de 2019 [ref. de 28 de diciembre de 2019]. Disponible 
en https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/ml.html.
15 Entrevista al doctor Brema Ely Dicko, jefe de la Comisión de Verdad, Justicia y Reconciliación de Mali. 
Biblioteca Nacional de Bamako. 25 de marzo de 2020.
16 Según la «División de Población de las Naciones Unidas» la migración neta es: «el total neto de personas 
que migraron en un periodo de cinco años. Se calcula haciendo la diferencia entre los inmigrantes y 
emigrantes, incluidos los ciudadanos y los no ciudadanos». Por tanto, los inmigrantes en Mali son un 
número menos que los emigran fuera del país.
17 DAES (2). Dinámica de la Población. 2019 [ref. de 5 de enero de 2020]. Disponible en
https://population.un.org/wpp/Download/Standard/Migration/.
18 LESCLINGAND, M. y HERTRICH, V. When Girls take the Lead: Adolescent Girls’ Migration in Mali. 2017. 
Tabla 1. p. 67
19 DICKO, B. E. «La gouvernance de la migration malienne à l’épreuve des injonctions contradictoires de 
l’UE». Diciembre de 2018 [ref. de 5 de enero de 2020]. Disponible en http://library.fes.de/pdf-
files/bueros/mali/15441.pdf.
20 CHAUVET, L. et al. «Migrants’ Home Town Associations and Local Development in Mali». The 
Scandinavian Journal of Economics. 2015.
21 TOUNKARA, M. «Les itinéraires migratoires illégaux des Maliens». L’autre. Vol. 18. N.° 1. 2017.
Disponible en https://revuelautre.com/articles-dossier/itineraires-migratoires-illegaux-maliens.
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total de emigrantes en el 2019 fue de 1.300.000 personas22. Según el CIGEM, Centro de 

Información y de Gestión de Migraciones23, alrededor del 96,5 % de los malienses 

emigrados se encuentran en África del Oeste y del 2,7 % en Europa la mitad reside en 

Francia. Las remesas son una parte importante en los ingresos familiares24. En efecto, 

el 5,1 % del PIB de 2019 correspondió a las remesas personales recibidas25.

Respecto a la inmigración en Mali, a mediados del 2019, el número total de migrantes 

internacionales26 en Mali era de 468.200 personas, dato que representa el 2,4 % de la 

población total del territorio maliense27.

Años 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2019

Stock Migratorio Internacional (% de la 

población)
1,90 1,8 1,7 2,0 2,3 2,4 2,4

Migrantes Internacionales (en miles) 160,7 172,6 189,5 256,8 339,4 420,5 468,2

Migrantes internacionales por grupo de 

edad (%)

0-19 52,0 53,2 53,9 33,2 44,2 26,6 21,3

20-64 42,8 41,8 42,4 62,4 53,4 70,2 74,8

+65 5,2 5,0 3,7 4,4 2,4 3,2 3,9

Tabla 3. Stock Migratorio Internacional Mali (% de la población) de 1990 a 2019. Fuente: UN DESA.

                                                           
22 DAES (2). Op. cit. 
23 El CIGEM fue creado en 2008 a través de un acuerdo entre la Unión Europea y el Gobierno de Mali para 
definir e implementar una política migratoria ligada a la migración y al desarrollo.
24 KOMENAN, D. G. G. Op. cit., p. 6.
25 ONU DAES. International migrant stock 2019. 2019 [ref. de 3 de enero de 2020]. Disponible en
https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/data/estimates2/estimates19.asp.
26 Según la definición proporcionada por Naciones Unidas (1998): por migrante internacional se entiende 
«toda persona que cambia de país de residencia habitual».
27 ONU DAES. Op.cit.
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Actualmente, los migrantes que llegan a Mali proceden en su mayoría de Costa de Marfil, 

Burkina Faso y Guinea28.

Por último, el tránsito por Mali suele ser un medio para salir del continente africano. La 

precaria situación en Mali debido a su pobreza y al conflicto armado convierte a Mali en

un lugar de subsistencia hasta continuar con la ruta.

Políticas migratorias del Gobierno de Mali

Mali, al ser un país con tradición de hospitalidad y una cultura de movilidad 

profundamente arraigada, sostiene unas políticas de migración no restrictivas29. El 

órgano principal encargado de la gestión de migraciones es el Ministerio de malienses 

en el Exterior e Integración Africana.

Existen dos etapas diferenciadas en las políticas migratorias de Mali: anterior al último 

golpe de Estado, en 2012, donde no existían controles migratorios en el norte del país y 

no existía una política integral migratoria; y tras el estallido del conflicto armado, donde 

la movilidad de miles de personas, las políticas de contención de migrantes de la Unión 

Europea30 y la peligrosidad en las rutas migratorias impulsaron al Gobierno a desarrollar 

un mayor control orientado a su política migratoria y en la regularidad en la salida de 

emigrantes malienses31. En esta línea, se instauró la Política Nacional de Migración 

(PONAM) apoyada por un Plan de Acción en 201432. Su vocación principal es la gestión 

de las migraciones en el marco de las normas internacionales y la voluntad de poner en 

relación migración y desarrollo33. Desde 2008, el Gobierno realiza campañas de 

concienciación sobre los riesgos de la migración a Europa34.

                                                           
28 OIM (1). «Migration governance profile: Republic of Mali». Mayo de 2018 [ref. de 28 de diciembre de 
2019]. Disponible en https://migrationdataportal.org/sites/default/files/2019-
07/Migration%20governance%20profile-%20Republic%20of%20Mali.pdf.
29 BALLO. Op. cit., p. 15.
30 En esta línea, la UE financió con 426 millones de euros con objeto de ayuda al desarrollo y control 
migratorio. Fuente: OIM (1). Op. cit.
31 TRAUNER, F. y DEIMEL, S. «The Impact of EU Migration Policies on African Countries: the Case of 
Mali». OMI. Organización Internacional para las Migraciones. Vol. 51 (4). 2013.
32 BABA AKHIB HAIDARA. Contribución del Defensor del Pueblo de la República. Página Oficial de la 
Institución del Defensor del Pueblo de Mali [ref. de 4 de enero de 2019]. Disponible en
http://www.mediateurdumali.com/index.html.
33 ACNUDH (1). Op. cit.
34 Entrevista al Dr. Salía Sinaly Traore. Op. cit.
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Evolución de las figuras nacionales de derechos humanos

Nivel global y por recomendación de Naciones Unidas

La figura del Ombudsman tuvo su origen en Suecia, y nació como representante y 

mediador para velar por las actuaciones de las autoridades35. Paulatinamente se fue 

incluyendo la protección de los derechos humanos en esta figura o se crearon nuevas 

instituciones.

En septiembre de 1978 tuvo lugar en Ginebra un seminario sobre instituciones 

nacionales de promoción y protección de derechos humanos (INDH).

Tras ello, Naciones Unidas emitió la resolución 33/46 relativa a ello36. El Centro de 

Derechos Humanos37 organizó una reunión internacional en octubre de 1991 donde se 

dictaron los llamados Principios de París, los cuales, aseguran la independencia y el 

correcto funcionamiento de las instituciones. Entre sus atribuciones debe encontrarse el 

poder ejercer recomendaciones e informes sobre la situación de derechos humanos,

promover una legislación que cumpla los principios internacionales, promocionar una 

cultura de lucha contra la discriminación y sensibilizar a la población de estos derechos38.

En junio de 1993, se celebró en Viena la primera Conferencia Mundial de Derechos 

Humanos tras la Guerra Fría39. Esta arrojó la Declaración de Viena y el Programa de 

Acción, los cuales albergan la importancia de la promoción y protección de los derechos 

y libertades postulados en la Declaración Universal de Derechos del Hombre de 194840.

En diciembre de 1993, la Asamblea General de Naciones Unidas aprobó la Resolución 

                                                           
35 Su origen se remonta al 1713, cuando el rey Carlos XII necesitaba de una figura para controlar al 
funcionariado cuando él se encontraba ausente. Fuente: CASTAÑEDA, M. La protección no jurisdiccional 
de los derechos humanos en México. Capítulo I. El origen del Ombudsman. Comisión Nacional de los 
Derechos Humanos. Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM,
pp. 13-15. [ref. de 12 de diciembre de 2019]. Disponible en
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/10/4885/4.pdf.
36 Asamblea General de Naciones Unidas. Resolución 48/134 del 20 de diciembre de 1993. Disponible en
https://www.oas.org/dil/esp/Res_48-134_UN.pdf.
37 Creado en 1980 cuando el programa de derechos de Naciones Unidas fue trasladado a Ginebra. 
Fuente: OACDH. Breve Historia. [ref. de 23 de enero de 2020]. Disponible en
https://www.ohchr.org/SP/AboutUs/Pages/BriefHistory.aspx.
38 ACNUR. Principios de París. Principios relativos al estatuto y funcionamiento de las instituciones 
nacionales de protección y promoción de los Derechos Humanos. [ref. de 29 de abril de 2020].
Disponible en https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/Proteccion/2011/5037.pdf?view=1.
39 La primera fue en Teherán en 1968 como conmemoración de los 20 años de la Declaración de los 
Derechos del Hombre. Fuente: BOYLE, K. «Stock-Taking on Human Rights: The World Conference on 
Human Rights, Vienna 1993». 1995. 
40 ACNUDH (2). Vienna Declaration and Programme of Action [ref. de 23 de enero de 2020]. Disponible 
en https://www.ohchr.org/en/professionalinterest/pages/vienna.aspx.
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48/134 relativa a las Instituciones Nacionales de Promoción y Protección de los Derechos 

Humanos y se creó la Oficina del Alto Comisionado de Derechos Humanos (ACNUDH). 

Igualmente, se estableció la Alianza Global de Instituciones Nacionales de Derechos 

Humanos (GANRHI). Esta examinaría el grado de cumplimiento de los Principios de 

París41. Asimismo, se subdividieron según la región geográfica.

Nivel africano

En el caso africano es la RINADH la que apoya el establecimiento y fortalecimiento de 

estas instituciones en el continente, así como en facilitar la coordinación y la cooperación 

entre ellas y otros agentes clave en derechos humanos42. Debido a la preocupación de 

las violaciones de derechos a las que tienen que hacer frente los migrantes en su travesía 

por África, la RINADH decidió establecer un grupo de trabajo relativo a la migración en 

el que existen cinco representantes del continente43. Siguiendo esta línea, alienta a las 

INDH en apoyar a los gobiernos para la adopción de las normativas internacionales en 

materia de migración como el marco de Política Migratoria de la Unión Africana o el Pacto 

Mundial de Migraciones44.

Nivel nacional maliense

Mali ampara la figura del Ombudsman, en francés, médiateur, la cual se encarga de 

recibir las reclamaciones de los ciudadanos relativas al funcionamiento de las 

administraciones del Estado. Asimismo, contempla la existencia de una institución 

                                                           
41 GANRHI. Accreditation status as of 17 November 2019. [ref. de 11 de enero]. Disponible en
https://nhri.ohchr.org/EN/Documents/Status%20Accreditation%20-
%20Chart%20%28%2027%20November%202019.doc%29.pdf.
42 RINADH. Página Oficial. About Nanrhi. [ref. de 9 de noviembre de 2019]. Disponible en
https://www.nanhri.org/about-nanhri/.
43 Ellos son el CNDH de Marruecos, quien representa el Norte de África y preside el grupo de trabajo, y las 
INDH de Níger, la República Democrática del Congo, Kenia y Zimbabue, representando África del oeste,
central, del este y el sur africano, respectivamente. Fuente: CNDH Marruecos (2). Egypte : Adoption du 
plan d’action du Groupe de travail sur la migration du RINADH avant sa soumission à l’AG du RINADH en 
marge de la 12ème Conférence biennale. Noviembre de 2019 [ref. de 6 de enero de 2020]. Disponible en
https://www.cndh.ma/fr/actualites/egypte-adoption-du-plan-daction-du-groupe-de-travail-sur-la-migration-
du-rinadh-avant-sa.
44 Entrevista a Ghizlane Kabbaj, encargada de asuntos relativos a otras Instituciones de Derechos
Humanos en el Consejo Nacional de Derechos del Hombre de Marruecos. Rabat. 5 de marzo de 2020.
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independiente llamada Comisión Nacional de Derechos del Hombre para la promoción y 

protección de los Derechos Humanos.

Ombudsman maliense

Esta figura se constituyó en marzo de 1997 como autoridad independiente del resto de 

poderes públicos. Respecto a materia migratoria, según expresó el Ombudsman, Baba 

Akhib Haidara, el médiateur no tiene la capacidad de mediación entre migrantes y la 

administración debido a su «carencia de situación jurídica definida con relación a las 

leyes nacionales, especialmente los que se encuentran en situación irregular»45.

Comisión Nacional de Derechos del Hombre

La institución que tiene como principal misión la promoción y protección a nivel general 

de los Derechos Humanos es la Comisión Nacional de Derechos del Hombre (CNDH),

fundada en 200946 y renovada en 201647. Según el presidente Aguibou Bouare, fue en 

el contexto de conflictos y violaciones sistemáticas de los derechos humanos, cuando 

hubo la voluntad política de crear nuevas raíces48.

La CNDH colabora con organismos internacionales que velan por la protección de los 

derechos del hombre como la MINUSMA, para el seguimiento en zonas de conflicto y 

diferentes organismos de cooperación, así mismo recibe fondos de la Unión Europea49.

En los textos de fundación de la Comisión se asegura la independencia financiera y el 

control autónomo de los fondos50.

Según el magistrado Mahamane A. Maiga, encargado de la subcomisión de protección 

de los derechos humanos: «el rol de la CNDH en materia de migración está muy poco 

avanzado, en primer lugar, debido a la novedad de esta CNDH, la cual se ha creado en 

                                                           
45 AKHIB HAIDARA, B. Op. cit.
46 RINADH. Información sobre la CNDH de Mali. Abril de 2016. [ref. de 30 de diciembre de 2019]. Disponible 
en https://www.nanhri.org/wp-content/uploads/2016/04/MALI.pdf.
47 OIT. Mali. Disposiciones Generales. OIT. [ref. de 29 de diciembre de 2019]. Disponible en
https://www.ilo.org/dyn/natlex/natlex4.detail?p_lang=fr&p_isn=103127&p_count=12&p_classification=01.
48 CNDH Mali (1). Rapport Annuel sur la situation des Droits de l’Homme au Mali en 2018. 2019. Bamako. 
p. 8 [ref. de 16 de marzo de 2020].
49 Entrevista a Mahamane A. Maiga. CNDH. Bamako. 20 de marzo de 2020.
50 CNDH. Decret Fonctionnement de la CNDH. Documentation [ref. de 29 de julio de 2020]. Disponible en
https://cndhmali.com/wp-content/uploads/2020/02/Decret_fonctionnement_-de_-la_CNDH.pdf.
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2016, pero no ha sido hasta 2018 y 2019 cuando realmente ha empezado su 

funcionamiento. En segundo lugar, debido al conflicto del país, las prioridades están en 

grupos de personas más vulnerables aún más que los migrantes que atraviesan Mali. No 

obstante, el Plan de Trabajo de 2021 integrará la protección a las personas desplazadas 

internas, los refugiados y los migrantes»51.

El nuevo Plan Anual de Acción, además de integrar la cuestión de personas vulnerables, 

incorporará la protección de los refugiados malienses que se encuentran en Mauritania, 

Níger y Burkina Faso, así como, el tráfico de personas y los desplazados internos. 

Asimismo, colabora recientemente con el Ministerio de la Solidaridad y la Acción 

Humanitaria, el cual, está realizando un proyecto de ley sobre las personas desplazadas 

internas. En dicho proyecto de ley, la CNDH ha ejercido una contribución siguiendo el 

Protocolo de Maputo. Actualmente, colabora con organismos extranjeros, en marzo de 

2020 se firmó un Protocolo con el Danish Refugee Council para estudiar la situación de 

las rutas migratorias52.

Lamentablemente, debido a la crisis de la COVID-19, la planificación de la agenda de 

2020 ha sido retrasada. Como últimas aportaciones, el magistrado Maiga ha asegurado 

que «se comenzará con más intensidad la promoción y protección de estos grupos y que 

se debatirá en la Asamblea Nacional y con el presidente de la República para su posterior 

resolución»53.

Conclusión y recomendaciones

El rol de la Defensoría del Pueblo de Mali en materia de migración está muy poco 

avanzado. La CNDH es consciente de la urgencia y necesidad de dar protección a estos 

colectivos, por ello, empezará en 2021 a trabajar activamente por las personas 

desplazadas internas, los migrantes y los refugiados. Sin embargo, sería fundamental 

que la CNDH ejerza su papel para intervenir en la protección y promoción de los 

derechos de los migrantes. 

Respecto al Gobierno maliense, es este quien debe impulsar dichas tareas. En primer 

lugar, a través de una financiación fija mayor, salvaguardando la independencia en la 

                                                           
51 Verbatim. Traducido del francés por la entrevistadora. Entrevista a Mahamane A. Maiga. Op. cit.
52 Ibídem.
53 Verbatim. Ibídem.
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gestión financiera de la institución, y, en segundo lugar, promocionando una cultura de 

derechos humanos de manera estructural en la sociedad, especialmente entre las 

autoridades de puestos fronterizos y los propios migrantes. 

Por ello, parece esencial en el desarrollo de la Comisión Nacional de Derechos del 

Hombre un desligamiento completo de la financiación exterior para que sus tareas no se 

vean afectadas cuando la cooperación internacional sea menor. En esta línea, la 

autonomía frente a la ayuda exterior debe realizarse reforzando el sistema de 

gobernanza. Igualmente, es sustancial un reforzamiento en la influencia que pueda hacer 

en la legislación y la ejecución en todo lo relativo a los derechos de los migrantes. Así, 

el fin último de esta institución, el cual es velar por los derechos de las personas cuando 

se comete una violación, estará respaldado.

Blanca Garrido Martín*
Graduada del Máster de Migraciones Internacionales 

por la Universidad Pontificia de Comillas 
Investigadora de ACUMEN en Bamako
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La captación y radicalización de los peul por los 
grupos terroristas en el Sahel

Resumen

Tras la revolución tuareg de Mali, en 2012, los grupos terroristas, ya presentes en la 

zona, aprovecharon la debilidad del gobierno para aumentar su territorio y su poder. A 

pesar de la presencia de misiones internacionales, el terrorismo se ha expandido por las 

regiones de Liptako Gourma (Mali, Burkina Faso y Níger). En 2015, comienzan a 

aparecer grupos terroristas como Katiba Macina, en Mali, o Ansaroul Islam, en Burkina 

Faso, que tratan de «etnificar» la yihad explotando conflictos históricos intercomunitarios 

e idealizando el pasado glorioso de imperios peul de los siglos XVIII y XIX. La masiva 

presencia de peul en los grupos terroristas del Sahel ha estigmatizado a toda la 

comunidad provocando una respuesta agresiva por parte de varios Estados como Mali,

Níger y Burkina Faso y de otras comunidades étnicas.

En este trabajo se analizarán las estrategias utilizadas por los grupos yihadistas para la 

captación de población peul. Para ello, se examinarán las causas que impulsan a los 

peul, especialmente a los jóvenes a unirse a estos grupos yihadistas y se analizará la 

respuesta del Estado central a la cuestión de la radicalización peul.

Palabras clave
Peul, fulani, terrorismo, yihadismo, Mali, Burkina, Níger, Sahel, radicalización, islam.
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The recruitment and radicalization of the Peul by terrorist 
groups in the Sahel

Abstract

After Mali's Tuareg revolution in 2012, the terrorist groups already present in the area 

took advantage of the government's weakness to increase their territory and power. 

Despite the presence of international missions, terrorism has spread through the regions 

of Liptako Gourma (Mali, Burkina Faso and Niger). In 2015, terrorist groups such as 

Katiba Macina, in Mali, or Ansaroul Islam, in Burkina Faso, begin to appear, trying to 

‘ethnify’ the jihad by exploiting historical inter-communal conflicts and idealizing the 

glorious past of Peul empires of the 18th and 19th centuries. The massive Peul presence 

in the terrorist groups of the Sahel has stigmatized the whole community, provoking an 

aggressive response from several states such as Mali, Niger and Burkina Faso and other 

ethnic communities.

This paper will analyse the strategies used by jihadist groups to recruit Peul. It will 

examine the causes that drive Peul, especially young people, to join these jihadi groups 

and analyse the response of the central state to the issue of Peul radicalization.

Keywords

Peul, Fulani, terrorism, jihadism, Mali, Burkina Faso, Niger, Sahel, radicalization, Islam.
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Introducción: los peul, ¿quiénes son?

Los peul, también llamados fulbe, fulanis o fulas, conforman uno de los grupos étnico-

lingüísticos más grandes y extendidos en el continente africano. Su población está 

estimada en unos 40 millones1 y tienen presencia en alrededor de 20 países de África 

Occidental y África Central. Sobre su origen existen multitud de teorías, hasta hoy 

ninguna certera.

Actualmente, se encuentran bajo el foco mediático por su supuesta vinculación al 

yihadismo en el Sahel. Pero ¿quiénes son los peul? Las dimensiones, historia,

heterogeneidad y presencia geográfica de este pueblo hacen imprescindible una 

contextualización previa para explicar cómo y porqué algunos grupos están siendo 

atraídos por el radicalismo islámico en las zonas de mayor conflictividad de Mali, Burkina 

Faso y Níger.

Figura 1. Presencia peul en África. Fuente: SWAC/OECD.

                                                           
1 BABAGANA A. «The perception of the fulani nomads on land ownership in the Sub-Saharan African 
Region: case study of Nigeria, Chad, Cameroon, Niger and Benin republics». ResearchGate. 2017 [ref. de 
20/7/20]. Disponible en 
https://www.researchgate.net/publication/320933708_THE_PERCEPTION_OF_THE_FULANI_NOMADS
_ON_LAND_OWNERSHIP_IN_THE_SUB-
SAHARAN_AFRICAN_REGION_CASE_STUDY_OF_NIGERIA_CHAD_CAMEROON_NIGER_AND_BE
NIN_REPUBLICS. 



221

b
ie

3

La captación y radicalización de los peul por los grupos terroristas en el Sahel 

Beatriz de León Cobo  Patricia Rodríguez González 
 

Documento de Opinión  125/2020 4 

 
 
 

Organización social

Existen multitud de grupos peul distintos. Jerárquicamente, están organizados en castas 

y linajes o clanes. Las principales categorías en cuanto a las castas son: dimo o rimbe 

(hombres libres en general), nyeenybe (gente de la casta) y riimaaibe o maccube

(esclavos)2 que, a su vez, se subdividen entre castas nobles (aristocracia guerrera, 

cortesanos, morabitos) y no nobles (griots3, artesanos, cautivos, entre otros). Aunque la 

esclavitud ya no se practica, quien procede de una casta de esclavos conserva esta 

consideración, estando en el escalafón más bajo de la sociedad. 

Algunas leyendas peul tratan no solo de explicar su origen —lo que les permite 

diferenciarse de otras poblaciones de la zona—, sino que también acentúa las diferencias 

entre los distintos grupos que conforman esta cultura.

Estas diferencias de clases, por nacimiento, se han convertido en una de las principales 

herramientas para la captación de las castas inferiores por parte de los grupos yihadistas, 

como veremos más adelante.

Si bien es cierto que constituyen el principal grupo pastoral nómada de África Occidental, 

en la actualidad, las actividades llevadas a cabo por los peul son de diversa índole. 

Muchos peul también son políticos, funcionarios, religiosos, comerciantes, artesanos, 

escritores, músicos, agricultores; y, por tanto, seminómadas o sedentarios. 

                                                           
2 TAMARI, T. «The Development of Caste Systems in West Africa». The Journal of African-History. 32 (2), 
1991, pp. 221-250 [ref. de 20/7/20]. Disponible en www.jstor.org/stable/182616.
3 Contadores de historias en África Occidental.
4 Resumen de la leyenda peul sobre el origen de los woodabee, pastores peul nómadas que se mueven 
entre Níger, Nigeria, Camerún, RCA y Chad.

Una niña fulani, violada por un cautivo de su padre, tuvo dos niños y dos niñas que se 

casaron. El abuelo, indignado por estas uniones incestuosas, fue a quejarse al shaykh 

Ousmane Dan Fodio, quien les dio el nombre de Woɗaaɓe (prohibido)4.
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Creencias y costumbres

Al igual que otros pueblos de África Occidental, los peul fueron poco a poco islamizados 

a partir del siglo XI. Hoy, los peul son mayoritariamente musulmanes sufíes5 de las 

hermandades tijaniyya6 y qaridiyya7.

Los peul y toucoleur —pueblos hall pulaar8— fueron los responsables de la mayor 

islamización de África Occidental durante los siglos XVIII y XIX, gracias a las distintas 

yihads emprendidas por personajes históricos como Karamokho Alfa, Usman dan Fodio, 

el Hadjj Umar Tall, Seku Amadou o Modibo Adama y que se materializaron en la creación 

de distintos imperios, emiratos, califatos e imanatos a lo largo de la subregión. Algunos 

de ellos fueron el Fouta Djalon en Guinea; el Fouta Toro, Bundu y Fouladou en Senegal;

Macina y Kassho en Malí; Liptako, Yagha y Jelgoji en Burkina Faso; Adamawa en el norte 

de Camerún y parte de Nigeria; y Sokoto entre Nigeria y Níger.

Este pasado es hoy mitificado y utilizado por los grupos terroristas para atraer a los peul 

a engrosar sus filas. 

Este proceso de islamización se llevó a cabo a través de la yihad y el establecimiento del 

sistema de enseñanza islámica tradicional que perdura hasta nuestros días en toda

África Occidental y parte de África Central subsahariana a través de la creación de una 

importante red de escuelas. Estas son consideradas, hasta hoy, como una forma de 

resistencia a las potencias occidentales que han impuesto su propio sistema de 

enseñanza. En el origen, los niños, principalmente de las élites, eran enviados por sus 

padres, incluso desde otros países, con un prestigioso maestro para aprender el Corán, 

escritura, lengua y gramática árabes y los preceptos de la Sunna. En estas escuelas, los 

alumnos contribuían —y contribuyen— con su trabajo en el campo al mantenimiento de 

esta. En la actualidad, es imposible conocer con exactitud el número de escuelas que 

dicen impartir esta formación dado que no están reguladas por ningún Estado y, por lo 

tanto, no están registradas, porque muchas son móviles y por su ingente número. 

                                                           
5 Para entender la diferencia entre sufismo, salafismo y wahabismo. Disponible en 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2015/DIEEEO88-Antiislamismo_MGlezHdez.pdf.
6 Hermandad sufí fundada en Argelia en 1782 por Ahmed Tijani. 
7 Hermandad sufí fundada por Abdul Qadir Gilani (1077-1166) en Irak.
8 De lengua peul.
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Muchas continúan impartiendo la enseñanza dirigida al propósito para el que se idearon 

y otras se han convertido en centros de maltrato, trata, adoctrinamiento y explotación 

infantil, como veremos más adelante9 .

La versión del islam practicada por los peul incorpora creencias y prácticas preislámicas

como, por ejemplo, la creencia de que la mayor parte de las enfermedades son 

provocadas por fuerzas maléficas como animales, especialmente los pájaros (pooli),

espíritus o genios (jinnaaji) o por brujas (sukunya)10. A ciertos maestros coránicos, como 

en el resto de las culturas de estas regiones africanas, también se les atribuyen poderes 

mágicos y médicos para hacer tanto el bien como el mal.

El pulaaku es su principal código de honor, aunque ya no todos lo practican. El islam, al 

competir con el pulaaku como referencia moral, lo ha debilitado. El pulaaku codifica todas 

las relaciones sociales dentro y fuera de la comunidad. Algunos de los pilares de este

código son el autocontrol, la disciplina, la prudencia, el respeto por los demás, la 

responsabilidad personal, la hospitalidad, el trabajo duro, la vergüenza, pero sobre todo 

la dignidad.

«La dignidad es como el aceite, una vez dividida no puede ser redimida»11

Las técnicas de reclutamiento a los peul de los grupos yihadistas 

El discurso de los grupos yihadistas es social, político y religioso. Los líderes yihadistas 

critican a las clases con poder y riqueza, arremeten contra los impuestos y la forma de

explotación de los recursos naturales. En cada pueblo, estos grupos utilizan las 

frustraciones de la población local (desempleo, pobreza, desigualdad, injusticia social) 

para cautivar a la población y justificar la yihad como única alternativa a un modelo social, 

económico y político injusto. El sentimiento de desamparo generalizado por parte del 

                                                           
9 RODRIGUEZ P. y DÍEZ ALCALDE J. «Las “falsas escuelas coránicas” y la tragedia de la explotación 
infantil en África Central y Occidental». Documento de opinión del IEEE 48/2017 [ref. de 21/7/20]. 
Disponible en http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2017/DIEEEO48-
2017_Falsas_EscuelasCoranicas_Talibes_P.Rguez-JDA.pdf.
10 HAMPSHIRE K. R. «Fulani». In: Ember C.R., Ember M. (eds.). Encyclopedia of Medical Anthropology. 
Boston: Springer, MA 2004.
11 Proverbio peul.
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Estado es una de las principales causas de la simpatía o, por lo menos, la tolerancia de 

los grupos yihadistas por parte de grupos nómadas peul. Los discursos de los líderes 

yihadistas como Iyad Ag Ghali, líder de Ansar Dine, Ibrahim Mallan Dicko, líder de 

Ansaroul Islam, en Burkina Faso, o Amadou Koufa, líder de Katiba Macina, en Mali, 

explotan esos sentimientos y animan a la población a dejar de pagar impuestos y otras 

tasas. Venden libertad y protección que, según ellos, conseguirán al suscribirse a sus 

movimientos y convirtiéndose en un muyahidín.

Utilizan para inspirar las conquistas históricas del Hadjj Umar Tall en la zona de Kaarta 

y Sekou Amadou en Macina, quienes ganaron una yihad, según ellos, contra una 

jerarquía que consideran injusta, ilegítima e incompatible con sus convicciones de fe. En 

esta construcción, la yihad se convierte en una manera de ascender socialmente 

rompiendo el orden tradicional y creando uno en el que los hombres de fe estén por 

encima de los grupos sociales y castas12.

En el artículo de Mirjam de Brujin13, Las biografías de la radicalización, se estudian los 

perfiles de los que se unen a los grupos terroristas. Para su elaboración, se entrevistaron 

a varios cientos de combatientes y simpatizantes de los grupos yihadistas de Burkina 

Faso, Níger y Mali. Otra nota publicada por ISS14 sobre los jóvenes yihadistas en el Sahel 

incluye entrevistas a exmiembros de grupos terroristas como Ansar Dine y Katiba 

Macina, recogiendo sus testimonios. Utilizando ambas fuentes, a continuación, se 

describirán los perfiles de los jóvenes que se unen a los grupos yihadistas y sus motivos, 

la mayoría de ellos eran peul, pero había todas las etnias representadas. Sobre los 

perfiles de los peul, estos son los cuatro rasgos más presentes entre los entrevistados:

En primer lugar, excombatientes de la MUJAO y otros grupos armados que lucharon 

contra la invasión de los grupos tuareg GATIA y MNLA en Mali y que, supuestamente,

se desmovilizaron en 2013 tras la salida de los rebeldes tuareg. La mayoría de los que 

se unieron a los grupos yihadistas lo hicieron por conveniencia para poder defenderse. 

                                                           
12 THIAM, A. Central Mali: Stakes and Dangers of a Neglected Crisis. Macina Institute, Humanitarian 
Dialogue (HD), March 2017, p. 24.
13 BRUJIN, M. Biographies de la Radicalisation : Des messages cachés du changement social. Project 
MUSE. African Books Collective, 2018, p. 199.
14 ISS. Jeunes « djihadistes » au Mali Guidés par la foi ou par les circonstances ? Note d’analyse 89.
Agosto de 2016. 
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Cuando las Fuerzas Armadas reconquistaron la zona, muchos de ellos fueron acusados 

de yihadistas, incluso por algunos miembros de las élites peul que convivían con los 

pastores y que habían sido también defendidos de los rebeldes tuareg por los miembros 

del grupo yihadista de MUJAO. Si bien las tensiones intercomunitarias son una de las 

causas de la conflictividad en el centro de Mali, las tensiones intracomunitarias son igual 

de significativas a la hora de explicar la captación de los peul por partes de grupos 

yihadistas. Un ejemplo es el de las tribus peul de soosoobé y salsalbé en el delta del 

Níger. Este conflicto surgió durante la época del Imperio Macina cuando Sekou Amadou 

cogió parte del territorio sasalbé para regalárselo a cinco familias de eruditos 

musulmanes15. Los grupos yihadistas se han aprovechado del conflicto para captar a 

ambos bandos y, de acuerdo con los testimonios de los locales, ambos salsalbé y 

soosoobé se han unido a los yihadistas para recibir entrenamiento militar y poder 

prepararse para futuros enfrentamientos entre ellos16.

El segundo perfil que ha sido reclutado por las redes yihadistas son los pastores 

nómadas peul (badiyankoobé). Estos se consideran explotados por castas peul más 

altas como los diowro, propietarios de las tierras donde los animales pastan y los joms 

n’diyam que son los propietarios del agua. Las tasas impuestas a los grupos pastorales 

han aumentado exponencialmente los últimos años haciendo imposible su pago17. En 

2019, dicha tasa ascendía a los 450.000 FCA18 (686 euros), lo que era para muchas 

comunidades imposible de pagar. Por otro lado, los pastores nómadas consideran que 

estas castas actúan en complicidad con las autoridades administrativas, judiciales y 

militares, lo que impide a los pastores peul recurrir al Estado para hacer valer sus 

derechos dejándoles sin más alternativas que recurrir a los grupos terroristas para hacer 

valer sus intereses. Una vez más, los grupos yihadistas explotan las tensiones 

intercomunitarias e intracomunitarias entre los propios peul para captar adeptos 

fácilmente en sociedades tan balcanizadas. Aprovechan esta situación vendiendo un 

                                                           
15 BA, B. Le conflit meurtrier entre Sossoobe et Salsalbe (cercle de Ténenkou, Mali). París 1996, pp. 280-
286.
16 BENJAMINSEN, T. A.; BA, B. «Why do pastoralists in Mali join jihadist groups? A political ecological 
explanation». The Journal of Peasant Studies. 2018, p. 14.
17 BRUJIN. Op. cit., p. 198.
18 El salario medio mensual en Mali es de, aproximadamente, 88 euros.
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discurso de igualdad de clases sociales disruptivo con el orden tradicional. Este ideal 

islamorevolucionario cala rápidamente entre estos grupos. Además, les ofrecen armas y 

dinero y, por tanto, el espejismo de poder que durante generaciones se les ha negado. 

En tercer lugar, los téréré que son criminales comunes que se dedican al robo de ganado. 

Los térérés utilizan las motos y vehículos para sus robos y para el tráfico ilegal. Estos 

últimos se unen a los grupos yihadistas para conseguir dinero, se manejan bien con las 

armas y son buenos atletas19. El móvil de este colectivo es únicamente económico. Ser 

combatiente para Katiba Macina supone 150.000 FCFA mensuales (el equivalente a 

unos 229 euros) y si son kamikazes puede llegar hasta 750.000 FCFA (el equivalente a 

1.189 euros), siendo el salario medio mensual en Mali de aproximadamente 58.000 

FCFA (88 euros) y el mínimo interprofesional de 40.000 (61 euros), se trata de una suma 

muy atractiva para este tipo de perfiles20. Aunque pueden terminar por identificarse con 

la causa, estos perfiles recuerdan más a los señores de la guerra en África Central que 

a yihadistas que defienden una causa religiosa.

Por último, cabe destacar un nuevo grupo que apareció tras la consolidación de los 

grupos yihadistas en el poder. Debido a las continuas masacres de los peul a manos de 

las milicias autodefensas dogon y bambara, sobre todo en Mali y en Burkina Faso, 

muchos se han visto obligados a desplazarse de sus localidades, en algunos casos 

malviviendo en campos21, han perdido a algún familiar y han sufrido graves pérdidas 

personales y económicas. La ausencia de alternativas, la inacción de la justicia y el deseo 

de venganza están facilitando su reclutamiento por parte de los grupos yihadistas de 

estos países.

                                                           
19 THIAM, Adam. Op. cit., p. 39.
20 L'Institut National de Prévoyance Sociale (INPS) Mali, et Centre des liaisons européennes et 
internationales de sécurité sociale. 
21 «Au Mali, des camps de déplacés peuls sous la menace du COVID-19». France 24. Mayo 2020. 
Disponible en https://www.youtube.com/watch?v=y9RUayb58Rk.
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Táctica de expansión del discurso yihadista

Una vez estudiados los perfiles y formas de reclutamiento de estas organizaciones, es 

imprescindible entender su táctica de propagación. La expansión por la región del Sahel 

ha sido exponencial, consiguiendo incluso el control territorial sobre la mayoría de las 

áreas del delta del Níger, dificultosas de acceder. 

Los grupos yihadistas que operan en el Sahel propugnan e imponen un «pensamiento 

único». Su estrategia para lograr la legitimidad y el apoyo de la población local es la de 

señalar un enemigo común, el Estado y sus cómplices. No necesitan estar presentes 

para controlar gran parte de su territorio, su táctica es la siguiente:

En primer lugar, cometen una serie de asesinatos y secuestros dirigidos para aterrorizar 

a la población local. Los asesinados suelen ser los representantes del Estado, fuerzas y 

cuerpos de seguridad del Estado, autoridades locales, magistrados de los tribunales de 

paz, funcionarios, prefectos y profesores. Los opositores tienen la opción de morir o 

marcharse. También asesinan a cualquier jefe religioso, autoridad tradicional o miembro 

de la élite que se les oponga, bajo la excusa de que son colaboradores del régimen22.

Después, tras asesinar de manera «ejemplificadora» ante el pueblo, reclutan a 

colaboradores para que hagan de «espías» y se aseguren de que la población obedece 

la sharía impuesta por los terroristas. Estos colaboradores suelen llamarse células 

durmientes. No son combatientes, pero ofrecen información, facilitan el reclutamiento y 

dan apoyo logístico y material a los yihadistas23. En esos casos, los miembros de estos 

grupos terroristas solo vienen a cobrar impuestos (zakat), a reclutar forzosamente y a 

castigar a aquellos que hayan desobedecido los preceptos. Dichos preceptos incluyen 

un estilo radical de vida religiosa que prácticamente impide la economía. Las mujeres 

son las que más tienen que adaptar su estilo de vida, con un cambio en su vestimenta, 

en sus obligaciones, en su comportamiento y, sobre todo, unas prohibiciones que les 

impiden llevar una vida normal24.

                                                           
22 THIAM, Adam. Op. cit., p. 13.
23 «Speaking with the ‘Bad Guys’: Toward Dialogue with Central Mali’s Jihadists». International Crisis 
Group. Africa Report n.° 276. 28 mayo 2019, p. 4.
24 GALY CISSE, M. H. Koufa, fer de lance du radicalisme dans le Mali central. Project Muse, p. 181. 
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Por último, los grupos yihadistas son capaces de reemplazar algunas de las funciones 

del Estado colocándose en su posición, ofreciendo seguridad, educación, regulando la 

economía y la justicia. En muchos casos, no hay oposición puesto que los funcionarios 

que las ejercían o bien han sido asesinados o han huido. La educación oficial es el 

servicio público que primero desaparece en las zonas controladas por los grupos 

terroristas25.

«Cualquier alcalde o diputado que venga a construir una escuela, una carretera, traer ayuda 

humanitaria, cavar un pozo en nombre de la República de Mali, de Francia o de cualquier 

otro país, será nuestro enemigo, excepto dispensarios u hospitales»26.

Factores de radicalización y captación de los peul por los grupos yihadistas

Los factores que empujan a muchos peul hacia la radicalización y, en algunos casos, a

enrolarse en los distintos grupos armados, ya sean grupos yihadistas o milicias de 

autodefensa, son muchos y de distinto tipo. Algunas de ellas no solo afectan a los peul, 

sino al conjunto de las sociedades del Sahel, África Occidental y Central en general. 

Nombraremos los que a nuestro entender son más importantes.

Las «falsas escuelas coránicas», la trata y la explotación

Miles de niños son enviados cada año, desde edades tan tempranas como los cinco

años, a supuestas escuelas tradicionales islámicas donde deberían aprender los valores 

del islam, el contenido del Corán y, en algunos casos, continuar sus estudios hasta 

convertirse en maestros también. La realidad es que el sistema educativo implementado 

por líderes como Usman Dan Fodio (sokoto) o Sekou Amadou (macina) para educar a 

una élite, hoy, está sirviendo para que supuestos maestros exploten impunemente a 

cientos de niños sometiéndose a trabajos forzosos y a la mendicidad forzosa, además 

                                                           
25 TOBIE, A. y SANGARÉ, B. The Impact of Armed Groups on the Populations of Central and Northern 
Mali. SIPRI, octubre, 2019.
26 Grabación de Amadou Koufa, líder de Katiba Macina, 2018. «Speaking with the ‘Bad Guys’: Toward 
Dialogue with Central Mali’s Jihadists Africa». International Crisis Group. Report n.° 276. 28 mayo 2019, 
p. 21.
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de pasar durante años sometidos a continuos abusos físicos y, en algunos casos,

sexuales27.

Muchos de estos niños son trasladados de un país a otro y nunca vuelven a sus 

localidades de origen, ni recuerdan cómo llegar. Cuando se escapan o abandonan la 

escuela al llegar a los 12-14 años, se encuentran perdidos, solos, no han creado jamás 

un vínculo afectivo y de confianza con nadie y solo han aprendido a memorizar el Corán, 

son completamente analfabetos. De esta manera muchos acaban en la delincuencia 

como única manera de supervivencia.

Esto no sucede en todas las escuelas de enseñanza tradicional islámica, pero sí en 

muchas sin que gobiernos o las grandes hermandades sufíes de África Occidental hagan 

nada en contra. Aunque no afecta únicamente a la infancia peul, sí que en estas escuelas 

hay una gran mayoría de niños procedentes de zonas hallpullar (de habla peul)28. Por 

ejemplo, son muy visibles en el norte de Costa de Marfil (niños peul que proceden 

mayoritariamente de Mali)29 o en el norte de Benín (niños peul que proceden del Níger)30,

en Senegal hay una mayoría de niños procedentes de Kolda del lado de Senegal y del 

lado de Guinea Bissau con una mayoría de población peul. 

En el caso de Mali, se han documentado casos de maestros coránicos que han vendido 

estos niños a los grupos armados31. Una gran mayoría de los niños recuperados de las 

filas yihadistas proceden del tipo de escuelas descritas32.

                                                           
27 There Is Enormous Suffering Serious Abuses Against Talibé Children in Senegal, 2017-2018. Human 
Rights Watch y PPDH, 11 de junio de 2019 [ref. de 4/8/20]. Disponible en 
https://www.hrw.org/sites/default/files/report_pdf/senegal0619_web2_2.pdf.
28 Entrevista realizada por Patricia R. coautora del presente documento, a Mamadou Wane, realizada en 
Dakar el 29/11/2016.
29 Viaje a Korogho por Patricia R., para comprobar la situación de la mendicidad en escuelas coránicas en 
noviembre del 2017.
30 Viaje a Kandi por Patricia R., para hacer un estudio sobre la situación del derecho a la protección de la 
infancia en marzo del año 2015.
31 Los niños y los conflictos armados. Informe del Secretario General de Naciones Unidas S/2014/339.
15/5/14 [ref. de 24/7/2020]. Disponible en http://www.un.org/es/comun/docs/?symbol=S/2014/339.
32 Entrevista a Mamadou Wane, realizada en Dakar el 29/11/2016.
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Figura 2. Mapa de países de origen y destino de niños en escuelas coránicas 
y movimientos transnacionales. Fuente: elaboración propia.

El alejamiento de los niños del hogar y la sociedad, el analfabetismo y el hecho de que 

solo memoricen el Corán, proporciona a ideólogos extremistas la apertura cognitiva 

necesaria para facilitar el reclutamiento y la radicalización. 

Las experiencias en la primera infancia pueden determinar de manera decisiva la forma 

de ser de un adulto, su capacidad de regulación emocional —especialmente emociones 

negativas como la ira o la frustración—, su visión del mundo y la manera de relacionarse 

con las personas. Por eso, los niños víctimas de esta y otros tipos de trata se están 

convirtiendo en el caldo de cultivo idóneo para el reclutamiento por parte de grupos 

yihadistas, siendo el Sahel y África Occidental subsahariana —según UNDOC— la zona 

más afectada por esta lacra.

Solo en el norte de Nigeria, según un informe de la UNESCO de 2019 elaborado junto 

con el Banco Mundial y Unicef, el número de almajiris33 de toda clase de escuelas 

coránicas está estimado en 9,5 millones. El 72 % de los 13,2 millones de niños están 

fuera del sistema escolar oficial en Nigeria. Los grupos terroristas ofrecen a estos niños 

una familia, un objetivo vital y dinero. 

                                                           
33 Término utilizado para designar al alumno de una escuela coránica en Nigeria.



231

b
ie

3

La captación y radicalización de los peul por los grupos terroristas en el Sahel 

Beatriz de León Cobo  Patricia Rodríguez González 
 

Documento de Opinión  125/2020 14 

 
 
 

Desempleo y falta de oportunidades

La falta de oportunidades es un factor fundamental tanto de jóvenes sin preparación 

como de jóvenes preparados. No hay ningún incentivo al emprendimiento y al 

autoempleo y tampoco hay un tejido industrial o empresarial que pueda absorber toda la 

demanda que sale cada año al mercado laboral cada vez con menos esperanza.

«De 20 millones de jóvenes africanos que ingresan al mercado laboral cada año, solo 2 o 3 

millones encuentran trabajo. Esto es lo que alimenta los conflictos y el terrorismo»34.

En el caso de los jóvenes que han realizado estudios superiores, al terminar la 

universidad, la mayoría no encuentra trabajo y acaba autoempleándose en pequeños 

trabajos como taxi-moto, vendedores de pequeñas cosas, etc. lo que genera un 

importante sentimiento de frustración.

Hay miles de jóvenes y sus familias viviendo en condiciones absolutamente miserables. 

De hecho, los padres son los que muchas veces empujan a sus hijos a unirse a estos 

grupos como una alternativa económica rápida para mantener a la familia: «Boko Haram 

atrae a sus miembros principalmente de jóvenes desamparados, graduados de la 

escuela secundaria y la universidad sin trabajo, y niños indigentes»35.

                                                           
34 MABINGUE, N. director regional del Fondo de Población de las Naciones Unidas en Dakar.
35 ONUOHA, Freedom C. «Why Do Youth Join Boko Haram?». US Institute of Peace, 2014 [ref. de 
23/7/2020]. Disponible en www.jstor.org/stable/resrep12548.
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Sentimiento identitario en torno a la victimización

En la actualidad, los peul tienen conciencia de su peso económico, demográfico y de su 

pasado glorioso y tradición histórico-cultural, aun así, se sienten víctimas ¿por qué?

Desde antaño, existen tensiones de diversa índole entre los distintos pueblos del Sahel, 

en concreto, siempre han existido conflictos entre agricultores y pastores por la tierra y 

los recursos hídricos, especialmente, con pastores nómadas peul. Pero los conflictos 

armados de los últimos años han exacerbado el miedo convertido en vector de violencia 

extrema y discriminación contra este pueblo, especialmente en el caso de RCA o de Mali,

donde la población ha atacado y asesinado indiscriminadamente a peul ante la pasividad 

del Gobierno.

En otros países como en Guinea, los sucesivos Gobiernos han aplicado políticas 

discriminatorias contra los peul, aumentando año tras año las tensiones hasta el punto 

de que algunos intelectuales publicaron la Alerta sobre la preparación del genocidio 

contra los peul y el proyecto de guerra civil en Guinea36, sin ningún eco en la comunidad 

internacional.

También es cierto que en otros países sucede lo contrario, como es el caso de Nigeria, 

en el que grupos peul y hausa están asesinando y obligando a desplazarse a cientos de 

personas ante la inacción de Buhari (de origen peul), actual presidente de Nigeria.

Aunque, en la actualidad, no existe un movimiento global peul, sí que se está reforzando 

una radicalización identitaria en torno a los sentimientos de estigmatización, frustración 

y trauma que, sin duda, también son utilizados y explotados por radicales y yihadistas 

para engrosar sus filas37.

                                                           
36 [ref. de 29/8/20]. Disponible en https://actuguinee.org/index.php/2013/09/22/alerte-sur-la-preparation-
du-genocide-contre-les-peuls-et-le-projet-de-guerre-civile-en-moyenne-guinee-lance-par-le-president-
alpha-conde/.
37 DOUGOUKOLO A. O. Ba-Konaré. «Afrique : Les Peuls se sont-ils radicalisés ?» Le Point Afrique.
5/9/2018 [ref. de 5/8/2020]. Disponible en https://www.lepoint.fr/afrique/afrique-les-peuls-se-sont-ils-
radicalises-05-09-2018-2248841_3826.php.
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La respuesta del Estado central a la cuestión de la radicalización peul

En los últimos años, los Gobiernos de Mali, Níger y Burkina Faso han movilizado recursos 

para reforzar las estructuras de seguridad con el objetivo de enfrentarse a la amenaza 

yihadista y proteger a la población civil. Los presupuestos de Defensa de los tres países 

se han doblado desde 2013 a 2018, de un 5,4 a un 10,6 %38. Esta suma corresponde a 

600 millones de dólares en estos tres países. Además del aumento en el presupuesto 

como parte de la reforma del sector de seguridad, Mali ha aumentado su número de 

Fuerzas Armadas y gendarmería, incrementándose en un 30 % y un 18 %

respectivamente39. Si bien el aumento de las fuerzas de seguridad ha obtenido como 

resultados algunos avances sobre todo en materia de protección de la población y en el 

refuerzo y visualización de la presencia del Estado en la región, no han acabado con los 

grupos yihadistas, ni con los problemas de cohesión social, especialmente en la zona de 

Liptako Gourma (Mali, Burkina Faso y Níger). 

La estrategia seguida por las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado ha sido la 

persecución y la detención indiscriminada de todos aquellos peul que pudiesen ser 

sospechosos de pertenecer a un grupo terrorista. Un ejemplo es lo que ocurrió después 

de los atentados terroristas perpetrados por Katiba Macina, en Nampala, en los que 

perdieron la vida 19 personas. El ejército llegó a la ciudad e interrogó a 50 jóvenes peul 

sobre los atentados. Esa detención incluyó el desplazamiento forzoso a Bamako en la 

que fueron interrogados por oficiales hasta que, gracias a la movilización de las 

asociaciones peul, los dejaron libres por falta de pruebas40.

«Los soldados nos ataron las manos y los pies y nos cubrieron la cara. No podíamos ver 

nada y era difícil respirar. Luego nos llevaron al monte. Nos golpearon durante horas […].

Intenté moverme para protegerme, pero no pude. […] Me preguntaron si era un yihadista, si 

conocía a los yihadistas, y yo les respondí incansablemente que no, que solo buscaba el 

pan de cada día para mi familia, pero no escucharon nada»41.

                                                           
38 Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI). 
39 LE ROUX. P. Responding to the Rise in Violent Extremism in the Sahel. December 2, 2019.
40 THIAM, A. Central Mali: Stakes and Dangers of a Neglected Crisis. Macina Istitute, Humanitarian
Dialogue (HD), March 2017, p. 41.
41 Entrevista a una víctima FIDH/AMDH. Dans le centre du Mali, les populations prises au piège du 
terrorisme et du contre- terrorisme. Rapport d’enquête, novembre 2018 / n.° 727f.
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Este trato del ejército a la población peul ha traído consigo tres consecuencias muy 

graves. La primera de ellas es la absoluta desconfianza de los peul en el Estado 

maliense. La segunda, la legitimación de las acciones contra los peul de las milicias 

autodefensa, dogon y bambara mayoritariamente, de los que reciben continuos ataques 

ante la pasividad del Gobierno. Esta situación refuerza el argumento yihadista y empuja 

a muchos peul a sus brazos, ya que sienten que no importa si son terroristas o no, serán 

perseguidos igualmente como si lo fueran a manos del Gobierno o de las milicias 

autodefensas.

La actitud del Estado frente a las milicias autodefensa ha cambiado a lo largo del conflicto 

en la región de las tres fronteras. Las fuerzas de seguridad han tenido una relación

ambigua con las milicias autodefensas. Por ejemplo, en 2016, cuando comenzó su 

actividad Dan Na Ambassagou, una milicia autodefensa que se reclama como dogon y

cuyo objetivo era proteger a la población local, algunas autoridades políticas y militares 

toleraron dicha formación e incluso en algunos casos hasta la promocionaron porque 

entendían que en las zonas más rurales donde el Estado no llega, sería una buena forma 

de defenderse de la amenaza yihadista. Además, las Fuerzas Armadas utilizan la 

información proporcionada por estos grupos para atacar a los yihadistas, teórico enemigo 

común, por lo que la existencia de estos grupos les era de utilidad42.

Aprovechando la situación intermedia en la que se encontraban, las milicias han ido 

consolidando su red de influencia hasta escaparse del control estatal, parte de 

enfrentamientos directos con los grupos yihadistas han comenzado a atacar a civiles no 

armados, mujeres y niños, arrasando pueblos enteros peul como la matanza a manos de 

Dan Na Ambassagou en Ogossagou (Mali), el pasado marzo de 2019, o como los 

asesinatos en Yirgou, el pasado marzo de 2018, a manos de otro grupo burkinabé de 

autodefensa, Koglewogo43. Es a partir de estos acontecimientos cuando los Gobiernos 

centrales cambiaron de parecer con respecto a estos grupos. Tras la matanza de 

Ogossagou, ante la reacción internacional, el Gobierno central de Mali, decidió disolver 

                                                           
42 «Speaking with the ‘Bad Guys’: Toward Dialogue with Central Mali’s Jihadists». International Crisis 
Group. Africa Report n.°276. 28 May 2019, p. 6.
43 MINUSMA et HCDHNU. Rapport sur les abus des droits de l’homme commis dans le village de Koumaga.
Cercle de Djenné, région de Mopti, 23-25 Juin 2018, Dec. 2018.
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la milicia de Dan Na Ambassagou44. Aun así, los años de pasividad del Estado ante este 

tipo de acciones han sido suficientes para que algunas comunidades peul sientan hoy la 

más absoluta desprotección por parte de las fuerzas del Estado.

Iniciativas de diálogo comunitario con presencia del Estado y líderes civiles

Si bien no hay iniciativas significativas que ataquen específicamente la cuestión de la 

radicalización de los pastores peul, en los últimos cinco años han surgido varias 

iniciativas que intentan tanto apoyar el diálogo intercomunitario para resolver las 

tensiones y resentimientos entre distintas etnias, como atajar las causas que han dado 

lugar a la radicalización de algunos miembros de las comunidades peul. En Burkina Faso, 

se inició el Diálogo sobre Justicia y Seguridad en Saaba para estudiar formas de mejorar 

el entorno de seguridad. En ese diálogo participaron miembros de la milicia autodefensa 

Koglweogo, mujeres, organizadores comunitarios, representantes de la juventud y 

políticos locales. A través de este diálogo, la comunidad participó en un amplio 

intercambio con la policía y la gendarmería de Burkina Faso. El diálogo ha contribuido a 

reducir las tensiones intercomunitarias y a restablecer la confianza entre las fuerzas de 

seguridad y los miembros de la comunidad45. Otro ejemplo es la implantación de un Plan 

de Seguridad Integral en Mali, a finales de 2017, que incluye el recomenzar el proceso 

de desarrollo económico en la región y un programa de comunicación y diálogo 

intercomunitario que incorpore una estrategia local de desarme46. En Níger, la autoridad 

por la consolidación de la paz (HACP, por sus siglas en francés)47 organiza diálogos 

comunitarios que permiten a las comunidades expresar sus preocupaciones y abordar 

las deficiencias de los programas estatales. Estos programas, en los que el Estado y los 

líderes comunitarios se coordinan, han probado ser los más efectivos a la hora de hacer 

frente a los intentos de radicalización. 

                                                           
44 DELORME, R. S. «Massacre Peul : deux gestes forts du gouvernement malien». AFP, 25/3/2019. 
45 Idem. LE ROUX. Responding to the Rise in Violent Extremism. 
46 REPUBLIQUE DU MALI, MINISTERE DE LA SECURITE ET DE LA PROTECTION CIVILE. Plan de 
Sécurisation Intégrée des Régions du Centre (PSIRC Mopti et Ségou), feb. 2017.
47 LE ROUX. P. Interview with the Haute autorité pour la consolidation de la paix (HACP) in Niamey. 
Responding to the Rise in Violent Extremism in the Sahel. Dic. 2019.
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Conclusión: frenar y prevenir una cuestión peul

La principal conclusión es que no podemos hablar de los peul de forma global y, por lo 

menos, hasta hoy, tampoco de una yihad global peul. Sin embargo, no es posible obviar 

que existen problemas de radicalización de determinados grupos peul en determinadas 

zonas del África Occidental, cuya raíz se encuentra en una realidad social enfrentada y 

dividida y que constituye la principal fuente de debilidad de los Estados sahelianos. 

El sistema de castas, las violentas represalias tomadas por parte de otras etnias y por el 

Estado está provocando un sentimiento de frustración e injusticia generalizado, entre 

pastores peul principalmente, de países como Mali, Níger y Burkina Faso que podrían 

desembocar en la creación de una «cuestión peul» unida a la yihad48. Los grupos 

yihadistas les ofrecen una alternativa para conseguir la protección, el reconocimiento y 

el protagonismo social que tienen la sensación de haber perdido. 

Las tensiones con otras comunidades también son cada vez son mayores. Si la causa 

peul se instala como se instaló la tuareg en Mali, los Estados del Sahel van a tener que 

hacer un esfuerzo extraordinario por mantener la cohesión social en naciones que ya de 

por sí son extremadamente frágiles. 

Por todo ello, una serie de medidas deben llevarse a cabo de manera urgente. El 

fortalecimiento del Estado de derecho en los países del Sahel es crucial para frenar el 

reclutamiento de los grupos yihadistas. Los Estados deben ofrecer la misma protección 

e impartir justicia de forma igualitaria para toda la población sin discriminación alguna, 

así como luchar contra la corrupción endémica a todos los niveles. Tras el golpe de 

Estado en Mali del pasado agosto, es crucial que no se repita lo que ocurrió en 2012, 

que los grupos yihadistas no se aprovechen del vacío de poder para ganar fuerza. 

Además, la supervisión de las escuelas coránicas de todo tipo, pasando a ser incluidas 

y reguladas dentro de los sistemas educativos oficiales y siendo inspeccionadas 

periódicamente, es imprescindible para evitar el adoctrinamiento, frenar los continuos 

                                                           
48 En países como Nigeria, sin embargo, el proceso es el contrario, el Estado mira hacia otro lado ante los 
crímenes cometidos por peul, lo que cada vez está generando más odio, miedo, división y tensión por 
parte del resto de culturas presentes en el norte del país del que muchas han tenido que huir, salvo con 
los haussa, sus principales aliados.
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abusos que sufren algunos alumnos y, sobre todo, acabar con su venta y uso por parte 

los grupos yihadistas.

Por otro lado, es necesario el registro de la población con biometría, imprescindible para 

la organización de unas elecciones democráticas percibidas como transparentes por 

todos (especialmente si se utilizaran sistemas como blockchain) y para el refuerzo del 

control fronterizo de personas y mercancías. Ello dificultaría, entre otros, los movimientos 

transfronterizos de posibles terroristas, la trata de personas y el reclutamiento de niños 

soldados, puesto que un niño que no está registrado no existe.

Por último, de forma preventiva, es necesario el diseño e implementación de políticas 

estructurales que promuevan el emprendimiento, la creación de empleo y la seguridad 

jurídica, además de las mejoras necesarias en el sistema educativo para que toda la 

población tenga acceso a las mismas oportunidades.

Beatriz de León Cobo 
Analista especializada en asuntos de seguridad (África subsahariana)

Patricia Rodríguez González
Analista especialista en protección de la infancia

Directora de Child Heroes 
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soberanía nacional y competencias por el poder

Resumen

Víctima del terrorismo, la pobreza, la corrupción y el desgobierno, Mali ha decidido volver 

a comenzar. El 18 de agosto de 2020, los militares tomaban las calles de Bamako 

protagonizando el cuarto golpe de Estado en la historia del país. Así, bajo el pretexto de 

liberar al pueblo de la corrupción de sus gobernantes, comienza un nuevo capítulo en el 

cual el panorama político, económico y social es muy similar al que posibilitó el desarrollo 

de la insurgencia en 2012. Dicha situación dejará al descubierto una compleja telaraña 

de crisis endógena que el país no consigue superar, así como la continua incapacidad 

estatal por garantizar la seguridad a lo largo de todo el territorio nacional. ¿Encontrará 

Mali una solución a sus problemas esta vez?

Palabras clave

Mali, corrupción, terrorismo, golpe de Estado, soberanía nacional, islam, transición, 

Fuerzas Armadas, Boubacar Keita, Mahmud Dicko.
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Mali, a new coup d'état: between the absence of 
national sovereignty and competition for power

Abstract

A victim of terrorism, poverty, corruption and misgovernment, Mali has decided to start 

over again. On 18 August 2020, the military took to the streets of Bamako staging the 

fourth coup d'état in the country's history. Thus, under the pretext of freeing the people 

from the corruption of their rulers, a new chapter begins in which the political, economic,

and social panorama is very similar to the circumstances experienced in the 2012 

insurgency. This situation will expose a complex web of endogenous crises that the 

country is unable to overcome, as well as the continued inability of the State to guarantee 

security throughout the national territory. Will Mali find a solution to its problems this time?

Keywords

Mali, corruption, terrorism, coup d'état, national sovereignty, Islam, transition, armed 

forces, Boubacar Keita, Mahmud Dicko.
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Trayectoria sociopolítica

Mali ha sido históricamente el centro del comercio transahariano de los tres grandes 

imperios de África Occidental: el Imperio de Ghana, el Imperio de Songhay y el Imperio 

de Mali del cual procede su nombre actual. El país sucumbió al dominio francés durante 

el siglo XIX para unirse, en 1959, con Senegal como la Federación de Mali, por lo que 

actualmente sus bases sociopolíticas reposan sobre el sistema semipresidencialista 

francés en el que el presidente es también el jefe de las Fuerzas Armadas malienses 

(FAMA). Finalmente, con su independencia en 1960, el país entró por fin en una 

confortable pluralidad política y democrática hasta los últimos años bajo el mandato de 

Amadou Toumani Touré, presidente electo en el 2002 y reelegido también en el año 

2007.

Actualmente, un 95 % de la población maliense profesa la religión musulmana y el 5 %

restante se reparte entre cristianos y animistas, lo que provoca continuos 

enfrentamientos étnicos en la región. El idioma oficial es el francés, seguido de otras 

lenguas como el bambara, fula, peul, dogón o senufo. Con un 60 % de su población 

analfabeta y una renta per cápita sobre los 700 euros anuales, Mali es uno de los países 

más pobres del mundo y peor índice de desarrollo humano (IDH)1. Mayoritariamente 

desértico, su estructura económica recae sobre la agricultura —con un 90 % de 

población rural— y la explotación aurífera, cuyos beneficios se esfuman principalmente 

en manos de empresas extranjeras.

A consecuencia de todo ello, el país se ha caracterizado durante las dos últimas décadas 

por un letargo intermitente de golpes de Estado, protagonizados siempre por el poder 

militar. De facto, el mayor periodo de crisis e inestabilidad sufrido en el país surge en 

2012 con el alzamiento del capitán Sanago y la insurgencia de los rebeldes tuareg —

vinculados con Al Qaeda—, quienes dominaban la zona norte del país provocando el 

desalojo del presidente Touré2. Los rebeldes reclamaban la independencia de los 

territorios del norte —región de Azawad—, y la imposición de un Estado islámico 

apoyados por grupos como el Movimiento Nacional para la Liberación de Azawad 

                                                           
1 Oficina de Información Diplomática. Ministerios de Asuntos Exteriores. Ficha País Mali, mayo 2019. 
Datos básicos. Disponible en
http://www.exteriores.gob.es/Documents/FichasPais/MALI_FICHA%20PAIS.pdf.
2 NIEVAS, D. Rebelión y sharía en el Sahel: una aproximación al estallido de la rebelión tuareg y la 
ocupación del norte de Malí por grupos yihadistas e islamistas armados. Universidad Autónoma de Madrid,
2014. Disponible en https://www.redalyc.org/pdf/767/76729583008.pdf.
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(MNLA), los islamistas radicales de Ansar Dine, y la organización Movimiento para la 

Unicidad y la Yihad en África Occidental (MUJAO)3.

Para hacer frente a tal situación, Francia se vio obligada a una intervención urgente con 

el despliegue de tropas que frenasen el avance yihadista que amenazaba la integridad 

del país. La operación fue auspiciada por Naciones Unidas (ONU) bajo el nombre de la 

Operación Serval4, por la que las tropas francesas lograron recuperar las ciudades 

asediadas por los terroristas. La operación fue reemplazada en 2014 por la Operación 

Barkhane para combatir el terrorismo en toda su extensión, con la que Francia delegó el 

control en la ONU a través de la Operación MINUSMA.

Figura 1. La geopolítica de Mali. Fuente: EOM 20205.

La crisis sufrida en el país y los acontecimientos de violencia continuada desde el 20126,

dejaron al descubierto la incapacidad del Estado de ejercer su soberanía nacional a lo 

largo de todo el territorio, así como la evidencia de las importantes deficiencias que 

presentaban sus propias FAMA. Finalmente, en 2013, lograron celebrarse las elecciones 

                                                           
3 JORDÁN, J. Los grupos yihadistas en el Sahel, un año después de la operación militar en Malí. Grupo 
de Estudios en Seguridad Internacional, 2014. Disponible en http://www.ugr.es/~gesi/analisis/1-2014.pdf.
4 ALCALDE, J. D. «Malí: decisiva y contundente reacción militar de Francia para frenar el avance 
yihadista». Documento de Análisis IEEE06/2013. Instituto Español de Estudios Estratégicos (IEEE), 2013.
Disponible en http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2013/DIEEEA06-
2013_Reaccion_de_Francia_en_Mali_JDA.pdf.
5 «La geopolítica de Malí». El Orden Mundial (EOM). 2020. Disponible en
https://elordenmundial.com/mapas/geopolitica-mali/.
6 La crisis libia fue un factor determinante para el MNLA gracias al alto número de retornados de la tribu 
tuareg a la zona norte de Mali. El MNLA proclamó unilateralmente la independencia de las principales 
regiones: Tombuctú, Gao y Kidal sin reconocimiento internacional alguno.
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que traerían la victoria a su nuevo presidente, Ibrahim Boubacar Keita7, al frente del 

partido Rassemblement pour le Mali (RPM), cuya misión sería reconstruir la integridad 

territorial, la unidad nacional y la vuelta de la democracia, aunque su logro principal 

llegaría en 2015 con la firma de un acuerdo de paz con los rebeldes tuareg8.

Cómo se ha llegado hasta aquí

Si bien Keita llegó con mucha fuerza al poder en 2013, rápidamente su credibilidad fue 

desvaneciéndose al verse rodeado de numerosos escándalos de corrupción9, lo que 

supuso que comenzase a perder el control sobre un territorio aún por cicatrizar. Por otro 

lado, aunque el despliegue internacional de 2012 consiguió recuperar las ciudades 

norteñas como Gao y Tombuctú, los grupos armados no fueron eliminados por completo, 

reorganizándose durante todo este tiempo hasta reactivarse con más fuerza en la 

actualidad. 

Aunque el presidente Keita fue reelegido en 2018, los malienses comenzaron a reclamar 

por el incumplimiento de sus promesas electorales como la erradicación de la corrupción, 

e incluso lo acusaron de manipular las elecciones parlamentarias. Por si esto fuera poco, 

las continuas masacres entre diferentes etnias como en la región de Mopti el 23 de marzo 

de 201910 —en la que fallecieron más de 150 personas víctimas de la violencia yihadista 

y grupos étnicos—, nuevamente evidenciaban la gran debilidad del gobierno para

garantizar la seguridad en toda la región.

Mali se encontraba, una vez más, rumbo al desconcierto mientras su presidente Keita se 

debilitaba a pasos agigantados. Así, el pasado marzo de 2020 —y a las puertas de una 

crisis sanitaria—, los ciudadanos malienses acudían a las urnas con un enorme 

descontento por un presidente incapaz de atender las necesidades básicas de su pueblo 

                                                           
7 «Les temps forts de la journée d'investiture d'IBK au stade du 26 mars de Bamako». Malí Jet. 20/9/2013. 
Disponible en http://malijet.com/a_la_une_du_mali/82151-%20devant-une-vingtaine-de-chefs-d’etat-%3A-
ibk-a-pris-l’engagement-d.html.
8 ALCALDE, J. D. «La estabilidad en el Sahel. Un análisis prospectivo». Capítulo I. G5 Sahel: debilidades 
y fortalezas nacionales frente a la seguridad y el desarrollo en el Sahel occidental. Instituto Español de 
Estudios Estratégicos (IEEE), Mali, 2018, p. 22. Disponible en
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_trabajo/2019/DIEEET05-2018bisSahel.pdf.
9 Con tan solo un año en el poder, Keita invirtió 30.000.000 euros —la misma cantidad que Mali recibe en 
ayuda humanitaria— en la compra de un avión de lujo presidencial. Su hijo Karim también ha sido objeto 
de ensañamiento al difundirse un vídeo protagonizado por él mismo en un yate de lujo en el extranjero.
10 «Mali: crece el reclamo por falta de seguridad tras la masacre en Ogassagou». France24. 26/3/2019. 
Disponible en https://www.france24.com/es/20190326-mali-seguridad-ataque-aldea-etnia.
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que, para colmo, comenzaba a sufrir las consecuencias devastadoras de la llegada de 

la COVID-1911. Mientras Keita hacía un llamamiento por la unidad nacional para combatir 

las crisis que continúan abiertas en el país, la situación se agravaba aún más a 

consecuencia del secuestro, el 25 de marzo de 2020, del líder de la oposición —Unión 

por la República y la Democracia (URD)—, Soumaïla Cissé, y 11 de sus acompañantes, 

cuando hacía campaña electoral cerca de la ciudad de Tombuctú.

La desaparición de Cissé —el cual continúa en cautiverio12— impulsó la celebración de 

manifestaciones de corte conservadora y la formación de una coalición opositora 

denominada Movimiento 5 de junio (5M) bajo el paraguas del imán wahabí, Mahmud 

Dicko13, expresidente del Alto Consejo Islámico en 2019. El 5M, integrado también por 

el Frente para la Prevención de la Democracia (FPD) —el cual reúne múltiples partidos—

y el Movimiento Esperanza Mali Koura, expresaba la continua desazón de la población 

por la inseguridad nacional, la pobreza y la intervención extranjera, en especial la 

francesa y de la ONU. Mahmud Dicko cuenta, desde entonces, con decenas de miles de 

seguidores y un discurso alienado con el padecer y la insatisfacción de los malienses, lo 

que alentó aún más el malestar en el país poniendo decisivamente contra las cuerdas a 

su presidente Boubacar Keita.

Y así es como llegamos a los últimos acontecimientos. El pasado 18 de agosto de 2020 

—apenas ocho años después de la crisis del 2012—, y tras continuas manifestaciones 

durante los últimos meses, tuvo lugar el cuarto golpe de Estado en la historia de Mali.

Los militares, liderados por el coronel Assimi Goita, tomaron las calles de Mali para liberar 

al pueblo del poder corrupto obligando a la dimisión inminente del presidente Keita14.

Cabe resaltar que, a pesar del tiempo transcurrido, ambos acontecimientos guardan 

                                                           
11 HERRÁEZ P. S. El Sahel en tiempos de pandemia: ¿Aún peor?. Instituto Español de Estudios 
Estratégicos (IEEE), 2020. Disponible en
http://www.ieee.es/contenido/noticias/2020/07/DIEEEA24_2020PEDSAN_pandemiaSahel.html.
12 «Soumaila Cissé a contacté sa famille par lettre». BBC News. 21/8/2020. Disponible en
https://www.bbc.com/afrique/region-53829968.

13 De corte conservadora y radical, Mahmud Dicko frenó, en 2009, la aprobación del código de la familia, 
una ley aprobada por el Parlamento sobre los derechos de la mujer. En 2018, se opuso a la publicación 
de un manual escolar que hablaba de homosexualidad. Además, Dicko ha sido uno de los grandes 
impulsores del diálogo con los terroristas más buscados del país.
14 «Mali: défaire le coup d’Etat sans revenir en arrière». International Crisis Group (ICG). 21/8/2020. 
Disponible en https://www.crisisgroup.org/fr/africa/sahel/mali/mali-defaire-le-coup-detat-sans-revenir-en-
arriere.
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importantes similitudes entre sí: corrupción gubernamental, inseguridad territorial, 

violencia yihadista y hartazgo popular.

Con su arresto y el de su primer ministro, Boubou Cissé, tuvo lugar la disolución del 

Gobierno y del Parlamento. «No deseo que se derrame más sangre por mantenerme en 

el poder»15, declaraba Keita para el canal oficial maliense. Sin hacerse esperar, la junta 

militar que lideró el golpe de Estado anunciaba el 19 de agosto la creación de un Comité 

Nacional para la Salvación del Pueblo (CNSP)16 con la intención de celebrar nuevas 

elecciones que permitiesen restaurar el orden en el país de manera democrática. A la 

cabeza, la junta militar liderada por Goita asumía el poder y las funciones como jefe de 

Estado de Mali a través de una nueva acta fundamental recogida en el Diario Oficial de 

Mali del 27 de agosto de 2020.

Las primeras reacciones internacionales no se hicieron esperar. La Comunidad 

Económica de los Estados de África Occidental (CEDEAO) —presidida por Goodluck 

Jonathan—, el secretario general de la ONU —António Guterres— y la propia Unión 

Europea condenaron el golpe y solicitaron urgentemente la liberación de Keita17 y de

todas las figuras políticas retenidas, pidiendo sanciones contra los líderes del golpe y la 

vuelta inminente al orden constitucional. Al mismo tiempo, los representantes del 5M y 

la Agrupación de Fuerzas Patrióticas (RFP, por sus siglas en francés) mantenían su 

respaldo al golpe y se ofrecían a la junta militar para ocupar puestos de responsabilidad 

durante la transición.

Durante los próximos días, encontraremos una institución transitoria (CNSP) compuesta 

por 24 miembros representantes del ámbito civil y militar, así como asociaciones de 

mujeres, colegios de abogados, la diáspora maliense, partidos políticos y, por supuesto,

integrantes del partido opositor 5M-FRP, siendo este último una pieza clave en la puja 

interna por el poder. Entre todos ellos deberán designar una figura líder para un periodo 

de transición aprobado ya por la junta militar —tras una segunda ronda de consultas—

                                                           
15 «El golpe de Estado en Malí fuerza la salida del presidente después de meses de inestabilidad». El País.
19/8/2020. Disponible en https://elpais.com/internacional/2020-08-18/sublevacion-militar-en-
mali.html?ssm=TW_CM.
16 CNSP: institución político-militar creada en Mali por los militares tras el golpe de estado de 2020 que 
destituyó al presidente Ibrahim Boubacar Keïta.
17 Tras una semana retenido Keita, su primer ministro y otros cargos del gobierno fueron liberados en 
buenas condiciones físicas. Actualmente Keita abandona el país rumbo a Emiratos Árabes Unidos.



245

b
ie

3

Mali, un nuevo golpe de Estado: entre ausencia de soberanía nacional y 
competencias por el poder 

Ana Núñez Cifuentes 
 

Documento de Opinión  126/2020 8 

de 18 meses de duración18. Se trata de un plazo con el cual la coalición 5M-FRP muestra 

ya su total desaprobación, dada la «necesidad urgente» de estos por celebrar las 

elecciones cuanto antes aprovechando el «tirón popular» actual.

Ahora toca decidir cuándo deberán convocarse las nuevas elecciones que permitan 

devolver el orden constitucional al país19, y quién debería presidir dicha transición. Si el 

elegido fuese de carácter civil —exigencia de la confluencia 5M-FRP—, esta proclamaría 

su victoria. Sin embargo, si fuese un representante del ámbito militar, la agrupación, y

con ella gran parte de la oposición popular, no dudaría en intensificar el desacuerdo por 

su parte. En cualquier caso, la insatisfacción está garantizada. Partidarios de ambos 

lados se manifiestan ya en las calles revindicando su correspondiente modelo 

transitorio20. Quizá deberían plantearse que la cuestión más importante de abordar no 

sería si un civil o un militar, sino cuál será el propósito de su mandato.

Interpretación de los hechos

Claramente, Mali y el resto de los Estados del Sahel conforman una región 

subdesarrollada con serios problemas estructurales de índole social, económica y 

política. En primer lugar, la corrupción habitual de Gobiernos e instituciones y los 

continuos enfrentamientos étnicoreligiosos son el caldo de cultivo para la insurgencia y 

el estallido de conflictos violentos. A su vez, el Gobierno suele favorecer a un sector 

étnico del país —en función de sus propios intereses—, motivando revueltas internas en 

el resto de la población al sentirse excluidos del sistema o no tomar parte de los 

beneficios que se generen. A consecuencia de esta situación, los esfuerzos estatales se 

concentran continuamente en «intentar» garantizar la seguridad y la estabilidad nacional 

sin poder hacer frente de manera contundente al desarrollo económico de la sociedad.

                                                           
18 «Au Mali, le mouvement de contestation rejette la proposition de transition de la junte au pouvoir». Le 
Monde. 13/9/2020. Disponible en https://www.lemonde.fr/afrique/article/2020/09/13/au-mali-la-junte-au-
pouvoir-s-engage-a-une-transition-de-dix-huit-mois_6051974_3212.html.
19 «Coup d'Etat au Mali: entre questions et incertitudes». BBC News. 7/9/2020. Disponible en
https://www.bbc.com/afrique/54020425.
20 «La oposición de Mali rechaza la propuesta de transición de la junta militar». France24. 13/9/2020.
Disponible en https://www.france24.com/es/20200913-mali-la-junta-militar-acuerda-transición-de-18-
meses-previa-a-nuevos-comicios.
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Figura 2. Cúmulo social y político en Mali. Fuente: elaboración propia.

A pesar de sus riquezas naturales, el país importa del extranjero por encima de sus 

exportaciones, lo que arroja automáticamente un resultado negativo en su balanza 

comercial manteniendo un déficit permanente. Entre otros, el sistema agrícola está 

obsoleto y el sector aurífero se encuentra en tensión a consecuencia del aumento de 

atentados terroristas en las canteras por el control de los recursos. Por si esto fuera poco, 

la estructura económica y las relaciones comerciales se basan principalmente en 

sistemas informales de efectivo construyendo una trama de economías sumergidas que 

favorecen la operatividad de los grupos terroristas. Además, el frágil control fronterizo y 

la corrupción de funcionarios dificultan seriamente un control fiable sobre cualquier 

«producto» o persona en circulación, permitiendo el libre desplazamiento de yihadistas, 

la interconectividad entre organizaciones y la total impunidad para la perpetración de sus 

atentados a lo largo del territorio21.

Por todo ello, hasta la fecha en el escenario del Sahel y, en concreto, en Mali han primado 

las intervenciones de acción militar. Sin embargo, a pesar de todas las operaciones 

desplegadas —tanto internacionales como de forma conjunta con las fuerzas 

regionales22— la seguridad territorial continúa sin garantizarse. De facto, hoy en día, la 

                                                           
21 CIFUENTES, A. N. Sahel y financiación terrorista: diversidad y oportunidades del sistema financiero.
Instituto Español de Estudios Estratégicos (IEEE), 2020. Disponible en
http://www.ieee.es/contenido/noticias/2020/05/DIEEEO77_2020ANANUN_Sahel.html.
22 «La compleja realidad de Mali». Revista Española de Defensa. N.º 375. Septiembre 2020. Despliegue 
internacional en el Sahel, p. 49. Disponible en https://www.defensa.gob.es/gabinete/red/.
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ONU mantiene 15.000 soldados en Mali por valor de 1.000 millones de euros anuales23,

ya que a medida que se sofocan unos conflictos, surgen continuos focos de violencia 

que nuevamente ponen en peligro la estabilidad territorial.

Esto último explicaría el creciente rechazo de la población autóctona al despliegue de los 

operativos internacionales que, incapaces de garantizar protección al pueblo, comienzan 

a ser percibidos como el invasor. Si hay clara una cuestión es que el país no ha 

alcanzado la estabilidad en ningún momento, ni siquiera con la operación in extremis del 

año 2012. Mientras tanto, la población maliense continúa sumergida en un auténtico 

remolino de pobreza, violencia, corrupción y desgobierno. 

Otra de las complicadas heridas que mantiene abierta Mali es su importante división 

territorial interna. Por un lado, el sur del país a la cabeza con su capital, Bamako, 

reclamando un mayor protagonismo político y económico en el norte. Por otro lado, un

norte separatista que revindica una independencia gestionada por los tuaregs y sus élites 

radicales, cuyas estructuras sociales se basan en alianzas tribales y relaciones 

bilaterales con la propia organización de Al Qaeda Magreb Islámico (AQMI). 

Precisamente es en esta zona norteña donde encontramos uno de los principales 

avisperos terroristas en el Sahel que sirve de catapulta para extender la violencia 

yihadista de noreste a sur entre sus vecinos Níger y Burkina Faso24.

Esta problemática sería uno de los objetivos clave que el Gobierno de transición debería 

abordar con mayor preocupación. Sin embargo, encontrar una solución a través del 

diálogo que finalmente comprometa al cese de las armas en el norte del país, continúa 

siendo ardua tarea dado el entramado de intereses económicos de grupos armados, 

alianzas tribales y grupos terroristas, en su afán por el control económico y territorial del 

espacio que mantienen en común.

Así llegamos una vez más al mismo punto, la incapacidad del Gobierno por garantizar la 

estabilidad y seguridad a lo largo de todo el territorio. A consecuencia, surgen vacíos de 

poder que rápidamente serán ocupados por grupos armados u organizaciones terroristas 

que sabrán aprovecharse de la debilidad del Estado para expandir su propaganda 

                                                           
23 «Golpe de Estado en Malí: ¿Qué significa y por qué debería importarnos?». Euronews. 21/8/2020. 
Disponible en https://es.euronews.com/2020/08/21/golpe-de-estado-en-mali-que-significa-y-por-que-
deberia-importarnos.
24 RODRÍGUEZ, A. «Entre dos orillas. La cólera se apodera de Mali». Atalayar. 19/8/2020. Disponible en
https://atalayar.com/content/la-cólera-se-apodera-de-mali.
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yihadista. Este es exactamente el patrón recurrente en la historia de Mali, la ausencia de 

soberanía nacional. ¿Quién podría contar actualmente con una nueva oportunidad para 

ocupar dicho vacío de gobernabilidad?

Si del reciente golpe de Estado podemos identificar un claro vencedor, ese sería Mahmud 

Dicko, cuyas cartas han virado a su favor a pesar de que comenzó apoyando al 

expresidente en su primera campaña electoral25. Keita necesitaba la afinidad del imán al 

ser una de las figuras más populares de la política islámica actual, por lo que, contando 

con su apoyo, ganaría una importante cuota de aceptación entre la población maliense 

mayoritariamente musulmana. La contraprestación consistiría en dar un mayor 

protagonismo a la religión islámica en el ámbito público. Sin embargo, Dicko terminó por 

ser la figura clave en la caída de Keita el pasado 28 de agosto26.

Su agenda ha terminado por tener una doble cara. Por un lado, dar el salto al ámbito 

político y, por otro, aprovechar la crisis del gobierno para fortalecer su discurso religioso 

enmascarado por la corrupción estatal y la degradación de la sociedad. Ahora, Dicko se 

ha convertido en uno de los actores indispensables en la transición de la sociedad 

maliense. Un hecho que nos daría que pensar —teniendo en cuenta la vertiente 

ultraconservadora del expresidente del Alto Consejo Islámico—, es que nos encontramos 

ante una nueva situación discriminatoria, pero en esta ocasión es al revés. Ahora sería 

el norte con una interpretación más estricta del islam quien sacase tajada, cuyo efecto 

colateral podría ser el beneficio indirecto de grupos armados y terroristas que ya se 

extienden sobre las tres cuartas partes del país.

Conclusión 

En definitiva, los malienses han perdido totalmente la confianza en sus gobernantes y 

necesitan más que nunca instituciones sólidas que lo levanten. El nuevo golpe de Estado 

ha arrastrado al país al más profundo desastre aumentado considerablemente la 

incertidumbre y la inseguridad en toda la región, sobre todo en la zona norte del país 

                                                           
25 MESA, B. «El dulce golpe de Estado de Malí, ¿por qué ahora?». Esglobal. 21/8/2020. Disponible en
https://www.esglobal.org/el-dulce-golpe-de-estado-de-mali-por-que-ahora/.
26 «Mahmoud Dicko: Mali imam challenges President Keïta». BBC News. 27/7/2020. Disponible en
https://www.bbc.com/news/world-africa-53176083.
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pudiendo comprometer los acuerdos de paz adoptados en 2015 entre el Gobierno y los 

tuaregs, quienes podrían reclamar nuevamente la independencia de Azawad. 

Para un país que se sostiene sobre unos cimientos que bien parecen arenas movedizas, 

será difícil estimar cuánto tiempo aguantaría el sistema maliense hasta la llegada de un 

nuevo temporal, teniendo en cuenta además que, a raíz de la crisis sanitaria de la 

COVID-19, su situación económica empeora gravemente. En estos momentos, el futuro 

de Mali es impredecible, dependiente a su vez de un comité responsable del último 

desorden nacional. Su descontrol y desgobierno afectaría gravemente a sus principales 

vecinos Níger y Burkina Faso y, con ellos, la total desestabilidad de la región. En esa 

misma línea, el descontrol del Sahel amenazaría seriamente los intereses de la 

comunidad internacional y principalmente los de la Unión Europea con Francia a la 

cabeza. 

El país es un auténtico desafío en materia de seguridad y urge la necesidad de establecer 

un nuevo statu quo que garantice su continuidad, por no hablar de la clara debilidad de 

las instituciones estatales al ser incapaces de controlar las insurgencias de sus propias 

Fuerzas Armadas. Sin duda alguna, el futuro Gobierno de Mali tendrá por delante una 

complicada agenda repleta de importantes desafíos sociales claves para pasar al 

siguiente nivel con alguna garantía de solvencia, la soberanía nacional en todo el 

territorio. 

Ana Núñez Cifuentes*
Máster en Asuntos Internacionales, Univ. Pontificia de Comillas.
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El poder de las «recomendaciones», el aprendizaje como valor

Resumen

La lectura de libros siempre ha ido de la mano del autoaprendizaje y del liderazgo, factor 

que las organizaciones han sabido interpretar, incorporando propuestas de lecturas 

provenientes de particulares. 

Las listas de recomendaciones requieren esfuerzo y ya nada es al azar, profundicemos 

en los aspectos individuales, organizativos e incluso mentales para tratar de comprender 

como funcionan estas listas y el poder que tienen. Tratemos de prepararnos mejor para 

el cambio empleando todas las herramientas posibles.

Palabras clave

Liderazgo, cambio, libros, lecturas, influencia, cerebro, aprendizaje.
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The power of ‘recommendations’, learning as a value

Abstract

The reading of books progress in hand with self-learning and leadership, a factor that 

organizations can interpret, incorporating different proposal of book reading-list. 

Books’ lists of recommendations require effort at organisation level, and nothing could be 

carried away. Take advantage of individual, organizational, and even mental aspects to 

try to understand how these lists work and the power they have. Let's try to better prepare 

for change using as many tools as possible.

Keywords

Leadership, change, books, lectures, influence, mind, learn.
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Introducción

Durante las tradicionales palabras del pasado fin de año del presidente chino,

Xi Jimping, aparecía otro actor de forma discreta que llamaba la atención a determinados 

observadores. Se trataba de los «libros», nuestros protagonistas, que figuraban 

«casualmente» en segundo plano y que luego eran estudiados o considerados como 

«lecturas recomendadas» del líder político y de la gran potencia que representa. Muchos 

de los denominados «líderes» formales de cualquier organización mantienen este 

espíritu de una manera u otra, buscando despertar el interés por la lectura, a la vez que 

canaliza temáticas concretas y ayudan a orientar cualquier aprendizaje o a facilitar ese 

«autoaprendizaje», identificado como clave en los escenarios de cambio actuales, 

existiendo varios aspectos que la organización puede controlar e impulsar. 

Aunque el aprendizaje incluye un amplio espectro de opciones, vamos a centrarnos en 

el papel que desarrollan los libros o lecturas, que siempre han ido de la mano de la 

formación e incluso más allá y así John Fitzgerald Kennedy afirmaba que «liderazgo y

aprendizaje son indispensables entre sí». Los últimos años hemos visto un crecimiento 

sin precedentes de herramientas que pueden asegurar una amplia difusión de cualquier 

tipo de información, ayudado principalmente por el entorno digital y las redes, aunque 

todo puede servir, desde que los directivos den una charla con un libro concreto bajo el 

brazo o tengan un título determinado en su escritorio, o incluso la presencia de libros de 

forma visible durante un discurso, como el ejemplo inicial donde, por cierto, se detectó

un giro hacia lecturas sobre tecnologías transformadoras y un modo de gestión/ liderazgo 

basado en lo tecnológico e innovación disruptiva1.

En determinados estudios, asocian el interés individual por la lectura con la calidad de 

los sistemas educativos correspondientes, y si Finlandia tiene una educación de las 

consideradas mejores del mundo, resulta que también está en cabeza de estos estudios

globales sobre hábitos de lectura; España se sitúa en un puesto 35 y los países del norte 

de Europa resultan ser los más lectores del planeta (Finlandia, Noruega, Islandia, 

Dinamarca y Suecia). Con todo ello, tanto por lo individual como por lo colectivo del 

entorno de trabajo, avancemos en el concepto de «Organizaciones centradas en el 

                                                           
1 DOMINGO, Pedro. The Master Algorithm. KING, Brett. Augmented: Life in the Smart Lane. 
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conocimiento y en las personas»2 fomentando una cultura de aprendizaje fuerte, 

profundicemos algunos de estos aspectos y hagamos que esta lectura sea rentable.

Lo colectivo, el entorno de aprendizaje

El entorno, en su concepto más amplio, viene definido por el acrónimo de origen militar 

VUCA3, introducido por primera vez en la Escuela de Guerra del Ejército 

estadounidense4 para describir el mundo multilateral surgido al término de la Guerra Fría,

ha sido trasladado a todos los ámbitos y resulta representativo también con lo ocurrido 

en la crisis de la COVID-19. 

En este término militar se encierran cuatro conceptos relacionados entre sí. Con respecto 

a la volatilidad, en lo referente a lo inesperado de los cambios y a su rapidez sin patrón 

previsible, hablamos del aumento del ritmo acelerado que hace la inestabilidad y el 

surgimiento de nuevas amenazas como algo a aceptar de forma continua; en términos 

de liderazgo se habla de ventanas de oportunidades, «reinventarse» o aprovechar estos 

momentos para avanzar en el cambio. En cuanto a la incertidumbre, se apunta a la falta 

de conocimiento acerca del cambio en el entorno, hace más difícil reaccionar, todo es 

imprevisible; esto afecta especialmente a las organizaciones actuales. Con respecto a la 

complejidad, referido a la cantidad de información y que siempre hay múltiples partes 

interconectadas y variables; cualquiera de nuestros mecanismos de decisión se 

complican en este escenario. Cuando se habla de ambigüedad, muchas veces esa 

información no es relevante, indica la falta de conocimiento de la causa y el efecto, no 

hay un precedente en que basar las predicciones y las interpretaciones que aparecen 

son muy diversas.

                                                           
2 Real Decreto 521/2020, de 19 de mayo 2020, sobre la organización básica de las Fuerzas Armadas. 
3 Volatility, uncertainty, complexity, and ambiguity. 
4 U. S. Army War College. 
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También se acepta que entre los parámetros o características de las buenas 

organizaciones para valorar la calidad de esta5, además de la eficacia (conseguir los 

objetivos marcados) y unidad (identificación con los objetivos de su personal), está la 

«atractividad», entendida como las oportunidades de aprendizaje que ofrece la 

organización a su personal; el personal se siente más cómodo si se le ofrecen 

posibilidades de autoformarse, no lo desaprovechemos.

Es decir, tanto por agentes externos (entornos VUCA), como por interés interno 

(personal), facilitar el aprendizaje y la formación conllevan beneficios a la organización.

Por eso, muchas empresas sienten una obligación especial en facilitar esa ampliación o 

actualización en conocimientos profesionales de manera flexible y permanente.

Ya lo mostró Seth Godi6, el entorno condiciona el aprendizaje, el experimento donde se 

preguntaba a una comunidad de niños suizos sobre cómo identificaban a la vaca del 

mismo país, se comprobó que más del 85 % de los niños la pintaron de color púrpura.

Tenían aprendido que la vaca «comercial» formaba parte de su entorno, aunque fuese

la visión publicitaria de una marca de chocolate. Cualquier entorno, incluido el 

organizativo, influye en las percepciones del individuo.

Es en este aspecto donde la organización puede aportar mucho y con una estrategia de 

aprendizaje favorecer ese entorno, teniendo en cuenta algunos puntos comunes a todas 

estas estrategias formativas como son:

• «Cultura» organizativa que contempla la necesidad de compartir libros, ideas, 

experiencias, en definitiva, todo lo que ayude al conocimiento. En este campo 

entrarían las herramientas que se eligen para asegurar esa difusión y la accesibilidad 

que ofrecen a los usuarios.

• Diversidad de temáticas para ayudar a priorizar temáticas o focos formativos 

adaptados al momento, no es lo mismo una lectura para una empresa que se 

encuentra en fase de reestructuración o una que está en fase de máxima 

productividad, pensar en los tiempos.

                                                           
5 Conferencias Liderazgo y Gestión del Talento. Miguel Ángel Ariño. Disponible en
http://www.ejercito.mde.es/eventos/.  
6 GODIN, Seth. La vaca púrpura. 2011. 
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• Utilidad del feedback o retroalimentación es tener en cuenta al usuario y fomentar la 

capacidad de crítica, dejar siempre una línea abierta de comunicación7, tanto 

ascendente como descendente, que todos se sientan parte del proyecto.

Lo individual, necesidad del esfuerzo

Cuando, en 1963, Richard Held y Alan Hein realizaron un experimento con dos gatos, 

demostraron la importancia del «compromiso» para beneficiar el aprendizaje. Uno de los 

animales estaba sujeto con correa a una especie de tiovivo y el otro a un carrito que le 

facilitaba el movimiento, es decir, los dos estaban atados, pero uno tenía que estar activo 

y el otro podía estar pasivo durante el movimiento marcado. Forzando los mismos 

estímulos visuales a recibir, cada animal podría realizar un «aprendizaje» diferente: uno 

con acción y otro no. El descubrimiento fue que la actitud influye en el desarrollo de la 

visión, el que más estímulos logró aprender es el que tenía que estar más activo, el más 

comprometido. Para aprender con mayor eficacia se debe rechazar la pasividad, 

debemos comprometernos, explorar, cuestionar… Si aprovechamos que el cerebro es 

un órgano especialmente diseñado para aprender, varios agentes externos podrían 

hacernos despertar el interés por un título. La organización puede ayudar a beneficiar 

ese compromiso activo, considerado uno de los pilares del aprendizaje8, pero es el 

individuo el que tiene que actuar. Pongámoselo fácil. 

Además de estar viviendo un periodo de grandes avances tecnológicos, en estas 

décadas hemos aprendido más sobre el funcionamiento del cerebro que en toda la 

historia de la humanidad. Estamos en el «siglo del cerebro», derivado por los avances 

de la ciencia y la neurociencia, sabemos más que nunca sobre cómo funciona la persona, 

cómo pensamos, aspectos que permiten aumentar el conocimiento sobre las influencias

que se pueden ejercer sobre las percepciones individuales.

                                                           
7 GOLEMAN, Daniel. Transparencia. 2008. 
8 STANISLAS, Dehaene. ¿Cómo aprendemos? los cuatro pilares con los que la educación puede potenciar 
los talentos de nuestro cerebro. 2019. 
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La relación entre ese conocimiento del cerebro y la propia educación está produciendo 

una transformación de las estrategias formativas en todos los ámbitos que buscan la 

optimización de los aprendizajes y donde se ha visto que tanto la temática como las 

recomendaciones y las listas top ten influyen considerablemente en la motivación para 

leer.

La persona tiene que realizar un esfuerzo para seleccionar un título. El premio nobel 

Daniel Kahneman9 demostró que el ser humano es más irracional de lo que pensamos, 

ya que las emociones juegan un papel importante e incluso representan una forma de 

pensamiento. Parte de su investigación se basó en demostrar más de 150 variedades 

de sesgos cognitivos que, de alguna forma, distorsionan nuestra forma de ver el mundo, 

las recomendaciones tienen que esforzarnos a salir de la «esfera de confort» y asegurar 

cualquier temática tratada con diferentes focos, evitando el sesgo de reforzar solamente 

las creencias propias o incluso organizativas que no harán más que reconfortarnos e 

inmovilizarnos para afrontar cualquier cambio, lo contrario de lo buscado.

Herramientas, detalles

Para que la organización muestre ese compromiso con el aprendizaje, puede emplear 

multitud de herramientas, la tendencia viene marcada por la denominada «accesibilidad»

que, unida a la cultura de lo inmediato, hace que los nativos digitales tengan facilidad en 

cómo localizar la información necesaria de forma rápida y en red, y así vemos cada vez 

más a nuestro personal en sus momentos de ocio, con el móvil o tableta en lugar de un 

libro. Normalmente, la lectura no está tan difundida a nivel organizativo y lo habitual es 

ver a la gente que tan solo va un rato a las salas de lectura, hojean revistas, periódicos 

o documentos gráficos que faciliten la lectura rápida. Según Tristan Harris, ex

desarrollador de Google, los medios digitales hoy disponen de cientos de diseñadores e 

ingenieros que, junto a las nuevas técnicas y avances, tanto de marketing como de 

neurociencia y psicología conductual, logran hacer más atractivo al teléfono con la 

intención de que pasemos más tiempo usándolo, intentan influirnos y lo consiguen. Todo 

forma parte de la llamada «economía de la atención» basada en mantenernos 

enganchados a la pantalla a modo de usuarios o consumidores, de esta forma se 

                                                           
9 KAHNEMAN, Daniel. Pensar rápido, pensar despacio. 2012. 
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producen datos que a su vez se transforman en negocio al ser vendidos o usados para 

otros fines. The Economist, recientemente, anunciaba que los datos son ya el recurso 

más valioso en el mundo, superando al petróleo.

Cuando en los años 70, Anthony Peter «Tony» Buzan ideó una manera diferente de 

transmitir conocimiento siendo consciente de la atracción que produce lo visual y del 

impacto que tiene la imagen, dio un paso innovador a la hora de comunicar. Hoy, son 

muchas las organizaciones que emplean tendencias «visuales» que aprovechan gráficos 

para expresar las ideas y ayudan a enganchar al posible lector además de orientar la 

creatividad y pensamiento crítico. Esas recomendaciones ampliadas con la exposición 

de ideas fuerza, o particularidades de la lectura, o incluso el empleo de algún visual map

interactivo referido al libro es una técnica empleada en muchas organizaciones lo que 

ayuda a enganchar al lector. Se trata de aprender a vivir con la tecnología y sacarle 

provecho, aprender a trascender en beneficio de un liderazgo que permita el desarrollo 

personal como un aspecto motivador y factor de cohesión organizativo, así todo lo que 

sea complementar nuestras recomendaciones, con la programación de charlas, 

ejecución de seminarios, prácticas, exposiciones… son modalidades que no deben de 

resultarnos extrañas y beneficiarán a la entidad.

Potenciadores, la persuasión

Partiendo de que el individuo tiene interés en progresar y aprender, existen tendencias 

organizacionales que llegan a emplear técnicas persuasivas para ampliar la calidad de 

esa actividad formativa. No estamos hablando de manipular personas, más bien de

establecer una comunicación sincera donde se busca que el individuo y la organización 

ganen simultáneamente. El concepto de que, si se forma el individuo, el equipo crece, la 

organización gana, nos lleva a que el individuo entiende un beneficio y acepta el reto.

En las lecturas habrá unas temáticas que pueden corresponder más a una situación que 

otra, sobre todo si lo que buscamos es motivar una mentalización en un sentido u otro, 

las palabras o títulos influyen mucho e incluso a esa parte del subconsciente que 

veíamos antes. Hace tiempo se ha demostrado, con un experimento convertido en un 

clásico de la psicología, que la inducción no solo afecta a conceptos, sino también a 

nuestras propias acciones y emociones. El denominado efecto Florida, cuyos resultados 
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fueron publicados en 199610, John Bargh y sus colaboradores pidieron a varios 

estudiantes de la Universidad que formaran frases cortas con unas condiciones 

determinadas. A un grupo de estudiantes se les facilitaron palabras asociadas con la 

tercera edad, tales como olvido, gris, calvo, arruga, Florida (por ser el lugar preferido 

para el retiro de muchas personas en Estados Unidos)11. Cuando completaron la tarea, 

los jóvenes participantes fueron enviados a otro experimento en una oficina al otro lado 

del pasillo, pero por un recorrido que era realmente el objeto de estudio. Los 

investigadores midieron el tiempo que tardaron los estudiantes en moverse durante el 

trayecto y, como Bargh predijo, los jóvenes que habían completado frases con palabras 

asociadas a la tercera edad tardaron más en recorrer el pasillo que los otros.

Es decir, se pueden generar cambios en el comportamiento de forma totalmente 

inconsciente, gracias a la generación de estímulos que despierten determinadas 

asociaciones.

Otro factor que hay que tener en cuenta a nivel organizacional es evitar el exceso de 

oferta formativa. En nuestro caso, el recomendar cientos de libros o lecturas de forma 

caótica o sin categorizar puede ayudar a la conocida como parálisis por análisis que se 

produce cuando hay muchas opciones para el individuo. El estudio que se realizó en el 

año 2000, basándose en una oferta de mermeladas, Sheena Iyengar y Mark Lepper 

demostraron que el comprador se deja influir más si se le presentan menos opciones. Es

una cuestión de facilitar el contraste, la sencillez triunfa. Si bien una mayor variedad de 

productos atraía a más curiosos, la opción de compra (o compromiso) se multiplicó por 

diez cuando se ofrecía menos variedad. En este sentido, las listas de lecturas 

clasificadas en niveles o incluso en momentos ayudan a simplificar el problema. 

Pero si se quiere persuadir con eficacia también hay que ver los detalles, el mundo de lo 

pequeño. Aquí podrían entrar incluso los tipos de letra que empleamos para promocionar 

una lectura, pues resulta que tiene su importancia. Así conocemos que hay tipos de letras 

que reflejan valores, como el prestigio, y otras que asociamos con los productos caros. 

Las conocidas como fuentes de «palo seco», caracterizadas por la falta de «remates» o

«adornos» (en inglés, serif) típicos de fuentes como la Times New Roman o la Didot 

                                                           
10 Artículo científico: BARGH, John A., CHEN, Mark y BURROWS, Lara. Automaticity of Social Behavior: 
Direct Effects of Trait Construct and Stereotype Activation. 1996. 
11 LUXOR, Javier. El pequeño libro de la influencia y persuasión. 2017. 



259

b
ie

3

El poder de las «recomendaciones», el aprendizaje como valor 

David Cuesta Vallina 
 

Documento de Opinión  127/2020 10 

tienen su influencia. Así, podemos entender mejor que cuando Obama eligió una 

tipografía tipo Gotham, fuente de «palo seco», diseñada por Tobias Frere-Jones donde 

decía que «combina el sentimiento de modernidad del Sans Serif, con un sentimiento de 

nostalgia y atemporalidad que se asocia a los años 50». Al utilizar un estilo de tipo tan 

diferente, la campaña de Obama comunicó el cambio y el pensamiento progresivo y la 

sensación de avanzar en muchos niveles. 

Líderes lectores, la paradoja

El conocido autor y conferenciante Zig Ziglar nos decía que «no todos los lectores son 

líderes, pero todos los líderes sí son lectores». Hay mucha literatura que nos muestra 

que numerosos líderes se han caracterizado por ser buenos lectores e incluso escritores. 

Un método empleado para profundizar en la recomendación de lecturas en una 

organización determinada sería buscar en las «bibliotecas» de sus personajes más 

reconocidos a través de la historia:

• Julio César, reconocido también por su habilidad con la escritura y gran lector sobre 

la historia y campañas anteriores, al antiguo emperador se le atribuye el invento del 

libro en sus primeros pasos, ya que buscaba aligerar el tener que llevar aparatosos 

papiros en sus campañas.

• Napoleón disponía de una gran pasión por la lectura, lo que le llevaba a leer hasta 

tres libros al día. Incluso dentro de sus campañas planificaba en detalle su biblioteca 

itinerante con más de 1.000 volúmenes organizados en cajas con su catálogo y que 

formaban parte de su equipaje. Su condición de ambidiestro le permitía escribir sus 

pensamientos en los márgenes de los libros mientras iba a caballo. Entre sus autores 

favoritos estaban el propio César, Maquiavelo, Virgilio, Voltaire, Homero, entre otros.

• Cuando Winston Churchill se dio cuenta de que tenía lagunas de conocimiento, quiso

formarse y empezó a recuperar los años perdidos en la escuela centrándose en la 

autoformación y lectura detallada sobre historia, aunque también leyó economía, 

filosofía y disciplinas similares. También se caracterizaba por tomar apuntes y poner 
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sus opiniones en los márgenes de los libros. Sus lecturas12 fueron continuas y el 

propio Churchill reconocía que leía cuatro o cinco horas diarias de historia y filosofía.

• El general George Smith Patton empleaba el método de tomar notas detalladas en 

sus libros o incluso empleaba un sistema de tarjetas de bolsillo para reflejar sus 

conceptos e ideas13. Fue un gran lector, especialmente de los clásicos de la historia 

militar, teniendo varias preferencias como las campañas de Julio César, Escipión el 

Africano, Aníbal y también Napoleón. Destaca su diversidad temática, ya que era de 

los pocos americanos en reconocer haber leído a Lenin, Marx, el Corán o el Mein 

Kampf de Hitler, le gustaba conocer y documentarse de las memorias e ideas de sus 

«enemigos».

• En estos tiempos modernos, el general James Mattis cuenta con el reconocimiento 

de ser uno de los lectores más fiables en el entorno militar con una biblioteca de casi 

7.000 títulos. Antes de retirarse hizo públicas14 muchas de sus «listas de 

recomendaciones» estando en activo. 

• El general Dempsey, en su tiempo de jefe de Estado mayor, también se inclinaba por 

difundir su selección de lecturas para «promover el pensamiento crítico».

Hay muchos ejemplos accesibles de líderes militares norteamericanos que publican sus 

preferencias en lecturas y tendríamos que entender aspectos de su «cultura»

organizativa para ver que se promueven este tipo de propuestas y la capacidad de crítica 

que cada uno podría recibir por hacerlas públicas, se acepta como un reto.

Temáticas vs. títulos 

Vistos los aspectos y la relación entre liderazgo, aprendizaje y lecturas, aceptamos el 

reto de formar una biblioteca para recomendar lecturas teniendo en cuenta que todos 

tenemos un tiempo limitado para enfrentarnos a un número infinito de libros. Hay que 

tener claro el objetivo y concretar, de forma general, una biblioteca completa incluirá: 

                                                           
12 ESCOBAR, Mario. Winston Churchill su liderazgo. Las lecciones y el legado de uno de los hombres más 
influyentes en la historia. 2012. 
13 Disponible en https://www.artofmanliness.com/articles/the-pocket-notebooks-of-20-famous-men/.  
14 Disponible en https://smallwarsjournal.com/blog/ltgen-james-mattis-reading-list. 
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Referencias sobre la «historia», nadie lo cuestiona, forman parte de cualquier biblioteca 

que se precie, no solo por el tópico que se atribuye a Napoleón Bonaparte de «quien no 

aprende de su historia, está condenado a repetir los errores del pasado», sino porque es 

clave para conocer la evolución de cualquier problema a través del tiempo.

El libro del almirante James Stavridis, The Leader's Bookshelf15, donde precisamente 

recomienda una lista de 50 títulos de interés militar para el liderazgo, nos habla de la 

importancia que tiene los conocimientos de los orígenes o antecedentes a la hora de 

entender cualquier suceso. Por eso esta temática se adaptará a la situación que 

corresponda y, si nuestro propósito es prepararnos para intervenir en un conflicto o una 

misión internacional, siempre aparecerán libros de ese escenario en nuestro listado de 

lecturas.

Muchas veces y dentro de la historia, tenemos las temáticas de los «clásicos»,

referencias de primer nivel y muy útiles para dar ese marco general de comprensión de 

una profesión determinada. Aquí, de forma inevitable, entrarían títulos como el Arte de 

la Guerra de Sun Tzu, uno de los libros más importantes sobre táctica y estrategia militar

y que, desde hace años, se ha proyectado en la empresa o incluso en el deporte, tal y

como lo muestra la variedad de títulos que encontramos con relación al general de la 

antigua China de hace más de 2.500 años. 

Además, el empleo de la «historia» siempre representa un homenaje a los héroes que,

de alguna manera, han destacado por su entrega y sacrificio. La denominada «cultura 

del héroe» estuvo muy asentada en los ejércitos y se mantiene necesaria en las 

bibliotecas personales, facilitando la enseñanza de los valores sobre los que se asienta 

el liderazgo. Obligado mencionar un clásico inspirador español y asturiano que escribió 

varios artículos con recomendaciones específicas y autor de una obra muy relacionada 

con el liderazgo donde mostraba la necesidad de aprender, de conocer técnicas y 

cualidades que permitieran ejercer el mando sin llegar a imponer siempre, y donde se 

facilitaban aspectos que profundizaban en el conocimiento de la persona, se trata del 

libro de Estampa de capitanes y el espíritu militar español del general de brigada, Jorge 

Vigón, que data de 1927.

                                                           
15 STAVRIDIS, James George. The Leader’s bookshelf. 2017. 



262

b
ie

3

El poder de las «recomendaciones», el aprendizaje como valor 

David Cuesta Vallina 
 

Documento de Opinión  127/2020 13 

Si muchas recomendaciones tienen el objetivo de ganar en el «entendimiento» del 

entorno, también hay que ser cautos en las interpretaciones y fomentar la capacidad 

crítica del lector. Muchas temáticas tratan nuestras limitaciones «innatas» de entender 

las cosas y cuando Bill Gates regalaba a sus directivos el libro Factfulness16 animaba a 

cambiar la forma de ver el mundo, demostrando cómo los prejuicios y el mal uso de los 

datos pueden afectar a las percepciones. Hans Rosling, médico y estadístico sueco, 

autor del libro, era conocido por su afición a los «datos» y profundizó en lo que ocurre al 

interpretar la realidad a través de estos. Por eso marcó 10 instintos que distorsionan 

nuestra perspectiva y que afectan nuestras malinterpretaciones o ideas pesimistas, 

mostrando lo fácil que resulta influirnos con las estadísticas y con los datos.

Y es que la bibliografía sobre el amplio campo del conocimiento del cerebro ha crecido 

enormemente en la última década y se está consolidando en las listas de 

recomendaciones más actuales. Desde que se demostró la importancia de la 

denominada competencia emocional en el desarrollo del liderazgo, con la referencia 

clásica del conocido Daniel Goleman, Inteligencia emocional, se complementa con la 

emergente bibliografía de las soft skill17 que están de moda más que nunca y que incluso 

afectan a los programas de formación modernos18. El liderazgo moderno está avanzando 

a la vez que el conocimiento abstracto de nuestro cerebro19, la capacidad de ver out the 

box20 y afrontar mejor cualquier cambio necesario en nuestros entornos VUCA permitirá 

mejorar las percepciones sin estar condicionados de una forma predeterminada. 

Emplear referencias «externas» siempre ayuda. Nos gusta mucho aprender de los 

grandes líderes, ya que seguir el ejemplo de personas influyentes es algo muy natural y 

beneficia el efecto de pertenencia de grupo. Aquí la lista en cualquier ámbito sería muy 

larga y también indica el valor de una cultura organizativa fuerte, aunque en muchos 

temas como el militar tenemos más referencias procedentes del mundo anglosajón: 

general Norman Schwarzkopt, general Tommy Franks, Colin Powell, general David 

                                                           
16 ROSLING, Hans y ROSLING, Ola. Factfulness: Diez razones por las que estamos equivocados sobre el 
mundo. Y por qué las cosas están mejor de lo que piensas. 2018. 
17 Referencia a esas habilidades humanas que no podrán ser «simuladas» por el entorno tecnológico. 
18 PR-00: «Liderazgo militar». 
19 RATEY, John J. El cerebro, manual de instrucciones. 2002. 
20 Pensamiento fuera de la caja referido a pensar diferente, de manera no convencional o desde una nueva 
perspectiva. 
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Petreus, general Stanley McCrhystal, general Rupert Smith… La lista es interminable y 

es frecuente ver a alguno de ellos en las listas públicas de recomendaciones

Colin Powell, con sus secretos y «perlas» del liderazgo21 aplicado por el general 

norteamericano ya retirado, representa una forma divulgativa que combina prestigio con 

experiencia y actualidad, ingredientes siempre adecuados para atraer al lector.

Lecturas sobre casos concretos y basados en experiencias actuales reales son muy 

solicitados por el lector. Un innovador, en su momento, fue el oficial de la Navy David 

Marquet, llama la atención por la transversalidad de sus libros22 e interés que ha 

despertado fuera de su ámbito naval.

Ejemplo, fomentar el liderazgo 

Cuando, en el año 2010, apareció publicada una lista de lecturas recomendadas en la 

Revista Ejército23 diferenciada por unos niveles básicos, medio y superior, a muchos les 

sorprendió y hubo comentarios en todos los sentidos, pero supuso un salto en esta 

tendencia que ya hacían otras organizaciones. Desde hace tiempo y de alguna manera 

estas recomendaciones han crecido24. Aspecto que, por supuesto, no se les escapa a 

las revistas de cada ámbito, Revista General de Marina, Revista Ejército y Revista 

Aeronáutica, ya que todas emplean referencias bibliográficas, algunas desde su primer 

número del año 1877 en el caso de la Armada, difundiendo títulos y reseñas asociados 

al ejercicio del mando entonces y «liderazgo» ahora.

Todo vale, las herramientas empleadas son múltiples: desde un tablón de anuncios (tanto 

físico, como digital) hasta el empleo del entorno web corporativo, como el Ejército del 

Aire que ha sabido interpretar de forma oportuna y novedosa, en el denominado «rincón 

del líder» con referencias periódicas a lecturas asociadas a un liderazgo moderno25.

Sin entrar mucho en detalle y a modo de concretar títulos de diferentes fuentes del ámbito 

militar español, podría marcar algunas referencias como: Estampa de capitanes (general 

de Brigada Jorge Vigón), Rostro de la batalla (John Keegan, historiador militar inglés), 

                                                           
21 HARARI, Oren. Secretos del liderazgo de Colin Powell. 2003. 
22 MARQUET, David. Turn the Ship Around: A True Story of Turning Followers into Leaders. 2013. 
23 Revista Ejército n.º 829, año 2010. 
24 El liderazgo en las Fuerzas Armadas del siglo XXI. Monografías 136. ESFAS. 2013. 
25 EJÉRCITO DEL AIRE. Liderazgo y valores en el Ejército del Aire. El valor de un equipo. 2015. 



264

b
ie

3

El poder de las «recomendaciones», el aprendizaje como valor 

David Cuesta Vallina 
 

Documento de Opinión  127/2020 15 

Psicología de la incompetencia militar (Norman F. Dixon, oficial de la Royal Engineers, 

del Ejército británico), Travesía al liderazgo que aporta un modelo y una visión moderna 

del liderazgo26, Los líderes comen siempre los últimos de Simon Sinek conocido por tener 

un vídeo de los más visto en la historia TED (How great leaders inspire action27), Teams 

of Teams del general Stanley McCrhrystal, 21 lecciones para el siglo XXI de Noah Harari

que ofrece herramientas para lidiar con el mundo actual y Revolución 4.028 de Fernando 

Botella que nos habla de la necesidad de adaptarnos a las grandes transformaciones.

Interesantes y detalladas las listas y la filosofía del ARMY o marines o las Air Forces29,

donde jefes de primer nivel recomiendan sus listas de lecturas trabajadas con un enfoque 

para fomentar el conocimiento y para que sus líderes extraigan del pasado las 

enseñanzas que les permitan afrontar el futuro30 con las mejores garantías o 

recomendaciones específicas para formarse en liderazgo. 

A pesar de todo, lee

Pensemos que nuestra organización ha sabido ver las claves entre la relación personal 

y aprendizaje definiendo un sistema de recomendaciones de lecturas dinámico y 

actualizado. Por supuesto, busca prepararnos para este entorno cambiante y se 

complementa con otros sistemas formativos de diversa índole, propiciando el mejor 

entorno posible para automotivarnos. A pesar de todo, siempre podremos encontrar 

alguna disculpa para no leer, principalmente la falta de tiempo que se traduce en falta de 

prioridades, pero, en cuanto aceptemos el compromiso y si aprovechamos las 

recomendaciones existentes, seguramente el leer nos haga mejorar las habilidades 

necesarias del líder, además de desarrollar nuestra capacidad de escribir, el siguiente 

reto, «cuanto más se lee, más fácil resultará escribir».

Otra disculpa: «Demasiado ocupado para leer», frase que el propio general James Mattis

criticaba con dureza y la asociaba a la incompetencia en el campo de batalla. La 

percepción actual y sensación de «falta de tiempo» es generalizada en las 

                                                           
26 ESCUELA DE GUERRA DEL EJÉRCITO. Travesía del liderazgo. 2015. 
27 Disponible en https://www.ted.com/talks/simon_sinek_how_great_leaders_inspire_action.  
28 BOTELLA, Fernando. Bienvenidos a la revolución 4.0. Todo lo que necesitas saber para triunfar en la 
era digital. 2018. 
29 Disponible en https://static.dma.mil/usaf/csafreadinglist/index.html y https://grc-
usmcu.libguides.com/usmc-reading-list/.  
30 CARR, Nicholas. Atrapados. Cómo las máquinas se apoderan de nuestras vidas. 2014. 



265

b
ie

3

El poder de las «recomendaciones», el aprendizaje como valor 

David Cuesta Vallina 
 

Documento de Opinión  127/2020 16 

organizaciones, pero, como diría Fernando Botella: «A veces hay que parar el tiempo 

para ir más deprisa» tenemos que aprender, por medio del compromiso, a detenernos 

parar leer, para saber, incluso esta capacidad de «gestión del tiempo» también es una 

característica valorada de los nuevos líderes y algún título de este ámbito será habitual 

encontrarlo en nuestras listas. Por poner un ejemplo, el libro de Kenneth Blanchard,

Ejecutivo al minuto, es de los que más aparece en las recomendaciones en la mayoría 

de los ámbitos por la claridad de ideas expresadas y su interpretación del «mono» como 

elemento para exponer de manera práctica la carga de trabajo. Como nos dice el autor: 

«No hay por qué hacer bien lo que no necesita hacerse».

Precisamente, las dos influencias fundamentales que cualquiera puede recibir serán los 

libros que se leen y la gente con la que se relaciona. Lo más tangible suele ser atraer al 

personal a esa «cultura del liderazgo» a través de la lectura, aunque la paradoja podría 

venirnos de que la gente que tiene poder y podría hacer más recomendaciones, 

habitualmente no tiene tiempo para leer; y quien no lee, no debería ocupar ningún puesto 

de poder.

Son muchas las razones para tener una lista de lectura y ayudar a promover una a nivel 

organizativo, centrándonos en el ámbito profesional, algunas de nuestras motivaciones 

pueden ser:

• Leer nos aportará ideas, visión y amplitud de miras que facilitará la comprensión de 

la profesión y entorno.

• Las recomendaciones por niveles ayudan a focalizar nuestros esfuerzos y aprovechar 

mejor el tiempo u oportunidad de la lectura.

• Proporciona ese sentido de pertenencia renovado al ver que uno evoluciona con la 

organización y evita el sentimiento no deseado de «quedarse desfasado». Siempre 

facilita conversaciones y discusiones con los más jóvenes o nuevas generaciones. 

• Si optamos por dejar abiertas las propuestas, el sentido de la retroalimentación, 

incluso permitirá ver las tendencias de una manera interna, saber reacciones, 

comentarios, nuevas ideas, etc. Todo aporta para crecer.
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Conclusiones

Estamos en la época de la descentralización del conocimiento. Fomentar el aprendizaje 

ocupa un amplio rango de acciones, algunas individuales y otras organizativas, pero todo 

esfuerzo merece la pena y aporta considerables ventajas. Ya no se habla de época de 

cambios, más bien de «cambio de época». La tendencia organizativa exige implicarse 

en la formación y el recomendar lecturas va cogiendo peso entre esas actividades que 

forman parte de cualquier modelo de liderazgo que no quiera quedarse desfasado en 

estos tiempos exponenciales, mediante el empleo de diferentes herramientas, mostrando 

un compromiso en fomentar una cultura de aprendizaje, considerado aspecto clave para 

las nuevas generaciones, para los nuevos talentos. 

Como Henry Ward Beecher nos dejó dicho: «Una de las tareas del hombre es tener 

libros. Una biblioteca no es ningún lujo, más bien una de las necesidades de la vida».

Avancemos en ese sentido.

David Cuesta Vallina*
Teniente coronel (DEM) destinado en el EME (DIVPLA)

dcueval@et.mde.es
 



267

b
ie

3

Documento 

Opinión 

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Opinión son responsabilidad de sus autores, sin 
que reflejen necesariamente el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.

 
Documento de Opinión 128/2020 1 

128/2020 19 de octubre de 2020

Joaquín Fournier Guimbao*
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El teletrabajo en la era COVID

Resumen

El teletrabajo fue un elemento principal para que muchas organizaciones e instituciones 

mantuvieran su actividad económica durante el confinamiento de primavera provocados 

por la pandemia del coronavirus SARS-CoV-2. La desescalada y el periodo posterior en 

verano mantienen en la actualidad índices elevados de trabajo a distancia como 

respuesta a la incertidumbre que provocan los continuos rebrotes de COVID-19.

El trabajo en remoto presenta sus ventajas e inconvenientes, pero en la medida que las 

primeras prevalezcan sobre las segundas, y que las organizaciones superen los retos y 

cambios de mentalidad necesarios, será probablemente implantado en una mayoría de 

organizaciones cuya actividad lo permita. El teletrabajo ha venido para quedarse.

Palabras clave

Teletrabajo, trabajo desde el domicilio, trabajo remoto, trabajo a distancia, liderazgo.
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Telework in the COVID era

Abstract

Teleworking was one of the main reasons as to why many companies and public 

institutions were able to keep their economic activity during the spring lockdown caused 

by the SARS-CoV-2 Coronavirus pandemic. Teleworking is been used as a way of 

responding to the uncertainty provoked by the new summer outbreaks of COVID-19.

This technique of working presents many advantages and certain disadvantages. 

However, if the advantages prevail, entities can overcome its challenges, and conceptual 

changes are addressed, it will probably be implemented in most institutions whose activity 

allows this new style of working. Teleworking has arrived to stay.

Keywords

Teleworking, working from home, home office, leadership.
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Introducción

El modelo taylorista1 estaba basado en la idea de un jefe (directivos, gerentes, 

ingenieros) que tiene asignados unos subordinados (artesanos, obreros), a los que 

controla y les dice qué y cómo tienen que hacer su tarea. Eran los tiempos de la primera 

revolución industrial donde el conocimiento, el entorno y la educación eran muy distintos 

al actual.

A pesar del tiempo transcurrido, la cultura organizativa de muchas empresas e 

instituciones actuales, sobre todo medianas y grandes, siguen de alguna manera 

conectadas al legado de Taylor para coordinar el trabajo en lugares donde hay muchas 

personas. La organización del trabajo la dividen en unas personas que planean y otras 

que ejecutan, unos deciden qué debe hacerse y otros cómo debe hacerse en una división 

claramente diferenciada.

Por otra parte, de alguna forma, la imposibilidad de trabajar en un mismo espacio común 

genera una disfunción que resulta difícil de superar aún hoy en día. En definitiva, no se 

confía en las competencias de las personas para organizarse en equipos o simplemente 

en autoorganizarse.

Si nos fuéramos 50 años atrás, veríamos cómo era necesario el contacto visual. 

Podemos recordar aquellas imágenes de plantas de oficinas con multitud de escritorios 

colocados en filas y columnas y al jefe colocado en su atalaya controlando a sus 

subordinados. En definitiva, es necesario cambiar la mentalidad y perder de vista muchas 

antiguas teorías organizativas incluida la taylorista para lo que serán necesarios líderes 

efectivos y comprometidos.

Es indudable que los avances de la tecnología en las últimas dos décadas permiten 

realizar un número considerable de actividades a distancia relacionadas con el mundo 

laboral. El teletrabajo es la más significativa y de unos años a esta parte ha ido de forma 

lenta, pero progresiva, implantándose en algunas grandes organizaciones. 

La enfermedad COVID-19 provocada por el coronavirus SARS-CoV-2 ha 

desencadenado un impulso por el trabajo en remoto no conocido hasta ahora. De las 

                                                           
1 TAYLOR, Frederick W. (1856-1915) ingeniero estadounidense que elaboró una serie de estudios 
analíticos durante la primera revolución industrial para determinar el trabajador estándar. De esta forma, 
elaboró una teoría cuyos fundamentos fueron acogidos por las empresas de la época para mejorar la 
eficiencia en la producción. Disponible en https://es.wikipedia.org/wiki/Frederick_W._Taylor.
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amenazas siempre pueden surgir oportunidades y el teletrabajo ha sido entendido como 

un buen medio de paliar las consecuencias de posibles contagios, rebrotes o 

confinamientos. Queda por determinar si realmente es beneficioso para todas las partes 

implicadas.

La crisis provocada por la pandemia hizo que muchas organizaciones adoptaran el 

teletrabajo sin un estudio previo. Se trataba de sobrevivir. Pasado un tiempo parece 

conveniente estudiar las ventajas e inconvenientes del trabajo a distancia, los retos a los 

que se enfrentan organizaciones, líderes y trabajadores con el objeto de ser capaces de 

analizar si realmente el teletrabajo bien organizado y planeado es útil y viene para 

quedarse.

Lo que dicen las encuestas

El trabajo en el domicilio lleva un tiempo implantándose en todo el mundo y la Unión 

Europea (UE) no es una excepción. El 14,3 % de los trabajadores de la Unión en edades 

comprendidas entre los 15 y los 64 años lo hacían a distancia en 20192.

En este estudio, se observa que en los países del norte de Europa hay un mayor 

porcentaje de empleados que teletrabajan sobre los del sur o del este. Estos son

Luxemburgo, Países Bajos y Suecia que encabezan el listado con más del 30 % de su 

masa salarial usando la modalidad de trabajo a distancia. El caso contrario lo tenemos 

en Chipre (2,5), Rumanía (1,4) o Bulgaria (1,1)3.

España, en este estudio del 2019, se sitúa en el 8,3 %, siguiendo una línea ascendente 

en el número de trabajadores que adoptan esta modalidad. No obstante, estamos 6 

puntos porcentuales por debajo del promedio europeo y a distancia de los grandes 

europeos Francia (22,9), Reino Unido (26,6) o Alemania (12,6)4.

Por otra parte, la Encuesta de Población Activa (EPA) de 2019 preguntaba: «En las 

cuatro últimas semanas, ¿trabajó algún día en su domicilio particular?». Las opciones 

                                                           
2 Labor Force Survey. Eurostat 2020 [ref. de 21/7/2020]. Disponible en
https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=lfst_hhwahchi&lang=en).
3 Ibídem.
4 Ibídem.
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que el trabajador disponía para contestar eran: «Ningún día», «Ocasionalmente» o «Más 

de la mitad de los días que trabajó».

Teniendo en cuenta que, en 2019, España tenía 20 millones de asalariados, 1.640.000

(8,4 %) contestaron que ocasionalmente habían trabajado en su domicilio y 950.000 

(4,5 %) indicaron que lo hicieron más de la mitad de los días que trabajó.

Por tanto, se ve que ambas encuestas: Eurostat y EPA, ofrecen porcentajes 

prácticamente iguales respecto al número de trabajadores que han tenido la oportunidad 

de utilizar su casa como su oficina (home office). Por otra parte, y del análisis de ambos 

estudios en años anteriores, se concluye que la tendencia en España al teletrabajo es 

ascendente de una forma bastante lineal.

Ahora bien, cuando interrumpe la COVID-19 esa curva lineal lo que se dispara es el 

teletrabajo de crisis, donde la mayoría de las organizaciones, empresas e instituciones 

se ven obligadas a que sus empleados trabajen desde sus domicilios de forma abrupta 

y muchas de ellas sin ningún plan previo, pero como única forma de mantener su 

actividad económica. 

Según una encuesta realizada por Randstat5, el 42,8 % de las empresas consiguieron 

mantener su actividad durante el duro confinamiento de marzo a base de teletrabajo6.

Significativamente, se pasó de un 8,4 % al 42,8, por lo que es indudable que hay un 

margen claro de mejora siempre que las ventajas superen a los inconvenientes como se 

analizará más adelante.

Ventajas e inconvenientes del teletrabajo

Existen, en la actualidad, estudios donde se analizan los efectos que el trabajo a 

distancia puede tener tanto para las empresas como para sus trabajadores. Utilizaremos 

para ello el trabajo de Bloom7 sobre la empresa China CTRIP, una agencia de viajes de 

16.000 trabajadores que cotiza en el NASDAQ desde 2003.

                                                           
5 Randstat es un holding internacional dedicado a los recursos humanos y al trabajo temporal.
6 RANDSTAD. El futuro del trabajo 2020 [ref. de 22/6/2020]. Disponible en 
https://www.randstad.es/nosotros/sala-prensa/el-428-de-las-empresas-mantiene-su-actividad-a-pesar-de-
la-crisis-del-covid-19/.
7 BLOOM, N., et al. «Does working from home work? Evidence from a Chinese experiment». Working 
Paper 18871. Cambridge, marzo 2013 [ref. de 28/6/2020]. Disponible en
https://www.nber.org/papers/w18871.pdf.
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Los empleados fueron elegidos de forma aleatoria entre los teleoperadores que se 

presentaron voluntariamente al experimento de trabajar desde casa durante un periodo 

de 9 meses. El resultado final fue un aumento de la productividad del 13 %. La razón de 

este aumento de rendimiento fue analizada y resultó ser fruto de trabajar más minutos 

por turno, en concreto, un 9 % fue debido a menos días de enfermedad y menos 

descansos y el otro 4 debido a realizar más llamadas por minuto. El estudio concluye 

que esto fue fundamentalmente debido a un ambiente más apacible y tranquilo generado 

en el domicilio.

Existen otros estudios, como los realizados por Dutcher8 o Battiston9, en los que se indica 

que este aumento de productividad depende del tipo de tarea que es necesario realizar, 

siendo negativo para trabajos urgentes y complejos, y positivo en trabajos creativos. Este 

efecto negativo se puede agravar si se produce un teletrabajo de crisis en donde el 

trabajador y la propia empresa no han dispuesto de un tiempo de adaptación adecuado 

tal y como indica Masayuki Morikawa10, vicepresidente del Research Institute of 

Economy, Trade and Industry.

En definitiva, según los estudios, hay un incremento de la productividad siempre que el 

teletrabajo esté indicado para la actividad a la que se dedique la organización. De hecho,

en el estudio de Bloom, CTRIP tras el experimento implementó la opción de trabajo 

desde el domicilio y sus ganancias con estos trabajadores se elevaron un 22 %, lo que 

constituye una importante ventaja.

                                                           
8 DUTCHER, E. G. «The Effects of Telecommuting on Productivity: An Experimental Examination. The 
Role of Dull and Creative Tasks». Journal of Economic Behavior & Organization. Elsevier Science, 2012.
9 BATTISTON, D. et al. «Is Distance Dead? Face-to-Face Communication and Productivity in Teams».
CEPR Discussion Paper, n.º 11924. Marzo 2017 [ref. de 15/7/2020]. Disponible en
https://www.upf.edu/documents/2963149/6056641/blanes.pdf/7017e62f-b34b-951f-5f02-18fcae9451ac.
10 MORIKAWA, M. «Covid-19, teleworking, and productivity». VoxEU.org., abril 2020 [ref. de 20/7/2020].
Disponible en https://voxeu.org/article/covid-19-teleworking-and-productivity.
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El trabajo de Bloom también indicó que los trabajadores se sentían satisfechos con la 

posibilidad de trabajar en sus domicilios. Por otra parte, diferentes encuestas señalan 

que los teletrabajadores valoran especialmente la flexibilidad para distribuir la jornada 

laboral de acuerdo con sus circunstancias personales y no perder el tiempo en largos 

desplazamientos a su lugar de trabajo presencial11.

Dentro de estas ventajas, encontramos otras como una mejor gestión del tiempo al evitar 

interrupciones y aumentar la concentración, previene el absentismo y los accidentes 

laborales, permite ahorrar costes al tener a los trabajadores fuera de la oficina y permite 

conciliar la vida laboral y familiar mejor al permitir una gestión del tiempo flexible.

En el caso de las desventajas, las encuestas señalan la sensación de soledad debida a 

la falta de relaciones y a una pérdida del vínculo con el equipo al disminuir las 

interacciones personales, la mayor dificultad para desconectar del trabajo al estar 

continuamente conectado a la red y un riesgo a la procrastinación. 

Para que el teletrabajo se decante por sus ventajas, es necesario previamente 

determinar si efectivamente la actividad de la empresa, organización o institución permite 

o no trabajar desde el domicilio, porque si lo hace probablemente habrá un beneficio 

considerable tanto para la organización como para el trabajador. Será trabajo del líder 

potenciar las ventajas y mitigar los inconvenientes para lo que a su vez será necesario 

adaptar su modelo de liderazgo.

Retos del teletrabajo

El trabajo a distancia debe superar ciertos obstáculos y seguir un camino debidamente 

trazado. Se han visto las desventajas que, en buena medida, marcan los retos a los que 

habrá de enfrentarse la organización, pero existen otros que deben ser considerados 

desde el pináculo de la organización. Los grandes cambios deben realizarse de arriba 

hacia abajo. 

                                                           
11 BANCO DE ESPAÑA. «El teletrabajo en España». Artículos analíticos 2/2020.
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La manera en que la organización afronte los retos seguramente marcará el éxito de su 

implementación, porque en la medida en que seamos capaces de entenderlos,

estaremos más preparados para evitarlos o minimizarlos y alcanzar el fin deseado. A 

continuación, se analizan los principales retos del teletrabajo. 

• Organización: el trabajo a distancia debe ser convenientemente organizado desde un 

liderazgo efectivo para que realmente alcance los objetivos para los que se ha creado. 

Una planificación que, en definitiva, mejore el rendimiento, pero también el grado de 

satisfacción de los colaboradores que, a su vez, generará motivación y compromiso.

Es necesaria una buena planificación que pasará por determinar cómo se llevarán a 

cabo las comunicaciones internas (con los jefes, con los subordinados y con el 

equipo), clarificar los puntos clave en lo que es el trabajo en equipo (horas de 

coincidencia, periodo del teletrabajo, reuniones presenciales o simplemente aspectos 

personales), elegir las herramientas tecnológicas más apropiadas, cuál será la 

metodología de trabajo, marcar con claridad objetivos adecuados, establecer 

métodos de evaluación, así como indicadores clave de rendimiento y seguimiento de 

objetivos. Es decir, una buena organización que no puede generarse de un día para 

otro como así sucedió en la mayoría de los casos durante el confinamiento provocado 

por la pandemia de la COVID-19.

• Resistencia al cambio: habrá, a su vez, que superar la resistencia al cambio. La 

brecha generacional que se produce entre líderes senior que insisten en la validez de 

las fórmulas que los llevaron al éxito, trabajo presencial basado en el cumplimiento 

de los horarios y, en muchos casos, en la supervisión de sus subordinados, y los que 

abogan por el cambio natural que las nuevas tecnologías permiten para mejorar 

rendimientos y productividades. 

No nos olvidemos, dentro de esas resistencias de las perspectivas negativas, que

siempre habrá alguien en el equipo dispuesto a afirmar que se trabaja menos, que no 

se madruga, «que se estará en pijama», que siempre habrá que estar conectado, etc.

El negacionista siempre existe y termina por aparecer o habrá alguien dispuesto a 

asumir ese papel. Es, por tanto, necesario vencer las resistencias a todos los niveles

por parte de los líderes.
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• Mantener la cercanía: una de las desventajas importantes que señalan los 

trabajadores a distancia por largos periodos de tiempo es el sentimiento de soledad. 

El líder debe afrontar este reto para mantener la cercanía y la fluidez con los 

miembros de su equipo. Pueden existir espacios de socialización virtuales donde se 

toma un café o una cerveza a distancia con los miembros del equipo, en otras

ocasiones será necesario una llamada de teléfono individualizada, otras un email, 

siempre dando a cada persona un trato personal que le ayude a comprender que no 

está sola y que su trabajo es reconocido.

• Motivación: crear una buena atmosfera de trabajo en la distancia es otro reto 

importante del líder. Al fin y al cabo, se busca crear un ambiente de colaboración, 

compromiso y motivación donde la tarea se haga porque se quiere hacer y no porque 

se debe hacer. Conseguirlo en la distancia requiere de grandes dotes de empatía y 

de mantener un contacto continuo virtual con los miembros del equipo.

A este respecto de la motivación, otro reto importante es el que plantean los 

investigadores Neel Doshi y Lindsay McGregor de la Harvard Business School en sus 

trabajos sobre motivación en más de 20.000 trabajadores de todo el mundo respecto 

a las preferencias de trabajar en la oficina o hacerlo en el domicilio.

El resultado de la investigación fue que las preferencias son trabajar en la oficina por 

varios factores: la pérdida de socialización que se produce en el trabajo en remoto 

con la consiguiente sensación de soledad, la ausencia de protocolos de contacto y la 

falta de comunicación continua.

Circunstancias todas ellas que deben ser tenidas en cuenta para motivar a trabajar a 

distancia, animar a vencer resistencias, cambiar mentalidades y ser asumidas como 

retos del líder en situaciones de teletrabajo bien sea en momentos de crisis o de 

normalidad en el trabajo desde el domicilio.

• Gestión del tiempo: los horarios en el teletrabajo son diferentes. La gestión del tiempo 

cae del lado del trabajador. La forma en que distribuye su tiempo a lo largo del día es 

su competencia no la del líder, que sí velará, lógicamente, porque el equipo cumpla 

los objetivos en tiempo y forma, pero la distribución de horarios como existe en el 

trabajo presencial no ocurre online. Cuidando del bienestar del empleado y 
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promoviendo los periodos necesarios de descanso y desconexión generará confianza 

y esta motivación.

• Retroalimentación: el feedback, de manera continuada, cobra especial importancia. 

El no darlo seguramente provocará la sensación de que el esfuerzo es para nada y 

el sentimiento de que los objetivos no llegan a ningún puerto. Reconocer el trabajo 

bien hecho es una magnífica forma de motivar y genera confianza y compromiso.

• Ciberseguridad: es otro reto importante al que se enfrentan las organizaciones al 

tener que trabajar en abierto y utilizar túneles virtuales dentro de Internet para 

comunicarse. Si bien pudiera parece que este depende más de los técnicos 

informáticos, es labor de líder concienciar a sus equipos de la importancia que tiene 

la seguridad online para su organización.

• Suministro de recursos: los líderes deben asegurar de que sus colaboradores tienen 

las herramientas, programas y equipos informáticos necesarios para llevar a cabo su 

tarea diaria. A su vez, deben cerciorarse de que tengan acceso a toda la información 

necesaria para realizar su trabajo. Genera desconfianza y desmotivación en el 

teletrabajador no ser capaz de realizar la tarea por falta de recursos que la propia 

organización debería suministrar.

• Liderazgo: investigadores de la Brigham Young University (BYU)12 encabezados por 

el profesor Reeves13 realizaron un proyecto de investigación relacionado con el 

liderazgo en el teletrabajo14. Reeves y sus compañeros de investigación hicieron 84 

equipos de cuatro estudiantes cada uno de su universidad. Cada equipo fue 

posteriormente asignado al azar de forma que algunos equipos trabajaban de forma 

presencial y físicamente juntos, otros equipos trabajaban una parte de forma 

presencial y otra virtual y, finalmente, otros equipos que trabajaban completamente 

de forma virtual.

El trabajo que se les asignó fue el mismo para todos independientemente de la forma 

de trabajo, presencial, semipresencial o virtual, y consistente en completar una 

                                                           
12 La Universidad Brigham Young fundada en 1875 es una institución privada en Provo, Utah, Estados 
Unidos.
13 REEVES, Cody es profesor de la BYU en el departamento de liderazgo y estrategia organizacional.
14 REEVES, Cody et al. Emergent leadership in virtual teams: A multilevel investigation of individual 
communication and team dispersion antecedents. Iowa-USA 2016.



277

b
ie

3

El teletrabajo en la era COVID 

Joaquín Fournier Guimbao 
 

Documento de Opinión  128/2020 11 

actividad de toma de decisiones. Finalizada la actividad, se les pasó una encuesta 

sobre liderazgo cuyos resultados se exponen a continuación.

Si una organización tiene a su líder en una ubicación y se comunica virtualmente con 

el resto del equipo que está en otro lugar, pero físicamente juntos, es probable que 

surjan problemas de liderazgo. Estos problemas son de gestión derivados del 

teletrabajo, principalmente luchas de poder, falta de comunicación y confusión según 

la investigación.

Si se quiere que emerja un líder claro es necesario que todos trabajen de forma 

presencial en una misma localización o que todos trabajen a distancia, pero no la 

forma combinada. En este último caso, equipos en trabajo presencial y equipos en 

trabajo a distancia, surge la confusión de cómo interactuar.

Estos resultados nos llevan a la necesidad de una buena política de teletrabajo, si no 

queremos aumentar el nivel de dificultad de liderar de forma efectiva a personas 

trabajando en remoto.

Competencias del líder ante el teletrabajo

Conocedores de los retos a los que se enfrenta el líder ante el teletrabajo, se puede llegar 

mejor a determinar cuáles deben ser las competencias de un líder efectivo o, mejor dicho, 

como debe adaptar su liderazgo al trabajo en domicilio de una parte de la plantilla o de 

toda. «No nos han enseñado a dirigir, motivar y comunicar a distancia»15.

• Generador de confianza: las personas en situación de teletrabajo y que, por tanto, 

realizan su tarea online deben sentir que disponen de autonomía, libertad de acción 

e independencia real. Es decir, el líder debe transmitirles que confía en ellos evitando 

el control y favoreciendo la flexibilidad. Al hacerlo, favorece la integración, la 

alineación del equipo y el sentirse parte del grupo.

Lógicamente, debe haber un seguimiento de objetivos, pero no de horas 

presenciales. Se pasa de cumplir un horario en la oficina a cumplir unos objetivos 

desde el domicilio. Por otra parte, la microgestión es enemiga de la motivación, pero 

en el teletrabajo la situación particular que lo envuelve toma especial relevancia. Es 

                                                           
15 Ana Fernández socia directora de Barna Consulting Group.
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dañino sentirse vigilado y contrario al espíritu de confianza que se debe crear. Hay 

que empoderar a los equipos entregándoles más confianza que si estuvieran 

sentados uno al lado del otro. Ocurre igual con los miembros de los equipos que 

deben dar su confianza al líder como si trabajaran de forma presencial, solo que este 

tiene una dificultad añadida: debe ganársela.

• Comunicación eficaz: el sentimiento de soledad y la ausencia del contacto directo 

debe ser suplido por una buena comunicación interpersonal frecuente eligiendo en 

cada momento la herramienta tecnológica acorde a la situación (a más distancia 

mayor comunicación). Transmitir cercanía es importante y aún más dar a conocer 

que los miembros del equipo realmente nos importan, por lo que la comunicación 

bidireccional debe ser continúa, positiva y transparente para ayudar a generar 

confianza. La comunicación de los objetivos y resultados de la organización debe 

realizarse de forma clara, concreta y sin dobles sentidos para evitar confusiones y 

trabajo innecesario por lo que será importante que el líder trabaje bien sus mensajes, 

que preferentemente serán por escrito, para evitar situaciones poco deseables y 

evitar reuniones. No se debe esperar una respuesta concreta o inmediata y si se 

busca hay que indicarlo16.

• Inteligencia emocional: resaltaremos dentro de ella la empatía que, si bien es una 

cualidad significativa en todo líder, lo es más si cabe en el teletrabajo. Una de las 

ventajas de este es la posibilidad de gestionar el tiempo de trabajo en el domicilio de

acuerdo con las circunstancias particulares del empleado que pueden ser muchas y 

diversas. Por ello, hay que ponerse en sus zapatos y olvidarse de la uniformidad que 

se produce en los lugares de trabajo presenciales, ahora hay libertad de horario y 

planes de trabajo particulares. El líder debe dejar que los miembros de su equipo le 

sorprendan, ponerse en su piel y comprenderlos. Ser flexible y a la vez accesible.

Es importante que nuestros equipos y cada una de las personas que lo componen se 

sientan apoyados y nada mejor para ello que conocer cómo se encuentran, cómo 

están sus familiares y sobre todo si necesitan algo. Esa parte afectiva que se puede 

perder trabajando online, resulta de vital importancia para evitar el sentimiento de 

soledad. Es decir, el líder debe practicar la escucha activa como un elemento principal 

                                                           
16 Good Rebels es una consultora y agencia creativa de estrategia en el entorno digital y, por tanto, del 
trabajo a distancia.
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en la relación con sus colaboradores. Probablemente, el trabajo desde el domicilio 

requiere de líderes más humanos que nunca. 

Es básico para mantener y fortalecer las relaciones personales, conocer sus 

inquietudes y expectativas sobre todo si el teletrabajo es provocado repentinamente 

por una situación de crisis como la ocurrida durante el confinamiento provocado por 

la COVID-19. 

• Adaptabilidad y aprendizaje: competencia importante de todo líder toda vez que 

estamos sujetos a un mundo en permanente cambio, pero en este caso la capacidad 

de adaptación va a ser de extraordinaria importancia. Si tuviéramos que darle un 

nombre con que materializar esa adaptabilidad probablemente sería flexibilidad. 

Flexibilidad para comprender a sus colaboradores, su independencia, su capacidad 

de gestionar sus horarios, de planificar sus tareas, de comprender sus necesidades 

e inquietudes. Todo ello para potenciar sus fortalezas en la situación de teletrabajo y 

atemperar sus debilidades.

La flexibilidad también debe estar en los niveles más altos de la organización, toda 

vez que debe fomentarse la autonomía de los equipos. Estos están trabajando en la 

distancia y cada uno de ellos debe hacerlo con su objetivo claro y concreto para que 

el proyecto conjunto de todos ellos dé el resultado global buscado. Realizarlo y 

dirigirlo lleva su dificultad y es esa adaptación la que se busca del líder que dispone 

de equipos trabajando en su domicilio.

En el mundo que nos ha tocado vivir, el aprendizaje cobra especial relevancia. El 

teletrabajo es uno de esos cambios que la tecnología hace posible para determinadas 

actividades. Aprender a convivir con este cambio en la forma de trabajar y liderar es 

otra competencia que incrementar.

• Tecnología: esta competencia está más del lado del conocimiento que de la habilidad. 

El líder debe conocer las herramientas tecnológicas de las que dispone, tanto para 

establecer la relación personal más acorde a las circunstancias con su personal, 

como los distintos programas que mejor se adaptan al tipo de trabajo que desarrolla 

el equipo. 

No disponer de los elementos necesarios para hacer un trabajo eficiente y eficaz 

provoca frustración en los seguidores y por tanto en el conjunto del equipo. Es tarea 
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del líder conocerlos y conseguirlos. Lo más probable es que si confían en el líder sea 

su propio equipo el que le diga que herramientas tecnológicas son las más apropiadas 

para llevar a cabo su tarea, quedando en su mano el conseguirlo.

Conclusiones

Las estadísticas indican un aumento lineal en el número de personas que teletrabajan 

cada año. Existen países de la UE con más de un 30 % de personas trabajando en 

remoto. No cabe duda de que el trabajo en el domicilio bien organizado y planeado ha 

venido para quedarse, la pandemia puede actuar como potente iniciador de ello e irá 

aumentando a medida que se produzca el necesario cambio de mentalidad. Este cambio 

probablemente se acelerará a la vista de las lecciones aprendidas provocadas por el 

primer confinamiento y la amenaza persistente de una segunda ola.

El mundo desarrollado está viviendo una transformación digital donde el teletrabajo se 

ha hecho su espacio. Es el siguiente nivel evolutivo de las organizaciones. Es una 

apuesta que impacta positivamente en la sociedad, que mejora rendimientos y beneficia 

a organizaciones y trabajadores, unos ven sus productividades aumentar y los otros 

concilian su vida familiar y laboral, gestionan mejor su tiempo y evitan largos 

desplazamientos.

El teletrabajo de forma continuada permite residir en lugares diferentes a la sede de la 

empresa. Por tanto, es muy probable que haya un transvase de personas de grandes 

urbes a ciudades más pequeñas; lugares con menor presión para adquirir una vivienda, 

con mejores expectativas respecto al medioambiente y, en definitiva, con una mayor 

calidad de vida personal y familiar. Todo ello exigirá de un modelo de liderazgo adaptado 

a esta circunstancia.

Las competencias del líder no cambian, se acentúan algunas de ellas. Especial atención 

merecen aquellas capacidades dedicadas a atenuar las desventajas y superar los retos 

del teletrabajo para hacerlo más productivo y confortable. El que antes era un buen líder, 

ahora lo seguirá siendo cuidando los detalles.

No todas las actividades permiten el teletrabajo. El tomar estas decisiones depende de 

un importante análisis para determinar realmente los beneficios. Durante el 

confinamiento no hubo este análisis, directamente se pasó al trabajo desde el domicilio 
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como única manera de mantener la actividad económica o evitar expedientes de 

regulación de empleo temporales (ERTE) o simplemente para perder lo menos posible. 

Corresponde al líder estratégico determinar las posibilidades y beneficios reales del 

teletrabajo, para después planificar, organizar y preparar la organización para el 

importante cambio de mentalidad que exige el trabajo en remoto.

El rápido viaje al teletrabajo durante el confinamiento de primavera puso de relieve que

a las organizaciones aún les queda un largo camino por recorrer en lo que a 

transformación digital se refiere. Los líderes se vieron forzados a adoptarlo sin formación 

previa, herramientas informáticas, equipos, programas, etcétera. Son las personas las 

que pueden aportar su máximo valor en este caso desde su hogar, para que esto ocurra

es necesario contar, aparte de una buena planificación, con los recursos necesarios. 

 
 
 

Joaquín Fournier Guimbao*
Capitán de Navío, DEM

Profesor asociado Departamento Liderazgo ESFAS
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El Belt and Road Initiative y la Estrategia Europea de 
Conectividad: ¿compatibles o irreconciliables?

Resumen

Existe abundante literatura (científica y divulgativa) sobre el Belt and Road Initiative (BRI) 

y parece que el proyecto chino de infraestructuras lanzado en 2013 choca frontalmente 

en algunos de sus puntos con la Estrategia Europea de Conectividad de 2018,

principalmente por la sospecha de que, tras las rutas, se esconde la «trampa de la 

deuda», lo que cambiaría sensiblemente las reglas de juego de las relaciones entre 

países. No obstante, también cabe señalar que existe una serie de elementos 

compartidos donde UE y China pueden cooperar para fortalecer los lazos de todo tipo 

entre Europa y Asia.

Palabras clave

Belt and Road Initiative, Estrategia Europea de Conectividad, China, Europa.
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The Belt and Road Initiative and the European 
Connectivity Strategy: compatible or irreconcilable?

Abstract

There is abundant literature (scientific and informative) on the Belt and Road Initiative 

(BRI) and it seems that the Chinese infrastructure project launched in 2013 clashes head-

on in some points with the European Connectivity Strategy (2018), mainly due to the 

suspicion that the ‘debt trap’ lies behind the routes, which would significantly change the 

rules of the game in relations between countries. However, it should also be pointed out 

that there are a number of shared elements where the EU and China can cooperate to 

strengthen ties of all kinds between Europe and Asia.

Keywords

Belt and Road Initiative, European Connectivity Strategy, China, Europe.
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Introducción 

Existe abundante literatura (científica y divulgativa) sobre el Belt and Road Initiative (BRI) 

y parece que el proyecto chino de infraestructuras lanzado en 2013 choca frontalmente 

en algunos de sus puntos con la Estrategia Europea de Conectividad de 2018, 

principalmente por la sospecha de que, tras las rutas, se esconde la «trampa de la 

deuda»1, lo que cambiaría sensiblemente las reglas de juego de las relaciones entre 

países. No obstante, también hay que señalar que existen una serie de elementos 

compartidos donde la UE y China pueden cooperar para fortalecer los lazos de todo tipo 

entre Europa y Asia.

El impacto en Europa

El impacto de esta «estrategia diplomática y geopolítica»2 en el continente europeo se 

centra en el comercio, la inversión y la expansión de la moneda china. Como afirma 

Mikko Huotari, la relación entre Europa y China se vuelve cada vez más asimétrica y,

para algunos críticos de la política exterior de la UE, incluso se ha inclinado a favor de 

China en varias áreas3. Así, el resultado no es solo que China esté reforzando sus lazos 

con aquellos países situados a lo largo de la ruta hacia Europa, sino que además está 

aumentando su influencia dentro de la propia UE. 

Instrumentos chinos de diálogo con la UE

Existe un diálogo bilateral China-UE, pero la República Popular complementa ese 

diálogo con otros dos instrumentos, dependiendo de si los países europeos se adhirieron 

                                                           
1 CARMINATI, Daniele. «China’s Belt and Road Initiative: Debt Trap or Soft Power Catalyst?». E-
International Relations. 1 de septiembre de 2019. Disponible en https://www.e-ir.info/2019/09/01/chinas-
belt-and-road-initiative-debt-trap-or-soft-power-catalyst/.
2 MORA TEBAS, Juan Alberto. «China: Nueva estrategia [paz y seguridad] en África». Documento de 
Análisis, 56/2016. Instituto Español de Estudios Estratégicos, p. 3. Disponible en 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2016/DIEEEA56-2016_China_NvaEstrategia__Africa-
JAMT.pdf.
3 «Ironically, most EU member states are faced with the reality that, taken alone, they are insignificant 
players in China’s eyes. Asymmetries in favour of China’s growing economic and even diplomatic power 
are making many countries in Europe increasingly vulnerable to China’s leverage». HUOTARI, M. et al.
Mapping Europe-China Relations: A Bottom-Up Approach. Merics – Look and Feel. European Think-tank 
Network on China (ETNC) 2015, p. 9.
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al Memorándum de Entendimiento (MoU, por sus siglas en inglés) o no: el Foro 17 + 14

y las relaciones bilaterales tradicionales (que no firmaron el MoU, pero sí tienen 

proyectos financiados por China)5. De esta manera, todo lo que no consigue en el diálogo 

China-UE, lo intenta conseguir por otras vías, minando la unidad entre los integrantes de 

la UE. 

La idea de instaurar el Foro 16+1 fue durante el II Foro de Cooperación China, en 

Varsovia en abril de 2012, donde el primer ministro Wen Jiabao6 ofreció a sus 

contrapartes europeas un Plan de Acción de 12 puntos con la finalidad de avanzar en el 

proceso de institucionalización de la relación multilateral e incrementar las relaciones 

comerciales y de inversión entre China y Europa del Este, así como en otras áreas 

(turismo, educación y cultura). En septiembre de 2012, el Gobierno chino avanzó en el 

proceso de institucionalización del foro al establecer un secretario general, el viceministro 

Wang Chao, quien tomando como referencia la experiencia de cooperación desarrollada 

con la UE a través de la Asociación Estratégica China-UE (creada en 2003), hizo posible 

la incorporación de Grecia al foro, pasando a denominarse Foro 17+17.

Las cumbres del Foro 17+1 se han celebrado anualmente (desde 2012), sin interrupción, 

lo que refleja la relevancia del Foro para los intereses de China, reflejo de su 

pragmatismo económico y la instrumentalización de iniciativas de cooperación, sin 

principios de condicionalidad política, con la finalidad de incrementar una incipiente 

interdependencia económica establecida entre China y los países de Europa del Este.

El principal objetivo de las relaciones de cooperación en el Foro 17+1 con los países 

europeos del sur, siguiendo su pragmatismo económico, es el de asegurar los mercados 

de exportación para sus productos. Esto se percibe especialmente en los casos en los 

que la producción china pertenece a sectores que tienen un exceso en su capacidad 

                                                           
4 «China valora su posición geoestratégica como cabeza de puente hacia el mercado de la UE y un 
corredor de tránsito crucial para su iniciativa del BRI». GRIEGER, Gisela y CLAROS, Eulalia. «China, the 
16+1 format and the EU». European Parliamentary Research Service. Septiembre de 2018. Disponible en 
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2018/625173/EPRS_BRI(2018)625173_EN.pdf.
5 PARRA PÉREZ, Águeda. «La nueva Ruta de la Seda entra en una segunda fase y se hace grande en 
Europa». Documento de Opinión, 78/2019. Instituto Español de Estudios Estratégicos, 13 de septiembre 
de 2019. Disponible en 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2019/DIEEEO78_2019AGUPAR_RutaSeda.pdf.
6 El nombre oficial del cargo es «primer ministro del Consejo de Estado de la República Popular China».
7 Los países miembros del Foro 17+1 que pertenecen a la Unión Europea son Bulgaria, República Checa, 
Croacia, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Grecia, Hungría, Letonia, Lituania, Polonia y Rumania. Los otros 
cinco miembros europeos del Foro no pertenecen a la UE (Albania, Bosnia y Herzegovina, Macedonia del 
Norte, Montenegro y Serbia), pero ya han iniciado el proceso de adhesión.
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industrial, como las industrias del acero o de los materiales de construcción. Aun 

queriendo mantener un equilibrio entre sus intereses y las relaciones de cooperación de 

forma equitativa, el foro tiene el potencial de generar tensiones institucionales no 

deseadas. De ahí que el resultado final de esta relación sea o bien una mayor división 

de Europa (ejecutada por China), dando lugar a que el proyecto se posicione en una 

actitud más competitiva; o bien una unión más coherente de Europa, debilitando así el 

BRI.

En esta perspectiva, hay que leer el encuentro de Xi Jinping con Macron, Merkel y 

Juncker de marzo de 2019. Para entonces, 22 países habían firmado ya instrumentos de 

cooperación con el BRI, entre ellos Italia8, cuando ya se le había manifestado 

oficialmente a China que la UE no se integraría en su proyecto. Esta nueva integración 

supuso una inquietud entre los socios europeos y en los EE. UU. (por ser Italia parte del 

G7). Por su parte, Francia y Alemania se siguen resistiendo, como aclaró Ángela Merkel:

«Es un proyecto muy importante y como europeos queremos desempeñar un rol, pero 

es necesaria una cierta reciprocidad, que todavía nos cuesta un poco encontrar»9.

Cabe destacar la tenacidad que está empleando China con los países del sur de Europa 

con la fase marítima del BRI, ya que sus puertos (como los de Trieste y Venecia) 

incrementan el potencial de este proyecto pues sirven de enlace entre la ruta marítima y 

la terrestre10.

                                                           
8 «Junto al memorándum de entendimiento para la Nueva Ruta de la Seda, Italia y China han ratificado 
una treintena de acuerdos entre sus empresas —menos de los 50 que se esperaban— para aumentar la 
colaboración en infraestructuras, energía, cultura o turismo. La petrolera ENI colaborará con el Banco de 
China para explorar el suelo del país; la gasística SNAM desarrollará proyectos en la Ruta y los 
estratégicos puertos italianos de Trieste o Génova (norte) cooperarán con la constructora CCCC, según 
los medios». «Italia se abre a la Nueva Ruta de la Seda china pese a las dudas de Europa». EFE, 23 de 
marzo de 2019. Disponible en https://www.efe.com/efe/america/economia/italia-se-abre-a-la-nueva-ruta-
de-seda-china-pese-las-dudas-europa/20000011-3933144.
9 «Juncker pide a Xi mayor reciprocidad en las relaciones con la UE». EFE, 26 de marzo de 2019.
Disponible en https://www.efe.com/efe/espana/mundo/juncker-pide-a-xi-mayor-reciprocidad-en-las-
relaciones-con-la-ue/10001-3935237.
10 Venecia, por ejemplo, cuenta con conexión ferroviaria con Duisburgo (Alemania). Ambos puertos están 
mejor ubicados que el puerto griego del Pireo. Entre los intereses de China también está el puerto croata 
de Rijeka. Esto lo hace «por la facilidad que ofrece para el ingreso de productos chinos a Europa, aunque 
debería potenciar el enlace ferroviario entre Rijeka y Budapest ya que sin infraestructuras sólidas y 
modernos enlaces ferroviarios un puerto no puede convertirse en un núcleo comercial internacional. Por 
eso, China prioriza las inversiones en aquellos puertos que ya se encuentran bien conectados, como es el 
caso de los ya citados Trieste y Venecia». «Xi Jinping en Roma: Italia se incorpora a la Nueva Ruta de la 
Seda». El Estímulo. 22 de marzo de 2019. Disponible en https://elestimulo.com/elinteres/xi-jinping-en-
roma-italia-se-incorpora-a-la-nueva-ruta-de-la-seda/.
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Las inversiones de China en Europa

Aunque pueda parecer paradójico, la UE sigue ocupando el primer puesto en el ranking

mundial de receptores de Inversión Extranjera Directa (IED), a pesar de la creciente 

importancia de las economías en desarrollo como receptoras de IED, pues la mayor parte 

de la inversión extranjera sigue siendo intrarregional, realizada por empresas con sede 

en un país europeo distinto a donde invierten, pero dentro del mismo continente. 

Después de la crisis económica de 2008, los precios del mercado europeo se ajustaron 

a la baja, lo que atrajo a los grupos de origen chino, quienes pudieron acceder a 

empresas de reconocimiento mundial y gran imagen de marca a precios más bajos dada 

la escasez de inversores. El objetivo principal de China en Europa era conseguir tanta 

presencia como EE. UU., cosa que intentó con la expansión de Lenovo y Huawei, 

empresas ahora reconocidas a nivel mundial.

La UE es uno de los principales inversores en China a través de la IED, es el mayor 

mercado para las exportaciones chinas y, dada la profundidad que supone para los 

inversores chinos el acceso a la tecnología utilizada en empresas europeas, es un factor 

muy relevante a la hora de invertir ya que la economía china se encuentra en transición 

hacia una mejora de sus procesos productivos.

La trayectoria de China ha cambiado profundamente en los últimos cinco años. La 

inversión saliente alcanzó su punto máximo, en 2016, después de una década de 

crecimiento sin ataduras y, desde entonces, su trayectoria ha sido descendente11. La 

caída de los flujos de salida en 2017 y 2018 fue provocada después de que Pekín 

impusiera restricciones administrativas en el control de las adquisiciones extranjeras por 

razones de seguridad y de interés público para proteger a otros sectores estratégicos e 

infraestructuras vitales, además de poder salvaguardar las tecnologías básicas y el

conocimiento nacional que se considera esencial para la competitividad del país. En 

2019, la IED saliente global de China volvió a caer a los niveles de 2014, aunque esto 

no significa que las empresas chinas hayan perdido el apetito por la economía global; 

refleja más bien los cambios en variables internas, como la campaña de 

desapalancamiento que han dificultado que las empresas recauden fondos y obtengan 

                                                           
11 «Chinese foreign direct investment in the EU 2019: Lower investment, deeper entanglement and new 
concerns». Merics. 8 de abril de 2020. Disponible en https://merics.org/en/press-release/chinese-foreign-
direct-investment-eu-2019-lower-investment-deeper-entanglement-and.



288

b
ie

3

El Belt and Road Initiative y la Estrategia Europea de Conectividad: 
¿compatibles o irreconciliables? 

Antonio Alonso Marcos, Ana de Aragón Gordon 
 

Documento de Opinión  129/2020 7 

la aprobación para la inversión extranjera. Esta tendencia a la baja continuó en 2019 en 

un 33 % menos que los 18.000 millones de euros en 2018.

Si bien la inversión de capital ha disminuido, otros tipos de interacciones con los 

mercados extranjeros han mostrado resistencia o incluso se han expandido, 

especialmente las colaboraciones en I+D entre empresas chinas y extranjeras. 

La división entre inversiones y «adquisiciones de campo verde»12, por valor, fue similar 

a la de años anteriores: alrededor de un 5 % de la inversión total se destinó a proyectos 

nuevos, aunque representaron el 40 % aproximadamente de los números de 

transacciones individuales. Estas inversiones seguirán creciendo notablemente como ya 

lo han hecho algunas empresas como CATL, dedicada a la producción de baterías en 

Alemania, y Wuxi Biologics, empresa china con base en Irlanda dedicada al ofrecimiento 

de plataformas tecnológicas integradas para el desarrollo de fármacos biológicos. 

En 2019, la distribución geográfica de la inversión china en la UE cambió notablemente. 

La participación de las economías de los Tres Grandes (Reino Unido, Alemania y 

Francia), que tradicionalmente han recibido la mayor parte del capital chino, se redujo al 

45 % de la inversión total en 2018. El Reino Unido siguió siendo en 2010 el segundo 

receptor de IED chino por volumen, debido principalmente a la adquisición de 

participaciones adicionales en la firma de centros de datos Global Switch. El norte de 

Europa relevó a los Tres Grandes como la principal región por primera vez en 2010, 

recibiendo el 53 % de toda la inversión china. Esto se debió principalmente a algunos 

grandes acuerdos de fusiones y adquisidores, como la de Amer por Anta por un total de 

4.600 millones de euros. La inversión en Irlanda también aumentará con la puesta en 

marcha de dos grandes fábricas de Wuxi Biologics. El sur de Europa y el Benelux vieron 

disminuir sus acciones al menos el 10 %. La participación de Europa del Este aumentó 

del 2 %, en 2018, al 3 %, en 2019, por el establecimiento de la nueva empresa conjunta 

Grupo de Energía Nuclear de China (CGN) con Nucleoeléctrica, lo que podría conducir 

a nuevas inversiones importantes en el futuro.

Las empresas estatales han dominado tradicionalmente la inversión china en Europa. 

Representaron más del 70 % de la inversión total, entre 2010 y 2015, mientras que en

2016 cayó por debajo del 50 % a medida que las empresas privadas chinas entraron en 

                                                           
12 Son inversiones que ocurren cuando una empresa matriz o el gobierno comienza una nueva empresa 
mediante la construcción de nuevas instalaciones en un país fuera de la sede de la compañía.
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una gran ola de compras mundiales. En 2018, su participación volvió a caer por debajo 

del 50 %, ya que las restricciones de China a la IED afectaron tanto a las empresas 

estatales como a las empresas privadas. En 2019, el peso de las empresas estatales se 

redujo aún más a un mero 11 % de la inversión agregada, el nivel más bajo desde el año 

2000. La disminución de la participación de las empresas estatales es reflejo del peso 

de las adquisiciones por parte de actores privados, por un lado, y de las restricciones 

actuales de China y las políticas europeas más defensivas en un entorno normativo 

cambiante dentro de la UE, por otro.

La combinación sectorial de la inversión china en Europa se concentró bastante en 2019, 

mucho más que en el año anterior. En 2018, cuatro sectores recibieron más del 80 % de 

la inversión china total dentro de la UE: el tecnológico, animado por el acuerdo de 

incremento de la participación accionarial de Shagang (empresa para la producción y 

venta de acero) en Global Switch, adquisición iniciada en 2016; el de productos y 

servicios de consumo que atrajo más del 40 % total y que se debió a un acuerdo de 

adquisición del fabricante de electrodomésticos italianos Candy por parte de Anta13; el 

de transportes, infraestructuras y servicios públicos, donde llegó a invertir 800 millones 

de euros, por el mayor acuerdo por la adquisición de participaciones realizada por CIC

(empresa dedicada la investigación científica y técnica) a National Grid (empresa de 

electricidad y gas), en la red de distribución de gas natural más grande del Reino Unido14.

Las inversiones de China en tecnología europea llevan consigo dos graves riesgos para 

la reputación de las partes europeas. El primero está relacionado con la seguridad, ya 

que se favorece la modernización militar de China con tecnologías satelitales y 

aeroespaciales. El segundo es la preocupación por los derechos humanos, uno de los 

valores fundamentales de la UE y objetivo prioritario de su política exterior, pues algunas 

de estas colaboraciones también pueden socavar la promoción de estos derechos al 

                                                           
13 Otros acuerdos incluyeron las empresas Shezhen Goodiz Technology (dedicada a la realización de 
soluciones integradas para aplicaciones basadas en el diseño de circuitos integrados y el desarrollo de 
software), la adquisición de Data Artisans (startup alemana dedicada al big data) por parte de Alibaba y la 
fuerte inversión de CommSolid (empresa alemana dedicada a los sistemas de chips) en los NEVS 
(compañía sueca dedicada a la fabricación de automóviles eléctricos).
14 Al ser una infraestructura tan crítica los inversores estaban inquietos ya que el acuerdo se concretó bajo 
la nueva regulación de detección de inversiones en la UE.
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facilitar la persecución religiosa, especialmente la que se ejerce contra la Iglesia 

católica15, y el control al que someten a los uigures en Sinkiang16 usando tecnología. 

Por otro lado, en términos generales, las partes interesadas europeas pueden 

beneficiarse enormemente de las asociaciones de I+D con empresas chinas. En un 

mundo cada vez más globalizado, la innovación es una actividad crecientemente 

transfronteriza. China supera ahora a la UE en gastos de I+D, pues le dedica un 14 %

del PIB. También es una oportunidad para aprovechar el grupo de talentos de China y 

los clústeres industriales de la alta tecnología17.

El comercio entre China y Europa

Las relaciones diplomáticas entre la Comunidad Económica Europea (CEE) y China se 

establecieron en mayo de 197518. Las relaciones comerciales han contado con varios 

documentos clave, como el Acuerdo de Cooperación Comercial y Económica (1978), el 

Acuerdo de cooperación comercial y económica entre la CEE y la República Popular de 

China (1985), la Estrategia de la UE respecto a China (2016) y, por último, la fundamental 

Agenda Estratégica de Cooperación UE-China 2020. 

La Agenda Estratégica de Cooperación UE-China 2020 constituye el documento guía de 

la relación entre las dos partes y se divide en cuatro categorías principales: paz y 

seguridad; prosperidad; desarrollo sostenible; y, por último, intercambios entre personas.

En el aspecto comercial, China posee un acuerdo no preferencial basado en la cláusula 

de nación más favorecida. Ya en el primer diálogo estratégico entre la UE y China 

(Londres, 2005) ambas partes intercambiaron puntos de vista sobre el sistema 

internacional actual, el desarrollo pacífico de China y el proceso de integración en la UE. 

Aunque el diálogo económico y comercial es un tema clave en la agenda de las cumbres 

                                                           
15 Precisamente, en Wuhan nació la Iglesia patriótica china, un remedo de Iglesia católica pero no 
dependiente de Roma, sino del partido.
16 En la Región Autónoma de Sinkiang se han establecido «campos de reeducación» para los chinos de 
etnia uigur, musulmanes de habla túrquica, cosa que ha llevado a incidentes diplomáticos con Tayikistán 
y Kazajstán, pero también con EE. UU.
17 «La Unión Europea y sus socios comerciales». Fichas técnicas sobre la Unión Europea-2020. Disponible 
en https://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/es/FTU_5.2.1.pdf.
18 DE CARLOS IZQUIERDO, Javier. «Las relaciones bilaterales entre China y la Unión Europea».
Documento Marco 15/2017. Instituto Español de Estudios Estratégicos, 26 de octubre de 2017.
Disponible en
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_marco/2017/DIEEEM15-2017_Relaciones_Bilaterales_China-
UE_JdeCarlosIzquierdo.pdf.
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y grupos de trabajo regulares, también se tratan otros temas importantes como el acceso 

al mercado en las áreas de comercio de bienes y servicios, barreras técnicas al comercio, 

seguridad alimentaria y los problemas de salud animal y vegetal. 

Hasta la fecha, la UE continúa trabajando para mejorar las relaciones comerciales 

bilaterales concediendo a China acceso preferencial al mercado comunitario mediante la 

aplicación del Sistema de Preferencias Generalizadas (SPG)19 a una serie de productos 

no graduados. Los temas comerciales se abordan en las reuniones anuales entre la 

Dirección General de Comercio de la Comisión y el Ministerio de Comercio de la 

República Popular de China.

La relación UE-China, que comenzó como un marco de cooperación económica, se ha 

convertido en una relación política y económica integral. En 2008, la UE tenía un déficit 

comercial con China de 171.000 millones de euros. Este déficit estuvo presente durante 

todo el periodo entre 2008 y 2018, llegando a 185.000 millones de euros en ese último 

año. 

Durante este tiempo, las exportaciones de la UE a China fueron más altas en 2018 

(210.000 millones de euros) y más bajas en 2008 (78.000 millones de euros). Sin 

embargo, las importaciones de la UE desde China fueron más altas en 2018 (395.000 

millones de euros) y más bajas en 2009 (215.000 millones de euros). La UE ha sido el 

mayor socio comercial de China desde 2004. En términos de volumen de comercio, es 

la segunda relación bilateral más grande del mundo, solo después de la UE con EE. UU. 

China representa el 20 % de las importaciones de la UE y, en términos de exportaciones 

de la UE, China fue el segundo mayor socio con 16,4 % en el 2019. 

China y la UE promueven activamente la cooperación en diversos campos. España (con 

unas importaciones superiores a los 21.454 millones de euros) está entre los seis países 

europeos que más bienes chinos importan, por detrás de Países Bajos (83.057), seguido 

de Alemania (72.364), Reino Unido (52.618), Italia (28.430) y Francia (28.054)20.

Sin embargo, más allá del comercio de bienes, hay muchas áreas de interacción 

económica que siguen subdesarrolladas, como el comercio de servicios, los niveles de 

                                                           
19 El SPG consiste en eliminar los aranceles de importación de los productos que ingresan al mercado de 
la UE desde países en desarrollo vulnerables.
20 CARO, C. «¿Qué países europeos importan más productos de China?». El Boletín. 13 de junio de 2018.
Disponible en https://www.elboletin.com/noticia/164337/economia/que-paises-europeos-importan-mas-
productos-de-china.html.
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inversión extranjera, la cooperación en innovación industrial y tecnológica y la integración 

del mercado financiero. Las importaciones chinas de servicios crecieron a una tasa anual 

promedio de más del 25 % entre 2010 y 2015, y el superávit comercial de la UE en 

servicios con China ha estado creciendo a una tasa anual promedio de 37 % desde 2010. 

Los servicios más demandados a China son las oportunidades de colaboración para la 

modernización del sector sanitario y del turismo.

El comercio de bienes y servicios entre la UE y China se lleva a cabo en el marco de las 

normas y compromisos multilaterales de la OMC, pero también en el contexto de un 

creciente número de acuerdos bilaterales de libre comercio. El BRI chino es el 

instrumento clave para ampliar aún más la cooperación comercial y económica bilateral,

pues la iniciativa ofrece la oportunidad de obtener beneficios complementarios para la 

UE y para China, ya que se tiene como objetivo seguir creando nuevas conexiones 

terrestres y marítimas entre los mercados de rápido crecimiento de Asia Oriental y los 

mercados maduros y desarrollados de Europa, mejorando el comercio entre ellos. 

Además, este proyecto, ayuda a resolver algunos cuellos de botella de infraestructura de 

la UE, especialmente en las instalaciones portuarias y ferroviarias en Europa Central y 

Oriental, a través de nuevas rutas de carga ferroviaria entre China y Europa. 

Esto facilitaría una reducción en los costes de transporte y, como resultado, el comercio 

mundial de la UE podría aumentar en un 6 %, una vez que se completen todos los 

proyectos relacionados. Las empresas de la UE podrían utilizar estas nuevas rutas para 

aumentar las cantidades de sus exportaciones a un mercado de consumo chino en 

crecimiento, incluso si las empresas chinas mejoran la competitividad de precios de sus 

exportaciones en la otra dirección.

Por otro lado, la cooperación cultural y turística está aumentando entre China y los países 

que participan en el BRI. Entre 2013 y 2018, se firmaron cerca de 110 acuerdos en 

materia de cooperación bilateral en cultura y turismo entre China y los países del BRI. 

Junto con una mejor conectividad de transportes, se han establecido tres mecanismos 

para promover la cooperación cultural y turística entre China y la Asociación de Naciones 

del Sudeste Asia (ASEAN), entre China y Europa Central y Oriental, y entre China, Rusia 

y Mongolia.

En estos acuerdos Europa requirió que China garantizara que todo proyecto de 

conectividad integrado en el BRI respetara ciertas normas internacionales en el ámbito 



293

b
ie

3

El Belt and Road Initiative y la Estrategia Europea de Conectividad: 
¿compatibles o irreconciliables? 

Antonio Alonso Marcos, Ana de Aragón Gordon 
 

Documento de Opinión  129/2020 12 

medioambiental, laboral y social, como las obligaciones derivadas del Acuerdo de París 

sobre cambio climático, en vigor desde 2016. También mostró su preocupación por la 

situación de los derechos humanos en China, ya que ha seguido deteriorándose, pues 

el Gobierno incumple constantemente el Estado de derecho, desoye los llamamientos a 

la resolución pacífica de conflictos y reprime la libertad religiosa y de expresión. De 

hecho, el Gobierno de China ha aprobado un gran número de nuevas leyes más 

restrictivas, como la Ley de Seguridad Cibernética, que fortalecen la censura, la vigilancia 

y el control de los individuos y los grupos sociales.

La UE reitera que la Asociación Estratégica Global UE-China es una de las más 

importantes para la Unión y que aún existe un potencial mucho mayor para profundizar 

en esta relación y para una mayor cooperación en el ámbito internacional. Además, 

destaca la importancia de reforzar la cooperación y la coordinación en el ámbito de la 

gobernanza mundial y las instituciones internacionales, siendo este un leitmotiv

constante en los documentos de la UE: multilateralismo eficaz y gobernanza mundial21.

La cooperación internacional entre las organizaciones culturales de los países del BRI 

se profundizó aún más, lo que llevó al establecimiento de alianzas de la Ruta de la Seda 

sobre teatros, museos, festivales de arte y bibliotecas en las que, desde abril de 2019,

están implicadas 319 organizaciones de 88 países y regiones.

Además, China está cooperando cada vez más con los países del proyecto BRI para 

fortalecer el sector del turismo. De esta manera, los diferentes países que forman el BRI 

se turnaron para celebrar las actividades del «año del turismo» y así mejorar el 

entendimiento mutuo. Esto hizo que los viajes turísticos entre China y los países 

europeos relacionados experimentaran un fuerte incremento del número de visitas 

internacionales.

                                                           
21 «China is, simultaneously, in different policy areas, a cooperation partner with whom the EU has closely 
aligned objectives, a negotiating partner with whom the EU needs to find a balance of interests, an 
economic competitor in the pursuit of technological leadership, and a systemic rival promoting alternative 
models of governance». «European Commission and HR/VP contribution to the European Council: EU-
China–A strategic outlook». 12 de marzo de 2019, p. 1. Disponible en 
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/communication-eu-china-a-strategic-outlook.pdf.
El siguiente párrafo es aún más esclarecedor: «The EU is committed to engaging with China to uphold the 
rules-based international order. China has expressed its commitment to a fair and equitable global 
governance model. At the same time, China's engagement in favour of multilateralism is sometimes 
selective and based on a different understanding of the rules-based international order». Ibídem, p. 5.
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Renminbi

Como dijo el Nobel de Economía de 1999, Robert Mundell: «Las grandes potencias 

tienen grandes monedas»22. En esa clave hay que entender la política impulsora del 

renminbi a escala global.

Renminbi, que significa «la moneda del pueblo», es el nombre oficial de la divisa china 

introducida por el Partido Comunista en 1949, que también recibe el nombre de yuan 

cuando se usa para indicar el precio de las cosas. 

China centra en Europa gran parte de sus esfuerzos para hacer crecer el renminbi 

internacionalmente, pues allí ha establecido muchos esquemas de acceso al mercado y 

de infraestructura comercial. La transformación del renminbi en una moneda global 

facilitaría sus objetivos de política económica y traería beneficios prácticos inmediatos 

para poder demostrar influencia global y prestigio.

Históricamente, tener una divisa internacional ha ayudado a los países a fomentar y 

desarrollar sus proyectos, como hicieron antes España (con su real de a 8), Reino Unido 

y EE. UU. Sus divisas han ayudado a financiar costosas guerras e intervenciones 

económicas en todo el mundo.

La República Popular de China ha realizado esfuerzos para promover su moneda a 

través del presente plan quinquenal (2016-2020) con el objetivo de tomar medidas 

sistemáticas para promover constantemente su internacionalización dando pie a que se 

reflejen en las declaraciones oficiales de la estrategia de internacionalización China. 

Hong Kong aparte, Europa alberga el mayor mercado de renminbi. Londres, el mercado 

más grande del mundo para la moneda extranjera, es también el canal para la mayoría 

de la compensación del yuan en Europa, aunque también París, Frankfurt y Luxemburgo 

han jugado papeles importantes en el mercado del yuan. Sin embargo, el uso 

internacional de la moneda sigue muy por debajo de su potencial, principalmente debido 

a las restricciones impuestas por China a la convertibilidad. El liderazgo de China 

enfrenta un amplio dilema estratégico: al carecer de una moneda internacional 

                                                           
22 MUNDELL, Robert A. «EMU and the International Monetary System: A Transatlantic Perspective».
Austrian National Bank Working Paper. N.º 13. 1993, p. 10. COHEN, Benjamin J. «The Geopolitics of 
Currencies and the Future of the International System». Working Paper 28-2003. Real Instituto Elcano,
6 de noviembre de 2003. Disponible en 
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_en/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/
elcano_in/zonas_in/dt28-2003.
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ampliamente aceptada, China debe pagar su camino en el mundo utilizando las monedas 

globales de otros países.

Los riesgos y limitaciones incluyen la reducción forzada de inversiones en el extranjero 

y proyectos de infraestructura debido al aumento de los costes del servicio de la deuda, 

y el riesgo de tipo de cambio. A medida que China construye el renminbi para el comercio 

de la infraestructura en el extranjero, las empresas deben tener cada vez más la 

posibilidad de utilizar el yuan para reinvertir en mercados financieros de China y así 

promover aún más el uso de la moneda. 

El uso global del yuan ha crecido, pero aún está muy por detrás de las monedas de otros 

países. El dólar estadounidense y el euro son masivamente dominantes en el comercio 

global representando, en 2019, más de las tres cuartas partes de las transacciones 

globales. Aun así, el renminbi ha crecido mucho y se ha convertido en la quinta moneda 

más utilizada en los pagos globales, después de la libra esterlina, el yen japonés y el 

dólar canadiense. Este crecimiento se debe, en parte, al hecho de que China ha hecho 

algunos progresos para convertirlo en una moneda de reserva internacional. De hecho, 

en 2016, el FMI agregó la moneda a la canasta de derechos especiales de giro (DEG), 

señalando así que la moneda china era una reserva adecuada.

El uso internacional aún escaso del yuan se debe principalmente al acceso limitado de 

los inversores extranjeros a los mercados financieros de China, que se encuentran entre 

los más difíciles de acceder en comparación con las naciones desarrolladas y 

emergentes. Además, los inversores están menos dispuestos a mantener una moneda 

con convertibilidad limitada. Una empresa que no puede convertir libremente las 

ganancias de una moneda en activos o instrumentos financieros con rentabilidad será 

más reacia a hacer negocios en dicha moneda. Si el Gobierno de China eliminara las 

restricciones a los flujos de capital, ayudaría a promover el yuan. 

Este tipo de medidas suelen ser bien recibidas en Europa como fuente de posibles 

beneficios comerciales. Los Gobiernos europeos han ayudado a fomentar el desarrollo 

del mercado del renminbi, porque ven los beneficios comerciales haciendo un mayor uso 

de la moneda china. Los cuatro países europeos que despejaron la mayor proporción de 

los pagos de yuan a nivel mundial en 2018 fueron Reino Unido, Francia, Alemania y 

Luxemburgo. El desarrollo saludable de los mercados de divisas hace que los 

reguladores europeos y las instituciones financieras citen la adaptación pragmática a las 
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necesidades empresariales como razones para promover el crecimiento del mercado del 

renminbi.

En 2018, un promedio mensual del 9,4 % de las transacciones globales del yuan se 

compensaron en Europa. Hay varias razones por las que China ha optado por centrar en 

Europa sus esfuerzos de internacionalización del yuan: 

1. La iniciativa del BRI. Las empresas chinas y sus socios deben financiar y pagar la 

construcción de la red del cinturón y la franja23 de puertos, carreteras y ferrocarriles. 

Actualmente, primero deben adquirir en dólares, aunque sería más fácil para ellos si 

sus socios europeos aceptaran pagos en renminbi.

2. Comodidad comercial. El mercado europeo del yuan facilita el comercio para las 

empresas chinas al permitir pagos directos por bienes y servicios europeos.

3. La facilidad y la receptividad. Los efectos de escala proporcionados por sus mercados 

grandes y cohesivos hace que el crecimiento de una moneda extranjera sea más fácil 

en Europa que en otros lugares.

La receptividad europea ha alentado a China a ser particularmente activa en el 

establecimiento de iniciativas para promover los negocios. Se han establecido bancos 

de compensación y se han firmado MoU para el desarrollo de la infraestructura 

financiera. Las organizaciones financieras europeas tienen acceso a los productos 

financieros chinos a través del Programa de Inversores Institucionales Extranjeros 

Calificados de Renminbi (RQFII, por sus siglas en inglés) permitiendo invertir 

directamente en los bonos y acciones de China. Además, los bancos chinos se han 

establecido en Europa a través del Banco Central Europeo y el Banco de Inglaterra

firmando grandes acuerdos de intercambio. 

China quiere los beneficios de internacionalizar su moneda, pero desea mantener el 

control total sobre sus relaciones económicas con otros países, dos objetivos que son 

incompatibles, aunque esto puede ser posible a través del mercado europeo cediendo a 

Europa más influencia sobre las políticas económicas de China. Sin embargo, facilitan la 

política exterior de China y esto plantearía un grave riesgo para los intereses europeos. 

A medida que crece el mercado de la divisa china, también lo hace la capacidad de China 

                                                           
23 One Belt One Road, una franja y una ruta. Este era el nombre original del proyecto, hasta que los 
asesores del presidente Xi le hicieron ver que sus siglas (OBOR) son cacofónicas en Occidente.
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para financiarse en el extranjero con su propia moneda, lo que traería una mejora de 

condiciones para financiar proyectos relacionados con el BRI facilitando la compra de 

empresas fuera del país y la financiación en intervenciones extranjeras. 

Construir un mercado con el renminbi ofrece beneficios comerciales sin perjudicar los 

intereses europeos. Por el contrario, si se considera a China como un competidor 

estratégico con muchos intereses en conflicto, entonces habría que tener más cuidado, 

como afirma Karnelt: «El que Europa siga apoyando el crecimiento del mercado de CNY 

depende, en gran medida, de cómo se vea a China. ¿Es una potencia lejana, llena de 

oportunidades económicas, cuyos objetivos geoestratégicos no se solapan mucho con 

los de Europa? Si es así, entonces la construcción del mercado de CNY ofrece un 

beneficio comercial sin perjudicar los intereses europeos. Por el contrario, si se considera 

a China como un competidor estratégico con muchos intereses en conflicto potencial y 

creciente con los de Europa, entonces hay más motivos para la precaución»24.

La Estrategia Europea de Conectividad

Como se ha dicho antes, las relaciones UE-China están basadas en la Estrategia de 

2016, actualizada en 2019. Esta Estrategia de Conectividad Europa-Asia (2019) es una 

extensión de la, ya veterana, Trans-European Transport Networks (TEN-T) creada en 

2013, dentro del marco más amplio de las Redes Transeuropeas (TEN, por sus siglas en 

inglés) establecidas en 1990.

Esta estrategia, que va más allá de las relaciones con China, pretende conectar Asia y 

Europa no solo con infraestructuras por tierra o por mar, sino que entiende que la 

conectividad entre ambos continentes pasa por cuatro dimensiones: transporte, energía, 

digital y humana.

Se podría pensar que en esas áreas Europa y China pueden cooperar y construir juntos 

infraestructuras. Eso es cierto, pero la realidad es un poco más compleja pues las 

relaciones entre ambos están cargadas de sospechas. Si se habla de conectividad 

digital, ¿quién controla el flujo de información?, ¿qué sucede con la censura o los 

bloqueos de páginas web?, ¿pueden grupos criminales organizados o delincuentes 

                                                           
24 KÄRNFELT, Maximilian. «China's currency push: the Chinese yuan expands its footprint in Europe».
Mercator Institute for China Studies. 2020. Disponible en https://www.merics.org/sites/default/files/2020-
01/191210_merics_ChinaMonitor_ChinaEuropeFinancial_en_final.pdf.
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profesionales aprovecharse del vacío de poder para fortalecer sus negocios? Si se trata 

de los contactos entre personas, ¿quién garantiza que sean libres de vigilancia? Si se 

refieren a las infraestructuras de transporte o de energía, ¿sobre qué reglas se basan las 

construcciones?, ¿cómo se pagan?, ¿qué limites hay?

Para la UE, hay cuatro principios que son irrenunciables en lo que toca a la conectividad: 

sostenibilidad (medioambiental, principalmente), transparencia, open procurement (que 

podría traducirse como «compras abiertas», sin restricciones) y level playing field (campo 

de juego nivelado). Como se ve, todos esos principios hacen referencia a que las reglas 

de juego deben ser claras y obligar a ambos actores por igual.

¿De dónde le viene la preocupación o la sospecha a la UE? Por un lado, China ha sido 

un socio más o menos fiable en algunos asuntos (como el Acuerdo Nuclear con Irán), y 

desea trabajar más estrechamente con China para resolver asuntos globales como el 

cambio climático, la reforma de la OMC, la lucha contra la piratería, la ayuda al continente 

africano y resolver los conflictos de Afganistán, Libia y Oriente Próximo. Sin embargo, 

por otro lado, la UE no puede estar tranquila cuando ve, por un lado, reclamaciones 

territoriales chinas25; y, por otro lado, que algunos países que contrajeron una gran deuda 

con China para poder construir infraestructuras en su territorio, no la pueden afrontar y 

deben pagar un alto precio en términos de traspaso de tierras o de cesión de soberanía 

en algunos puntos (deuda por territorio), como sucedió con los puertos de Gwadar 

(Pakistán) y de Sri Lanka construidos por empresas chinas, claros ejemplos de esa 

«trampa de la deuda»26. Precisamente, Asia Central es una región donde se pueden ver 

ambas tensiones con China que afectan directamente a la UE. Pues hace apenas un año 

puso en marcha un nueva Estrategia de la UE para Asia Central (2019) y está 

                                                           
25 Los principales problemas en este campo pasan por la redefinición unilateral de su zona de exclusión 
aérea, su intento de control hegemónico del Mar del Sur de China, además de las reclamaciones ya 
tradicionales de Tíbet, Bután y la India (en la región de Cachemira). El último ejemplo de esta agresividad 
territorial es la proclamación de sus aspiraciones por controlar el Pamir tayiko, país que, por otro lado, está 
fuertemente endeudado con su vecino chino. De momento, parece que la protección rusa es suficiente, 
pero no se sabe hasta cuándo este escudo cederá. «After Ladakh, Nepal and Bhutan, China Now Claims 
Territory in Tajikistan». Eurasian Times. 8 de agosto de 2020. Disponible en 
https://eurasiantimes.com/after-ladakh-nepal-bhutan-china-now-claims-territory-in-tajikistan/.
26 Según algunos informes, la debt trap con China sería solo uno de sus muchos problemas. 
MORAMUDALI, Umesh. «Is Sri Lanka Really a Victim of China’s ‘Debt Trap’?». The Diplomat. 14 de mayo 
de 2019. Disponible en https://thediplomat.com/2019/05/is-sri-lanka-really-a-victim-of-chinas-debt-trap/.
WIGNARAJA, Ganeshan et al. «Chinese Investment and the BRI in Sri Lanka». Chatham House 
Reasearch Paper. Asia-Pacific Programme, marzo de 2020. Disponible en 
https://www.chathamhouse.org/sites/default/files/CHHJ8010-Sri-Lanka-RP-WEB-200324.pdf.
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negociando y firmando acuerdos renovados y mejorados con cada uno de los cinco 

países centroasiáticos.

Conclusiones

A estas alturas, ya pocos ignoran que China es una potencia mundial de primer orden, 

de manera que ya no se habla de emerging China, como se hacía a comienzos de este 

siglo. El régimen comunista ha sabido forjar una potencia económica que aspira a jugar 

en «primera división» y no en «tercera regional» y que, por lo tanto, ya no solo compite 

en el campo económico, sino que está muy activo en el ámbito militar y de seguridad y 

no solo en su entorno más inmediato, pues sus tentáculos se han extendido ya por más

de medio mundo. 

La UE desea llegar a acuerdos de profundidad con China, de ahí sus esfuerzos por 

alcanzar la plena interoperabilidad entre los distintos sistemas de conexión entre Europa 

y Asia. Al menos, esto es lo que se deduce de sus documentos oficiales. Asia es un 

mercado prometedor para Europa y no desea perder oportunidades de negocio, además 

de estar guiado en su acción exterior por un afán por desarrollar a las naciones con las 

que establece lazos comerciales.

Por otro lado, la UE ha encendido las alertas con respecto a China en multitud de 

documentos, entre ellos en UE-China–Una perspectiva estratégica (2019), donde se 

afirma que «existe en Europa el creciente convencimiento de que el balance entre los 

retos y oportunidades que plantea China se ha alterado. En la última década, el poderío 

económico y la influencia política de China han crecido a una velocidad y una escala sin 

precedentes, reflejo de su aspiración de convertirse en una potencia mundial»27.

A todas las precauciones ya señaladas, el alto representante/vicepresidente de la 

Comisión, Josep Borrell, añadió una advertencia más: «Dado todo lo que está 

sucediendo en el mundo y el aumento de los poderes autoritarios, es importante tener 

una cooperación sólida con democracias afines», entre las que incluye a EE. UU., Japón, 

                                                           
27 «Comunicación Conjunta al Parlamento Europeo, el Consejo Europeo y el Consejo: UE-China–Una 
perspectiva estratégica». 12 de marzo de 2019, p. 1. Disponible en 
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/communication-eu-china-a-strategic-
outlook_es.pdf.
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India, Corea del Sur, Australia, Nueva Zelanda, Canadá y otros28. Borrell subraya 

también las diferencias con las que la UE y EE. UU. afrontan el desafío chino de distinta 

manera, principalmente porque ellos no forman parte de esa rivalidad sino-americana, 

que «probablemente será el principio organizativo dominante para la política global».

En efecto, como afirma Andrés Ortega: «Europa ha despertado y ya reconoce en China 

no un socio, sino un rival»29 y ha lanzado un proyecto con Japón que parece ser una 

versión mejorada del BRI chino30. Además, se ha atrevido a imponer sanciones a 

ciudadanos y empresas chinas31.

Por lo tanto, en un ejercicio de equilibrio y conciliación, la UE combina en su relación con 

China el realismo con el idealismo, esto es, sospecha de las aviesas intenciones de 

China, pero desearía que el Imperio del Medio no tuviera afanes expansionistas, sino 

solo voluntad de establecer lazos comerciales con Europa y los países por los que 

atraviesa su BRI. 

 

Antonio Alonso Marcos, 
Ana de Aragón Gordon*

Profesor de la Universidad San Pablo CEU
Graduada en ADE

 

                                                           
28 BORRELL, Josep. «China, the United States and us». Disponible en 
https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-homepage/83644/china-united-states-and-us_en.
29 ORTEGA, Andrés. «Europa se quita el velo chino». Blog del Real Instituto Elcano. 2 de marzo de 2019.
Disponible en https://blog.realinstitutoelcano.org/europa-se-quita-el-velo-chino/.
30 BORRÀS ARUMÍ, Javier. «La UE y Japón ante la Nueva Ruta de la Seda». Política Exterior. 5 de 
noviembre de 2019. Disponible en https://www.politicaexterior.com/la-ue-y-japon-ante-la-nueva-ruta-de-
laseda/#:~:text=Se%20trata%20del%20Plan%20de,promoci%C3%B3n%20de%20est%C3%A1ndares%2
0en%20Asia.
31 «Now, EU imposes cyberattack sanctions on Chinese nationals linked to Chinese intelligence agency».
WIO News. 4 de agosto de 2020. Disponible en https://www.wionews.com/world/now-eu-imposes-
cyberattack-sanctions-on-chinese-nationals-linked-to-chinese-intelligence-agency-318078.
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Resumen

Los últimos enfrentamientos entre China e India son consecuencia y culminación de 

los encontronazos que suelen tener a lo largo de la línea de control real (LCR), desde 

hace años, debido a la no demarcación común de la frontera y al aumento de 

infraestructuras en la zona. Además, el contexto en el que se desarrollan está 

dominado por el cambio en las dinámicas de la relación bilateral, la impronta de Xi 

Jinping en la política exterior china y en una serie de elementos que tensionan la 

cuerda entre ambos países. Ante esta situación, parece que estamos a las puertas de 

una nueva etapa en la que India tendrá que calibrar sus opciones frente a China, 

encontrando un equilibrio entre reaccionar ante el comportamiento agresivo de Pekín 

para impedir ulteriores ocupaciones de territorios disputados y oxigenar la economía 

para tener más margen de maniobra en futuras negociaciones.

Palabras clave

China, India, Xi Jinping, Narendra Modi, Doklam, Ladakh, LAC.
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China and India in the Himalayas: a new stage?

Abstract

The latest standoffs between China and India are a consequence and culmination of 

the clashes that have long occurred along the LAC (Line of Actual Control) for years 

due to the inexistence of a common demarcation of the border and the increase of

infrastructure in the area. Furthermore, the context in which they develop is dominated 

by the change in the dynamics of the bilateral relationship, Xi Jinping's imprint on 

Chinese foreign policy, and a series of elements that tighten the rope between the two 

countries. Due to this evolving state of affairs and increased tensions, it appears that 

India is facing a new stage in which it will have to calibrate its options vis-à-vis China, 

finding a balance between reacting to the aggressive behaviour of Beijing to prevent 

further occupation of disputed territories and stimulating the economy to have more 

room for manoeuvre in future negotiations.

Keywords

China, India, Xi Jinping, Narendra Modi, Doklam, Ladakh, LAC.
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Introducción

China e India vuelven a enfrentarse a lo largo del Himalaya tras varias semanas de 

tensión, encontrándose envueltos en la peor crisis fronteriza en medio siglo. La 

situación escaló, el 15 de junio, cuando militares de ambos lados se desataron en una 

escaramuza a base de puñetazos, palos y piedras1, llevándose por delante la vida de 

20 soldados indios2, dejando heridos otros 76, y 10 más que fueron capturados por el 

ejército chino y puestos en libertad al cabo de pocos días. Hasta el momento, Pekín 

no ha confirmado ninguna baja, pero a partir de la información publicada por medios 

controlados por el Partido Comunista Chino (PCC), como el Global Times3, se puede 

deducir que sí ha habido. En estos momentos, se ha reiniciado el diálogo a nivel militar 

y diplomático para calmar las aguas, pero los últimos acontecimientos sugieren que 

varios aspectos de las relaciones bilaterales han cambiado.

De acuerdo con fuentes indias4, el pasado mes de mayo, el Ejército de Liberación 

Popular (ELP) cruzó en diversos puntos —en concreto, en el valle del río Galwan, el 

área de Hot Springs y la orilla norte del lago Pangong— la línea de control real (LCR), 

la frontera de facto entre ambos países. No es inusual que, de vez en cuando, la 

tensión aumente en la frontera porque esta no está definida. 

Tanto China como India apelan a la propia interpretación que hacen sobre la 

localización de la LCR para establecer si el país vecino ha pisado territorio ajeno. Lo 

que sí es inusual es el gran número de unidades militares implicadas y también el 

hecho de que Pekín se haya apoderado de territorio que a priori no reclamaba5. A 

base de destrozar instalaciones indias, cavar6 y construir puestos de guardia en 

                                                           
1 VIDAL, Macarena. «La India anuncia la muerte de 20 de sus militares en enfrentamientos fronterizos 
con China». El País. 16 de junio 2020. Disponible en https://elpais.com/internacional/2020-06-
16/soldados-de-china-e-india-se-enfrentan-en-una-violenta-escaramuza-en-la-frontera-en-
disputa.html.
2 SINGH, Sushant. «Discussions on with China for another round of military, diplomacy talks». Indian 
Express. 21 de junio 2020. Disponible en https://indianexpress.com/article/india/discussions-on-with-
china-for-another-round-of-military-diplomacy-talks-6468700/.
3 SHENG, Yang y XUANZUN, Liu. «India knows ‘it can’t have a war with China». Global Times. 21 de 
junio 2020. Disponible en https://www.globaltimes.cn/content/1192345.shtml.
4 «Military tensions mount on the India-China border». The Economist. 29 de mayo 2020. Disponible en
https://www.economist.com/asia/2020/05/29/military-tensions-mount-on-the-india-china-border.
5 Ibíd.
6 ASHFORD, Emma, y KROENIG Matthew. «Should the United States punish China for aggression 
toward India and Hong Kong?». Foreign Policy. 29 de mayo 2020. Disponible en
https://foreignpolicy.com/2020/05/29/should-the-united-states-punish-china-for-aggression-toward-
india-and-hong-kong-chinese-indian-border-ladakh-lac-dispute/.
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Ladakh7, ha conseguido avanzar sus pretensiones en la zona. En este caso, lo ha 

hecho a través de faits accomplis, definidos como ganancias —por ejemplo, 

acaparamiento de territorios— a expensas del adversario cuando este «elige ceder en 

lugar de escalar en represalia»8.

Figura 1. Incursiones chinas en la zona fronteriza con India.
Fuente: The Economist, mayo 2020.

Algo similar ocurrió en el enfrentamiento de Doklam de 2017, cuando un equipo de 

construcción de carreteras del ELP entró en un área disputada entre China y Bután. 

El lugar en cuestión es una «intersección triple» donde las fronteras de China, India y 

Bután se encuentran9. En particular, tiene un significado estratégico para India debido 

a que está cerca del Corredor de Siliguri, también conocido como «cuello de gallina»10,

                                                           
7 AGRAWAL, Ravi. «Why India and China are sparring?». Foreign Policy. 28 de mayo de 2020. 
Disponible en https://foreignpolicy.com/2020/05/28/why-india-china-sparring-border-clashes-conflict/.
8 ALTMAN, Dan. «By fait accompli, not coercion: how states wrest territory from their adversaries».
International Studies Quarterly. Vol. 61. N.º 4. Diciembre de 2017, pp. 881-891 [ref. de 13/7/2020]. 
Disponible en https://academic.oup.com/isq/article-
abstract/61/4/881/4781720?redirectedFrom=fulltext.
9 PARDO, José Miguel. «El conflicto fronterizo entre India y China, Doklam. Implicaciones 
geoestratégicas». Documento de Opinión IEEE 38/2019 [ref. de 15/7/2020]. Disponible en
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2019/DIEEEO38_2019JOSPAR-frontera.pdf.
10 «A Himalayan spat between China and India evokes memories of war: Xi Jinping and Narendra 
Modi must tread warily». The Economist. 29 de julio de 2017. Disponible en
https://www.economist.com/asia/2017/07/29/a-himalayan-spat-between-china-and-india-evokes-
memories-of-war.
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que se refiere al tramo estrecho que conecta los ocho estados del noreste de India 

con el resto del país, por lo que vendría a ser una zona geográfica vulnerable. 

Figura 2. Doklam y el Corredor de Siliguri.
Fuente: The Economist, agosto 2017.

Aquí, el elemento extraordinario fue que India intervino en un asunto que no le 

concernía11 directamente, pero que tenía implicaciones en su seguridad nacional.

Desde hace décadas, la problemática que subyace a las disputas fronterizas entre 

China e India no es solo la falta de demarcación de una frontera definida y reconocida 

por ambos países, sino también las disputas territoriales que llevaron a una guerra en 

1962, y que hoy en día siguen sin resolverse.

                                                           
11 KRISHNAN, Ananth. «Changing balance across LAC trigger for stand-off, says China expert Taylor 
Fravel». The Hindu. 27 de mayo de 2020. Disponible en
https://www.thehindu.com/news/national/changing-balance-across-lac-trigger-for-stand-off-says-china-
expert-taylor-fravel/article31684584.ece.
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¿Por qué vuelven a enfrentarse?

Parece que el origen se puede atribuir al desarrollo en infraestructuras en la zona 

fronteriza por parte de India. Concretamente, la carretera Durbuk-Shyok-Daulat Beg 

Oldie (DSDBO)12, que fue completada el año pasado, mejoró de manera significativa 

la posición de Nueva Delhi en tanto que le proporciona una capacidad de reacción y 

despliegue de fuerzas armadas más rápidas.

Esta carretera es estratégica13, porque su recorrido es paralelo a la LCR y, además, 

está conectada con las principales bases de suministro en la zona. Hasta cierto punto, 

podríamos llegar a entender la preocupación de China, pues estas infraestructuras en 

el fondo desafían su posición en la frontera. Sin embargo, es oportuno destacar tres 

elementos clave para acotar de manera más precisa qué es lo que hay detrás de esta 

hostilidad continua: (a) infraestructuras y asimetría material, (b) asertividad de la 

política exterior china, y (c) fuentes de irritación recíproca.

Figura 3. La carretera Durbuk-Shyok-Daulat Beg Oldie (DSDBO).
Fuente: BBC, julio 2020.

                                                           
12 MIGLANI, Sanjeev y BUKHARI, Fayaz. «New Indian roads, air strips sparked border standoff with 
China, India observers say». Reuters. 26 de mayo de 2020. Disponible en
https://uk.reuters.com/article/uk-india-china/new-indian-roads-air-strips-sparked-border-standoff-with-
china-india-observers-say-idUKKBN2321XM.
13 DHAWAN, Himanshi. «Chinese reaction may be a warning so that India sides with it on Covid, Taiwan, 
says ex-foreign secy Shyam Saran». The Times of India. 24 de mayo de 2020. Disponible en
https://timesofindia.indiatimes.com/india/chinese-reaction-may-be-a-warning-so-that-india-sides-with-
it-on-covid-taiwan-says-ex-foreign-secy-shyam-saran/articleshow/75926909.cms.



307

b
ie

3

China e India en el Himalaya: ¿una nueva etapa? 

Patrizia Cogo Morales 
 

Documento de Opinión  130/2020 7 

En primer lugar, aunque los ejércitos retrocedan y la tensión se disipe, las décadas de 

inversión en infraestructuras14 no se pueden obviar, y parece que esta tendencia 

continuará. Por un lado, India tiene planificado construir un total de 3.300 km de 

carreteras a lo largo de la LCR de cara a 2023, mientras que China tiene previsto 

extender la carretera G19 —que conecta Xinjian y Tíbet— hasta Dongxing, punto de 

desembocadura en el mar de China Meridional. Por tanto, es poco realista pensar que 

puedan cesar los enfrentamientos mientras la conectividad y militarización de la zona 

sigan aumentando y la LCR no se defina. 

Además, las cosas han cambiado desde que, en 1988, el primer ministro indio, Rajiv 

Gandhi, y el presidente chino, Deng Xiaoping, inauguraran un periodo de estabilidad 

y paz en la frontera para dar prioridad al desarrollo económico de ambos países. 

Según Sumit Ganguly y Manjeet S. Pardesi15, el compromiso que se alcanzó entonces 

parece haberse truncado. Empezando por la enorme diferencia que existe en términos 

de poder material entre Pekín y Nueva Delhi. De hecho, basta con observar cómo el 

PIB de China (13,6 trillones de dólares en 2018) quintuplica el de India (2,7 trillones

de dólares) o cuánto invierte China en defensa (261,1 billones de dólares en 2019), a 

diferencia de India (71,1 billones de dólares). 

En segundo lugar, la llegada de Xi Jinping al poder se ha traducido en una vigorización 

de la política exterior de China, llevándola a la práctica incluso durante la pandemia 

de la COVID-19 por la que estamos pasando. Mario Esteban16, investigador principal 

del Real Instituto Elcano, subraya que ya desde el primer mandato de su actual 

presidente, China se ha distanciado de la estrategia de perfil bajo de Deng Xiaoping 

y, en efecto, podemos llegar a identificar un patrón amplio de agresividad china a la 

hora de salvaguardar sus intereses. Lo hemos visto recientemente con la ley de

                                                           
14 ZHEN, Liu. «The high roads to border conflict through India and China». South China Morning Post.
14 de junio de 2020. Disponible en https://www.scmp.com/news/china/diplomacy/article/3088973/high-
roads-border-conflict-through-india-and-china.
15 GANGULY, Sumit y PARDESI, Manjeet S. «Why we should worry about China and India’s border 
skirmishes». Foreign Policy. 23 de mayo de 2020. Disponible en
https://foreignpolicy.com/2020/05/23/india-china-border-skirmishes/.
16 ESTEBAN, Mario. «La política exterior de Xi Jinping tras el 19.º Congreso: China quiere un papel 
central en la escena global». ARI 80/2017. Real Instituto Elcano, 25 de octubre de 2017 [ref. de 
15/7/2020]. Disponible en http://www.realinstitutoelcano.org/wps/wcm/connect/7c757bfa-7bda-49c1-
8607-ae6b12412acc/ARI80-2017-Esteban-politica-exterior-Xi-Jinping-19-Congreso-China-quiere-
papel-central-escena-global.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=7c757bfa-7bda-49c1-8607-
ae6b12412acc.
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Seguridad Nacional de Hong Kong17, con el plausible descarte de una reunificación 

«pacífica» con Taiwán18, y con una serie de incidentes19 relacionados con Vietnam y 

Malasia. Es precisamente en este contexto donde podemos ubicar la confrontación en 

el Himalaya. Siguiendo esta narrativa, algunos investigadores como el profesor del 

Massachusetts Institute of Technology, M. Taylor Fravel20, puntualizan que China ha 

tenido que afrontar críticas dentro y fuera de sus fronteras por la gestión de la crisis 

sanitaria en los primeros momentos, y precisamente este panorama ha podido motivar 

aún más el comportamiento del país como reacción ante la puesta en cuestión de la 

legitimidad interna del PCC. 

En tercer lugar, las relaciones chino-indias llevan tras de sí el peso de una serie de 

cuestiones que generan irritación a ambas partes. En el caso de China, el hecho de 

que, desde 1959, India acoja al Dalai Lama —líder espiritual del Tíbet— en calidad de 

exiliado, le genera bastante frustración a la hora de imponerse por completo en esta 

región periférica. Por otro lado, India no participa en la Iniciativa de la Franja y la Ruta 

(IFR), que es, en el fondo, la huella piramidal de Xi Jinping en la acción exterior de 

China. Y tampoco genera precisamente demasiada confianza que India, junto a 

Japón, EE. UU. y Australia, forme parte del Quadrilateral Security Dialogue21. De 

manera más reciente, Modi revocó la autonomía del estado de Jammu y Cachemira22,

la parte del Cachemira que tiene bajo control, y le asignó a Ladakh —reclamado por 

China— un estatus territorial separado. En la práctica, se ha traducido en que son 

uniones territoriales bajo control directo de Nueva Delhi. Pekín elevó el asunto hasta 

                                                           
17 «China’s parliament approves Hong Kong national security bill». Reuters. 28 de mayo de 2020. 
Disponible en https://www.reuters.com/article/us-china-parliament-hongkong/chinas-parliament-
approves-hong-kong-national-security-bill-idUSKBN2340VR.
18 HUANG, Kristin. «Chinese government drops references to “peaceful” reunification with Taiwan».
South China Morning Post. 22 de mayo de 2020. Disponible en
https://www.scmp.com/news/china/politics/article/3085700/chinese-government-drops-references-
peaceful-reunification.
19 MYERS, Steven L. «Why China’s move to rein in Hong Kong is just the start». The New York Times.
24 de mayo de 2020. Disponible en https://www.nytimes.com/2020/05/24/world/asia/china-hong-kong-
taiwan.html.
20 FRAVEL, M. Taylor. «China’s sovereignty obsession: Beijing’s need to project strength explains the 
border clash with India». Foreign Affairs. 26 de junio de 2020. Disponible en
https://www.foreignaffairs.com/articles/china/2020-06-26/chinas-sovereignty-obsession.
21 RAI, Ashok. «Quadrilateral Security Dialogue 2 (Quad 2.0) – a credible strategic construct or mere 
‘foam in the ocean’?». Maritime Affairs: Journal of the National Maritime Foundation of India. Vol. 14.
N.º 2. 2018. 11 de marzo de 2019, pp. 138-148 [ref. de 15/7/2020]. Disponible en
https://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/09733159.2019.1572260?journalCode=rnmf20.
22 SIDDIQUI, Zeba y BUKHARI, Fayaz. «India, China clash over Kashmir as it loses special status and 
is divided». Reuters. 31 de octubre de 2019. Disponible en https://www.reuters.com/article/us-india-
kashmir/india-china-clash-over-kashmir-as-it-loses-special-status-and-is-divided-idUSKBN1XA0M9.
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el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, tildando la decisión de 

«inaceptable»23 por vulnerar la soberanía territorial china. 

En lo que concierne a India, le sobran motivos: la relación estrecha entre China y

Pakistán que conlleva, entre otras cosas, el apoyo de Pekín a Islamabad en lo que 

concierne sus reclamaciones en la región del Cachemira, disputada también por 

Nueva Delhi; el corredor económico China-Pakistán; el bloqueo de la entrada de India 

en el Grupo de Abastecedores Nucleares salvo que Pakistán ingrese al mismo tiempo, 

o el enorme surperávit comercial24 a favor de China de 53 billones de dólares.

Entre competencia, nacionalismo y pandemia

Todo ello sin olvidar que existe competencia en muchos frentes y, en particular, con 

respecto al dominio en el sur de Asia, donde India es el poder geográfico y China está 

entrando en su esfera de influencia. Un claro ejemplo serían las relaciones chino-

nepalesas. El pasado octubre de 2019, Xi Jinping visitó Nepal con la intención de 

elevar sus relaciones más allá del acuerdo firmado sobre la IFR. El resultado más 

relevante fue la intención china de ayudar al vecino a «cumplir su sueño de convertirse 

en un país con litoral»25 al vincularlo con el Tíbet y China continental a través de un 

sistema de ferrocarriles.

En este contexto, la vía diplomática en forma de cumbres informales iniciada por Xi 

Jinping y Narendra Modi, tras el enfrentamiento de Doklam en 2017, parece que no 

ha acabado de fraguar. En su momento, a pesar de que este incidente avivó la 

memoria del pasado, tanto Xi como Modi pudieron mantener contacto regular durante 

los meses de hostilidad, ya que se reunieron al margen de diferentes cumbres 

internacionales. Una vez que la retirada de las tropas se ejecutó, ambos países 

continuaron dialogando sobre el estado de todas las disputas fronterizas y acordaron 

restablecer la paz como «un requisito previo importante para el crecimiento sostenido 

                                                           
23 MAI, Jun. «China calls India’s move to scrap Kashmir’s special status ‘not acceptable’ and not 
binding». South China Morning Post, 6 de agosto de 2019. Disponible en
https://www.scmp.com/news/china/diplomacy/article/3021712/china-calls-indias-move-scrap-kashmirs-
special-status-not.
24 «India-China Trade Deficit». Press Release. Ministry of Commerce & Industry, Government of India, 
7 de febrero de 2020 [ref. de 15/7/2020]. Disponible en
https://pib.gov.in/PressReleaseIframePage.aspx?PRID=1602431.
25 PANT, Harsh V. «Xi goes to Nepal». Commentaries. Observer Research Foundation, 17 de octubre 
de 2019. Disponible en https://www.orfonline.org/research/xi-goes-nepal-56744/.
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de las relaciones bilaterales»26. Este entendimiento se plasmó al año siguiente con la 

primera cumbre informal entre ambos líderes, también conocida como Consenso de 

Wuhan27. Entonces fue visto como un hito histórico en el recorrido de las relaciones 

bilaterales, porque en menos de un año consiguieron revertir la situación mediante la 

restauración, e incluso el fortalecimiento, de proyectos conjuntos basados en sus 

respectivas prioridades. 

En términos generales, acordaron los siguientes objetivos28:

i. Mantener «la paz y la tranquilidad en todas las áreas de la región fronteriza 

India-China».

ii. Orientar estratégicamente «a sus respectivos ejércitos para fortalecer la 

comunicación con el fin de generar confianza... y mejorar la previsibilidad... en

la gestión de los asuntos fronterizos».

iii. Cooperación en la lucha contra el terrorismo.

iv. Impulso del «comercio e inversión bilaterales de manera equilibrada y 

sostenible».

Parecía que los lazos políticos, militares, económicos y culturales entre China e India 

se habían acelerado a raíz de esta crisis. Sin embargo, la segunda cumbre entre Xi y 

Modi29 que tuvo lugar en octubre del año pasado ha sido menos ambiciosa y no 

proporciona un progreso significativo en su conjunto. Por un lado, China e India 

acordaron establecer un Mecanismo de Diálogo Económico y Comercial de Alto Nivel

para abordar esencialmente el déficit comercial a favor de China30; y, por otro lado, la 

planificación de celebraciones para el 70 aniversario de las relaciones diplomáticas en 

2020. Con respecto al estado de las disputas fronterizas, su mención fue 

                                                           
26 MEA. Annual Report 2017-2018. Government of India [ref. de 13/7/2020]. Disponible en
http://www.mea.gov.in/Uploads/PublicationDocs/29788_MEA-AR-2017-18-03-02-2018.pdf.
27 EMBAJADA DE LA REPÚBLICA POPULAR CHINA EN INDIA. «Wuhan Consensus: a new 
beginning». News from China: China-India Review. Vol. 31. N.º 1. 2019 [ref. de 19/6/2019]. Disponible 
en http://in.china-embassy.org/eng/xwfw/zgxw/P020190204014732399490.pdf.
28 «India-China Informal Summit at Wuhan». Press Release. Ministry of External Affairs, Government of 
India, 28 de abril de 2018 [ref. de 13/5/2019]. Disponible en https://www.mea.gov.in/press-
releases.htm?dtl/29853/IndiaChina_Informal_Summit_at_Wuhan.
29 «2nd India-China Informal Summit». Press Release. Ministry of External Affairs, Government of 
India. 12 de octubre de 2019 [ref. de 13/10/2019]. Disponible en https://www.mea.gov.in/press-
releases.htm?dtl/31938/2nd_IndiaChina_Informal_Summit.
30 PUROHIT, Kunal. «Xi, Modi agree to trim trade deficit, boost mutual trust amid US-China tensions».
South China Morning Post. 12 de octubre de 2019. Disponible en https://www.scmp.com/week-
asia/politics/article/3032656/xi-modi-agree-manage-differences-shore-china-india-ties-chennai.
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prácticamente inexistente y limitada a reafirmar el camino ya tomado. En otras 

palabras, aunque la primera cumbre consiguió volcar en menos de un año la peor 

crisis fronteriza desde 1962, la segunda aportó poco o nada. Además, esta modalidad 

de diálogo es inconsistente con el nacionalismo que promulgan sus respectivos 

líderes. Ninguno de los dos tiene la más mínima intención de mostrarse débil, pues 

son los paladines de la soberanía nacional y de la integridad territorial del propio país. 

Además, los incidentes que han tenido lugar en los meses de mayo y septiembre de 

este año parecen indicar que los protocolos de 199331, 199632, 200533, 201234 y

201335 acordados por ambos países para gestionar las tensiones en la frontera están 

desfasados36. El primero de ellos limitó el número de tropas desplegadas; el segundo 

incluyó la prohibición de abrir fuego dentro de los dos kilómetros próximos a la LCR y 

redujo el despliegue de tanques, cañones de artillería y misiles; y el resto añadieron 

medidas adicionales para fomentar la confianza recíproca. Aunque hayan conseguido 

                                                           
31 Agreement between the Government of the People's Republic of China and the Government of the 
Republic of India on the Maintenance of Peace and Tranquility along the Line of Actual Control in the 
China-India Border Areas. Embassy of the People’s Republic of China in the Republic of India, 7 de 
septiembre de 1993 [ref. de 28/9/2020]. Disponible en
http://in.chineseembassy.org/eng/ssygd/zygx/xy/t80697.htm.
32 Agreement between the Government of the Republic of India and the Government of the People’s 
Republic of China on Confidence-Building Measures in the Military Field along the Line of Actual 
Control in the India-China Border Areas. UN DPPA Online Mediation Support Tool, 29 de noviembre 
de 1996 [ref. de 28/9/2020]. Disponible en
https://peacemaker.un.org/sites/peacemaker.un.org/files/CN%20IN_961129_Agreement%20between
%20China%20and%20India.pdf.
33 Protocol between the Government of the Republic of India and the Government of the People’s 
Republic of China on Modalities of the Implementation of Confidence-Building Measures in the Military 
Field along the Line of Actual Control in the India-China border areas. Ministry of External Affairs, 
Government of India, 11 de abril de 2005 [ref. de 28/9/2020]. Disponible en
https://www.mea.gov.in/bilateral-
documents.htm?dtl/6539/Protocol+between+the+Government+of+the+Republic+of+India+and+the+G
overnment+of+the+Peoples+Republic+of+China+on+Modalities+for+the+Implementation+of+Confiden
ce+Building+Measures+in+the+Military+Field+Along+the+Line+of+Actual+Control+in+the+IndiaChina
+Border+Areas.
34 India-China Agreement on the Establishment of a Working Mechanism for Consultation and 
Coordination on India-China Border Affairs. Ministry of External Affairs, Government of India, 17 de 
enero de 2012 [ref. de 28/9/2020]. Disponible en https://mea.gov.in/bilateral-
documents.htm?dtl/17963/IndiaChina+Agreement+on+the+Establishment+of+a+Working+Mechanism
+for+Consultation+and+Coordination+on+IndiaChina+Border+Affairs.
35 Agreement between the Government of the Republic of India and the Government of the People's 
Republic of China on Border Defence Cooperation. Ministry of External Affairs, Government of India, 
23 de octubre de 2013 [ref. de 29/9/2020]. Disponible en https://www.mea.gov.in/bilateral-
documents.htm?dtl/22366/Agreement+between+the+Government+of+the+Republic+of+India+and+th
e+Government+of+the+Peoples+Republic+of+China+on+Border+Defence+Cooperation.
36 MADAN, Tanvi. «China is losing India: A clash in the Himalayas will push New Delhi toward 
Washington». Foreign Affairs. 22 de junio de 2020. https://www.foreignaffairs.com/articles/asia/2020-
06-22/china-losing-india.
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recientemente cerrar un consenso37 en base a cinco pautas a seguir para tener bajo 

control la situación en el Himalaya, las actuales medidas para mantener la paz y la 

tranquilidad en las zonas fronterizas no cumplen su función, y como señala Lin 

Minwang38, profesor de Relaciones Internacionales en la Universidad de Fudan, la 

cuestión ahora sería encontrar un sistema que se adapte a las nuevas circunstancias, 

y que permita gestionar los desencuentros de manera más rápida y eficaz para evitar 

episodios con víctimas mortales o heridos. 

En conclusión, los últimos enfrentamientos entre China e India son consecuencia y 

culminación de los encontronazos que suelen tener a lo largo de la LCR desde hace 

años debido a la no demarcación común de la frontera y al aumento de infraestructuras 

en la zona. Además, el contexto en el que se desarrollan está dominado por el cambio 

en las dinámicas de la relación bilateral, la impronta de Xi Jinping en la política exterior 

china, y en una serie de elementos que tensionan la cuerda entre ambos países. 

Eso sí, hay que tener en cuenta que debido a la COVID-19, tanto Pekín como Nueva 

Delhi tienen que gestionar una serie de asuntos prioritarios: el primero tiene que hacer 

frente a una economía ralentizada y a una ratio de desempleo que ha aumentado 

considerablemente hasta al menos el 6 %, el equivalente a 84 millones de personas, 

aunque hay estimaciones que la sitúan en un 20 %39. Este dato es importante porque 

expone el objetivo que guía en su núcleo la toma de decisiones del Partido Comunista 

Chino: garantizar la estabilidad social a través del crecimiento económico, y eso 

incluye proporcionar estabilidad laboral. El segundo no solo tiene que lidiar con una 

economía débil y una tasa de desempleo acumulada desde hace tiempo, sino también 

con tener bajo control el número de infectados y fallecidos por la pandemia, que sigue 

creciendo.

                                                           
37 Joint Press Statement – Meeting of External Affairs Minister and the Foreign Minister of China.
Ministry of External Affairs, Government of India. 10 de septiembre de 2020 [ref. de 28/9/2020].
Disponible en https://www.mea.gov.in/press-
releases.htm?dtl/32962/Joint_Press_Statement__Meeting_of_External_Affairs_Minister_and_the_For
eign_Minister_of_China_September_10_2020.
38 HO, Matt. «China-India border dispute: there may be a five-point plan but is it enough to bridge 
differences?». South China Morning Post. 17 de septiembre de 2020.
https://www.scmp.com/news/china/diplomacy/article/3101815/china-india-border-dispute-there-may-
be-five-point-plan-it.
39 PELLEGRIN, Charles y YUPU, Li. «After Covid-19, fears of social instability as China’s jobless rate 
peaks». France 24. 22 de mayo de 2020. Disponible en https://www.france24.com/en/20200522-after-
covid-19-fears-of-social-instability-as-china-s-jobless-rate-peaks.
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Debemos tener claro lo siguiente: estos enfrentamientos no son nuevos. De hecho, 

mientras no haya un acuerdo sobre la demarcación de la LCR es lógico deducir que 

seguirá habiendo tensión en la zona fronteriza. Por mucho que India haya mejorado 

su posicionamiento material en el área, la asimetría de poder con China se mantiene 

de manera significativa, por lo que Pekín no tendría por qué alarmarse en un primer 

momento.

¿Qué opciones tiene India?

Cuando empezaron los encontronazos en la frontera a principios de mayo, el Gobierno 

indio prefirió reducir la gravedad de la situación y decidió no incidir demasiado en el 

tema40. Sin embargo, después de este último enfrentamiento con víctimas mortales, 

Modi no tuvo más remedio que reaccionar. La retórica que ha utilizado en contra ha 

sido enérgica, pero al igual que China41, no parece que tenga la intención de querer 

empeorar las cosas. Este comportamiento difiere de la reacción contundente42 que

tuvo el año pasado en respuesta al ataque terrorista de Pulwama en Jammu y 

Cachemira por parte de un grupo islamista asentado en Pakistán que se cobró la vida 

de 46 militares indios. «India quiere la paz, pero si es provocada es capaz de dar una 

respuesta adecuada»43, así se ha manifestado Modi. ¿De qué respuesta estamos 

hablando? Según Dan Altman, profesor adjunto de Ciencias Políticas en la George 

State University, las opciones de India son tres44: a) Expulsar de manera directa las 

fuerzas chinas de los últimos territorios ocupados a través de ofensivas limitadas y 

                                                           
40 «India and China have their first deadly clashes in 45 years: bloodshed on the border marks a turning 
point in relations between Asia’s giants». The Economist. 18 de junio de 2020. Disponible en
https://www.economist.com/asia/2020/06/18/india-and-china-have-their-first-deadly-clashes-in-45-
years.
41 MYERS, Steven L.; ABI-HABIB, Maria y GETTLEMAN, Jeffrey. «In China-India clash, two nationalist 
leaders with little room to give». The New York Times. 17 de junio de 2020. Disponible en
https://www.nytimes.com/2020/06/17/world/asia/china-india-border.html.
42 JORGIC, Drazen, y SIDDUQUI, Zeba. «Pakistan dismisses Indian terror dossier as mostly ‘social 
media content’». Reuters. 28 de marzo de 2019. Disponible en https://www.reuters.com/article/us-india-
kashmir-pakistan-dossier/pakistan-dismisses-indian-terror-dossier-as-mostly-social-media-content-
idUSKCN1R90TP.
43 «Befitting reply given to those who cast evil eye on Indian territory in Ladakh: PM Modi». The 
Economic Times. 29 de junio de 2020. Disponible en
https://economictimes.indiatimes.com/news/politics-and-nation/pm-modi-delivers-a-stern-message-to-
china-in-mann-ki-baat-address/articleshow/76670181.cms.
44 CLARY, Christopher y NARANG, Vipin. «India’s Pangong picke: New Delhi’s options after its clash 
with China». War on the Rocks. 2 de julio de 2020. Disponible en
https://warontherocks.com/2020/07/indias-pangong-pickle-new-delhis-options-after-its-clash-with-
china/.
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concretas; b) Expulsarlas de manera indirecta centrándose en otras áreas para 

accionar una palanca de cambio, es decir, intentar penalizar a China por otros medios 

y ámbitos; c) Aceptar que China se ha apoderado de más territorio y no hacer nada.

Respecto a la primera, estamos hablando de una reacción más bien arriesgada y que 

no tiene demasiado sentido, ya que es mucho más difícil revertir un fait accompli una 

vez el agresor ha consolidado su dominio sobre el territorio45. Por lo que respecta a la 

segunda alternativa, nos estamos refiriendo, por ejemplo, a la restricción de las 

posibilidades de negocio en India, es decir, a revisar proyectos públicos de 

infraestructuras asignados a empresas chinas o a cerrarle directamente la puerta a 

Huawei para que no construya sus redes 5G, entre otras. Hasta ahora, lo único que 

ha hecho el Gobierno indio ha sido prohibir una serie de aplicaciones móviles chinas 

en el país porque representan una amenaza «a la soberanía e integridad de India»46,

vetando de este modo el acceso a la información recabada de los millones de usuarios 

indios que las utilizaban. Durante décadas, ambos países acordaron separar las 

disputas fronterizas y territoriales de las relaciones económicas, pero este tipo de 

decisiones parecen indicar que dicho entendimiento se habría truncado47. Sin 

embargo, es cierto que también acaban teniendo un coste para Nueva Delhi, pues 

China no deja de ser su segundo socio comercial y, aunque decida aumentar la 

presión a nivel económico, no hay garantías de que sea suficiente para convencer a 

Pekín de que retroceda sus posiciones en la frontera.

Otra manera de irritar a China sería trabajando con las democracias del Indo-

Pacífico48 de manera más estrecha para equilibrar la balanza ante la emergencia de 

China. De momento, la estrategia oficial de India se basa en reforzar los lazos sin 

dejar que las disputas fronterizas influyan, pero a nivel internacional estamos viendo 

cómo otros países, por ejemplo, Australia, empiezan a chocar más abiertamente con 

                                                           
45 Ibíd. 
46 «Government bans 59 mobile apps which are prejudicial to sovereignty and integrity of India, defence 
of India, security of state and public order». Press Information Bureau. Government of India, 29 de junio 
de 2020. Disponible en https://pib.gov.in/PressReleseDetailm.aspx?PRID=1635206.
47 HO, Matt. «China-India border dispute: there may be a five-point plan but is it enough to bridge 
differences?». South China Morning Post. 17 de septiembre de 2020.
https://www.scmp.com/news/china/diplomacy/article/3101815/china-india-border-dispute-there-may-
be-five-point-plan-it.
48 «Gloves are off: with the Galwan Valley clash, China pushed too hard. India must push back».
Editorial. The Times of India. 17 de junio de 2020. Disponible en
https://timesofindia.indiatimes.com/blogs/toi-editorials/gloves-are-off-with-the-galwan-valley-clash-
china-pushed-too-hard-india-must-push-back/.



315

b
ie

3

China e India en el Himalaya: ¿una nueva etapa? 

Patrizia Cogo Morales 
 

Documento de Opinión  130/2020 15 

decisiones tomadas por Pekín. En esta misma línea, justo a finales de mayo, EE. UU. 

publicó un informe49 dedicado exclusivamente a China y a los desafíos que 

representa, abogando por la imposición de costes con tal de que cese en ese 

comportamiento agresivo y provocativo que busca cambiar el statu quo50.

Por último, la tercera opción sería sostenible hasta cierto punto. El pasado 19 de julio,

Modi dijo que las fuerzas chinas no estuvieron en territorio indio51, generando mucha 

confusión al respecto. Hay que tener en cuenta que, debido a la no demarcación de 

la LCR, lo que se pueda entender por «territorio indio» o «territorio chino» es relativo, 

por lo que jugar con esta ambigüedad interpretativa puede ayudar a evitar que la 

tensión aumente a nivel interno en India, apaciguando así el fervor nacionalista. En 

esta misma línea, Modi visitó a los soldados indios en Ladakh, donde rindió homenaje 

a los soldados caídos52. Más allá de que evidentemente se pretendía enviar un 

mensaje a China —sobre todo cuando Modi hizo referencia a cómo la historia es 

testigo de que las fuerzas expansionistas «han sido borradas del mapa o forzadas a 

ceder»53— no hay que dejar de lado a su electorado y a una sociedad india 

fuertemente polarizada desde que ganara las elecciones por segunda vez el año 

pasado, y que espera un líder que no recule y que defienda a la nación ante cualquier 

amenaza. 

                                                           
49 United States Strategic Approach to the People’s Republic of China. US National Security Council, 
26 de mayo de 2020 [ref. de 27/5/2020]. Disponible en https://www.whitehouse.gov/wp-
content/uploads/2020/05/U.S.-Strategic-Approach-to-The-Peoples-Republic-of-China-Report-
5.20.20.pdf.
50 PANT, Harsh V. «The border challenge». Commentary. Observer Research Foundation, 27 de mayo 
de 2020. Disponible en https://www.orfonline.org/research/the-border-challenge/.
51 CHAUDHARY, Archana. «Modi says China isn’t occupying Indian territory after clash». Bloomberg.
20 de junio de 2020. Disponible en https://www.bloomberg.com/news/articles/2020-06-20/modi-says-
china-isn-t-occupying-indian-territory-after-clashes.
52 JIANGTAO, Shi y PUROHIT, Kunal. «PM Narendra Modi visits Indian troops near Chinese border 
following deadly clash». South China Morning Post. 3 de julio de 2020. Disponible en
https://www.scmp.com/news/china/diplomacy/article/3091782/indian-prime-minister-narendra-modi-
visits-troops-near-chinese.
53 «English rendering of PM’s address to Indian Armed Forces in Leh, India». Speeches and Statements.
Ministry of External Affairs, Government of India, 3 de julio de 2020. Disponible en
https://www.mea.gov.in/Speeches-
Statements.htm?dtl/32810/English_rendering_of_PMs_address_to_Indian_Armed_Forces_in_Leh_In
dia.
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Conclusiones

China e India cierran una etapa en la que habían conseguido gestionar sus diferencias 

a lo largo de la LCR sin víctimas mortales. Ahora parece que empieza otra en la que 

hay que lidiar con «un Estado que no pide disculpas por ser autoritario»54 y que resulta 

ser la segunda economía del mundo. 

En el caso de India, un país que necesita amplias reformas55, quizá la manera más 

eficiente —porque no pondría en entredicho su autonomía estratégica— de hacerle 

frente a China sería adoptando políticas dirigidas a aumentar y mantener el 

crecimiento económico. De esta manera, a corto y medio plazo podría proyectarse 

más en el tablero internacional y tendría más margen de maniobra a la hora de 

defender sus intereses. Esto le permitiría, entre otras cosas, invertir más en defensa 

para modernizar sus fuerzas armadas56. Además, está claro que el Gobierno de Modi 

no puede quedarse de brazos cruzados después de estos últimos enfrentamientos, y 

es por ello por lo que debe equilibrar la balanza adoptando tanto una actitud defensiva 

para impedir más ocupaciones de territorios en disputa como una estrategia de 

anticipación que le permita prever amenazas potenciales de ocupación a lo largo de 

la frontera. La posibilidad de que se produzcan más incidentes a raíz de esta actitud 

existe, pero independientemente de lo que se decida hacer o no hacer, mientras no 

se defina la LCR de común acuerdo, seguirá habiendo encontronazos.

                                                           
54 MYERS, Steven L. «Why China’s move to rein in Hong Kong is just the start». The New York Times.
24 de mayo de 2020. Disponible en https://www.nytimes.com/2020/05/24/world/asia/china-hong-kong-
taiwan.html.
55 CAMPOS, Rubén. «Los desafíos del nuevo gobierno de Modi y las implicaciones para su política 
exterior». ARI 73/2019. Real Instituto Elcano, 20 de junio de 2019 [ref. de 23/6/2019]. Disponible en
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/wcm/connect/b542eb38-0c40-4b9d-bd37-423fc696f945/ARI73-
2019-Campos-desafios-nuevo-gobierno-modi-implicaciones-politica-
exterior.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=b542eb38-0c40-4b9d-bd37-423fc696f945.

56 JOSHI, Manoj. «India shouldn’t be rattled by China but work on an effective counter strategy».
Commentary. Observer Research Foundation, 20 de junio de 2020. Disponible en
https://www.orfonline.org/research/india-shouldnt-be-rattled-by-china-but-work-on-an-effective-
counter-strategy-68201/.
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Queda por ver de qué manera el Gobierno de Modi replanteará su relación con China 

ante su comportamiento agresivo y el cambio del statu quo en la frontera. Mientras 

tanto, el Himalaya seguirá siendo objeto de disputa. 

Patrizia Cogo Morales*
Junior Research Fellow, IEMed

Grado en Derecho y Bachelor in Global Governance, ESADE
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¿Se cree China la reina de un nuevo tablero mundial?

Resumen

La China de la era de Xi sabe que es el momento en el que se juega alcanzar en las 

próximas tres décadas el «sueño chino», que no es otra cosa que alcanzar el esplendor 

histórico que dicen merecer tras siglos de sentir humillaciones por parte de Occidente.

Este artículo presenta el modo en que el liderazgo chino proclama y el pueblo chino 

percibe las aspiraciones y el nuevo papel de la gran potencia asiática en el orden 

internacional emergente y se pregunta si quieren ser la reina del tablero geopolítico. 

Cuentan con la ventaja de que se creen el papel que deben jugar, procuran no proclamar 

los próximos movimientos a los cuatro vientos y, sobre todo, ejercitan la paciencia 

confuciana para esperar la buena oportunidad.

Palabras clave

China, geopolítica, potencia mundial, Xi Jinping, discurso oficial, percepción 

internacional.
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Does China think it is the Queen of a New World board?

Abstract

Xi era China knows that the time is at stake to achieve the ‘Chinese Dream’ over the next 

three decades, which is nothing less than achieving the historical splendour they say they 

deserve after centuries of feeling humiliation from the West. This article presents the way 

in which the Chinese leadership proclaims and the Chinese people perceive the 

aspirations and new role of the gr eat Asian power in the emerging international order 

and asks whether they wish to be the queen of the geopolitical chessboard. They have 

the advantage of believing they have a role to play, are careful not to proclaim the next 

moves to the four winds, and, above all, exercise Confucian patience in waiting for the 

right opportunity.

Keywords

China, geopolitics, world power, Xi Jinping, official discourse, international perception.
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Introducción

Octubre es un mes que gusta a los chinos. Empieza con el aniversario del nacimiento de 

la República Popular China y algunos años, como este, coincide también con el 

tradicional Festival del Medio Otoño. Una luna llena gigante brilla en el cielo mientras los

días, todavía con temperaturas agradables, empiezan a deslizarse sin pausa hacia el 

invierno que en Pekín y en todo el norte del país es muy frío por su cercanía a Mongolia.

Hay pues un ambiente de fiesta y de celebración que este año se notaba más porque el 

Gobierno lo ha aprovechado para visualizar la victoria de China sobre la COVID-19. 

Después de ocho meses, millones de chinos han viajado por ocio de forma masiva. Han 

llenado trenes y aviones; y con todos los que pudimos hablar aseguraban ante nuestro

micrófono de un medio de comunicación extranjero que, aunque no se quitaban la 

mascarilla, ya no les preocupaba contagiarse.

El mensaje oficial es que el coronavirus está controlado, al menos por el momento. Y 

esto refuerza a la China que aspira a tener un papel más que destacado en el mundo 

que se está redibujando con la pandemia.

La sensación en la comunidad internacional es que la COVID-19 ha adelantado el 

objetivo de China de llegar al año 2050 convertida en la primera potencia mundial no solo 

económica, sino también militar, tecnológica y cultural, y sin derivar su sistema de 

gobierno hacia ninguna de las formas democráticas occidentales.

El reciente discurso del presidente chino, Xi Jinping, ante Naciones Unidas por el 75 

Aniversario de su fundación hace hincapié en la idea central de su política exterior: 

diplomacia sobre la base de que toda la humanidad tiene un destino común. La 

«Xiplomacy» como es conocida ya en las embajadas europeas, en los pasillos del 

Ministerio chino de Exteriores o en los ámbitos universitarios. China solo quiere aportar 

bienestar mundial, más riqueza, un mundo más limpio y verde, asegura la letra grande 

de los mensajes gubernamentales.

La China de la era de Xi sabe que es ahora el momento en el que se juega alcanzar en 

las próximas tres décadas el «sueño chino» y lo que llama el «rejuvenecimiento de la 

nación» que no es otra cosa que alcanzar el esplendor histórico que dicen merecer tras 

siglos de sentir humillaciones por parte de Occidente.
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Ya se sabe que un camino es más fácil (psicológicamente, al menos) si se tiene una 

meta y un tiempo calculado para llegar a ella. Pero ¿realmente saben que lo 

conseguirán?, ¿en qué fase están?, ¿cuál creen que es el mayor peligro interno y externo 

para no llegar a cumplirlo?, ¿cómo ve China el resto del mundo?, ¿y el resto de Asia?

En definitiva, ¿se cree China la reina de esta partida en el nuevo tablero mundial?

De puertas hacia adentro

Fue hace tres años cuando en Pekín empezaron a aparecer carteles con fondo rojo y 

caracteres en amarillo. Trozos rectangulares de tela, o de papel plastificado, que forraban 

vallas en la vía pública, destacaban en las fachadas de edificios o colgaban atados en 

los troncos de dos árboles en el parque.

- «Esto es muy de la época de Mao, no se veían desde entonces», me dijo un día la 

que era la administrativa de nuestra oficina. Y es que los carteles no son otra cosa 

que lemas del «Socialismo con características chinas». La ideología que es en China 

como la argamasa a toda construcción que se hace para durar años sin derrumbarse.

- «Todos unidos en los valores socialistas, con el pueblo y en torno al líder venceremos 

al virus», se leía en los que se colocaron los meses pasados, pero solo hay que 

cambiar la palabra «virus» por conceptos como «adversidades», «peligros» o

«pobreza» para igualar estos carteles a los iniciales.

En 2013, la Asamblea Nacional Popular confirmó a Xi Jinping como presidente de China, 

y, en 2018, se eliminó la normativa que desde hacía tres décadas limitaba el cargo 

presidencial a un máximo de 10 años. Xi se convierte en el presidente que más cargos 

ostenta desde Mao Zedong, se erige en núcleo del Partido Comunista Chino (PCCh) y 

su pensamiento ideológico se incluye, negro sobre blanco, en la Constitución del partido 

junto al de Mao.

El pueblo enseguida lo visualiza como una mezcla del Gran Timonel (Mao) y de antiguo 

emperador. Y, en la calle, muchos nos contaban esos días que es el «elegido para la 

nueva era que pondrá fin a los siglos de decadencia» de un país en el que ya no se ve 

como una utopía convertirse en la primera potencia mundial cuando la China popular 

tenga un siglo de vida (el objetivo es para 2050 y Mao fundó la República Popular China 

en 1949).
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El nacionalismo fomentado por un engrasado sistema de propaganda que empieza en la 

escuela, los mecanismos de control ciudadano que van desde los rutinarios y antiguos 

informantes del barrio hasta los sofisticados métodos con inteligencia artificial para callar 

cualquier voz discordante, la censura en los medios de comunicación, la falta de libertad 

de expresión y un PCCh que aglutina a 90 millones de miembros y está presente en 

todos los ámbitos de la vida cotidiana han ayudado a que al final la mayoría de la 

población se sienta parte importante de un destino y de una meta: el de alcanzar el «gran 

sueño chino» y crea que a Xi les guste la política y personalmente más o menos sea el 

elegido para este desafío.

Entre los observadores de la política china hay una frase que resume muy bien en qué 

momento se está y cuál es el sentir generalizado también internamente: «Mao hizo que 

China se levantara, Deng Xiaoping les hizo ricos y Xi les hará fuertes».

Pero los dirigentes chinos saben que no se puede ser fuerte fuera, si no se es dentro, y 

que si es necesario imponen a la fuerza la unión interna, porque ya se sabe que si algo 

tiene el sistema chino es que no tienen ningún pudor en hacer ostentación de la autoridad 

y del poder, al menos, de puertas hacia dentro.

De puertas hacia fuera

Si no te quieres enemistar con un chino al hablar de la política exterior de su país, nunca 

le digas que sus intenciones son ser una gran potencia habiendo «dominado»,

«conquistado» o «colonizado» gran parte del mundo. Esos conceptos son ofensivos para 

ellos. Primero porque los relacionan con ocupaciones violentas más propias de las 

expansiones occidentales de otros siglos, y ajenas a ellos; y, segundo, porque ha calado 

tanto el discurso gubernamental que defenderán que ellos solo quieren exportar calidad 

de vida, modernidad, y futuro. En definitiva, solo quieren ayudar a que la humanidad sea 

más feliz.

Es, a grandes rasgos, la bonhomía de la que hace gala en discursos públicos el propio 

presidente Xi, dirigentes de Exteriores y grandes magnates. Si se lo creen, o no, esto ya 

es otro asunto difícil de comprobar.



323

b
ie

3

¿Se cree China la reina de un nuevo tablero mundial? 

Mavi Doñate 
 

Documento de Opinión  131/2020 6 

De entrada, todo occidental que vive aquí acaba apreciando la gran diferencia de cómo 

se percibe China desde fuera, a cómo se ven ellos mismos o, al menos, cómo dicen que 

se ven.

En Occidente, el país asiático despierta temor ante un poder que se va consolidando por 

su rápido desarrollo económico (por ejemplo, tiene un tercio de la deuda 

estadounidense) y por su avanzado desarrollo tecnológico con parte del liderazgo 

mundial del 5G. Y despierta temores sobre todo por su sistema político en el que la crítica 

principal que se le hace desde la comunidad internacional es la vulneración de derechos 

humanos (las últimas por el supuesto genocidio cultural y gran represión hacia la etnia 

musulmana uigur de la región de Xinjiang. Estados Unidos habla de detenciones masivas 

y campos de trabajo forzados, mientras que Pekín habla de control y prevención de 

acciones terroristas).

- «China nunca podrá dominar el mundo porque no exporta ningún valor», me dijo una 

vez un diplomático francés con nuestra mentalidad formada en la cultura europea y 

en el desarrollo de las democracias occidentales.

Pero a China no le interesa dominar, dicen fuentes del Ministerio de Asuntos Exteriores

y, quizá aún menos, exportar valores «occidentalizados» a juzgar por cómo, en sus 

informativos y publicaciones, insisten en mostrar la decadencia y crisis de estos en el 

mundo. Algo que, por otra parte, es una forma de propaganda para convencer a su 

pueblo de que cerrar filas en torno al PCCh, de su Gobierno y de su propio sistema es lo 

más adecuado para el progreso del país.

No hay que olvidar, además, que China lleva en su ADN el comercio como los antiguos 

romanos que empezaron a expandir su Imperio en torno al Mediterráneo para 

inicialmente vender e intercambiar sus productos.

El proyecto personal de Xi Jinping, el ambicioso Belt and Road, conocido más 

popularmente como «La Nueva Ruta de la Seda» se ofrece como la posibilidad de 

comunicar más y mejor el mundo a través de infraestructuras (puentes, vías ferroviarias, 

aeropuertos y puertos marítimos) realizadas por China en los cinco continentes.
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En la cara B, los que aseguran que es un plan solo para dar salida a sus numerosas 

empresas estatales, muchas de ellas obsoletas y poco competitivas, o de conseguir 

necesarias contraprestaciones de países de Sudamérica o de África como la explotación 

de yacimientos de minerales para su industria tecnológica.

China siempre responde de la misma manera a los ataques internacionales sobre la 

violación de los derechos humanos: «que la mejor forma de respetarlos es garantizando 

a su país que no va a pasar hambre».

La erradicación de la pobreza es una constante en todos los plenos del Comité Central 

del PCCh y lo será también en el de finales de octubre donde se trazará el plan 

económico para los próximos cinco años (XIV plan quinquenal 2021-2025) con la 

incidencia de la pandemia de la COVID-19 en la economía global y nacional.

No se puede negar que uno de los grandes logros de China ha sido sacar de la pobreza,

durante estas tres últimas décadas, a 700 millones de habitantes, pero todavía queda un 

margen que se debe completar este año.

Por eso los dirigentes chinos siguen lanzando, de momento, el cauto mensaje de que 

todavía queda mucho por hacer dentro para ser un país plenamente desarrollado; que 

aún son solo «moderadamente prósperos». Aunque, con prudencia y discreción, 

(también porque saben que pueden levantar esos recelos y porque ahora son 

conscientes de que su imagen ha quedado muy dañada por la gestión de la COVID-19) 

y, sobre todo, con pragmatismo, consideran que se están situando en una buena posición 

en el tablero mundial.

China nunca proclama que es mejor que otro país, asegura que jamás llevará sangre y 

destrucción a nadie, e incluso ha declarado su admiración hacia Estados Unidos, al que 

han llegado a definir como un gran país incluso cuando recibía los primeros ataques 

comerciales por parte de la Administración Trump y en un intento de templar la guerra 

comercial que vieron desde el principio que llegaba.

Eso sí, hay un mensaje claro y rotundo que dan desde todos sus órganos 

gubernamentales cuando otro país cuestiona su forma de resolver, por ejemplo, sus 

problemas territoriales con Hong Kong, Tíbet, Xinjiang o con Taiwán al que Pekín 

considera parte de su territorio, al igual que casi todo el mar de China meridional. El 
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discurso entonces es más nacionalista, no toleran las injerencias y defienden su derecho 

a tomar decisiones como país soberano.

La cadena británica de televisión BBC recogió hace dos años la contestación de Xi 

Jinping ante unos mandatarios extranjeros cuando hablaban del papel principal de China 

en el mundo:

- «China no exporta revolución, tampoco hambre o pobreza y, por último, China no te 

produce un dolor de cabeza cuando llega. ¿Qué más se puede pedir?».

Desde que Xi llegó a la presidencia del país ha visitado más de 70 países y ha sabido 

con maestría colocar a China en la primera fila de acuerdos y tratados que además han

sido abandonados por Estados Unidos. Desde el Acuerdo de París para la lucha contra 

el Cambio Climático, al Transpacífico de Cooperación Económica. China además integra 

el BRIC (alianza de Brasil, Rusia, India, y Sudáfrica, los países más adelantados de las 

economías emergentes) y la ASEAN (asociación de once países del Sudeste Asiático) 

en la que, a pesar de las tensiones con otros países asiáticos por los dominios del mar 

del Sur de la China, Pekín sigue siendo el principal socio comercial de los mismos.

En los últimos años, China ha afianzado también las relaciones con el Japón del ex 

primer ministro Shinzo Abe, y con Corea del Sur. Ambos países son aliados de Estados 

Unidos, pero además de por motivos económicos, Pekín sabe que son esenciales para 

el proceso de pacificación en la región frente a la hasta ahora cíclica amenaza de Corea 

del Norte.

Las fichas ante un nuevo tablero

Un buen y reciente ejemplo del discurso de China hacia el exterior y de cómo se percibe 

en el interior o, mejor dicho, cómo quieren que lo vea la población, gira en torno a los 

mensajes que Xi Jinping grabó para ser escuchados en el 75 aniversario de la fundación 

de Naciones Unidas.

El presidente chino ofreció ayuda global para superar la pandemia, reiteró su 

compromiso para trabajar por el multilateralismo, pidió a la ONU mantenerse firme en la 

defensa del estado de derecho y, una vez más, anunció medidas contundentes en su 

país para alcanzar el pico de emisiones de dióxido de carbono antes de 2030 y lograr la 

neutralidad del carbono antes de 2060.
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No son mensajes totalmente nuevos (aunque sí ampliamente difundidos durante días en 

los rotativos oficiales como el China Daily o el Global Times) porque incluso en la 

comparecencia diaria del portavoz de Exteriores, y a preguntas de los periodistas, se han 

avanzado medidas más concretas dentro de estos ejes como puede ser el precio 

asequible al que China podría vender su vacuna anti-COVID-19 a los países que la 

demanden.

Para cualquier analista que haya seguido estos años a Xi, poco puede encontrar de 

nuevo en su discurso ante la ONU, apenas nada diferente a la línea ya marcada por él

incluso con el coronavirus.

Pero es interesante ver cómo su ministro de Exteriores, Wang Yi, resume los discursos 

y qué destaca de ellos.

Recogidas sus palabras de la CCTV, la televisión estatal, Wang Yi afirma: «Las 

contundentes declaraciones de Xi tocaron la fibra sensible de la mayoría de la comunidad 

internacional y marcaron el rumbo correcto para reformar el sistema de gobernanza 

global», o «La declaración de alto nivel demuestra la visión global y el firme compromiso 

de China como un país importante».

En cuanto a la COVID-19, el titular de relaciones externas asegura: «Muchos países han 

declarado que la experiencia de China ha demostrado ser eficaz en la práctica».

Pero son conscientes de que la gestión de la COVID-19 de China para el mundo (son el 

supuesto epicentro y secretismo inicial) ha puesto más piedras en su camino 

internacional que ya estaba bastante angosto desde que hace dos años y medio. Estados 

Unidos empezará subiendo los aranceles a las exportaciones de productos chinos.

China defiende la globalización porque se ha beneficiado durante décadas de ella desde 

que era el «taller del mundo».

Ahora se encuentra con el rival geoestratégico de la primera potencia mundial 

poniéndoles vallas y vallas en un campo que habían tenido abierto. Además, no creen 

que si Joe Biden ocupase la Casa Blanca cambiaría mucho la política para China como 

aseguran fuentes de Exteriores.

Desde ese marzo de 2018, han visto cómo su carrera tecnológica también se está 

frenando por las sospechas de espionaje, utilización irregular de datos, o robos de 

propiedad intelectual, que vierte Estados Unidos sobre el gigante chino y al que siguen 
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otros países de Europa con la retirada de los contratos con Huawei, por ejemplo, para la 

implantación del 5G.

La Administración Trump veta y condiciona en Estados Unidos hasta aplicaciones chinas 

como Wechat (el Whatsapp chino) o TikTok.

Las tensiones entre las dos potencias se ven ya por algunos expertos como una Guerra 

Fría en la que salen dañados hasta periodistas (China ha expulsado a 17 periodistas de 

nacionalidad norteamericana y australiana después de que Washington limitase también 

los visados de periodistas chinos) y diplomáticos (los cierres de los consulados chino en 

Houston y del estadounidense en Chengdu).

En China, también se ha repetido como un mantra que en una guerra no gana nadie, que 

como mucho se sobrevive y quizá, por eso, en el nuevo tablero mundial solo esperan 

que se despeje un poco el panorama y, de momento, vadear el temporal.

Una de las consecuencias de este clima de tensión es el aumento del nacionalismo 

interno, lo que deriva en una mayor demostración individual y colectiva del orgullo de ser 

chino y de un mayor rechazo al extranjero.

Así que hay menos discreción, quizá, a la hora de proclamar su fuerza, pero también en 

este punto del juego, si quisieran ser la reina del tablero saben que la estrategia de todo 

buen jugador lo primero es creérselo. Después que no se pueden proclamar los próximos 

movimientos a los cuatro vientos y, sobre todo, que hay que tener paciencia confuciana 

(y en esto son maestros) para esperar la mejor oportunidad.

 

Mavi Doñate*

Corresponsal de TVE en Asia
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La encrucijada de Europa y la asignatura pendiente de Rusia

Resumen

La guerra comercial entre EE. UU. y China, junto con la rivalidad del gigante asiático 

respecto a la potencia norteamericana en terrenos como el económico, tecnológico y 

militar, perfilan nuevos escenarios de futuro que desafían los equilibrios de poder y 

difuminan las áreas de influencia establecidas. En medio de este desafío, el presente 

documento analiza las relaciones políticas y económicas de la Unión Europea con Rusia 

que, paulatinamente, se han deteriorado como consecuencia de la, cada vez más 

agresiva, política internacional impulsada por Vladimir Putin y las sanciones económicas 

realizadas por la UE contra Rusia. Este fenómeno se evalúa en el marco de la 

inestabilidad que supone el escenario de división del orden mundial entre dos bloques y 

los retos que esto supondrá para la UE que se encuentra, de nuevo, en medio de dos 

bloques y presiones externas que dificultan la, ya de por sí, política común y toma de 

decisiones de la Unión. En este contexto, conviene evaluar la oportunidad y los riesgos 

de una Rusia desconectada de la UE y las oportunidades estratégicas que un 

acercamiento ofrecerían en el nuevo y convulso escenario intencional.

Palabras clave

Federación de Rusia, China, Estados Unidos, Vladimir Putin, Donald Trump, Xi Jinping, 

Unión Europea, economía, geopolítica, relaciones comerciales, política internacional, 

sanciones económicas, guerra comercial.
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The crossroads of Europe and the unfinished business of Russia

Abstract

The trade war between the US and China fuels the increasing the rivalry between two 

countries in areas such as economic, technological and military, outline new scenarios 

for the future that challenge the balances of power and blur the established areas of

influence. In the middle of this challenge, this document analyses the political and 

economic relations of the European Union with Russia that have gradually deteriorated 

as a result of the increasingly aggressive international policy promoted by Vladimir Putin 

and the economic sanctions carried out by the EU against Russia. This phenomenon is 

evaluated within the framework of the instability posed by the scenario of division of the 

world order between two blocs and the challenges that this will entail for the European 

Union, which is again, in the middle of two blocs and external pressures that hinder the 

already of itself common policy and decision-making of the Union. In this context, it is 

convenient to evaluate the opportunity and risks of a Russia disconnected from the EU 

and the strategic opportunities that a rapprochement would offer in the new and 

intentionally convulsive scenario.

Keywords

Russian Federation, China, United States, Vladimir Putin, Donald Trump, Xi Jinping, 

European Union, economy, geopolitics, trade relations, international politics, economic 

sanctions, trade war.
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Introducción

Los cambios acontecidos en los últimos años han supuesto un giro radical en el

desarrollo de la geopolítica acelerando la transformación de las relaciones

internacionales, el comercio y los equilibrios de poder, desafiando los preceptos clásicos

arraigados a la vez que plantean escenarios de difícil predicción.

Desde el final de la Segunda Guerra Mundial, la importancia de Europa en el contexto

geoestratégico mundial ha perdido peso específico en la toma de decisiones. En los

últimos 75 años, el viejo continente no ha sido capaz de reconstruir su influencia

internacional a través de una voz única que responda a políticas e intereses comunes.

A pesar de haber celebrado en 2020 el 75 aniversario del final de la Segunda Gran

Guerra, Europa no ha dejado de ser un teatro de operaciones de las potencias mundiales

que usan a la cuna de la civilización occidental como tablero de juego, donde los errores

de terceros terminan traduciéndose en problemas endógenos para los países de la Unión

Europea.

El crecimiento y la importancia económica de la Unión Europea en el mundo es

innegable, pero, a pesar de representar el 20 % de la economía mundial según el FMI1,

su peso específico político no es acorde a un mercado que supera en población, en casi

120 millones a los Estados Unidos. Por el contrario, la Unión de Estados norteamericana

sí ha traducido su poder económico en poder e influencia política que engloba y arrastra

tras de sí las posiciones de la UE y otras naciones, ante los diferentes retos y desafíos

geopolíticos.

Durante el tiempo transcurrido entre el final de la Guerra Fría, la disolución de la Unión

Soviética y la nueva década que abordamos, Europa ha perdido la oportunidad de crear

un peso específico político acorde a su relevancia económica debido la «balcanización»

de su propia estructura, donde nada se ha hecho en décadas para dotar de un brazo

político internacional que aúne el conjunto de voces de las naciones que componen la

Unión.

                                                           
1 World Economic Outlook Database. International Monetary Fund, septiembre 2020. Disponible en
https://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2016/02/weodata/weorept.aspx?pr.x=79&pr.y=10&sy=2019&ey=
2021&scsm=1&ssd=1&sort=country&ds=.&br=1&c=001%2C998&s=NGDPD&grp=1&a=1
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La relación de Rusia con la Unión Europea

En un momento en que las relaciones entre la UE y Rusia no pasan por su mejor

momento, cada vez parece más evidente el giro estratégico de la Federación de Rusia

donde flaquea el interés por un acercamiento hacia la Europa, a la que también

pertenece geográficamente, fijando el rumbo hacia la senda China con la que cada vez

comparte «obstáculos» con un origen común.

Las relaciones actuales con Rusia ni son fluidas, ni son de confianza, ni son equilibradas,

ni tan siquiera desde el punto de vista comercial. A esto debemos sumarle que el

intercambio comercial con Rusia no crea cadenas de valor sobre las que desarrollar

intereses comunes.

Indudablemente, la venta materias primas, principalmente energéticas, generan grandes

ingresos para Rusia y solventan los suministros esenciales a buen precio para el

mercado europeo, especialmente para Alemania. Pero, en las últimas décadas, estas

relaciones, más características de países en vías de desarrollo que de economías

avanzadas, no han servido de base para un crecimiento del conocimiento mutuo que

avanzara hacia un estrechamiento de las relaciones que condujera a crear valor añadido

para las economías de ambas partes.

Los mercados no permitirían a Francia emprender un conflicto con Alemania puesto que

sus intereses y economías son comunes e interdependientes. Por el contrario, desde la

caída del Muro, las relaciones con el este de Europa no han provocado, en el caso ruso,

una situación que lleve a una alianza estratégica de intereses, lo que debilita los objetivos

europeos y restan influencia de la UE frente al gigante euroasiático.

Tras décadas de desconfianza entre países que están llamados a entenderse, la relación

comercial, según Eurostat2, se reduce a unas exportaciones por parte de la UE a Rusia

centradas principalmente en maquinaria y vehículos, seguidas de los productos químicos

y otros productos manufacturados representando en su conjunto el 90 % de las

exportaciones hacia el país eslavo. Los medicamentos destacan como el producto más

exportado a Rusia.

                                                           
2 «Russia-EU International trade in goods statistics». Eurostat. 2020. Disponible en
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Russia-EU_–
_international_trade_in_goods_statistics#EU_and_Russia_in_world_trade_in_goods.
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En cuanto a las importaciones de la UE procedentes de Rusia, dominan los productos

primarios (72 %), principalmente energía, materias primas, con alimentos y bebidas en

último lugar. De todas las importaciones a la UE procedentes de Rusia destacan los

aceites de petróleo en bruto como producto estrella.

 

Figura 1. Importaciones, exportaciones y balance comercial entre la UE y Rusia, 2009-2019. Fuente:
Eurostat.

Evaluando los datos proporcionados por Eurostat en 2019, Rusia se conforma como

quinto socio en cuanto a las exportaciones de bienes del conjunto de la UE (4 %),

ganando un puesto hasta el cuarto puesto como socio más grande en las importaciones

de bienes de la UE (7 %).

Con una balanza comercial claramente a favor de Rusia, como muestra la gráfica, un

país destaca entre todos los que conforman la Unión en sus relaciones con Rusia:

Alemania, el mayor importador y exportador de bienes a Rusia.

La paradoja rusa

La Federación de Rusia es una contradicción en sí misma y como tal debe ser estudiada

con cautela puesto que de la contradicción, limitaciones y debilidades nace su fuerza e

ingenio de una nación con once husos horarios, que cubren la mayor extensión de

territorio bajo una misma bandera. La historia del país eslavo está llena de retos,

dificultades y sufrimiento, del que ha sabido extraer el ingenio frente a la falta de recursos
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para conseguir equiparar a sus homónimos occidentales en determinadas áreas

tecnológicas y militares.

Cuando pensamos en EE. UU., la República Popular China o la Unión Europea hacemos

referencia a las tres economías más poderosas y ricas del planeta. Lejos de estas

magnitudes queda el extenso y poco poblado territorio ruso (8,3 habitantes/km2).

Un ejemplo real del tamaño de la medida agregada de producción rusa podemos

obtenerla con respecto de los 50 estados que conforman la economía estadounidense,

experimento que arroja resultados sorprendentes, especialmente al descubrir que

California, por sí sola, prácticamente dobla el producto interior bruto (PIB) ruso, mientras

que Texas y el estado de New York son realidades económicas que por sí mismas están

muy por delante de Rusia en cuanto a PIB. De hecho, el conjunto de la economía rusa

ocuparía la cuarta posición entre los estados que componen los EE. UU.

Comparado con los países de la Unión Europea, en 2019, el PIB de la Federación de

Rusia se situaba entre Italia y España. La paradoja rusa muestra una de sus

contradicciones más destacadas puesto que su relativo pequeño tamaño económico se

sitúa siempre fuera del top-10 del FMI, Banco Mundial o Naciones Unidas puede ejercer

lo que los americanos denominan leverage al referirse a la gran capacidad de influencia

geoestratégica del país eslavo.

 

Figura 2. PIB (US$ a precios actuales) – España, Rusia e Italia. Fuente: Banco Mundial.

El tamaño de su economía no frena la capacidad rusa a la hora de reivindicar su puesto

en el tablero geopolítico mundial. Durante la última década asistimos al retorno de Rusia
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en el panorama internacional con intervenciones claras y contundentes en los escenarios

más complicados del globo, demostrando una determinación desconocida desde la

disolución de la Unión Soviética.

La «debilidad» de la contabilidad nacional rusa viene contrarrestada por su enorme

capacidad militar heredada y mejorada desde el fin de la URSS, capaz de garantizar la

total aniquilación de los Estados Unidos o cualquier otra amenaza en 30 minutos gracias

a su triada nuclear, algo aún muy lejos de conseguir por China a pesar de su reciente

programa revelado por el Pentágono3 con el que pretende doblar su arsenal nuclear.

La dimensión de su economía no ha impedido a Moscú desarrollar una industria militar 

capaz de garantizar el peso mundial del que carece su economía, reforzando el desafío 

de Putin que el 19 de septiembre declaraba: «Por primera vez en la historia moderna»

Rusia «cuenta con las armas más avanzadas que superan en mucho a todo lo que ha 

existido y existe hoy». Las palabras del presidente ruso están corroboradas en el 

desarrollo y los lanzamientos de armas hipersónicas como el misil Avangard y Tsirkon,

lanzado este último desde la fragata Admirante Gorshkov y el submarino Severodvinsk, 

estando sumergido, según reportaba la agencia TASS4. Hechos que por sí solos 

representan una seria amenaza para las capacidades de la OTAN, adelantando en 

capacidades a los Estados Unidos a pesar de contar estos con un presupuesto militar 

que multiplica por 8,6 al de Rusia y por 7 al de China. 

El PIB no es la única forma de medir una economía, puesto que hay otros parámetros a

tener en cuenta para evaluar la salud y potencial futuro de una nación. A pesar de que

esta variable económica no permite ocupar puestos de Champions League, otras

magnitudes macroeconómicas han de tenerse en cuenta como las recogidas por la

CNBC5, en base a datos de Fitch Solutions, donde se aborda la expansión de la

producción de oro puesta en marcha en Rusia en los últimos años.

                                                           
3 Military and Security Developments Involving the People’s Republic of China 2020. Office of the 
Secretary of Defense. Department of Defense, septiembre 2020, p. viii. Disponible en
https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-POWER-
REPORT-FINAL.PDF.
4 «Russia to hold about 10 more test launches of Tsirkon hypersonic missile». TASS. Abril de 2020. 
Disponible en https://tass.com/defense/1148571.
5 «Risks of further U. S. sanctions will ‘paradoxically ’boost Russia’s gold production, says Fitch Solutions,
2020». CNBC. Disponible en https://www.cnbc.com/2020/08/27/risks-of-more-us-sanctions-will-boost-
russias-gold-production-fitch-solutions.html.
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La cita del informe por parte de la CNBC recalcaba el efecto rebote producto de las

sanciones occidentales: «Las sanciones estadounidenses contra Rusia, en marcha y en

expansión, paradójicamente apoyarán la producción de oro en el país a corto plazo».

Las lecciones aprendidas a raíz de la llamada crisis de las hipotecas subprime de 2008

junto al impacto económico directo de las sanciones económicas realizadas por parte de

Estados Unidos, Unión Europea y otras naciones, tras la desestabilización política de

Ucrania y posterior referéndum en Crimea (integrando de facto la península como parte

de la Federación de Rusia), han creado la senda hacia una economía capaz de resistir

los envites de las crisis y de las sanciones más duras, a base de contener la deuda y

acumular reservas del metal precioso, que mejor respaldo ofrece ante cualquier

eventualidad: el oro.

Este impulso productivo puede situar al país euroasiático como primer productor mundial

de oro para finales de la década de los noventa, gracias a un crecimiento anual que el

estudio citado por el medio estadounidense sitúa en un promedio de un 3,7 % anual.

Las reservas de oro rusas sobrepasaron las chinas en 2018 tras acumular 1900

toneladas desde 2005, lo que sitúa a Rusia según NASDAQ6 entre los cinco países con

más reservas del dorado material a nivel mundial.

Al aumento de reservas y producción de oro, se une el incremento de las reservas

internacionales protagonizadas por el Banco de Rusia (Banco Central del país eslavo)

que reporta7 en septiembre de 2020 un volumen que asciende a los 591.800 millones de

dólares que supone «un incremento semanal de 1.000 millones de dólares

estadounidenses».

La política del Banco Central ruso responde a las amenazas de los ciclos y crisis

internacionales, así como los ataques a la economía nacional fruto de las sanciones

occidentales. La estrategia de diversificación pasa por la desdolarización de su

economía, así como una diversificación de las reservas donde el dólar, una moneda cada

vez más en peligro respecto a su papel hegemónico a largo plazo, pierde peso a medida

que se incrementan las reservas de oro en un momento donde el preciado metal dispara

                                                           
6 «Top Ten Countries with the Highest Gold Reserves». NASDAQ. Mayo de 2020. Disponible en
https://www.nasdaq.com/articles/top-ten-countries-with-the-highest-gold-reserves-2020-05-15.
7 Dinámica de las reservas internacionales de la Federación de Rusia. Banco de Rusia, septiembre de 
2020. Disponible en https://www.cbr.ru/statistics/macro_itm/svs/int-res/.
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su cotización fruto de la crisis de la COVID-19 y del aumento imparable de la deuda de

las economías occidentales.

La deuda pública según el Banco de Rusia8 y datos del Ministerio de Finanzas, sitúa la

deuda pública total de la Federación de Rusia, a finales de junio de 2020, en el 16,1 %

del PIB, incrementando en 1,5 puntos porcentuales del PIB su valor a finales de 2019.

Los datos contrastan con las cifras de las economías de la Unión Europea donde España

se sitúa en el primer trimestre de 2020 según Eurostat9 en el 98,8 % del PIB, mientras

que Italia alcanza el 137,6 %. Recordemos que el total de la economía rusa por PIB se

sitúa en medio de estas dos naciones donde los datos de Eurostat no recogen el

incremento de deuda generada por la crisis del COVID-19 durante el segundo trimestre

de 2020. Las previsiones de la agencia de calificación S&P indica que el PIB español se

«estabilizará en torno al 120 % en los próximos años».

Finalmente, las sanciones impuestas sobre Rusia no han producido los efectos 

perseguidos como confirma el profesor Jorge Mestre-Jordá10: «Las rondas de sanciones 

emprendidas por EE. UU. y la UE sobre Rusia desde 2014 no han sido eficaces para 

alcanzar los propósitos planteados». De hecho, la economía rusa es hoy más resiliente 

que nunca desarrollando procesos industriales propios que desplazan las importaciones 

agropecuarias provenientes principalmente de la UE. Rusia está produciendo sus 

propios productos lácteos creando una nueva economía a la vez que desplaza a los 

productores españoles o franceses, que junto con los agricultores y ganaderos europeos 

son los auténticos perdedores de la guerra de sanciones entre la UE y Rusia con 

pérdidas11 efectivas de la Unión Europea, solo en el periodo 2014-2016, que superaban 

los 30.000 millones de euros.

                                                           
8 Monetary Policy Report N.º 3. Banco de Rusia, agosto de 2020, p. 48. Disponible en
http://www.cbr.ru/collection/collection/file/29125/2020_03_ddcp_e.pdf.
9 «General government gross debt». Eurostat. Septiembre 2020. Disponible en
https://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&plugin=1&language=en&pcode=teina230.
10 MESTRE-JORDÁ, Jorge. «Análisis de la eficacia de las sanciones de EE. UU. y la UE a Rusia (2014-
2017)». Documento de Opinión IEEE 28/2018. Marzo 2018, p. 16. Disponible en
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2018/DIEEEO28-2018_Sanciones_EEUU-
UE_a_Rusia_JorgeMestre.pdf.
11 MARTÍN Y LADERA, Iván. «El peligro de los aranceles y sanciones para la economía mundial donde 
Europa pierde más que Estados Unidos, Rusia o Japón». Business Insider. Septiembre 2019. Disponible 
en https://www.businessinsider.es/peligro-aranceles-sanciones-economia-mundial-499817.
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Viraje ruso. Rusia se aleja de Europa

La visión de Pedro el Grande que miraba hacia Europa Occidental difiere de la actual

posición de Vladimir Putin quien, poco a poco, se aleja de Europa y gira sus miras hacia

el sudeste asiático, dando por perdido un proyecto, junto a Europa, que pudiera abrir

nuevos horizontes y ofrecer una distensión en el continente, que debería ser la norma y

no la excepción.

La sumisión de Rusia a Putin como nuevo zar que se perpetúa en el poder, sine die,

supone la respuesta ante la impotencia de hacer realidad un acercamiento entre iguales

entre la nación euroasiática y la UE. La mano tendida de un recién llegado Putin al poder

se ha convertido, décadas más tardes, en cansancio ante los desplánteles occidentales.

El avance imparable de la OTAN hacia las fronteras rusas y la desestabilización de los

países satélites, Ucrania y Bielorrusia, última línea de contención ante la proximidad de

las bases militares y ejércitos de la alianza, generan un nerviosismo que revive

experiencias del pasado que Putin se encarga muy bien de rememorar cada año desde

su llegada al poder.

Desde Moscú, temen ver bases norteamericanas en Vitsyebsk, Orša o Gorki en

Bielorrusia, al igual que para el Kremlin una nueva Rota de la OTAN en Odessa sería

prácticamente un acto de guerra.

La falta de acuerdos comerciales y planes conjuntos entre la Unión Europea y Moscú, la

carencia de un esfuerzo común por encontrar formas de colaboración que fomenten el

acercamiento, en lugar del frío distanciamiento y falta de confianza que rigen las

relaciones actuales no están dejando a Rusia más camino que arrojarse a los brazos de

China donde encuentra más puntos en común que con sus «hermanos» europeos.

Rusia mira con mucho recelo a China12, a quien considera un lobo con piel de cordero,

consciente de las reivindicaciones y peligros que esta nación supone para sus

compartidas fronteras donde los territorios despoblados del país eslavo son

ambicionados por viejas reivindicaciones de una superpoblada China.

Por mucho que se quiera evitar, Rusia es una nación esencialmente europea a pesar de

que su territorio llegue a acariciar Norteamérica en el estrecho de Bering. Las

                                                           
12 AZNAR FERNÁNDEZ-MONTESINOS, Federico. «Hacia una nueva bipolaridad». Documento de Análisis 
IEEE, 2020.
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poblaciones a lo largo de Eurasia tienen sus costumbres y etnias, pero el espíritu y

cultura europea firmemente impresa a fuego y por la fuerza desde Moscú a lo largo de

la historia ha dejado la cultura occidental como eje central del país. Sin ella, la

balcanización de Rusia sería inevitable.

Pese a que la amenaza China existe en el largo plazo para Rusia, la falta de una política

decidida hacia Moscú ha precipitado la creación de un eje sinoruso que cada día es más

fuerte y sólido, donde las relaciones militares son cada vez más coincidentes. El cerco

norteamericano se extiende ahora por el mar del Sur de China copiando el sistema de

bases empleado primero contra la Unión Soviética y, en la actualidad, con Rusia en

Europa. Esto refuerza aún más los intereses que ha terminado por forjar una temible

amistad entre el Xi Jinping y Vladimir Putin.

A las importantes relaciones mercantiles de armamento entre Rusia y China se une ahora

una fusión de amenazas e intereses comunes que no son nada convenientes para la

seguridad y defensa de los intereses occidentales.

La presión occidental ha terminado por hermanar a dos líderes asentados en el poder

por encima de cualquier votación o democracia, en el caso ruso, con el poder directo del

presidente Xi.

El «hermanamiento» entre Vladimir Putin y Xi Jinping replantea la estrategia occidental

y, especialmente, aquella europea. El poder militar combinado de ambas naciones ha de

ser tomado en cuenta, especialmente cuando sus intereses coinciden (por propia

iniciativa o porque no le quede más remedio a Putin) no solo en aspectos políticos y

económicos, sino en áreas geográficas comunes que permiten la implicación de ambas

naciones ante una misma amenaza.

Las pasadas operaciones conjuntas en la región de Asia-Pacífico provocaron reacciones

por parte de Corea del Sur y Japón que inundaron los titulares13. Las maniobras navales

en el Báltico con presencia de naves chinas deben servir de despertador para las clases

dirigentes occidentales.

Los puntos de encuentro entre Rusia y China son múltiples. En geopolítica, todo espacio

que deja una nación es ocupado por otros intereses rápidamente. La retirada de tropas

                                                           
13 LEE, Joyce y SMITH, Josh. «Seúl recibe con disparos a la primera patrulla aérea de Rusia y China en 
Asia-Pacífico». Reuters. Julio de 2019. Disponible en https://lta.reuters.com/article/coreasur-rusia-
aeronave-idLTAKCN1UI11P-OUSLT.
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de Afganistán por parte de los EE. UU. pone a esta nación en el punto de mira de China

gracias al acercamiento que esta nación está realizando hacia Pakistán, aprovechando

la crisis con India, para convertir a esta como aliado y puente hacia el sur de Asia tras la

retirada de los militares norteamericanos.

Los acuerdos chinos con Irán, burlando las sanciones contra la nación islámica tras la

ruptura unilateral estadounidense del acuerdo, concurren con la ayuda rusa al país justo

cuando Estados Unidos trata de construir una OTAN en Oriente Medio.

Jugando con cartas marcadas

Vladimir Putin y Xi Jinping juegan con cartas marcadas y una ventaja que les da la

iniciativa ante las naciones de la Unión Europea, Estados Unidos, Canadá, Reino Unido

o Australia. Mientras que estos países cambian de Gobierno democráticamente cada

cuatro o cinco años, China y Rusia (tras su último cambio constitucional) cuentan con

dos líderes autoritarios e indiscutidos que han demostrado una inteligencia y capacidad

de previsión mayor que la de muchos políticos occidentales.

El cortoplacismo que domina la política europea impide ver el largo plazo con la calma

que la geopolítica requiere. Mientras, poderes totalitarios planifican con calma el

siguiente golpe que no es necesariamente militar. Los planes chinos en el campo

tecnológico no se han construido de la noche a la mañana. La China de 2020 es fruto de

sabias decisiones estratégicas e inversiones (con recursos estatales) que

instrumentalizan las iniciativas privadas para conquistar las tecnologías que dominarán

este siglo. Hoy en día, el ecosistema tecnológico chino en determinadas áreas no tiene

rival y el sorpasso se ha completado en diferentes sectores con el consiguiente impulso

económico que lleva consigo.

Estos planes no son posibles en las democracias occidentales, especialmente en

aquellos países con Gobiernos sometidos a un estrés constante y crisis políticas

continuas, donde las elecciones se suceden en el tiempo sin dotar a los gobiernos de la

estabilidad que necesitan. La democracia muestra sus limitaciones a la hora de hacer

frente a naciones firmemente dirigidas cuando una alianza de pequeños partidos puede

poner en jaque a todo un gobierno. Esta situación es usada en China y Rusia para tomar

ventaja respecto a su contraparte occidental. La debilidad política de sus rivales es usada
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como acelerador de sus intereses donde el país al unísono responde a la petición de sus

líderes.

«Wandel durch handel»

El concepto wandel durch handel interpretado como «el cambio a través del comercio»,

se ha convertido en el nuevo leitmotiv de la política germana hacia china como afirmaba

Peter Altmaier14, ministro de Economía de Alemania al hablar de las relaciones

comerciales de su país con China, mercado número uno (por encima de EE. UU.) para

las exportaciones germanas valorado en 100.000 millones de euros.

El objetivo de esta política, criticado por muchos, es propiciar cambios en los sistemas y

sociedades de los países a través del comercio creando una corriente que, a través del

crecimiento económico y fruto de la incentivación de los intercambios comerciales, lleven

a una transformación política de base democrática.

Esta filosofía no es solo alemana, sino que fue el eje del discurso de Bill Clinton15 en

2000 para celebrar la entrada de China en la OMC: «China no solo acepta importar más

de nuestros productos. China también importa un valor democrático muy elogiado: la

libertad económica».

Desde Alemania, la precaución ha sido la base de su política internacional,

especialmente con países autoritarios, debido esencialmente a motivos económicos

puesto que la economía teutona está basada en las exportaciones que suma más de la

mitad de su PIB.

La canciller Angela Merkel cada vez tiene más difícil su postura de «entendimiento» con

la agresividad geoestratégica de Rusia en el terreo internacional. De hecho, la opción de

cambio a través del comercio está siendo fuertemente criticada y calificada por algunos

periodistas como «fallida» tras 20 años de escasos cambios democráticos en China.

                                                           
14 MATTHEW Karnitschnig y HANKE VELA, Jakob. «Germany’s economy minister defends Berlin’s 
muted response to China’s crackdown in Hong Kong». Politico. Julio de 2020. Disponible en
https://www.politico.com/news/2020/07/15/germany-hong-kong-china-365499.
15 CLINTON, Bill. Clinton's Speech on China Trade Bill. Institute for Agriculture & Trade Policy, marzo 
2000. Disponible en
https://www.iatp.org/sites/default/files/Full_Text_of_Clintons_Speech_on_China_Trade_Bi.htm.
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Una renuncia al wandel durch handel supondría abandonar el concepto que ha

cimentado la creación de la Unión Europea que ha llegado a ser lo que es gracias a las

interrelaciones, la cooperación y la integración económica que han brindado el mayor

periodo de paz y prosperidad de la historia del viejo continente.

Los críticos con este principio aluden a los valores morales anteponiéndolos a los

económicos como está haciendo Estados Unidos respecto a China y otras naciones, con

el peligro de convertir el principio moral en instrumento político usado de manera

impropia.

El peligro de la ruptura de relaciones, vía sanciones, vía condiciones para el comercio,

es el aislacionismo que no considera las relaciones económicas como fuerzas de cambio

positivo.

Este es uno de los motivos por lo que fracasan y fracasarán las sanciones económicas

contra Rusia, porque para que estas tengan efecto se debe tener una integración

económica efectiva. En un escenario de países desalineados caen en saco roto.

La ausencia de un programa de futuro conjunto con Europa termina por reforzar la

postura autoritaria que empuja a un acercamiento con aquellas naciones más

«similares», como el caso analizado anteriormente que acercan cada vez más a Rusia y

China hacia un futuro común capaz de alterar un equilibrio mundial establecido. En el

caso de la relación comercial entre Francia y Alemania, las sanciones económicas serían

devastadoras para la ciudadanía, pero respecto a Rusia han fracasado. Bruselas y

Moscú erraron a la hora de establecer sus relaciones económicas rebajando estas

prácticamente a una relación de venta de gas y crudo.
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Figura 3. Productos más comercializados entre la UE-27 y Rusia, 2019. Fuente: Eurostat.

No existen proyectos fuera del Nord Stream II (de nuevo relacionado con el suministro

de gas) que produzcan economías de escala y generen valor añadido, ni desarrollos

comunes que podrían beneficiar a las economías de la Unión Europea e inversión

extranjera.

La seguridad que proporciona la normalidad de unas ricas relaciones comerciales aleja

los fantasmas y rivalidades del pasado que no tienen lugar en una economía totalmente

interconectada.

Otra alternativa

La alternativa abogada por algunos de romper relaciones o incrementar aún más las

sanciones para defender los principios y valores supone un retorno al ostracismo y el

aislacionismo de aquellos mercados que no estén al mismo nivel que la moral occidental.
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El riesgo que vivimos en el presente es precisamente encontrarnos cerca de esta

posibilidad que volvería a situar a Europa en medio de una disputa que no ha empezado,

en la que no puede intervenir y que pagará en mayor medida que nadie.

Un mundo dividido entre EE. UU. y China ofrece poco margen a Europa que tendría que

elegir entre la tecnología estadounidense o la china, los servicios de redes sociales

asiáticos o americanos, Internet 1 o Internet 2. Las empresas deberían optar con qué

mercado van a trabajar o qué tecnología usar, puesto que estarían excluidas sus

relaciones con el otro bloque. Todo esto llevaría a la pérdida del bienestar y la libertad

conquistadas durante generaciones poniendo en riesgo el equilibrio y la paz entre las

propias naciones que componen la Unión.

Este escenario puede parecer apocalíptico, pero la realidad es que Europa en plena era

tecnológica, donde las comunicaciones son claves, no tiene conglomerados

empresariales líderes en los sectores claves.

EE. UU. cuenta con Apple, Google, Facebook, Microsoft, Amazon. China por su parte

rivaliza al mismo nivel gracias al respaldo de los avances de Ali Express, Xiaomi, Huawei,

WeChat, hasta Rusia posee un gigante como Yandex que ocupa la posición de Google

en el país eslavo. ¿Con cuántas empresas en estos sectores y de este calibre cuenta la

Unión Europea?

Conclusión

Durante los últimos seis años, las relaciones entre la Unión Europea y Rusia se han

enquistado. La dura política de sanciones criticada por Italia y otros países de la Unión

unidas al enfriamiento por parte del Kremlin, ha generado un recelo entre ambas partes.

Desde el punto de vista ruso, este estancamiento tiene como consecuencia el

endurecimiento de las posturas de Moscú quien, sabiéndose objeto de rechazo por una

Europa, tiene vía libre para lanzarse a la arena internacional con su estilo característico

aceptando un empeoramiento de la situación respecto a sus «hermanos» europeos.

Toda vez que las cosas están mal, un empeoramiento es asumible a cambio de las

ventajas que determinadas acciones geoestratégicas puedan ofrecer al Kremlin.

Las campañas mediáticas y la estigmatización han terminado por conseguir que Moscú

opte por comunicar su punto de vista, mientras esconde una mano, entre un estilo
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agresivo y uno pasivo, proyectando poder y hasta desdeñado las consecuencias

diplomáticas donde perder el G8 es asumible a cambio de reforzar la posición en Oriente

Medio.

La intervención militar en Siria responde perfectamente a esta línea de pensamiento.

Pese al resquemor europeo y la oposición de EE. UU. y Reino Unido, la campaña en

Siria, que ha salvado al régimen de Bashar al-Asad, ha sido un éxito para Putin que

refuerza su presencia militar en el Mediterráneo Oriental, reafirmado su capacidad de

intermediario fiable para las potencias regionales, frente a una Casa Blanca que

contradice sus pactos desdiciéndose de sus tratados y abandona la zona. De paso, Irán

ha instaurado corredor con las fuerzas de Hezbolá en Líbano, mientras Europa ha sufrido

una oleada de migrantes y refugiados que ha impulsado la expansión de nacionalismos

y discrepancias en muchos de los estados. Rusia ha salido reforzada en su campaña de

Oriente Medio mientras que Europa queda más debilitada, dividida y con Turquía como

problema añadido.

En cuanto a la política de sanciones dirigida por EE. UU. y seguida a pesar de las

oposiciones internas por la UE no ha dado los frutos esperados. En un quinquenio la

economía rusa ha sabido absorber el golpe, sus mercados ahora venden queso de

producción rusa, han proliferado industrias inexistentes previamente desplazando a los

productores agropecuarios europeos, muchos de ellos españoles, que no han sido

compensados por sus pérdidas.

Si bien las sanciones han causado un daño directo a determinadas industrias y sectores

estratégicos, la prolongación de estas no ha logrado aumentar sus efectos iniciales

resultando en un efecto contraproducente de refuerzo de sectores afectados. Como

consecuencia se han suplido dependencias externas por desarrollos propios,

conquistando independencia tecnológica que garantiza la soberanía del conocimiento, a

la vez de desarrolla una de cadena de valor y generación know-how.

La industria militar rusa es hoy en día más autosuficiente que hace 10 años. Rusia ha

renovado su triada nuclear con una inversión enorme en submarinos estratégicos, misiles

balísticos Sarmat y, especialmente, la entrada en servicio de los nuevos Tu-160M2 y los

actualizados TU-95MS.

Económicamente, los últimos seis años han sido aprovechados por el Banco Central

Ruso para aumentar sus reservas de oro (que, en 2020, cotiza en máximos históricos)
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asegurando un respaldo a su moneda y economía en caso de procesos de crisis

económicos y endurecimiento de sanciones, todo ello sin disparar la deuda que se

mantienen en niveles bajos.

Desde la llegada a la Casa Blanca de Donald Trump el escenario en el que el sistema

financiero y tecnológico mundial que conocemos, de formato inclusivo, puede dejar de

existir retornando a la división del mundo en dos grandes bloques liderados esta vez por

China y EE. UU. Un déjà vu que revivive los peores momentos de la Guerra Fría.

Dentro de este escenario, la falta de entendimiento y del «cambio a través del comercio»

provoca que Rusia termine decantándose por el bando chino desequilibrando la balanza

en Europa. Atraer a la Federación de Rusia a Occidente vía la Unión Europea puede ser

un arma esencial en la estrategia de contención de China en el largo plazo.

El gran pacto comercial e intereses comunes que una proyectos e infraestructuras

acercando definitivamente a todos los Estados del continente europeo, está en vía

muerta. Mientras Europa permanece inmovilizada por sus discrepancias internas, falta

de una política internacional común y los intereses de otras potencias, que no verían con

buenos ojos un continente unido y con una economía de 600 millones de personas.

La Europa donde los madrileños viajen en coches compartidos de Yandex, y en Moscú

se vuelva a saborear el queso francés acompañado de un vino italiano, mientras fotos

de los viajeros del transiberiano se transmiten por redes con tecnología Ericsson y Nokia,

quedan solo para la imaginación.

Iván Martín y Ladera*

Profesor titular del Departamento de Econometría.

Universidad de Castilla-La Mancha
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El «ascenso pacífico» de China: la legitimidad política 
como estrategia de poder blando

Resumen

En los últimos años, el deseo estatal de convertirse en grandes poderes y líderes 

económicos se ha visto incrementado por el atractivo y la influencia ejercida en otros 

países y públicos. China es uno de los principales ejemplos si tenemos en cuenta el 

rápido desarrollo de su poder blando y diplomacia pública.

China, que ve a Estados Unidos como su principal competidor en términos económicos 

y militares, se ha posicionado primero como un poder regional. Más tarde, gracias a su 

rápida integración económica y la globalización, se ha convertido en un líder mundial. El 

mecanismo de Estado llevado a cabo para lograr este gran deseo de poder ha sido a 

base de multiplicar su atractivo y capacidad de influencia en términos de poder blando: 

una herramienta crucial que a su vez aumenta el impacto de la diplomacia pública en la 

esfera doméstica e internacional, y refuerza la legitimación política y económica a ojos 

de la comunidad internacional.

Este artículo estudia las principales variables que han contribuido, y lo continúan 

haciendo, al «ascenso pacífico» chino y analiza la legitimidad política como un factor 

clave detrás de la estrategia de poder blando y diplomacia pública del país.

Palabras clave

Diplomacia pública, poder blando, ascenso pacífico, legitimización política, China.
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China’s ‘peaceful rise’: political legitimacy as a soft power strategy

Abstract:

In recent years, states’ desire to become great powers and leading economies has been 

increasingly determined by attractiveness and influence abilities on other countries and 

publics. China is one of the foremost examples in public diplomacy and soft power rapid 

development. Seeing the Trump Administration as its main competitor, in economic and 

military terms, China has positioned itself first as a regional and later, as a global power 

in globalization and economic integration. This research paper explores and analyses the 

main variables that have contributed, and still are, to Chinese ‘peaceful rise’ and 

questions whether political legitimacy can be considered as a key factor behind China’s 

soft power strategy. 

Keywords:

Public diplomacy, soft power, peaceful rise, political legitimacy, China.
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Introducción

El rápido crecimiento económico de China y su integración en el sistema global durante 

el siglo XXI ha facilitado el desarrollo de un nuevo camino —o estrategia— que ha 

ayudado a impulsar su influencia y a establecer un ambiente pacífico y amigable entre la 

comunidad internacional. Bajo el liderazgo de Hu Jintao y con el apoyo del Partido 

Comunista Chino (PCCh), el país experimentó de forma gradual el desarrollo de una 

estrategia de poder blando basada en factores de influencia y atractivo que buscaban 

fortalecer el «ascenso pacífico de China»1.

El concepto de «diplomacia pública» se utilizó por primera vez en el año 1965 por 

Edmund Guillon, diplomático estadounidense y decano de la Fletcher School of Law and 

Diplomacy de la Universidad de Tutfts. La definía como un factor clave en la política 

exterior de un Estado. En este sentido, la práctica de este tipo de estrategia de soft power

o poder blando fue vista como un mecanismo para «lidiar con la influencia de las 

actitudes públicas en la formación y ejecución de las políticas exteriores»2. Teniendo en 

cuenta la concepción occidental y la adaptación de este concepto a la política exterior, 

la diplomacia pública abarca grandes dimensiones de las prácticas tradicionales y 

modernas de este campo, el cultivo gubernamental de la opinión pública en otros países 

o la presentación de informes de asuntos exteriores y su impacto en la política exterior, 

entre otras.

Volviendo al caso chino, la diplomacia pública no se entendió ni abordó por completo en 

las políticas de asuntos exteriores hasta el mandato de Hu Jintao. De hecho, no 

estuvieron contempladas en la agenda del gobierno chino hasta que tuvo lugar el 

decimosexto Congreso Nacional del PCCh, en 2002, donde se expresó por primera vez 

que: «La tarea fundamental y el objetivo básico del trabajo diplomático chino en la 

actualidad, y en los años venideros, es mantener el importante periodo de desarrollo que 

ofrecen las oportunidades estratégicas y luchar por un entorno internacional pacífico y 

estable, un entorno circundante de buena vecindad y amistad, un entorno que favorezca 

una cooperación igualitaria y beneficiosa para todas las partes, y un entorno objetivo y 

                                                           
1 LI, X. and WORM, V. «Building China’s Soft Power for a Peaceful Rise». Journal of Political Sciences.
16. 2011, pp. 69-89. Disponible en https://bit.ly/2NBrknK.
2 CULL, N. «Public Diplomacy Before Gullion: The Evolution of a Phase». USCPublicDiplomacy. University 
of Southern California, 2006. Disponible en https://bit.ly/2SWPrAP.
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publicitariamente amigable para construir una sociedad que de manera integral esté lo 

suficientemente acomodada»3.

La diplomacia pública china ha sido un tema desconocido socialmente, pero estudiado 

entre académicos y asesores políticos. Sus prácticas en el país datan del año 1983, 

cuando tuvo lugar un periodo de «apertura y reforma» de la política exterior y se creó un 

sistema de portavoces de noticias. Sin embargo, los estudios y el análisis de estas 

prácticas no aparecieron hasta principios de la década de 1990. El concepto gongong 

waijiao se describió por primera vez en el libro Diplomacy Abroad y se tradujo como 

«diplomacia pública» en base a una entrada reflejada en la Enciclopedia Internacional 

de Derecho Público4. Además, el profesor Yi Lu analizó profundamente el concepto en 

su libro The general introduction to diplomacy, donde tradujo el término como Gong 

Zhong Wai Jiao, una forma de referirse a la diplomacia masiva o civil5, coincidiendo con 

la comprensión de Gullion de la diplomacia pública como un mecanismo para reflejar el 

cultivo gubernamental de la opinión pública en otros Estados.

Antes de analizar el «ascenso pacífico» chino en términos de poder blando es importante 

reconocer una comprensión específica de la diplomacia pública y sus prácticas en China. 

De acuerdo con el trabajo de Wang Public Diplomacy and the Rise of Chinese Soft 

Power, el gobierno ha demostrado previamente «una comprensión limitada de la 

diplomacia pública, viéndola como una propaganda externa o una forma de asuntos 

públicos internos»6. Sin embargo, China todavía es reconocido como un actor habilidoso 

en términos de diplomacia pública.

La aproximación china sobre la «diplomacia pública» está vinculada con los términos dui 

wai xuan y wai xuan, que se refieren a la propaganda externa como un medio de 

promoción de los logros y la cultura china en el extranjero. Es también esencial tener en 

cuenta la connotación positiva asociada con el término propaganda y su implementación 

a través de comunicados de prensa, conformación de la ideología o la publicidad. 

Además, su desarrollo y ejecución son bastante fuertes e influyentes en China, mientras 

                                                           
3 «The tenth meeting of Chinese diplomatic envoys». People’s Daily. 2004 [ref. de 10/1/20]. Disponible en 
https://bit.ly/2RuCUm0.
4 ZHOU; QIPENG, and YANG. «Diplomacy abroad». Chinese People’s Public Security University Press.
Beijing 1990.
5 LU, Y. «The general introduction to diplomacy». World Affairs Press. China: Beijing, 2004.
6 WANG, Y. «Public Diplomacy and the Rise of Chinese Soft Power». The Annals of the American Academy 
of Political and Social Science. 616. 2008, pp. 257-273. Disponible en https://bit.ly/38ku7de.
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que las prácticas de diplomacia pública siguen siendo bastante débiles. Esta 

comprensión del término evidencia por qué la propaganda es una rama tan fuerte de la 

diplomacia pública china y justifica el análisis realizado en los siguientes apartados7.

Para comprender y analizar la estrategia de diplomacia pública china en su conjunto 

deben abordarse el poder blando y el «ascenso pacífico». A este respecto, y volviendo 

a las palabras de Hu Jintao en 2002, durante los últimos años de este siglo China ha 

aumentado gradualmente su influencia en la esfera política y económica. El poder blando 

ha sido utilizado como un encanto a la vez que como una herramienta para facilitar la 

integración del país en los mercados mundiales y las organizaciones internacionales.

La comunidad académica ha estudiado un potencial «ascenso pacífico» chino. Este 

término, acuñado por numerosos investigadores y asesores políticos, también ha 

ayudado a desarrollar y poner en práctica una estrategia. Además, es habitual ver cómo 

los académicos comparan a China con EE. UU, en el marco de una «carrera de ascenso»

por convertirse en una hegemonía global. De hecho, el «ascenso pacífico» de China se 

considera la característica más importante de su desarrollo8. El país ha demostrado otra 

forma de ascender en el panorama mundial, principalmente mediante la participación en 

la globalización económica, la competencia con otros Estados en el mercado 

internacional y el reconocimiento de un sistema mundial que sea mutuamente 

beneficioso para todos. Esto resume el significado de «paz» en el ascenso de China9.

El primer artículo chino en el que se reconoce el concepto de «poder blando» fue 

publicado en el año 1993 por Wang10. En 2005, Joseph Nye, experto en la materia y 

creador del término, estudió las implicaciones y los efectos de estas estrategias en 

ambos países, prediciendo una disminución del poder blando estadounidense y un 

aumento del chino11. Además, floreció el debate sobre el Consenso de Pekín como 

posible reemplazo al de Washington, lo que facilitó el nacimiento del conocido «modelo 

chino».

                                                           
7 Ibídem, p. 259.
8 BIJIAN, Z. «China’s peaceful rise and new role of Asia». Foundation pour L’Innovation Politique. 2005, 
pp. 6. Disponible en https://bit.ly/3ayqySC.
9 MONOD, J., and CHATTERJI, M. «Opportunities and challenges faced by China’s peaceful rise». 
Foundation pour L’innovation Politique. 2005, p. 8. Disponible en https://bit.ly/3ayqySC.
10 WANG, H. «Culture as national power: Soft power». Fundan Journal (Social Sciences Edition). 1993, 
p. 3.
11 NYE, J. S. «The rise of China’s soft power». Wall Street Journal Asia. 2005 [ref. de 10/1/20]. Disponible 
en https://on.wsj.com/2txg5pD.
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Volviendo a la conceptualización realizada por Nye, se definen tres fuentes de poder 

blando: cultura, valores políticos y políticas exteriores12. Con respecto a esto, los 

académicos chinos han tomado este concepto y han ampliado su significado y aplicación 

no solo a las naciones, sino también a las regiones, organizaciones e individuos, y 

también han agregado más factores a la mezcla. Men incluye otras dos fuentes: modelo 

de desarrollo económico e imagen internacional13. Esta concepción también coincide con 

la adaptación del concepto smart power o poder inteligente, también de Nye, que 

incorpora variables de poder duro y blando. En lo que se refiere al poder blando chino, 

Gao todavía piensa que la cultura es una fuente central de poder14, mientras que Yan 

insiste en que el valor político es el factor clave15.

Definir el poder blando ha sido una ardua tarea tanto para académicos como para 

asesores políticos. Según Li y Worm, el poder blando chino y el «ascenso pacífico»

deben estudiarse y analizarse a través de diferentes fuentes: el atractivo cultural, los 

valores políticos, el modelo de desarrollo, las instituciones internacionales, la imagen 

internacional y la tentación económica16. Además, Kejin explora la posibilidad de 

legitimidad como una motivación detrás de la estrategia de diplomacia pública y el 

«ascenso pacífico» chino17.

Sin embargo, la comprensión china de la diplomacia pública y los objetivos de 

propaganda han dado forma a lo que es considerada como su visión de poder blando. 

Además de perseguir intereses racionales y nacionales y la gobernanza del mundo, la 

estrategia china incluye una variable de legitimidad que ha sido ampliamente demostrada 

a lo largo de su historia cultural y política18.

                                                           
12 NYE, J. S. Soft Power: The Means to Success in World Politics. New York: PublicAffairs, 2004.
13 MEN, H. «Assessment report on China’s soft power: part one». International Watch. 2. 2007, pp. 15-26.
14 GAO, Z. Cultural power. Beijing University Press. Beijing 2007.
15 YAN, X. «China’s soft power needs to be improved». Current World Environment. 2006, 2(1).
16 LI, X. and WORM, V. «Building China’s Soft Power…». Op. cit. pp. 75.
17 KEJIN, Z. «The Motivation Behind China’s Public Diplomacy». The Chinese Journal of International 
Politics. 2015, pp. 167-196. Disponible en https://bit.ly/30IHx05.
18 WANG, Y. «The dimensions of China’s peaceful rise». Asia Times. 2004.
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Poder blando con características chinas

El poder blando chino se nutre de seis pilares: el atractivo cultural, la expansión de los 

medios de comunicación, los valores políticos, el modelo de desarrollo, la participación 

en organizaciones internacionales y la tentación económica.

Atractivo cultural

China puede considerarse como un país enormemente competitivo en términos de 

recursos culturales. En este sentido, el país posee muchas fuentes de cultura únicas y 

atractivas como el idioma (caracteres y caligrafía), filosofía, música, películas, arte, 

arquitectura, comida, medicina, artes marciales y China towns repartidos por todo el 

mundo.

La principal fuente de poder cultural de China es su promoción en el extranjero. Lo hace 

a través del establecimiento de Institutos Confucio (IC) en distintos países y regiones del 

mundo. El objetivo de estas instituciones es promover el aprendizaje del idioma y la 

cultura china. Desde su fundación, en el año 200419, los IC han ganado impulso y se han 

expandido rápidamente. En 2008, China había establecido 326 centros en 81 países y 

regiones. A finales de 2014 los líderes del partido chino y miembros del gobierno habían 

participado cientos de veces en las actividades, y los miembros del Comité Permanente 

del Buró Político habían liderado proyectos y visitado las diversas instalaciones más de 

ochenta veces20.

La efectividad de los Institutos Confucio en términos de poder blando y su utilidad en la 

promoción de la cultura china también se han estudiado entre los académicos. A este 

respecto, la investigación de Zhou y Luk sobre el verdadero propósito de los IC afirma 

que «lo que China promueve a través de ellos se mantiene alejado del poder blando»,

utilizando estas instituciones para perseguir intereses nacionales21 22. En la misma línea, 

Li y Worm detectan dos razones principales para el subdesarrollo de China en términos 

                                                           
19 ZHOU, Y. and LUK, S. «Establishing Confucius Institutes: a tool for promoting China’s soft power?».
Journal of Contemporary China. 25(100). 2016, pp. 628-642. Disponible en https://bit.ly/38mx397.
20 LAI, H. «China’s cultural diplomacy: going for soft power». EAI Background Brief. 308. East Asian 
Institute, Singapore: National University of Singapore, 2006. Disponible en https://nus.edu/2TyiF9E.
21 ZHOU, Y. and LUK, S. «Establishing Confucius Institutes: a tool for promoting China’s soft power...».
Op. cit., p. 642.
22 Han florecido debates entre académicos y medios de comunicación en torno a la posibilidad de que 
China esté utilizando sus Institutos Confucio como centros de espionaje.
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de poder blando cultural: falta de estrategia, especialmente para la cultura tradicional 

representada por el confucianismo; y la falta de competitividad internacional debido a la 

baja eficiencia del sistema de supervisión cultural existente, y las dificultades para 

exportar productos culturales específicos de China23.

Expansión de los medios de comunicación

Los medios de comunicación conforman un espacio importante dentro de las políticas 

nacionales y extranjeras de China. En este sentido, esta variable también debe 

considerarse para analizar el poder blando y las prácticas de diplomacia pública. En el 

caso chino la política de medios está fuertemente vinculada con la propaganda.

En 2008, en la celebración del 50º aniversario del establecimiento de la Televisión 

Central de China (TVC), Li Changhun, el jefe de propaganda del Partido Comunista de 

China entre 2002 y 2012, declaró: «Con el rápido desarrollo económico y social de China, 

nuestro estatus en la comunidad internacional se ha vuelto más prominente. Sin 

embargo, nuestra capacidad de comunicarnos con la comunidad internacional se ha visto 

rezagada. Fortalecer nuestra capacidad de comunicación es una cuestión de urgencia. 

Afecta a la posición internacional de China, al crecimiento del poder blando cultural del 

país, y al lugar y función de los medios chinos en la opinión pública de la comunidad 

internacional. Nuestra primera y principal misión a partir de ahora es fortalecer nuestra 

capacidad de comunicación dentro y fuera de China. Todos deberíamos ser conscientes 

de esta responsabilidad y misión»24.

Como se ha mencionado, el término «propaganda» no posee una connotación negativa 

en China. De hecho, desde el discurso de Li, el país se ha abierto al mundo de forma

mucho más sofisticada para mantener el control sobre la información. La organización 

institucional que controla la información dentro y fuera de China es la Oficina de 

Información del Consejo de Estado. Además de eso, actúa como mensajero por derecho 

propio y emplea a portavoces, realiza conferencias de prensa, publica revistas y libros, y 

                                                           
23 LI, X. and WORM, V. «Building China’s Soft Power…». Op. cit., p. 76.
24 Discurso de Li en diciembre de 2008. Traducción del discurso propuesta por Wanning Sun. SUN, W. 
«Mission Impossible? Soft Power, Communication Capacity and the Globalization of Chinese Media».
International Journal of Communication. 4. 2010, p. 59. Disponible en https://bit.ly/2NHdCzR.
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produce películas. La responsabilidad principal del gabinete chino es definir ideas 

propagadas en el extranjero y mantener el mensaje de las instituciones25.

Además, los esfuerzos realizados por China para expandir su presencia en los medios 

extranjeros también pueden verse reflejados en la Agencia de Noticias Xinhua, emisor 

oficial de noticias del país. El papel de Xinhua es tanto nacional como internacional, 

transmite noticias y difunde propaganda del Partido Comunista. Adicionalmente, el 

principal canal de televisión estatal de China, también conocido como CCTV, se ha 

globalizado y el país también está intensificando su penetración de ondas de radio 

extranjeras a través de la Radio Internacional de China: una antigua herramienta de 

propaganda fundada en 1941 contra Japón. Hoy en día tiene un alcance mucho mayor y 

retransmite 392 horas de programación al día en 38 idiomas y mantiene 27 oficinas en 

el extranjero26.

Valores políticos

Respecto a los valores políticos chinos, se tendrá en cuenta su actuación a nivel 

doméstico e internacional. En este sentido, sus valores políticos internacionales se 

sustentan sobre los principios y políticas relacionadas con los asuntos internacionales y 

el trato con otros Estados.

Volviendo al discurso de Hu Jintao sobre el poder blando, es oportuno incorporar su 

visión sobre un «entorno circundante de buena vecindad y amistad»27. China aún sigue 

los principios de coexistencia pacífica y no injerencia en los asuntos internos de otras 

naciones, con el objetivo de proyectar una imagen amigable y pacífica del país en el 

extranjero. Para el país, la paz y el desarrollo son los dos ejes principales del mundo 

contemporáneo y sostienen que el desarrollo debe ser la prioridad de las naciones28.

En lo que a los valores domésticos o internos se refiere y, en relación con el modelo de 

desarrollo, China es considerado como un régimen autoritario29. Muchos problemas 

                                                           
25 SHAMBAUGH, D. «China’s Soft-Power Push». Foreign Affairs. 94(4). 2005, pp. 99-107. Disponible en 
https://bit.ly/37a7yaH.
26 Ibídem, p. 101.
27 PEOPLE’S DAILY: The tenth meeting of Chinese diplomatic envoys… Op. cit. [ref. de 12/1/20].
28 LI, X. and WORM, V. «Building China’s Soft Power…». Op. cit. p. 78.
29 NATHAN, A. «Authoritarian resilience». Journal of Democracy. 14(1). 2003, p. 6. Disponible en 
https://bit.ly/2NHxXoC.
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como la corrupción, la censura, la desigualdad de oportunidades, la existencia de clases 

privilegiadas o la falta de transparencia han hecho de China un vulnerable defensor del 

poder blando. Además, es interesante considerar cómo algunos académicos vinculan los 

valores políticos internos con la falta de democracia, pues se violan derechos humanos 

como la libertad de expresión30. Esto cuestiona la definición de poder blando que hace 

el propio Nye y su mera existencia31.

Modelo de desarrollo

El rápido crecimiento económico y su modelo de desarrollo han sido unas de las fuentes 

más impresionantes de poder blando32. Sin embargo, su sistema político y sus prácticas 

comerciales y mercantilistas han sido también objeto de numerosas críticas. Con el fin 

de mejorar las percepciones y la presencia global, se ha utilizado a Pekín como una 

herramienta de bombardeo publicitario y de relaciones públicas. A pesar de que viene 

siendo así, desde 2007, bajo el liderazgo de Hu Jintao, no se intensificó hasta que el 

presidente Xi Jinping llegó al poder. 

En 2011, durante el decimoséptimo Comité Central del PCCh, Li Changchun abrió el 

debate sobre la reforma cultural y la promoción del desarrollo de la cultura socialista. 

Asimismo, se afirmó que uno de los objetivos nacionales era convertir al país en una 

superpotencia cultural socialista33. Bajo el liderazgo de Jinping, en 2014, se anunció que 

el poder blando chino aumentaría, ofreciendo una narrativa mejorada y comunicando de 

mejor manera los mensajes de China al mundo. De hecho, se bombardeó a la sociedad 

mundial de forma instantánea con nuevas y poderosas iniciativas como el «sueño chino»,

el «sueño de Asia-Pacífico», la Ruta de la Seda, la Ruta Marítima de la Seda del siglo 

XXI o relaciones entre grandes potencias34.

                                                           
30 HUANG, Y. and DING, S. «Dragon’s underbelly: An analysis of China’s soft power». East Asia. 23(4).
2006, p. 38. Disponible en https://bit.ly/38mxKPQ.
31 Nye define el poder blando como una variable producida en un entorno democrático y coincidente con 
los valores y prácticas del modelo liberal.
32 WANG, H. and LU, Y. «The conception of soft power and its policy implications: a comparative study of 
China and Taiwan». Journal of contemporary China. 17(56). 2008, pp. 426-447. Disponible en 
https://bit.ly/2TGM3uj.
33 «Fifth Plenary Session of 17th CPC Central Committee». People’s Daily [ref. de 12/1/20]. Disponible en 
https://bit.ly/30KAy6R.
34 SHAMBAUGH, D. «China’s Soft-Power Push…». Op. cit., p. 99.
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Según Li y Worm, el gran éxito del desarrollo económico chino desde 1979 está 

relacionado con el Consenso de Pekín o el llamado modelo chino, en comparación con 

otros países en desarrollo que todavía trabajan en encontrar el enfoque correcto35.

Siguiendo estos patrones, Li, Brodsgaard y Jacobsen han redefinido el Consenso de 

Pekín con diez principios que encajan a la perfección con el desempeño económico chino 

a lo largo de estos años. Estos son los principios: la localización de las mejores manos 

de obra; la combinación de planes y mercados; el gradualismo; los derechos políticos; 

un entorno político estable, teniendo en cuenta la legitimidad política y una visión 

sinocéntrica del mundo y del sistema global; autosuficiencia y apertura a los mercados 

extranjeros; mejora de las industrias; innovación indígena; liberalización financiera 

prudente; y el crecimiento económico como promotor de la armonía social36.

El enfoque que hace Nye sobre el poder blando de una nación contempla un fuerte factor 

democrático que aún está por verse en el sistema político chino. En este sentido, Barker 

se pregunta hasta qué punto la democracia debe ser una característica obligatoria en el 

poder blando de una nación. Si bien el modelo estadounidense parece cada vez menos 

atractivo, China continúa creciendo y también transmite un paradigma de estabilidad y 

prosperidad. Según Barker: «El éxito de China, por supuesto, no está garantizado, pero 

en un mundo en el que reina la incertidumbre económica, el modelo chino parece cada 

vez más atractivo que la Pax Americana»37.

Participación en organizaciones internacionales

Según Huang y Ding, se ha producido un aumento importante en el nivel de participación 

chino en instituciones y organizaciones internacionales después de la era posterior a 

Mao38. De hecho, la adhesión de China a la Organización Mundial del Comercio, en

200139, marcó un hito en la política del país hacia las organizaciones internacionales y 

la gobernanza global. Más tarde, en 2002, China ratificó voluntariamente el Protocolo de 

Kioto a pesar de que no era uno de los países firmantes de este tratado. 

                                                           
35 LI, X. and WORM, V. «Building China’s Soft Power…». Op. cit., p. 80.
36 LI, X.; BRODSGAARD, K. E. and JACOBSEN, M. «Redefining Beijing Consensus: Ten economic 
principles». China Economic Journal. 2(3), 2009. pp. 297-311. Disponible en https://bit.ly/2G0JGdM.
37 BARKER, T. «The Real Source of China’s Soft Power». The Diploma. 2017 [ref. de 12/1/20]. Disponible 
en https://bit.ly/37betRg.
38 HUANG, Y. and DING, S. «Dragon’s underbelly: An analysis of China’s soft power…». Op. cit., p. 30.
39 China and the WTO. Member information. WTO [ref. de 13/1/20]. Disponible en https://bit.ly/38j4MQK.
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Estas acciones muestran el deseo por parte de China de unirse a las instituciones 

internacionales para crear un ambiente externo pacífico y constructivo, y participar en el 

diseño del orden mundial40. También se pueden ver más ejemplos de este compromiso 

activo a través del multilateralismo regional en las relaciones con la Asociación de 

Naciones del Sudeste Asiático (ASEAN)41, el ASEAN Plus Three, el Foro Regional de 

ASEAN o la Cooperación Económica Asia-Pacífico42 entre otras43.

Finalmente, China es uno de los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad 

de la ONU con poder de veto, lo que le permite establecer una posición sólida en la 

seguridad internacional y percepción del poder blando44. De hecho, según informes del 

Gobierno chino, en 2009, este país era el mayor contribuyente con personal para el 

mantenimiento de paz de los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad45.

Tentación económica

China es un imán a nivel comercial y de potencial de inversión. De hecho, para Sachs, 

las cuatro economías BRIC juntas (Brasil, Rusia, India y China) podrían ser más grandes 

que el G6 (EE. UU., Japón, Reino Unido, Alemania, Francia e Italia) en menos de 40 

años. También prevé que de aquí a 2041, China se convertirá en la economía más 

grande del mundo, teniendo en cuenta que el país ya es considerado como un buen 

medio de inversión para el exceso de capitales del mundo46.

Sobre esta variable, Li y Worm perciben un cambio en la estructura económica global. 

China es un ejemplo en factores como el desarrollo de las tecnologías de la 

comunicación, la disminución de los costes de transporte o la gran ola de reubicaciones 

de la industria internacional47. El país es visto como la fábrica mundial debido a su mano 

                                                           
40 YU, Y. «G-20 and China: A Chinese Perspective». China & World Economy. 13(1). 2005, pp. 1-23. 
Disponible en https://bit.ly/38wsN7d.
41 ASEAN: ASEAN Member states [ref. de 13/1/20]. Disponible en https://bit.ly/368x9j8 .
42 APEC. Member economies. People’s Republic of China [ref. de 13/1/20]. Disponible en 
https://bit.ly/369I8c5.
43 LI, X. and WORM, V. «Building China’s Soft Power…». Op. cit., p. 82.
44 Current members. UN Security Council [ref. de 13/1/20]. Disponible en https://bit.ly/38pCAeT.
45 «China is currently the country with the largest number of peacekeepers among the permanent members 
of the Security Council». Central Government Portal. 2009 [ref. de 13/1/20]. Disponible en
https://bit.ly/2TEru1M.
46 SACHS, G. «Dreaming with BRICs: The path to 2050». Goldman Sachs Economic Paper. 99. 2003, 
pp. 1-24. Disponible en https://bit.ly/2NDob7e.
47 LI, X. and WORM, V. «Building China’s Soft Power…». Op. cit., p. 86.
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de obra barata, amplio mercado, políticas fiscales preferenciales y actividades de 

fabricación. 

Sin embargo, durante estos últimos años, China ha ido perdiendo su competitividad de 

costes en países con salarios más bajos. Como consecuencia, muchos inversores 

extranjeros han reubicado su inversión fuera de la economía china. Para mantenerlos y 

atraer más inversión extranjera directa, Li y Worm sugieren explorar diferentes 

dimensiones, entre las cuales la diplomacia pública juega un papel estratégico. En este 

sentido, ambos académicos consideran que el desarrollo de la diplomacia económica 

ayudará tanto a la economía como a la influencia global en términos de poder blando48.

Legitimidad política: un nuevo pilar del poder blando

Para analizar la legitimidad política como característica del poder blando chino, es 

necesario volver a la definición propuesta por Nye. De acuerdo con el teórico, diplomacia 

pública no es equivalente a poder blando, sino una de las dimensiones necesarias para 

lograr presencia e influencia global. Sin embargo, el poder blando todavía se ve como 

un concepto y mecanismo avanzado al referirse a la estrategia de diplomacia pública que 

lo respalda.

La legitimidad tiene un carácter dual en la política y percepción de imagen china. En 

primer lugar, la legitimidad se asume como la aceptación popular de una autoridad. Por 

lo tanto, la legitimidad política es una condición básica de la gobernanza49. No obstante, 

y contrario a lo que sugiere Kejin sobre la legitimidad política y el poder blando50, esta 

debe ser un factor que considerar entre las estrategias de poder blando, especialmente 

en China.

En relación con algunos de los pilares analizados en el apartado anterior, la legitimidad 

política se utiliza como una estrategia de poder blando. De la misma manera que Nye 

usa las prácticas de la democracia liberal como formas legítimas de poder blando, el 

Gobierno chino usa su poder económico y político en la región, para enviar un mensaje 

influyente a la comunidad internacional de forma clara y concisa. 

                                                           
48 Ibídem, pp. 87-88.
49 DAHL, R. «Polyarchy: Participation and Opposition». Yale University Press. New Haven and London,
1971.
50 KEJIN, Z. «The Motivation Behind China’s Public Diplomacy…». Op. cit., p. 179.
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Tomando el poder blando como una rama representativa de la diplomacia pública, es 

importante considerar la evaluación que realiza Kejin sobre la motivación estratégica 

detrás de la diplomacia pública china. Identifica cuatro indicadores relacionados tanto 

con la estrategia de diplomacia pública como con los pilares del poder blando: líderes de 

alto nivel, como por ejemplo las visitas y participación en las actividades de los Institutos 

Confucio; el Ministerio de Relaciones Exteriores, a cargo del desarrollo y la 

implementación de la estrategia de diplomacia pública china y sus valores políticos; el 

Ministerio de Comercio, fuertemente vinculado con las tentaciones económicas y la 

diplomacia económica; y el Ministerio de Educación, que coordina los enfoques 

culturales y mediáticos del poder blando51.

Se observa una participación de las instituciones centrales chinas en su propia estrategia 

de diplomacia pública. A través de los vínculos establecidos con los pilares del poder 

blando, se puede ver claramente cómo la legitimidad política supone un factor influyente 

en el «ascenso pacífico» de China. Volviendo al análisis de Barker sobre el modelo de 

desarrollo y los valores políticos del país, también es importante considerar la visión o 

interpretación de la legitimidad política como variable determinante. China es 

considerada como un modelo muy atractivo para los líderes y políticos del sudeste 

asiático. Proporciona un modelo que ya se está llevando a la práctica en regímenes 

políticos de tendencia iliberal y autoritaria. Algunos ejemplos de ello son Malasia o

Singapur, donde la legitimidad se ve reflejada en la capacidad que tienen sus líderes 

para controlar la economía y responder a las demandas ciudadanas52.

                                                           
51 Ibídem, p. 183.
52 BARKER, T. «The Real Source of China’s Soft Power…». Op. cit. [ref. de 12/1/20].
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Conclusiones

Este trabajo analiza la diplomacia pública de China y su «ascenso pacífico» en términos 

de poder blando. Además, trata de ilustrar los pilares comunes de poder blando 

estudiados por la comunidad académica y agrega la variable de legitimidad política como 

otro factor clave en la estrategia de poder blando de China. Se recuerda al lector la 

necesidad de explorar este campo con una visión sinocéntrica del mundo. La gran 

mayoría de la literatura especializada en el ascenso chino se realiza a través de un punto 

de vista occidental, dejando de lado las características más importantes: la cultura y los 

valores chinos.

Por otro lado, también es importante considerar el análisis sobre el poder blando y los 

sistemas políticos. Si bien es cierto que el enfoque inicial realizado por Nye estuvo 

fuertemente vinculado con los valores políticos de la democracia liberal, el 

comportamiento de China durante los últimos años ha demostrado que el vínculo entre 

poder blando y democracia no es del todo necesario.

Los desafíos y problemas a los que se enfrenta China, ligados a su influencia e imagen 

internacional, están relacionados con su estrategia de diplomacia pública. Los principales 

pilares estudiados entre los académicos que contribuyen al poder blando chino señalan 

un vínculo con la legitimidad política. Los valores políticos y el modelo de desarrollo 

juegan un papel importante al conectar la imagen nacional y la cohesión política de cara 

a la comunidad internacional, también impulsada por los mecanismos culturales y 

mediáticos.

Se ha demostrado también que el «ascenso pacífico» chino está fuertemente ligado con 

las estrategias de diplomacia pública. Su papel y reputación en la esfera internacional ha 

sido ampliamente criticado, así como comparado con el concepto de poder blando que 

se asocia al modelo liberal estadounidense. Sin embargo, se espera que el liderazgo 

chino crezca más que el anterior. La razón se encuentra en su estrategia de poder 

blando, donde se utiliza un fuerte discurso político y la legitimidad para cautivar tanto a 

la sociedad china como a la comunidad internacional. 

En resumen, China utiliza la legitimidad política como una herramienta para dar forma a 

su estrategia de poder blando. Las diferencias políticas y económicas con otras 

hegemonías y la aceptación por parte de la esfera internacional también son poder 

blando. Esta «falta de atractivo» que numerosos académicos tienden a criticar es lo que 
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hace que China sea atractiva. De hecho, todo el mundo habla de China para bien o para 

mal. Eso es poder blando en su máxima expresión. Y definitivamente lo han logrado 

utilizando poder, influencia y legitimidad política.

Gara Báez García*

Alumna del Máster en Geopolítica y Estudios Estratégicos

Universidad Carlos III de Madrid
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China, África y la deuda trampa

Resumen

Muchos países en África aspiran a un mejor futuro económico a través del modelo chino, 

es decir, proyectos de infraestructuras que no pueden permitirse. China ha sido la 

principal beneficiaria de ese boom de las infraestructuras, pero, a pesar de las señales 

de aviso, tanto África como la misma China se están enterrando en una deuda cada vez 

más difícil de manejar.

La crisis de la COVID-19 ha acelerado ese proceso y son varias las instituciones 

financieras que ya proponen medidas para evitar una crisis de deuda de consecuencias 

geopolíticas imprevisibles.

Palabras clave

China, África, deuda, Belt and Road, infraestructuras.
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China, Africa and the debt trap

Abstract

Many countries in Africa aspire to a better economic future through the Chinese model, 

that is, infrastructure projects that they cannot afford. China has been the main beneficiary 

of that infrastructure boom, but despite the warning signs, both Africa and China itself are 

burying themselves in increasingly unwieldy debt.

The COVID-19 crisis has accelerated this process and several financial institutions are 

already proposing measures to avoid a debt crisis with unpredictable geopolitical 

consequences.
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Introducción. Infraestructuras en China

El ascenso de China al estatus de superpotencia ha llevado a muchos países en vías 

desarrollo a verla como la panacea de todo problema económico, especialmente en lo 

relacionado con infraestructuras. Sin embargo, los líderes chinos están tomando 

conciencia de numerosos problemas que pueden sintetizarse en pocas palabras: bajo 

rendimiento y crisis de deuda.

Un estudio de 2016 de la Universidad de Oxford, titulado Does infrastructure investment 

lead to economic growth or economic fragility? Evidence from China, concluye que la 

sobreinversión en proyectos económicamente inviables ha hecho que el gigante asiático 

sea el más endeudado de las 25 principales economías emergentes, incluyendo India y 

Brasil. También predice una crisis económica y financiera que podría extenderse a 

muchas economías, especialmente las más vinculadas con China y los proyectos de la 

Ruta de la Seda.

Los autores del trabajo se basan en que más de la mitad de los proyectos de 

infraestructuras realizados en China en los últimos 30 años han tenido un rendimiento 

mediocre, y que solo el 28 % pueden considerarse económicamente productivos. La 

razón argumentada es la tendencia a sobrecostes y a unos beneficios insuficientes. Los 

95 proyectos financiados con deuda estudiados arrastraron un sobrecoste medio del 

30,6 %.

Un buen ejemplo es el ferrocarril de YuanMo, que costó un 24 % más de lo 

presupuestado y tuvo un 49 % menos del tráfico esperado, con un beneficio un 53 %

menor.

Entre 2000 y 2014, la deuda china pasó de 2,1 billones de dólares a 28,2. Un crecimiento 

casi parejo a la inversión de capital, 29,1 billones para ese periodo. Hoy China es la 

segunda economía mundial, pero también tiene la segunda más endeudada, solo por 

detrás de Japón. Las consecuencias más significativas de esas malas inversiones han 

sido la acumulación de duda, la expansión monetaria y la fragilidad económica ante 

futuras crisis financieras. Lejos de corregir esa tendencia, China la continuó en el 

extranjero.
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Una muestra es el corredor económico entre Pakistán y China, un proyecto de más de 

51.000 millones de dólares. Por ofrecer algunos datos: la autopista nacional 35 tiene 

unos 887 km (solo el segmento paquistaní de la autopista de Karakoram) unirá el puerto 

de Gwadar con Kashgar. Gwadar está a miles de kilómetros de los principales centros 

de población chinos (por ejemplo, 5.554 de Guangzhou y 4.357 de Pekín). Dado que 

China tiene más de 2.000 puertos de los que 130 están abiertos al tráfico internacional y 

a unos pocos cientos de kilómetros de sus principales centros urbanos e industriales, el 

transporte terrestre de mercancías de o hacia Gwadar no tiene mucho sentido.

Si hablamos de petróleo, el transporte de Gwadar hasta esas ciudades chinas supondría 

un coste de 70 dólares/m3 contra alrededor de los 10 actuales. Es más, llevar un barril 

de petróleo de Ras al-Tanura (Arabia Saudí) a Shanghái en un carguero con dos millones 

de barriles a una velocidad de 12 nudos y con un coste diario de 80.000 dólares, cuesta 

unos 0,90 dólares; llevar ese barril desde Ras al-Tanura a Gwadar y de allí por tierra 

hasta Chongqing costará entre 7,15 y 12,40 dólares.

El coste de construir el ferrocarril entre Pakistán y China ya ha pasado de 3.560 a 8.000

millones de dólares y tendrá una capacidad de transporte de unos 175.000 barriles 

diarios, cuando China necesita unos 8 millones. Está claro que los números de este 

proyecto no salen, al menos para el transporte de mercancías1.

La burbuja de las infraestructuras en África

África se ha convertido en el continente de mayor crecimiento urbanístico a medida que 

se convierte en una de las fronteras finales de la cuarta revolución industrial. Para 2050, 

la población actual africana puede doblarse, con el 80 % de ese crecimiento en las 

ciudades. El Fondo Monetario Internacional declaró en 2019 que el continente sería la

segunda región de mayor crecimiento, con un consumo interno que crece a un 3,8% 

anual y que puede llegar a un PIB combinado de 2,1 billones de dólares en 2025. Esta 

transición plantea enormes desafíos, pero también oportunidades para empresas y 

gobiernos dispuestos a arriesgarse en una fiebre constructora sin precedentes. 

                                                           
1 Disponible en https://www.asiasentinel.com/p/china-infrastructure-debt.
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El presidente Xi Jinping señaló que «las infraestructuras inadecuadas son el mayor 

obstáculo para el desarrollo africano». Colectivamente, África tendría que invertir entre 

130.000 y 170.000 millones de dólares anuales para cubrir sus demandas de 

infraestructuras, pero según el Banco Africano de Desarrollo le faltan entre 68.000 y

108.000.

En los últimos años, se ha extendido la noción de que son infraestructuras lo que África 

necesita más y lo que China puede proporcionar mejor. En realidad, pocas empresas 

africanas tienen la capacidad de acometer grandes proyectos de este tipo. China ha 

asombrado al mundo con su crecimiento meteórico, merced en buena medida a sus 

infraestructuras: un ferrocarril de alta velocidad que ronda los 29.000 km, 100.000 km de 

nuevas autopistas, 100 nuevos aeropuertos y más de 3.500 áreas urbanas por dar 

algunas magnitudes. 

Y no ha perdido la ocasión en África, de hecho, ya es su mayor socio comercial con 

volumen de negocio que ronda los 200.000 millones de dólares anuales. Más de 10.000 

empresas chinas trabajan en África con una inversión de 300.000 millones. Tanto es,

que África ya ha superado a Asia como mercado de construcción para China que ya 

posee aproximadamente el 40 % del mercado de infraestructuras, contra un 34 % de 

Europa y en 6,7 % de Estados Unidos. 

Además del beneficio evidente, hay importantes intereses estratégicos en la estabilidad 

económica y política. Más de una tercera parte del petróleo de China sale de África, así 

como el 20 % del algodón. África tiene casi la mitad de las reservas mundiales de 

manganeso, esencial para la producción de acero, por no hablar del coltán para la 

fabricación de componentes electrónicos. Añadamos a eso que China pretende 

deslocalizar progresivamente sus industrias de menor valor añadido (por ejemplo, el 

calzado) a países con menores costes laborales2.

Por ello, no debemos sorprendernos de que China haya participado en las últimas dos 

décadas en la financiación de uno de cada cinco proyectos de infraestructura en África y 

en la construcción de uno de cada tres. Las áreas que han recibido más financiación han 

sido transporte (52,8 %), energía (17,6 %), sector inmobiliario (14,3 %) y minería (7,7 %). 

Y la mayor parte de la financiación china proviene de solo dos bancos: el EximBank 

                                                           
2 Disponible en https://www.forbes.com/sites/wadeshepard/2019/10/03/what-china-is-really-up-to-in-
africa/.
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(67 %) y el Banco de Desarrollo (13 %). La clave para esta financiación reside en que los 

préstamos se ofrecen (con ayuda estatal) a un bajo interés y a 15 o más años, pero 

también en el modelo Angola; este consiste en permitir a los países sin suficientes 

garantías financieras que usen sus recursos naturales como garantía del préstamo, lo 

que es especialmente interesante para la iniciativa Belt and Road.

Tampoco debemos engañarnos pensando que todos los proyectos chinos en África 

están respaldados por Pekín. Con frecuencia, empresas estatales operan en África 

buscando el mero beneficio sin mayor consideración estratégica. Es, por ello, difícil 

discriminar los objetivos estratégicos chinos de los puramente comerciales3; o la ayuda 

exterior de la labor de inteligencia. 

En 2018, la Unión Africana acusó a China de infiltrarse en la red informática de su sede 

en Adís Abeba (que además había construido) para robar datos sensibles. Según la 

Heritage Foundation, China se ha embarcado en la construcción o renovación de 

edificios oficiales y redes de telecomunicaciones que le brindan oportunidades de 

espionaje sin precedentes. Por ofrecer algunos datos:

- 186 edificios oficiales, incluyendo 24 residencias para presidentes y primeros 

ministros, 26 parlamentos, 19 edificios ministeriales y 32 para uso militar o policial;

- 14 redes oficiales de telecomunicaciones;

- 35 países han recibido lotes de ordenadores;

- 40 países tienen edificios oficiales de construcción china;

- Huawei ha construido el 70 % de la red africana de 4G4.

Los límites de la estrategia china

La estrategia del crecimiento a través de la creación de infraestructuras está basada en 

la teoría del multiplicador keynesiano, según la cual todo incremento en demanda 

agregada resulta en un aumento más que proporcional en PIB. En otras palabras, que 

toda inversión en infraestructuras produce crecimiento. Esta teoría explica por qué China 

ha mantenido unas espectaculares cifras de crecimiento en los últimos 15 años. 

                                                           
3 Disponible en https://www.forbes.com/sites/wadeshepard/2019/10/03/what-china-is-really-up-to-in-
africa/.
4 Disponible en https://foreignpolicy.com/2020/05/21/china-infrastructure-projects-africa-surveillance-
spymaster-dream/.
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Ciertamente, al financiar la inversión africana en infraestructuras está creando una 

demanda de sus propios productos y servicios y por ende aumentando su PIB; una 

vinculación que obviamente suele estar condicionada por China.

Sin embargo, es una estrategia «recetada» para África por el Banco Mundial y apoyada 

desde 2008 por su economista jefe, LinYifu (que tras su paso por la institución se 

convirtió en un activo lobista para las empresas chinas en África a través de su think 

tank).

Etiopía es un ejemplo de ese pensamiento voluntarioso. En el periodo 2010-2019, ha 

experimentado un crecimiento anual del 6 % en su PIB y un fuerte aumento de las 

importaciones para apoyar las inversiones en infraestructuras. Sin embargo, en el mismo 

periodo, ni el aumento de las exportaciones (17 % en 2019), ni la reserva de divisas ni la 

inversión extranjera puede compensar la brecha financiera. Al mismo tiempo, la deuda 

externa (casi la mitad con China solo en 2019) está minando la economía. El Gobierno 

finalmente se vio obligado a devaluar la moneda un 15 % en 2017.

Los dos planes de crecimiento y transformación se basaban en la idea de que la inversión 

en infraestructuras (principalmente el ferrocarril Adís Abeba-Yibuti) atraería a los 

inversores extranjeros a unas zonas económicas especiales donde la producción se 

destinaría a exportación. Sin embargo, además de los escandalosos plazos (un préstamo 

a 15 años fue renegociado para 30 para una infraestructura ferroviaria que necesitará 

unos 50-75 años para amortizarse), hay que añadir el mal resultado del sector del 

calzado, mascarón de proa de la industrialización etíope y de la cooperación bilateral. La 

exportación de calzado en 2018 representó solo un 1 % del total etíope, pero la 

importación fue cuatro veces mayor (y el 90 % era de origen chino).

En marzo de 2019, Etiopía anunció la creación de una nueva carretera hacia Berbera 

con el apoyo del Fondo de Desarrollo de Abu Dabi y DP World que están desarrollando 

el puerto de Berbera. Sin embargo, ya en 2015, el Banco Africano de Desarrollo se 

mostró preocupado por las consecuencias de este proyecto para el futuro de Yibuti (cuyo 

puerto tiene el cuasi monopolio de las exportaciones etíopes). En junio del mismo año, 

Etiopía anunció que estaba construyendo un ferrocarril entre Adís Abeba y Port Sudan, 

así como la planificación de otro entre Adís Abeba y el puerto de Massawa en Eritrea. 

Mientras que Etiopía y Yibuti ya tienen problemas para financiar el ferrocarril chino, Adís 

Abeba ha conseguido una inyección de 98 millones de dólares del Banco Africano de 
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Desarrollo para el desarrollo de la conexión por carretera entre Etiopía y Yibuti (por donde 

sigue pasando el 90 % de las importaciones y exportaciones etíopes). En pocas 

palabras, Etiopía no solo no produce suficientes bienes ni electricidad para alimentar ese 

ferrocarril, sino que además financia tres rutas hacia destinos que compiten a expensas 

de los puertos y terminales de Yibuti. Hoy, Etiopía ya está pidiendo al FMI una moratoria 

de su deuda.

Kenia fue uno de los primeros países en adherirse a la iniciativa Belt and Road y en 

beneficiarse de los fondos correspondientes. El ejemplo en este caso es el ferrocarril 

entre Mombasa y Nairobi (contrato obtenido por una empresa china y financiado por el 

EximBank), la mayor inversión en el país desde su independencia. Cuando el Gobierno 

keniano propuso mejorar esa línea, la construcción de un nuevo ferrocarril no se 

consideró económicamente viable. En agosto de 2013, un análisis coste-beneficio 

concluyó que un nuevo ferrocarril necesitaría al menos el triple de crecimiento de PIB 

para ser rentable5. Ahora China posee el 21,9 % de la deuda externa keniana (unos 

6.500 millones de dólares) y, el pasado 12 de mayo, el FMI elevó el riesgo de deuda de 

Kenia de moderado a alto debido a la crisis de la COVID-19.

James Mwangi, cofundador y vicepresidente de la consultora Dalberg, afirmó en una 

entrevista para Euromoney que «en un continente donde los principales límites 

estructurales para la competitividad son la falta de infraestructuras y de inversión de 

capital, agarrarse a una fuente de financiación es realmente la única línea de acción 

responsable. El problema viene de la mala gestión de esos proyectos sobre el terreno. 

La cuestión no es que África se endeudase demasiado, sino que mucha de la deuda 

viene del consumo del mismo proyecto. Aún tenemos estados sobredimensionados […], 

pero muy pocos países reflexionaron bien qué inversiones estaban haciendo».

Es evidente que no faltan ejemplos de proyectos de infraestructuras con escasas 

perspectivas de amortización, pero no se trata meramente de decisiones frívolas o de 

intereses espurios. Según Scott Morris del Centro para el Desarrollo Global, la falta de 

transparencia del modelo chino de financiación también propicia la corrupción. 

Un buen ejemplo de ello es la presa de Suapiti en Guinea Conakry que, con 450 MW, se 

espera que doble el suministro eléctrico nacional. Guinea tiene un potencial 

                                                           
5 Disponible en https://thediplomat.com/2020/07/chinas-infrastructure-heavy-model-for-african-growth-is-
failing/.
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hidroeléctrico de unos 6000 MW, pero solo una cuarta parte de la población tiene 

electricidad. Está prevista su inauguración en octubre, ha sido construida por la china 

Three Gorges Corporation y se ha financiado gracias a un préstamo del EximBank de 

unos 1.300 millones de dólares. Hasta ahí todo normal, no tanto que parte del proyecto 

se haya financiado con la venta a Three Gorges del 51 % de otra presa6.

Esta burbuja de las infraestructuras y sus consecuencias no han pasado desapercibidas 

y ya hay evidencias que sugieren que la financiación de los megaproyectos africanos se 

realizará de forma diferente en el futuro. De hecho, el mercado africano de las 

infraestructuras estaba cambiando mucho antes de la crisis de la COVID-19. Desde 

2015, existe en Pekín el deseo de reducir el riesgo de su sistema financiero a través de 

la mejora o eliminación de las prácticas más arriesgadas. Y las inversiones en 2019 

fueron sensiblemente menores a las de 2018. Ya en 2018, tras el anuncio en la Cumbre 

China-África de la creación del fondo especial para desarrollo de 10.000 millones,

Brookings Institution señaló que China estaba pasando de un modelo basado en 

recursos para infraestructuras a otro con un grupo más amplio de inversores con apoyo 

estatal.

Es más, algunos países africanos ya están dando marcha atrás. Bagamoyo (Tanzania) 

iba a ser el mayor puerto de África Oriental, pero el acuerdo firmado, en 2013, con China 

Merchants Holdings International se ha suspendido. Deusdedit Kakoko, director de la 

Autoridad Portuaria de Tanzania, declaró que «las condiciones que nos dieron eran 

comercialmente inviables». Aunque China posee solo el 9 % de la deuda tanzana, esto 

representa unos 2.000 millones de dólares y la convierte en el mayor inversor extranjero 

de los últimos años.

Dalberg George, analista de Kleos Advisory, afirma que China está entrando en una 

nueva ola de inversión que se verá acelerada por la COVID-19, basada en las 

telecomunicaciones con gigantes como Huawei. 

                                                           
6 Disponible en https://www.euromoney.com/article/b1lwrkkwwpxs0x/chinas-belt-and-road-initiative-can-
africa-escape-a-debt-trap.
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Primeros problemas financieros en China

El Grupo Provincial de Inversión de Qinghai, un holding estatal de energía y minas, ya 

anunció el febrero pasado la suspensión de pagos y, en junio, que iba a la quiebra. Según 

la revista Caixim, esta quiebra es una señal del «colapso de la fe ciega en la empresa 

pública».

A finales de junio, Sichuan Trust admitió que no podría pagar a sus inversores, en parte 

porque la empresa había perdido el control sobre dónde se invertían sus fondos. Al 

mismo tiempo, el vicegobernador de la provincia de Yunnan ordenó a todas las empresas 

públicas que recortasen y reestructurasen sus deudas con un interés anual superior al 

7 % por «todos los medios posibles». Cuatro de las mayores financieras respaldadas por 

el gobierno provincial, incluyendo el Grupo de Inversión en Construcción Urbana de 

Yunnan, están actualmente en riesgo de suspender pagos.

Estos tres sucesos ocurrieron en un momento en que los niveles de duda estaban

aumentando rápidamente en mitad de la pandemia de la COVID-19, y reflejan el riesgo 

de que Pekín no llegue al ritmo de crecimiento necesario para hacer frente a los pagos 

después de un crecimiento negativo del 5,8 % el primer trimestre de 2020. Yunnan es un 

botón de muestra de la economía china con un crecimiento económico del 8,1 % en 

2019, pero fuertemente endeudada (114.500 millomes de dólares al cierre del mismo 

año). Según Amanda Du, vicepresidenta de la agencia de calificación Moody’s en 

Shanghái: «Cada provincia tiene sus propias soluciones, incluyendo la liquidación de 

activos, desde que el gobierno central ordenó la disposición de la deuda en 2018. Pero 

el ritmo normal se ha visto afectado por la pandemia y los planes de reducción de 

impuestos».

Y es que empieza a difundirse la creencia de que la deuda pública es mayor que la 

anunciada por el Gobierno chino, ya que mucha de esta está embutida en miles de 

instrumentos financieros por todo el país usados en la financiación de infraestructuras y 

proyectos industriales. Aunque no se recurra a medidas de estímulo económico al estilo 

occidental, el Banco Popular de China ya ha inyectado unos 254.000 millones de dólares 

y el crédito ha alcanzado 1,5 billones en los primeros cinco meses del año. El gobernador 
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del Banco Central, Yi Gang, anunció este verano que podría llegar a los 20 billones de 

yuanes (casi 3 billones de dólares)7.

La mayoría de los préstamos concedidos a los países africanos provienen de dos bancos 

estatales con órdenes de conseguir retornos o, al menos, de minimizar pérdidas. Si no 

cobran, se verán en la incómoda posición de pedir ayuda al Gobierno chino para pagar 

a sus accionistas.

Tampoco hay que olvidar que China aún tiene importantes bolsas de pobreza como en 

Gansu, donde la renta per cápita en 2018 era de unos 8.151 dólares, casi la de la 

República Dominicana. Los ciudadanos chinos no conceden mucha importancia a la 

ayuda exterior (un estudio sociológico le da 2,7 sobre 10) y su reticencia tuvo que 

superarse con una narrativa oficial de operaciones comerciales mutuamente 

provechosas8.

¿Y ahora qué?

A medida que la COVID-19 y sus consecuencias (como el desplome del precio del 

petróleo) desestabilizan aún más las economías africanas, sus acreedores empiezan a 

inquietarse. El pasado abril, el Fondo Monetario Internacional pronosticó un crecimiento 

negativo del 1,6 % para 2020 y actores clave como el propio FMI, el Banco Mundial, 

gobiernos como el de Francia e incluso think tanks como Brookings han pedido una 

suspensión de la deuda para estimular la recuperación tras la pandemia. De hecho, el 

FMI aprobó 500 millones de dólares para cancelar seis meses de pago de deuda para 

25 países, 19 de ellos africanos9.

                                                           
7 Disponible en https://finance.yahoo.com/news/china-debt-market-feeling-heat-
093000893.html?guccounter=1&guce_referrer=aHR0cHM6Ly93d3cuZ29vZ2xlLmVzLw&guce_referrer_si
g=AQAAALjnqEljnLN1JKeVwfYiAFwsXrv36B_CHBaoSrIHuOskmtai27Dn1Vu44KgUmGYo-
J2YyKGxdP1JbFf1gQEu3nte6jz0J109xY-NYCSCH7gvJXUUKG0wmCZ7N4ANioB8eMnef-
A7fQlaP8KEuaC2iau0KCCKnk2ozbKE6oQaftKk.
8 Disponible en https://www.washingtonpost.com/politics/2020/06/30/how-will-china-respond-when-low-
income-countries-cant-pay-their-debts/.
9 Disponible en https://www.brookings.edu/blog/africa-in-focus/2020/04/20/china-and-africas-debt-yes-to-
relief-no-to-blanket-forgiveness/.
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Por su parte, el G-20 ya ha acordado suspender el pago de la deuda para los países de 

menos ingresos, lo que ha supuesto un hito para acreedores como China, que se avino

a un nuevo grado de transparencia que obliga a todo país forzado a solicitar una prórroga 

en los pagos a informar de sus obligaciones hacia otros acreedores. Por otro lado, China 

añadió limitaciones que excluirían a cientos de préstamos vinculados a la iniciativa Belt 

and Road. Esto es de interés capital, toda vez que bajo esta iniciativa la Administración 

de Xi destinó unos 732.000 millones de dólares para inversiones en 112 países. El 

periódico estatal chino Global Times señaló que los préstamos preferentes como los del 

EximBank «no están incluidos en el alivio de deuda».

China no ha revelado la extensión completa de sus préstamos africanos, pero el equipo 

de la Iniciativa de Investigación China-África de la Universidad Johns Hopkins ha 

rastreado unos 1.000 préstamos que representan unos 152.000 millones de dólares para 

49 países entre 2000 y 2018.

Las miradas se dirigen hacia China como el acreedor nacional más importante, de hecho,

posee alrededor del 20 % de toda la deuda africana, pero su grado de exposición y su 

propio endeudamiento la ponen en una posición muy delicada10.

Perdonar préstamos sin interés para países africanos en desarrollo es casi una tradición 

para China. En 2005, ya lo hizo por 10.000 millones de dólares; en 2009, China perdonó 

150 préstamos de ese tipo a 32 países africanos; y, en 2018, se anunció el perdón de 

todos esos préstamos para los países africanos con quien mantuviese relaciones 

diplomáticas. La cuestión es que esos préstamos «gratuitos» son una pequeña parte de 

la deuda africana, entre el 2 y el 3 %11. Entre 2000 y 2017, China proporcionó préstamos 

por 143.000 millones de dólares, la mayoría créditos ordinarios, líneas de crédito y 

financiación para el desarrollo. De los 60.000 millones concedidos en 2018, menos de 

15.000 correspondían a créditos sin interés. 

                                                           
10 Disponible en https://www.euromoney.com/article/b1lwrkkwwpxs0x/chinas-belt-and-road-initiative-can-
africa-escape-a-debt-trap.
11 Disponible en https://www.washingtonpost.com/politics/2020/06/30/how-will-china-respond-when-low-
income-countries-cant-pay-their-debts/.



374

b
ie

3

China, África y la deuda trampa 

César Pintado 
 

Documento de Opinión  134/2020 13 

Los antecedentes dicen que, de verse en el caso, China examinará la deuda país a país 

y diseñará estrategias individuales. En el caso de Etiopía, China se avino en 2018 a 

reestructurar la deuda (incluyendo el préstamo de 4.000 millones de dólares para el 

ferrocarril Adís Abeba-Yibuti). En el caso del puerto de Hambantota (Sri Lanka), se 

convirtió la deuda en un préstamo del puerto y sus alrededores por 99 años12.

Con su proverbial discreción, China suele moverse y buscar soluciones a medida antes 

de que el problema vaya a más. Los investigadores del Rhodium Group afirman que ya 

se han producido cierto número de renegociaciones de proyectos de la iniciativa Belt and 

Road y que China ya ha alterado los términos de unos 50.000 millones de deuda con 24 

países13.

Conclusiones

Los países ciertamente son responsables de su endeudamiento, pero una China y un 

Banco Mundial que han alimentado una falsa ilusión basada en el modelo chino de 

crecimiento también tienen su parte de responsabilidad.

Muchos analistas y algunas cancillerías critican los objetivos económicos de China en

África y otros lugares como un caballo de Troya para el espionaje y extender su soft 

power. Y describen la iniciativa Belt and Road como un medio para sembrar deuda 

trampa y hacerse con infraestructuras críticas e incluso gobiernos.

Ciertamente, países ricos en recursos naturales como Angola, Zambia y República del 

Congo, o con infraestructuras estratégicamente relevantes como Kenia o Yibuti, son más 

vulnerables a la pérdida de control sobre sus activos en la negociación con sus 

acreedores chinos. Pero no es menos verdad que la exposición de China es enorme y 

que ya «huele a quemado en casa».

                                                           
12 Disponible en https://www.brookings.edu/blog/africa-in-focus/2020/04/20/china-and-africas-debt-yes-to-
relief-no-to-blanket-forgiveness/.
13 Disponible en https://www.euromoney.com/article/b1lwrkkwwpxs0x/chinas-belt-and-road-initiative-can-
africa-escape-a-debt-trap.
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Ahora bien, China es el tercer accionista más importante del FMI y podría trabajar con 

otros para proporcionar los fondos que den oxígeno a los casos más graves de deuda. 

Xi ya mencionó la posibilidad de extender la moratoria de pagos del G-20 a los préstamos 

chinos, como hizo con Venezuela hace unos años. Eso daría tiempo a los deudores para 

salir de la crisis de la COVID-19 sin exponer demasiado a los bancos chinos.

Es de esperar que China no admita ser el único «pagano» de la crisis de deuda y es más 

probable que participe en un programa de condonación selectiva con instituciones 

internacionales. Al fin y al cabo, si quedase al margen de esa solución tendría que 

diseñar una propia o afrontar una seria pérdida de prestigio. Pero su situación interna 

puede ser el factor más determinante.

César Pintado*
Profesor del Campus Internacional de Seguridad y Defensa
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Resumen

Mientras que la ciencia no dé una respuesta a las preguntas que están detrás del virus 

SARS-CoV-2, esto será aprovechado por personas u organizaciones para generar 

inquietud en la población. La publicación de trabajos sin las garantías necesarias 

contribuye a la generación de estados de opinión interesados. La posibilidad de que el 

virus tuviera un origen artificial abre la puerta al incremento de la inseguridad a nivel 

global. En adición a esto, la teoría del escape accidental desde un laboratorio nos 

muestra la necesidad de incrementar las medidas de bioseguridad y de biocustodia. La 

preparación frente a las amenazas biológicas emergentes pasa por la potenciación de 

los sistemas de salud pública bajo el enfoque One Health, así como el incremento 

cualitativo y cuantitativo de los sistemas asistenciales, tanto de la atención primaria como 

la especializada, pasando por el desarrollo de una reserva estratégica, disponer de 

capacidades sanitarias especializadas. Sin olvidar la necesidad de mejorar el régimen 

de las medidas de fomento de la confianza a nivel internacional con el fin de potenciar 

los mecanismos de transparencia de la Convención de las Armas Biológicas y Toxínicas.

Palabras clave

SARS-CoV-2, origen natural o artificial, escape accidental laboratorio, difusión natural, 

preparación y respuesta.
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Lie that something remains: About the artificial origin of SARS-CoV-2

Abstract

While science does not provide an answer to the questions that are behind the SARS-

CoV-2 virus, this will be used by people or organizations to generate concern in the 

population. The publication of papers without the mandatory guarantees contributes to 

the generation of interested climate of opinion. The possibility that the virus had an 

artificial origin opens the door to increasing insecurity at a global level. Preparedness for 

emerging biological threats involves strengthening public health systems under the One 

Health approach, as well as the qualitative and quantitative increase in healthcare 

systems, both in primary and specialized care, through the development of a strategic 

reserve, to have specialized health capabilities, going through the development of a 

strategic reserve, having specialized health capacities. Without forgetting the need to 

improve the regime of confidence-building measures at the international level in order to 

enhance the transparency mechanisms of the Biological and Toxin Weapons Convention.

Keywords

SARS-CoV-2, natural or artificial origin, natural spillover, research lab leak, preparedness 

and response.
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Introducción

Mientras que se mantengan los interrogantes acerca del origen del virus SARS-CoV-2,

surgirán teorías, por disparatadas que estas sean, que encuentren su eco en este mundo 

hiperconectado en el que vivimos, ya sea el castigo divino, la teoría panspérmica, o los 

efectos deletéreos del 5G. El hecho es que, en tanto la ciencia no nos dé una respuesta 

definitiva a esta cuestión de poco servirán las declaraciones y estudios a favor del origen 

natural del virus. Esto es así, ya que siempre habrá alguien dispuesto a aprovecharse de 

esas preguntas sin responder en el momento actual para tratar de alcanzar sus objetivos: 

bien sea darse importancia, modular nuestro estado de ánimo o incluso amenazar 

nuestra seguridad y por qué no, atacar nuestro modo de vida1,2,3,4,5. Por otro lado, 

aunque íntimamente unido con su origen, resulta fundamental conocer y analizar como 

el virus ha sido capaz de difundirse desde el «nicho ecológico» donde estuviera hasta 

convertirse en una pandemia global ya que esto permitirá hacer frente a nuevas 

amenazas6,7,8,9.

                                                           
1 Todas las consultas de este documento se han realizado el 5/10/20. LENTZOS Filippa. «Natural spillover 
or research lab leak? Why a credible investigation is needed to determine the origin of the coronavirus 
pandemic». Bulletin of Atomic Scientist (edición online) 1/5/20. Disponible en 
https://thebulletin.org/2020/05/natural-spillover-or-research-lab-leak-why-a-credible-investigation-in-
needed-to-determine-the-origin-of-the-coronavirus-pandemic/.  
2 «El coronavirus llegó del espacio: la disparatada teoría de un famoso astrofísico». ABC (edición online).
19/3/20. Disponible en https://www.abc.es/ciencia/abci-disparatada-teoria-afirma-coronavirus-llego-
espacio-202003182146_noticia.html.  
3 EL MOURJANY, Mariam. Diario Público (edición online) 28/4/20. Disponible en 
https://www.publico.es/sociedad/conspiraciones-covid-19-virus-comunista-5g-8m-seis-teorias-
conspiracion-disparatadas-pandemia.html.  
4 BOUSSEL, Pierre. «Covid-19, le djihadisme au défi d’une pandémie». Fondation pour la Recherche 
Stratégique. 29 de junio de 2020. Disponible en 
https://www.frstrategie.org/sites/default/files/documents/publications/notes/2020/202051.pdf.  
5 RODRÍGUEZ SALAMANCA, Laura. «Científica china que pidió el cierre de Wuhan no alertó que el virus 
del COVID-19 muta cada mes». AmericasTBcoalition. 8/7/20. Disponible en 
https://actbistas.org/cientifica-china-que-pidio-el-cierre-de-wuhan-no-alerto-que-el-virus-del-covid-19-
muta-cada-mes/.  
6 LI, Ruiyun et al. «Substantial undocumented infection facilitates the rapid dissemination of novel 
coronavirus (SARS-CoV-2)». Science, 2020:368(6490):489-493 DOI: 10.1126/science.abb3221.  
7 Factores de difusión COVID-19 en España. Centro nacional de epidemiología, cíber de epidemiología y 
salud pública. Instituto de Salud Carlos III 22/7/20. Disponible en https://portalcne.isciii.es/fdd/. 
8 VARMA, Ananya. «WHO Chief Dismisses Claims On The Origin Of COVID, Says 'the Virus Has 
Happened Naturally'he origins of the novel Coronavirus». Republicworld. 26/9/20. Disponible en 
https://www.republicworld.com/world-news/rest-of-the-world-news/who-chief-dismisses-claims-around-
coronavirus-says-the-virus-has-hap.html. 
9 «La OMS reafirma que el virus de la covid-19 se creó de forma natural». La Vanguardia. 27/9/20. 
Disponible en https://www.lavanguardia.com/vida/20200927/483701123643/coronavirus-oms-reafirma-
virus-covid-19-creo-forma-natural-video-seo-ext.html.  
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Una de las hipótesis más extendidas, y no demostrada hasta la fecha, es que el origen 

de la pandemia se debió al escape accidental del virus desde un laboratorio de la ciudad 

de Wuhan. De hecho, el 6 de febrero, Botao Xiao y Lei Xia publicaron en Researchgate, 

bajo los auspicios de la Fundación Nacional de Ciencias Naturales de China, un trabajo 

donde se especulaba que «además de los orígenes de la recombinación natural y el 

huésped intermedio, el coronavirus asesino probablemente se originó en un laboratorio 

en Wuhan». Razón por la cual los autores hacían un llamamiento a la necesidad de 

potenciar la bioseguridad y la biocustodia en los laboratorios donde se manejan 

microorganismos de alta patogenicidad para evitar su escape10,11.

Estas publicaciones y declaraciones se han mantenido en el tiempo en función de 

intereses particulares. Sirva de ejemplo que el presidente Trump hizo suya la teoría del

escape accidental, incluso con la oposición de sus servicios de inteligencia, para así 

acometer de forma directa contra las autoridades chinas por la forma en que estaban 

gestionando el brote, y de forma accesoria o no, contra la Organización Mundial de la

Salud por la forma en la que según el presidente Trump estaban encubriendo a China y 

así justificar la salida de los Estados Unidos de la organización12,13,14,15,16,17.

                                                           
10 XIAO, Botao y XIA, Lei. «The possible origins of 2019-nCoV coronavirus». February 2020. Disponible en 
https://web.archive.org/web/20200214144447/https:/www.researchgate.net/publication/339070128_The_
possible_origins_of_2019-nCoV_coronavirus. 
11 En la ciudad de Wuhan hay dos laboratorios donde se trabaja y almacenan coronavirus: el Center for 
Disease Control and Prevention (CDC) y el Wuhan Institute of Virology. 
12 «Trump contradice a su espionaje y sostiene que el virus se originó en un laboratorio de Wuhan». La 
Vanguardia. 1/5/20. Disponible en 
https://www.lavanguardia.com/internacional/20200501/48868575134/trump-espionaje-coronavirus-
origen-laboratorio-wuhan.html.  
13 «Coronavirus: Trump stands by China lab origin theory for virus». BBC News. 1/5/20. Disponible en 
https://www.bbc.com/news/world-us-canada-52496098.  
14 ROGERS, Katie y MANDAVILLI, Apoorva. «Trump Administration Signals Formal Withdrawal From 
WHO». New York Times. 7/7/20. Disponible en 
https://www.nytimes.com/2020/07/07/us/politics/coronavirus-trump-who.html.  
15 ANDERSEN, K. G. ; RAMBAUT, A. ; LIPKIN, W. I. et al. « The proximal origin of SARS-CoV-2». Nat 
Med. 26, 450–452. 2020. Disponible en https://doi.org/10.1038/s41591-020-0820-9.  
16 «Update on U. S. Withdrawal from the World Health Organization». U. S. DEPARTMENT OF STATE.
Press Statement. September 3, 2020. Disponible en https://www.state.gov/update-on-u-s-withdrawal-from-
the-world-health-organization/.  
17 VILLARINO, Enrique. «¿Es este “paper” chino el origen de la teoría de que el coronavirus nació en un 
laboratorio?». El Confidencial. 6/5/20. Disponible en https://www.elconfidencial.com/mundo/2020-05-
06/coronavirus-laboratorio-wuhan-conspiracion_2580847/. 
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¿Y si no fuera natural?

Asociada a la idea del escape accidental han surgido al amparo de las teorías 

conspiranoicas diferentes voces que claman acerca del origen artificial del virus, sirva de 

ejemplo las declaraciones del premio pobel Luc Montaigner en el sentido de que el 

SARS-CoV-2 era «¡un virus escapado de un laboratorio chino y que albergaría 

secuencias de ADN del VIH!»18.

Obviando otros trabajos referidos al origen artificial del virus que se han ido difundiendo 

a lo largo del tiempo, quizá sea el trabajo titulado Unusual Features of the SARS-CoV-2

Genome Suggesting Sophisticated Laboratory Modification Rather Than Natural 

Evolution and Delineation of its Probable Synthetic Route, publicado en el portal Zenodo 

el 14 de septiembre de 2020, el que mayor impacto haya tenido, ya que a fecha 1 de 

octubre ha sido visto directamente por al menos 809.132 personas, de los cuales 619.176 

lo han descargado19.

Este trabajo era muy esperado por los seguidores de la teoría del origen no natural ya 

que una de las autoras, la viróloga china Li Meng, había estado acusando a las 

autoridades chinas de ocultación de pruebas, situación que motivó que huyera hacia los 

Estados Unidos para según sus palabras contar la verdad sobre el origen del SARS-

CoV-2 ante las amenazas que según ella refería estaba sufriendo en China20,21,22,23.

De acuerdo con los autores del trabajo, el SARS-CoV-2 no es fruto de la evolución 

natural. Esto es debido a que la secuencia genómica del virus habría sido alterada 

partiendo de un virus aislado de murciélagos modificando la proteína Spike y así facilitar 

                                                           
18 Th. B. «EXCLUSIF - La thèse d'un virus manipulé échappé d'un laboratoire chinois : le pavé dans la 
mare du Pr Luc Montagnier». Pourqoui Docteur. 16/4/20. Disponible en 
https://www.pourquoidocteur.fr/Articles/Question-d-actu/32190-EXCLUSIF-La-these-d-un-virus-manipule-
echappe-d-un-laboratoire-chinois-pave-mare-Pr-Luc-Montagnier.  
19 YAN, LI-MENG et al. «Unusual Features of the SARS-CoV-2 Genome Suggesting Sophisticated 
Laboratory Modification Rather Than Natural Evolution and Delineation of Its Probable Synthetic Route».
Zenodo. 14/9/20. Disponible en http://doi.org/10.5281/zenodo.4028830.  
20 «Li-Meng Yan, la viróloga china huida a Estados Unidos que asegura que Pekín miente sobre la Covid-
19». El Mundo. 14/7/20. Disponible en https://www.elmundo.es/ciencia-y-
salud/salud/2020/07/12/5f0aca71fc6c831f408b4717.html.  
21 CHAKRABORTY, Barnini y DIAZ, Alex. «EXCLUSIVE: Chinese virologist accuses Beijing of coronavirus 
cover-up, flees Hong Kong: 'I know how they treat whistleblowers'». FoxNews, 10/7/20. Disponible en 
https://www.foxnews.com/world/chinese-virologist-coronavirus-cover-up-flee-hong-kong-whistleblower. 
22 «La viróloga china que huyó para contar la verdad: “El virus no procede de la naturaleza”». Cadena Ser.
27/7/20. Disponible en https://cadenaser.com/ser/2020/07/27/internacional/1595845418_040613.html.  
23 NAVEIRA, Paula. «Li-Meng Yan: coronavirus was developed in Chinese military lab». As. 4/8/20. 
Disponible en https://en.as.com/en/2020/08/03/latest_news/1596459547_022260.html. 
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la unión a un receptor celular (ACe2) mejorando la infectividad y el tropismo celular. O lo 

que es lo mismo, su origen, desarrollo y la capacidad de transmisión humano-humano, 

así como la transmisión interespecies del SARS-CoV-217.

La realidad acerca del trabajo es que no se fundamenta en unos resultados científicos, 

sino que se basa en unas opiniones no contrastadas ni verificadas en el laboratorio y que 

son apoyadas por una organización cuyo objetivo según la información contenida en su 

web es «exponer la corrupción, la obstrucción, la ilegalidad, la brutalidad, el 

encarcelamiento falso, las sentencias excesivas, el acoso y la inhumanidad generalizada 

en los sistemas políticos, legales, comerciales y financieros de China»24,25. A lo que 

habría que añadir que las revistas científicas de prestigio, que parece ser rechazaron el 

trabajo, se han posicionado claramente en favor del origen natural del virus desde el 

inicio de la pandemia26,27,28.

¿Y si se hubiera escapado del laboratorio por accidente?

Llevando más allá de lo académico la idea del origen artificial del virus, sería conveniente 

explorar las derivadas generadas para ese escenario. En este sentido, en primer lugar, 

deberíamos tener en cuenta ¿cuál era el objetivo buscado para investigar en ese virus? 

es decir, ¿se trataba de un programa biológico encubierto?, o por el contrario ¿se trataba 

de una línea de investigación básica? (figura 1).

Si se tratara de un programa biológico, tendríamos que pensar más allá de lo que 

probablemente fuera razonable, que el agente biológico se «diseñó» para ser empleado 

                                                           
24 Disponible en https://rolfoundation.org/.  
25 RAWNSLEY, Dam y MARKAY, Lachlan. «Steve Bannon Is Behind Bogus Study That China Created 
COVID». Daily Beast. 16/9/20. Disponible en https://www.thedailybeast.com/steve-bannon-linked-groups-
push-study-claiming-china-manufactured-covid.  
26 ANDERSEN, K. G. et al. «The proximal origin of SARS-CoV-2». Nat Med. 26. 2020, pp. 450-452. 
Disponible en https://doi.org/10.1038/s41591-020-0820-9. 
27 «Covid-19: los datos que indicarían que se creó en laboratorio chino». Redacción Médica. 15 de
septiembre de 2020. Disponible en https://www.redaccionmedica.com/secciones/sanidad-hoy/origen-
coronavirus-laboratorio-chino-covid-2180. 
28 NGUYEN, Thanh Thi, et al. «Origin of Novel Coronavirus (COVID-19): A Computational Biology Study 
using Artificial Intelligence». Biorxiv. 15/5/20. Disponible en 
https://www.biorxiv.org/content/10.1101/2020.05.12.091397v2.full.pdf. 



382

b
ie

3

Miente que algo queda: a propósito del origen del SARS CoV-2 

Alberto Cique Moya 
 

Documento de Opinión  135/2020 7 

en un contexto encubierto de tipo estratégico29,30,31. Es decir, el efecto buscado sería 

sobrecargar los sistemas sanitarios, paralizar la sociedad y generar un estado de 

indefensión generalizado. Esto tendría consecuencias directas en la distribución de 

partidas presupuestarias en favor de las sanitarias y las ayudas de tipo social en 

detrimento de las de defensa y/o seguridad para así disminuir las capacidades de 

respuesta a políticas expansionistas agresivas en un entorno de dependencia comercial 

brutal.

Es importante destacar que ese ataque encubierto hubiera supuesto sin ninguna duda 

una vulneración flagrante del artículo 1 de la Convención sobre la prohibición del 

desarrollo, la producción y el almacenamiento de armas bacteriológicas (biológicas) y 

toxínicas y sobre su destrucción (CABT)32.

Figura 1. Relaciones conceptuales entre el origen y la difusión del virus SARS CoV2.

                                                           
29 OTERO SOLANA, Vicente. «Los agentes biológicos. La amenaza biológica y el derecho internacional 
humanitario». Jornadas sobre El Derecho Internacional Humanitario ante los conflictos armados 
organizadas por la Cruz Roja Española y la Fundación Rafael del Pino. Fundación Rafael del Pino,
madrid 17 y 18 de noviembre de 2004. Disponible en https://frdelpino.es/investigacion/wp-
content/uploads/2015/09/DE007-
05_Agentes_biologicos_amenaza_biologica_derecho_internacional_humanitario-Otero.pdf. 
30 BLASCO, F. Javier. «El coronavirus, ¿un arma biológica?». Atalayar. 26/2/20. Disponible en 
https://atalayar.com/blog/el-coronavirus-%C2%BFun-arma-biol%C3%B3gica. 
31 «Un científico italiano revela que el covid-19 fue creado en el laboratorio de Wuhan, en el contexto de 
las investigaciones chinas sobre armas biológicas letales». Hispanidad. 7/6/20. Disponible en 
https://www.hispanidad.com/confidencial/cientifico-italiano-revela-covid-19-fue-creado-en-laboratorio-
wuhan-en-contexto-investigaciones-chinas-sobre-armas-biologicas-letales_12020360_102.html.  
32 TUCKER, Jonathan. «Biological Weapons Convention (BWC) Compliance Protocol». Nuclear Security 
Index. 1/8/2001. Disponible en https://www.nti.org/analysis/articles/biological-weapons-convention-bwc/. 
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Llevando hasta lo máximo posible el planteamiento anterior, esa vulneración de la CABT 

supondría, entre otras posibles acciones derivadas, la activación del Mecanismo del 

secretario general de las Naciones Unidas (NU) para la investigación del presunto uso 

de armas químicas y bacteriológicas (biológicas) o toxínicas establecido en 1987 por la 

Asamblea General de las Naciones Unidas mediante su Resolución A/RES/42/37C (y 

refrendado posteriormente por la ONU y por la Unión Europea a lo largo de los años)33.

Esta activación hubiera tenido como poco, consecuencias políticas, pudiéndonos haber 

llevado a un conflicto internacional de consecuencias imprevisibles que sin ninguna duda 

constituye el argumento de una novela apocalíptica. 

Por otro lado, si se tratara de una línea de investigación básica, deberíamos 

preguntarnos el porqué de la «discreción» de las autoridades chinas ante el presumible 

desarrollo de un agente biológico34. Pudiéndose considerar que entraría de lleno, al 

menos desde un punto de vista hipotético extremo, en un programa de uso dual, ya que 

este tipo de productos se consideran como bienes y tecnología que pueden ser utilizados 

tanto para uso civil como militar, incluidos los agentes biológicos de diseño35,36,37. De ahí 

la importancia de mejorar el régimen de las medidas de fomento de la confianza 

establecido por la CABT respetando al máximo el desarrollo empresarial y el progreso 

de la ciencia.

Si se tratara de una diseminación provocada lo primero que habría que pensar es como 

un país es capaz de diseminar un agente biológico patógeno de grupo 4, ya que no tiene 

vacuna ni tratamiento, contra su propia población. Hecho que sin ninguna duda parece 

alejado de la realidad y supondría, con las derivadas expresadas anteriormente, una 

vulneración de la CABT. No obstante, y sin establecer ningún tipo de paralelismo con la 

                                                           
33 Decisión (PESC) 2020/732 del Consejo de 2 de junio de 2020 en apoyo del Mecanismo del secretario 
general de las Naciones Unidas para la investigación del presunto uso de armas químicas y biológicas o 
toxínicas. DOUE n.º 172, de 3 de junio de 2020, pp. 1005-1014. 
34 SALAZAR, Ivannia. «China mantuvo almacenado en el laboratorio de Wuhan un virus similar al covid-
19 que encontró en 2012». ABC. 5/7/20. Disponible en https://www.abc.es/sociedad/abci-china-mantuvo-
almacenado-laboratorio-wuhan-virus-similar-covid-19-encontro-2012-202007051424_noticia.html. 
35 Reglamento (CE) n.º 428/2009: régimen de la UE de control de las exportaciones, la transferencia, el 
corretaje y el tránsito de productos de doble uso. 
36 PÉREZ MELLADO, Rafael y ESCAURIAZA LEAL, Rocío. «Convención para la prohibición de las armas 
biológicas: una herramienta para la seguridad internacional». Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperación, Gobierno de España. 
37 GEISSLER, Erhard; CALDERON, Félix C. y WOODALL, John P. «From BVI to VFP: towards a system 
of global biological security». Control of Dual-Threat Agents: The Vaccine por Peace Program. Ed. Erhard 
Geisller and Woodall John P. Stockholm International Peace Research Institute. Oxford University Press
1994, pp. 219-225. 
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situación actual, en 1950, las autoridades australianas liberaron mosquitos infectados 

con el virus de la mixomatosis para acabar con la población de conejos que asolaba los 

campos australianos38. Dos años después en Francia, Paul-Félix Armand-Delille inoculó

a dos conejos con el virus provocando que cuatro años después el 95 % de los conejos 

de este país habían muerto como consecuencia de la enfermedad39,40.

Por el contrario, si se tratara de una liberación accidental supondría, en función de las 

consecuencias que estamos sufriendo, un fallo clamoroso de bioseguridad y de 

biocustodia41,42. Hecho que sería muy semejante a lo que eufemísticamente las 

autoridades chinas denominaron: «Incidente positivo de anticuerpos contra Brucella»,

para referirse a un escape de bacterias del género Brucella entre el 24 de julio y el 20 de 

agosto de 2019 desde la fábrica de vacunas de la biofarmacéutica Lanzhou. El incidente 

se produjo al emitirse a la atmósfera bacterias viables, que no habían sido inactivadas al 

utilizarse desinfectantes caducados en los gases residuales de los tanques de 

fermentación. Fruto del escape 21.847 personas resultaron expuestas, de las cuales 

3.245 personas resultaron infectadas y enfermas en mayor o menor medida. Como

consecuencia del escape los responsables de la fábrica cesaron la actividad el 28 de 

noviembre, siendo clausurada la instalación el 7 de diciembre y revocada la licencia el 

15 de enero de 202043.

Retomando el hilo argumental relativo al SARS-CoV-2, parece que las autoridades 

chinas realizaron una deficiente evaluación de riesgo en las primeras fases del brote 

                                                           
38 WILLIAMS, Ken, et al. «Managing vertebrate pests: Rabbits». Bureau of Resource Sciences/CSIRO.
Division of Wildlife and Ecology, Australian Government Publishing Service, Canberra 1995. Disponible 
en https://www.researchgate.net/publication/267258971_Managing_Vertebrate_Pests_Rabbits.  
39 «The virus that stunned Australia's rabbits». CSIRO. 25/2/11. Disponible en 
https://web.archive.org/web/20111125204128/http://www.csiro.au/science/Myxomatosis-History.  
40 PÉREZ REY, Javier. «El hombre que casi extingue el conejo de Europa y se colgó una medalla por 
ello». La Sexta. 5/9/14. Disponible en https://www.lasexta.com/tecnologia-
tecnoxplora/ciencia/ecologia/hombre-que-casi-extingue-conejo-europa-colgo-medalla-
ello_2014090457fca5b30cf2fd8cc6b0eaaa.html.  
41 «Trump sostiene que el covid-19 fue creado en China: “Son una nación brillante científicamente. Se les 
escapó, podrían haberlo parado, pero no lo hicieron”». La Voz de Galicia. 1/5/20. Disponible en 
https://www.lavozdegalicia.es/noticia/internacional/2020/05/01/trump-sostiene-covid-19-creado-china-
nacion-brillante-cientificamente-escapo-haberlo-parado-hicieron/00031588317705684423686.htm. 
42 MENDICK, Robert. «Ministers 'fully aware' China was covering up extent of coronavirus outbreak in 
early weeks of crisis». The Telegraph. 4/5/20. Disponible en 
https://www.telegraph.co.uk/news/2020/05/03/ministers-fully-aware-china-covering-extent-coronavirus-
outbreak/. 
43 «Anuncio sobre el manejo del incidente positivo de anticuerpos contra Brucella del Instituto de 
Investigación veterinaria de Lanzhou». Comisión de Salud de la ciudad de Lanzhou. 15/9/20. Disponible 
en http://wjw.lanzhou.gov.cn/art/2020/9/15/art_4531_928158.html.  
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epidémico, desconociéndose si de forma interesada o no, ya que a juicio de los críticos 

algunas de las acciones realizadas por las autoridades, como pueda ser la destrucción 

de las muestras víricas que se tomaron en las primeras fases del brote o las dudas en 

torno a la investigación epidemiológica realizada, impiden corroborar si el origen del virus 

fue el mercado húmedo de Wuhan, más si cabe cuando de acuerdo a la información 

disponible las muestras analizadas son de origen ambiental y no de los animales que allí 

se vendían, además de existir sospechas de control de información sensible a través de 

las redes sociales por parte de las autoridades44,45.

Si lo anterior no fuera suficiente, la postura obstruccionista de las autoridades chinas 

para que una delegación de la OMS pudiera visitar la ciudad de Wuhan no contribuiría a 

dar mayor credibilidad a la versión oficial, más si cabe por la política de negación del 

impacto de la epidemia, tanto por la fecha como por el lugar de inicio, y por tanto sostener 

la versión de un impacto epidemiológico leve cuando se podían ver en las redes sociales 

imágenes impactantes de acuerdo a la política de comunicación establecida por parte de 

las autoridades chinas46,47,48,49,50.

Por otro lado, si el origen de la pandemia hubiera sido un escape accidental y, por tanto,

un fallo en la bioseguridad y en la biocustodia habría que valorar si existe una 

responsabilidad patrimonial al no haber puesto los medios necesarios para atajar el brote 

inicial y por tanto si debiera asumir los gastos que está generando la pandemia a nivel 

global. Esto, que excede del objetivo de este trabajo, ha sido destacado por el presidente 

                                                           
44 «China admite que destruyó muestras del covid-19 al inicio de la pandemia». El Mundo. 18/5/20. 
Disponible en https://www.elmundo.es/ciencia-y-
salud/salud/2020/05/18/5ec234abfdddff03138b45b5.html. 
45 «China destruyó deliberadamente pruebas sobre el origen del covid-19, según un informe». El Español.
5/5/20. Disponible en https://www.elespanol.com/mundo/20200505/china-destruyo-deliberadamente-
pruebas-origen-covid-19-informe/487702204_0.html.  
46 SAÑUDO, Rocío. «El origen del covid-19, un dato clave que China sigue sin revelar». NIUS. 14/5/20. 
Disponible en https://www.niusdiario.es/internacional/origen-covid-19-clave-china-
revelar_18_2946570012.html. 
47 PULIDO, Sandra. «Misión especial de la OMS para descubrir los orígenes del SARS-CoV-2». Gaceta
médica. 9 julio 2020. Disponible en https://gacetamedica.com/con-rayos-x/mision-especial-de-la-oms-
para-descubrir-los-origenes-del-sars-cov-2/. 
48 «El doctor Cavadas duda de que China sea transparente al dar cifras de muertos por coronavirus:
“Son 10 o 100 veces más”». 20minutos. 30/1/20. Disponible en 
https://www.20minutos.es/noticia/4136151/0/cavadas-duda-transparencia-china-muertos-coronavirus/.  
49 RIVERA, Pablo. «El Dr. Cavadas asegura que China miente con el coronavirus». Crónica Global.
30/1/2020. Disponible en https://cronicaglobal.elespanol.com/cronica-directo/sucesos/dr-cavadas-
asegura-china-miente-coronavirus_314009_102.html.  
50 LEWIS, Milon. «Vídeos: Las imágenes más impactantes de los estragos del coronavirus en el interior de 
China». El cierre digital. 18/2/20. Disponible en https://elcierredigital.com/salud-y-
bienestar/627869083/videos-impactantes-imagenes-coronavirus-china.html. 
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Trump mediante un llamamiento en Naciones Unidas para que China se haga 

responsable de los gastos generados por la pandemia en Estados Unidos51,52.

No se podría concluir este apartado si no se mencionase la posible vulneración de los 

compromisos internacionales de transparencia en relación con la salud humana y animal 

suscritos por China en caso de que se hubiera producido el brote como consecuencia de 

un escape accidental de un agente biológico del grupo 4 ya se trate con la Organización 

Mundial de la Salud o la Organización Mundial de Sanidad Animal53,54,55.

Preparación y respuesta

Desconocer el origen del virus y como se convirtió en patógeno para el hombre hace 

más importante si cabe realizar un esfuerzo de preparación y respuesta para llegar a 

conocer, si eso es posible, como el virus ha sido capaz de llegar hasta nosotros y 

provocar una pandemia56,57. Sirva de ejemplo los años que fueron necesarios para 

demostrar el papel de los murciélagos de la fruta en la transmisión del virus ébola, lo cual 

ha permitido mejorar la lucha contra la enfermedad58.

Obviando el origen del virus, resulta fundamental conocer cómo se diseminó desde su 

nicho ecológico hasta provocar el brote que dio origen a la pandemia, ya que este 

conocimiento nos permitirá adoptar las medidas necesarias para prepararnos frente a 

                                                           
51 GONZÁLEZ MARTÍN, Andrés. «Efectos de la epidemia en China y los daños colaterales en la 
economía Iberoamericana». Documento Informativo IEEE 03/2020. Disponible en 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_informativos/2020/DIEEEI03_2020ANDGON_coronavirus.pdf. 
52 PEIRON, Frances. «Trump pide en la ONU que China pague por el virus el día que EE. UU. supera los 
200.000 muertos». La Vanguardia. 22/9/20. Disponible en 
https://www.lavanguardia.com/internacional/20200922/483629114097/trump-onu-china-virus-eeuu-
muertos-coronavirus.html.  
53 Real Decreto 664/1997, de 12 de mayo, sobre la protección de los trabajadores contra los riesgos 
relacionados con la exposición a agentes biológicos durante el trabajo. 
54 «MISSION REPORT OIE Mission to the People’s Republic of China 10-19 May 2004». Organización 
Mundial de Sanidad Animal. 3/8/04. Disponible en 
https://www.oie.int/fileadmin/Home/eng/Publications_%26_Documentation/docs/pdf/Mission_China.pdf.  
55 MUÑOZ ENCINAS, Miguel Ángel. «El tiro en el pie de la OMS en la gestión del coronavirus». Cadena 
SER. 14/4/20. Disponible en https://cadenaser.com/ser/2020/04/14/sociedad/1586849261_609423.html.  
56 INFORME DEL GRUPO DE ANALISIS CIENTÍFICO DE CORONAVIRUS DEL ISCIII (GACC-ISCIII).
Origen del SARS-COV-2. 8 de abril de 2020. Disponible en 
https://www.isciii.es/InformacionCiudadanos/DivulgacionCulturaCientifica/DivulgacionISCIII/Paginas/Divul
gacion/DivulgacionInformeOrigenCoronavirus.aspx. 
57 «Origen del coronavirus: el científico que asegura que China “encubrió” los primeros casos de covid-19 
(y cómo eso empeoró la pandemia)». BBC NEWS Brasil. 29/6/20. Disponible en 
https://www.bbc.com/mundo/noticias-internacional-53576076. 
58 CORDIS. «Los murciélagos son fundamentales en la transmisión del ébola». Comisión Europea.
6/1/2006. Disponible en https://cordis.europa.eu/article/id/25011-bats-critical-in-transmission-of-ebola/es.  
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futuras amenazas biológicas. Para lo cual, dado el carácter zoonósico de muchos de los 

microorganismos que nos acechan, resulta prioritario integrar los diferentes sistemas de 

vigilancia establecidos (humanos y animales, incluidos los de vida salvaje), incrementar 

las capacidades de identificación laboratoriales, así como potenciar los sistemas de 

salud pública para hacer frente a los desafíos que se plantean en un escenario 

epidemiológico dinámico tal cual estamos viviendo, para lo cual el enfoque One Health

resulta fundamental aplicarlo en este tipo de situaciones, ya que muchas de las 

amenazas biológicas emergentes a las que nos enfrentamos tienen un carácter 

zoonósico59,60,61.

Esa potenciación de los sistemas de salud pública debe de ir acompañada de la mejora 

cualitativa y cuantitativa de todos los niveles asistenciales, desde la atención primaria a 

la especializada62. Sin olvidar la creación y mantenimiento de una reserva estratégica, 

fundamentalmente referida a equipos de protección individual, biocidas, productos 

farmacéuticos, así como otros materiales, equipos y medicamentos en función del 

análisis de riesgos que se realice, así como el establecimiento de programas de 

formación y entrenamiento que contemplen las necesidades especiales que se requieren 

en este tipo de contextos. 

Además de lo anterior, desde el punto de vista militar, pero sin ningún tipo de duda 

aplicable al entorno civil, resulta prioritario disponer de capacidades sanitarias 

especializadas para poder ser activadas y desplegadas de manera rápida allá donde se 

precise para poder analizar y gestionar un brote de enfermedad presumiblemente 

producido por un agente biológico y no se pueda descartar tanto el origen natural como 

el origen intencionado o accidental. Un exponente de este tipo de capacidades, referidas 

fundamentalmente a los brotes de enfermedad por agentes biológicos son los Equipos 

de Despliegue Rápido de Investigación de Brotes (RDOIT, por sus siglas en inglés), los 

                                                           
59 El enfoque multisectorial de la OMS “Una salud”. Organización Mundial de la Salud, septiembre de 2017.
Disponible en https://www.who.int/features/qa/one-health/es/.  
60 PARÉS, Ricard. «‘One Health’, el camino para avanzar en la salud pública» Animal’s Health. 31/8/20. 
Disponible en https://www.animalshealth.es/opinion/ricard-pares-veterinario-one-health-camino-avanzar-
salud-publica.  
61 De forma resumida el concepto One Health establece que la salud humana y la sanidad animal son 
interdependientes y están vinculadas a los ecosistemas en los cuales coexisten. Disponible en 
https://www.oie.int/es/para-los-periodistas/una-sola-salud/. 
62 HERNÁNDEZ AGUADO, Ildefonso y GARCÍA, Ana Mª. «¿Será mejor la salud pública tras la COVID-
19?». Gaceta Sanitaria. 2020. Disponible en https://doi.org/10.1016/j.gaceta.2020.06.004. 
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cuales están integrados en los denominados Equipos Sanitarios Desplegables de 

Investigación de Brotes (Med-DOIIT, por sus siglas en inglés).

Conclusiones

- A pesar de que los avances en el conocimiento del origen y difusión del SARS-CoV-

2 parecen constatar el origen natural del virus, son muchas las teorías conspiranoicas 

que relacionan el origen artificial del virus, así como el escape accidental desde un 

laboratorio.

- La gran mayoría de las teorías anteriores se fundamentan en la creencia de que las 

autoridades chinas han ocultado pruebas relevantes acerca del origen y difusión del 

virus. Razón por la cual, resulta prioritario que hagan un esfuerzo de transparencia y 

de colaboración con las autoridades sanitarias internacionales para generar un clima 

de confianza en torno a ellos.

- Resulta prioritario realizar un esfuerzo de comunicación (STRATCOM) para 

contrarrestar las teorías conspiranoicas que proliferan por las redes sociales y que 

son potenciadas, la mayor parte de las veces, por intereses espurios contribuyendo 

sin ninguna duda a la desinformación.

- Resulta prioritario incrementar las medidas de bioseguridad y de biocustodia en las 

instalaciones donde se manejen o almacenen agentes biológicos de los grupos 3 y 4, 

al objeto de prevenir el escape accidental de los mismos, así como la posible 

sustracción para ser empleados de forma intencionada.

- La base de la preparación y respuesta frente a las amenazas biológicas emergentes 

pasa por la potenciación de los sistemas de salud pública aplicando el enfoque One 

Health, así como aumentando las capacidades de los diferentes niveles asistenciales, 

tanto los de atención primaria como los de atención especializada.

- Es necesario disponer de capacidades sanitarias especiales de tipo modular con 

capacidad de diagnóstico, gestión y asesoramiento para que puedan ser desplegadas 

en los primeros momentos de un brote cuando todavía se pueden acometer medidas 

de control tendentes a reducir o anular el impacto del brote, más cuando se trata de 

enfermedades transmisibles.
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- Sea cual sea el origen del virus, resulta fundamental apoyar en ausencia de un 

sistema de verificación, entre otros aspectos y salvaguardando los lícitos intereses 

empresariales del sector biotecnológico, el régimen de las medidas de fomento de la 

confianza a nivel internacional con el fin de potenciar los mecanismos de 

transparencia de la CABT a nivel nacional e internacional.

Alberto Cique Moya*
Coronel Veterinario 

Jefatura Conjunta de Sanidad - Estado Mayor Conjunto
 



390

b
ie

3

Documento 

Opinión 

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Opinión son responsabilidad de sus autores, sin 
que reflejen necesariamente el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.

 
Documento de Opinión 136/2020 1 

136/2020 29 de octubre de 2020

Alberto Rojas*

República Centroafricana: 
una tragedia en tres actos
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Resumen

Esta es una historia en tres instantes, un intento de explicar un relato en tres disparos de 

cámara. En este caso, el retratado no es un personaje, sino un país, aunque sea uno 

desenfocado y precario. El protagonista es República Centroafricana, un territorio tan

desconocido para el gran público que ni siquiera puede presumir de una de las pocas 

listas que encabeza.
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Central African Republic: a tragedy in three acts

Abstract

This is a story in three instants, an attempt to explain a story in three camera shots. In 

this case, the person portrayed is not a character, but a country, even if it is an unfocused 

and precarious one. The protagonist is the Central African Republic, a territory so 

unknown to the public that it cannot even boast one of the few lists it heads.

Keywords

Central African Republic, rebellion, Bangui, Russia.
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Introducción

Esta es una historia en tres instantes, un intento de explicar un relato en tres disparos de 

cámara. En este caso, el retratado no es un personaje, sino un país, aunque sea uno 

desenfocado y precario. El protagonista es República Centroafricana, un territorio tan 

desconocido para el gran público que ni siquiera puede presumir de una de las pocas 

listas que encabeza. Según Forbes Internacional, es «el país más triste del mundo» por 

delante de Burundi, Tanzania y Siria1.

República Centroafricana no solo se encuentra en el centro del continente africano (cuyo 

kilómetro cero cae geográficamente en la localidad de Zemio, que hace frontera con 

República Democrática del Congo), sino en una interesante rotonda en la que dan 

vueltas algunas de las cuestiones más decisivas para toda la región. Tanto es así que 

decenas de países, incluyendo a España, trabajan en este frágil Estado para asegurar 

que no acaba desapareciendo en el caos. De momento, y en un proceso degenerativo 

de unos nueve años hasta hoy, este país ha ido pudriéndose y destruyendo sus escasos 

cimientos con enfermedades como el enfrentamiento por los recursos, el conflicto 

religioso, la acción depredadora de milicias extranjeras o la limpieza étnica. Pero ¿cómo 

acaba un país como este convirtiéndose en un incierto terremoto en el centro del 

continente?

Viajemos en el tiempo hasta el año 2012. Las calles de la capital, Bangui, muestran las 

huellas del Imperio francés, del que República Centroafricana formaba parte, y su 

posterior decadencia. Las mansiones de la avenida de la Independencia, construidas 

hace décadas para los funcionarios galos, conocieron tiempos mejores. En líneas 

generales, la ciudad es segura, al menos en el centro, y como su tamaño no es 

exagerado, uno puede cruzarla desde el aeropuerto internacional de Mpoko hasta el 

Grand Café o la orilla del río Ubangui sin problemas. Estamos en época de lluvias y cada 

tarde descarga una tormenta al atardecer para mojar las calles polvorientas. El corazón 

de la ciudad, ese gran mercado llamado PK5, bulle de mercaderes musulmanes y de 

tiendas bien surtidas donde compran clientes cristianos sin hacer distinciones. 

En la televisión nacional, el presentador del espacio de noticias confirma en otoño el 

                                                           
1 HELMAN, Christopher. «The happiest (and Saddest) Countries in the World». Forbes. 1/1/2013.
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runrún que ya se mastica en la ciudad. Varias regiones del norte se han rebelado contra 

el Gobierno central, encarnado por el clan del presidente François Bozizé. Los alzados 

se muestran molestos por el incumplimiento de los acuerdos firmados durante el año 

2004 con esas regiones norteñas y se alzan en armas. Forman tres milicias en total. Se 

unen en una tropa que se hace llamar Seleka, es decir, «unidad» en idioma sango.

Rebelión en el norte

No es fácil viajar en República Centroafricana. Las carreteras no son dignas de tal 

nombre, el asfalto desaparece a unos pocos kilómetros de la capital y cualquier trayecto 

implica horas y vehículos todoterreno. Por eso subiremos a una de esas avionetas que 

fleta el Programa Mundial de Alimentos. Nuestro destino es ese norte rebelde. Bajamos 

en Batangafo, una precaria aldea con un hospital gestionado por Médicos Sin Fronteras 

España, nuestros anfitriones. En las calles del mercado ya se aprecia que algo anormal 

sucede. Decenas de tipos bien armados, cargados de pertrechos y uniformes militares 

de diferentes colores y procedencias beben cerveza a la sombra a la espera de seguir 

su avance hacia el sur. En la aparente normalidad del país, empresas mineras búlgaras 

extraen diamantes del subsuelo en las zonas de Carnot y Boda2 mientras conocidos 

personajes de la realeza europea, trasladados en avionetas desde el aeropuerto 

internacional de Mpoko, disfrutan de la caza de grandes animales salvajes en lujosos 

resorts en mitad de la selva. 

Para atisbar algo parecido a una guerra hay que llegar hasta el extremo este, donde la 

guerrilla del Ejército de Resistencia del Señor de Joseph Kony, huido de Uganda, saquea 

y secuestra a cientos de personas y provoca el desplazamiento de decenas de miles 

centroafricanos y congoleños hacia las ciudades de Djema, Ovo y Zemio, donde las 

fuerzas especiales de EE. UU. y 1.000 soldados ugandeses peinan la selva en su 

busca3. En la capital, el conflicto queda muy lejos, pero no tardará en llegar. El 23 de 

marzo, los rebeldes Seleka entran en Bangui mientras que miles de soldados de las 

Fuerzas Armadas Centroafricanas (FACA), queman sus uniformes y cruzan el río hacia 

el Congo junto con el presidente Bozize. Solo un puñado de cascos azules 

                                                           
2 «Dangerous Little Stones: Diamonds in the Central African Republic». International Crisis Group.
16/12/2010.
3 BURKE, Jason. «Central Africa fears return of LRA after hunt for Joseph Kony ends». 1/5/2017.
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centroafricanos resisten unas horas el fuego de los 15.000 milicianos que penetran en la 

capital4. Muchos de ellos ni siquiera son centroafricanos; han sido reclutados de Sudán 

o de Chad, y solo han venido a cobrarse el botín. Como no hay dinero que pague su 

soldada, Michel Djotodia, que se autocorona como nuevo presidente, les permite robar y 

llevarse en especie todo lo que puedan cargar. Las ONG internacionales sufren saqueos 

que incluyen hasta las puertas de madera de sus casas. Los coches Toyota de estas 

organizaciones humanitarias son convertidos, radial mediante, en technicals artillados 

que recuerdan a los vehículos de la milicia somalí de Mohamed Aidid.

La ciudad se sume en el caos. Para protegerse de estos saqueos, los barrios cristianos, 

que identifican a los invasores como musulmanes, crean su propia milicia a la que llaman 

Antibalaka5 (literalmente, los inmunes a las balas del AK, en referencia al Kaláshnikov). 

Con el paso de los meses, en los que la convivencia se pudre, miles de adolescentes 

ataviados con decenas de «grigris» (amuletos colgados al cuello) se hacen con machetes 

o armas de fuego caseras. Identifican a los seleka con la población musulmana con los 

que comparten religión, pero poco más. La misión católica y el imán de Bangui tratan de 

bajar la tensión sin éxito. Las matanzas no tardan en llegar, pero alcanzan su momento 

álgido el 5 de diciembre de 2013. Una ofensiva de los antibalaka sobre el barrio 

musulmán, separado de otro núcleo cristiano por la Avenue de France, se convierte en 

una carnicería. 

Mueren 3.000 personas en una degollina que llena la calle de cuerpos mutilados. La 

ciudad arde con la combustión del odio. Unos y otros se lanzan a perseguir al contrario. 

Vecinos cristianos esconden en sus casas a musulmanes y viceversa. Los que no 

pueden huir son asesinados. Para evitar que el enemigo vuelva a su barrio, arrojan a los 

muertos a los pozos de agua para contaminarlos. Eso sucede, por ejemplo, en el distrito 

3, junto al aeropuerto. Los occidentales huyen en masa. Solo quedan en la ciudad unos 

cuantos valientes. Uno de ellos es José Carlos Rodríguez Soto, periodista de formación 

y, durante 20 años, sacerdote en Uganda. Otro es el dueño bretón del restaurante Le 

Relais des Chasses, que no cerrará ningún día pese a la emergencia que se vive en las 

calles.

                                                           
4 ANDRÉ, James. «República Centroafricana: al encuentro de los golpistas rebeldes». France 24.
1/8/2018.
5 ESSA, Azad y FURCOI Sorin. «Church shelters Muslims fleeing Anti-balaka» Al Jazeera. 17/6/2017.
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Hacinamiento junto al aeropuerto

Así que llegamos al segundo instante de este relato. Aterrizamos en el aeropuerto 

internacional de Mpoko y la primera imagen que tenemos de la ciudad tras aterrizar es 

el enorme campo de desplazados que se ha montado, de forma improvisada, en un 

cementerio de aviones junto a sus pistas. 25.000 cristianos han llegado hasta aquí 

partiendo a pie desde el cercano distrito 3 al abrigo de la base militar francesa junto al 

aeropuerto, uno de los más precarios del mundo. Lo guardan grupos de antibalaka que 

permiten pasar a los periodistas y hacer fotos del enorme desastre humano que se 

extiende bajo las alas de los aviones que antes servían para trasladar sacas de 

diamantes desde el interior o cazadores en busca de elefantes. Sin comida y bebiendo 

agua no potable, muchos mueren y son enterrados allí mismo6.

Los galos, con la Operación Sangaris (el nombre de una mariposa local), tratan de 

pacificar el país. La Unión Europea también envía a militares de varios países en la 

misión EUFOR RCA, entre ellos, España. Un grupo de guardias civiles y soldados del 

Ejército de Tierra patrullan las calles. Los franceses no se bajan de los blindados y no 

son bienvenidos por ninguno de los dos bandos. Van con las armas apuntando a las 

aceras por las que se mueven los centroafricanos. Los españoles, en cambio, colocan

su bandera bien visible sobre los vehículos blindados Lince, van a pie y llevan el arma 

hacia arriba. Bangui los recibe mucho mejor. Los cementerios se llenan de muertos, pero 

muchos familiares no pueden cruzar la ciudad para enterrar a los suyos y lo hacen en 

los jardines de sus casas. Poco después se conocerán varias denuncias bien 

fundamentadas sobre violaciones y abusos de soldados franceses a menores en esa 

misma base junto al campamento.

                                                           
6 ROJAS, Alberto. «En el limbo de los refugiados». El Mundo. 20/6/2015.
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En el único hotel de la ciudad con cinco estrellas y con un wifi decente, el Ledger, Michel 

Djotodia ha tomado posesión de la suite presidencial. Pero al Ledger volveremos más 

adelante. Muchas mezquitas se llenan de cristianos en busca de protección y lo mismo 

puede decirse de los musulmanes que buscan salvar su vida en el interior de las iglesias. 

En Bangassou, una pequeña localidad del sur del país, el obispo Juan José Aguirre se 

convierte en escudo humano para proteger a 1.000 musulmanes de los antibalaka que 

pretendían matarlos. Monseñor Aguirre describía así el ataque: «Querían matar a toda 

persona musulmana por el hecho de serlo. Les disparaban como a conejos». Ninguna 

de las dos facciones religiosas radicaliza su postura. Ni hay yihadistas ni los cristianos 

adoptan tampoco credos fanáticos. Da igual, porque el odio va por otro lado y la religión 

es la cortina de humo que lo cubre todo. 

Y así, desde ese conflicto entre rebeldes norteños y un Estado fallido al sur que solo

podía fracasar, se creó una guerra por los recursos que escaló hacia el choque religioso 

por el origen de unos y los recelos de los otros, cuando en realidad siempre habían vivido 

juntos y ambos se necesitaban. Esos 15.000 milicianos sudaneses y chadianos que 

acompañaban a la tropa Seleka no ayudaron, precisamente, a que en Bangui 

entendieran las razones de la rebelión, pero ya era demasiado tarde. Sin embargo, antes 

de hacer otro nuevo salto en el tiempo, visitemos a los soldados españoles que residen 

en los terrenos de una antigua fábrica textil. Lo han bautizado como Camp Moana-

Ucatex.

Ejército sin relato

El coronel Martín, jefe del contingente, nos recibe con un café bajo el aire acondicionado 

de su oficina en Bangui. Su misión es entrenar y dotar de legitimidad las recién 

reconstruidas FACA. «No voy a decir que las Fuerzas Armadas centroafricanas no 

existan, pero sí que solo existen sobre el papel. No tienen equipo, ni mando ni 

instalaciones. Y el nepotismo es la regla, mientras que el mérito es la excepción. Es un 

ejército sin un relato», nos cuenta. Tiene un mapa detrás de él, colgado en la pared, con 

las diferentes regiones y ciudades de un país que solo existe en la capital y se disipa 

unos kilómetros más allá. «República Centroafricana está en la franja sur del Sahel. La 

zona limítrofe interesa a Europa por asuntos como la inmigración y el terrorismo. Somos 

los segundos contribuyentes en hombres y material, solo por detrás de Francia». Los 
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soldados españoles tienen tres Linces blindados. Patrullan con dos banderas: la nacional 

y la centroafricana. Procuran sonreír y jugar por las tardes al fútbol con los senegaleses 

de la Unión Africana que residen en la misma fábrica. «Tenemos que hacer algo de 

deporte. Con lo bien que comemos en la cantina uno corre el riesgo de engordar»,

reconoce uno de los soldados que ejerce de conductor7.

Vamos a dar el último salto en el tiempo para entender cómo de una guerra por los 

recursos pasamos a un conflicto religioso y, tras él, a una atomización de grupos 

armados al servicio de señores de la guerra sin ideología ni más agenda política que su 

bolsillo. Y, en realidad, no es algo nuevo, porque República Centroafricana, desde su 

independencia de Francia en 1960, no ha conseguido estabilizar un Gobierno en el 

poder. Cada siete u ocho años ha sufrido un golpe de Estado, muchos de ellos a manos 

de dictadores sangrientos y crueles como Jean-Bédel Bokassa, héroe de la Segunda 

Guerra Mundial con el Ejército galo y autocoronado emperador, como Napoleón 

Bonaparte, y que no cayó hasta que otra asonada militar lo sacó del poder en 1979. La 

vida de Bokassa fue fastuosa. Acumuló cuatro castillos, un hotel, una villa y un avión 

privado. Como atestigua el periodista Jaime Peñafiel, uno de los invitados a su 

coronación en la mansión que tenía en medio de la selva, Bokassa comía carne humana 

que ofreció a sus comensales sin indicarles su procedencia. Según el reportero, «la carne 

estaba muy buena». Hay muchas fuentes que aseguran que este sátrapa era caníbal y 

que disfrutaba degustando a sus esposas o niños asesinados por sus fuerzas de 

seguridad en Bangui. Incluso, según el diario soviético Izvestia, se comió «al único 

matemático del país».

Uno de sus hijos todavía vive y es posible no solo entrevistarse con él, sino que pueda 

indicar la ubicación exacta de la mansión de su padre a las afueras de Bangui. Pero 

estamos en enero de 2018, repetimos, y en este momento hay nuevos inquilinos en ese 

Versalles africano8. Todos en Bangui han reparado en la ruidosa presencia de un grupo 

de rusos que andan bebiendo más de la cuenta y salpicando a todos los consultores de 

Naciones Unidas en la piscina del Hotel Ledger (sí, de nuevo el hotel fundado por Gadafi 

en el que vivió Djotodia). Si la misión de los mercenarios rusos del Grupo Wagner era 

pasar desapercibidos, no lo consiguen. En unas horas, todos los ejércitos desplegados

                                                           
7 ROJAS, Alberto. «Un pelotón español en plena guerra centroafricana». El Mundo. 30/8/2015.
8 KLASS, Brian. «El emperador caníbal de Bangui y el conflicto olvidado de África». Vice News. 25/9/2014.
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en Bangui, incluidos un grupo de estadounidenses pertenecientes a las fuerzas 

especiales que buscan a Joseph Kony, ya saben que Moscú había puesto un pie en el 

país, y ese pie había levantado polvareda.

Llegan los rusos

Donde más impacto causa la llegada de los hombres de Wagner es en la antigua fábrica 

textil (Camp Moana-Ucatex) donde hemos visitado a los españoles años atrás y donde 

volvemos. Ahora el personal se ha reducido a seis oficiales y un conductor como 

complemento al despliegue portugués. Es el general luso Maio el que nos recibe esta 

vez. Por debajo de la amabilidad del oficial, se esconde un enfado que no tarda en 

aparecer: «Los rusos han venido a desestabilizarnos. Llevamos meses formando a estos 

soldados centroafricanos y ahora dicen que van a formarlos ellos por su cuenta en 

armamentos nuevos que no hemos visto y del que ni han informado». Efectivamente, 

Vladimir Putin ha visto la oportunidad de ganar influencia en el continente y ha puesto en 

marcha una operación para hacerse fuerte en el kilómetro cero de África. Su acuerdo 

con el Estado centroafricano, aún secreto, incluye desplazar algunas fuerzas a Sudán y 

Chad, donde se supone que tienen ese armamento aún prohibido por Naciones Unidas, 

para estudiarlo bien. La base principal está en el antiguo palacio de Bokassa, donde 

ofrecía carne humana a sus invitados. Tres periodistas rusos independientes que han 

venido a investigar la presencia militar de Moscú aparecen muertos en esa carretera9.

Nadie ha visto nada. Pero los rusos no son los únicos que han llegado para quedarse. 

En la avenida de la Independencia, un edificio que supera todos los demás en tamaño 

destaca en el horizonte de Bangui. Se trata del Banco de China, mascarón de proa de la 

estrategia comercial de Pekín para seguir su «neocolonización», como la llaman los 

embajadores europeos, a golpe de construcción de carreteras, hospitales e 

infraestructuras, aunque sean low cost.

Visitemos, para hacernos una idea, el Hospital Communitaire de Bangui. Cada noche, 

desde el centro de la ciudad, pueden escucharse ráfagas de disparos. Ahora sabemos, 

sala por sala, a quiénes van a parar las balas. Jóvenes, algunos casi niños, esperan a 

                                                           
9 BONET, Pilar. «Las sombras alrededor del asesinato de tres periodistas rusos en África». El País.
2/8/2018.
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ser atendidos o tratan de recuperarse de agujeros de proyectil. Alguno de ellos, incluso, 

ha llegado a preferir el brazo o la pierna por ello y permanecerán mutilados para siempre. 

Todos pertenecen a tal o cual milicia. Son tantas que ninguno sabe a ciencia cierta dónde 

acaba el control de su grupo armado y dónde empieza el del siguiente. Pero, en las salas 

del hospital, todos vuelven a ser adolescentes asustados. Conocemos al doctor Bertrand, 

el único traumatólogo del país, y vemos una cura a un chico al que una bala le ha dejado 

un hueco en un gemelo en el que podría caber un puño. El sistema sanitario del país no

tiene ni para pagar a su escaso personal, algo que compensa la ONG Médicos Sin 

Fronteras, responsable de la gestión de dos tercios de estructuras sanitarias del país. 

Esta misma ONG nos ayuda a viajar al norte del país. Esta vez no iremos a Batangafo, 

como en 2012, sino a Kabo, una localidad fronteriza con Chad. Este lugar tiene mucho 

interés para un periodista que quiera ver cómo va mutando la guerra. Kabo es un lugar 

de tránsito, y eso la convierte en una aldea corrupta incluso para los niveles de corrupción 

del país. El tráfico de armas, desde el otro lado, es diario y hay hasta un pequeño quiosco 

donde venden AK47 y las dejan probar disparando al aire. La pequeña avioneta Cessna, 

similar a la que usan los narcos en Centroamérica, aterriza en una pista de tierra en 

medio de la nada ocre. En teoría, hemos pasado al otro lado del país. Si en Bangui 

manda el Gobierno de Faustin-Archange Touadéra, aquí mandan lo que queda de las 

milicias Seleka que tomaron, en 2013, el resto del país10.

Regreso al norte

El hospital se mantiene vivo gracias a la organización humanitaria que paga al único 

doctor de toda la región. Varios rebeldes entran en el hospital y son obligados a dejar 

sus afilados cuchillos en la garita. Visitan a un compañero herido. No es que el frente de

batalla esté cerca, es que hay tiros todas las noches con bandas de maleantes y 

salteadores que, ante la situación de pobreza sin horizonte, tratan de robar a las dos 

ONG presentes. Por la noche, los perros ladran ante cualquier movimiento extraño. A la

tercera, se escuchan ráfagas de disparos. Un hombre muere y dos resultan heridos al 

intentar saltar el muro de la otra ONG del pueblo para robar material informático de sus 

                                                           
10 DEIRÓS, Trinidad. «República Centroafricana: la invención de un conflicto religioso». IEEE.es. p. 6.
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2014/DIEEEO67-
2014_RCA_InvencionConflictoReligioso_T.Deiros.pdf.
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oficinas. Al día siguiente, el señor de la guerra que manda en tan desarrapada tropa, y 

que solo obedece a sus propios intereses, se hace llamar Idrissa Mohamed. Lleva gafas 

de sol de espejo y no para de fumar. No podremos hacerle fotos ni grabarlo en vídeo, 

tan solo tomar notas. Por supuesto, asegura que la ciudad es segura, que no hay ningún 

problema con las armas y que tiene todo bajo control. Sin terminar la frase, una bala 

atraviesa zumbando el pueblo hasta chocar con un árbol a escasos centímetros de la 

cabeza de este reportero y de su compañera polaca de Médicos Sin Fronteras. Mohamed 

ni se inmuta, y sigue con su discurso de la seguridad. Poco después nos contarán que 

la bala no iba destinada a nosotros y que el que la disparó solo pretendía comprar un 

arma en la tienda del pueblo. El señor Idrissa comanda una milicia que tiene a chadianos 

en sus filas, todos de religión musulmana. En cambio, rompió relaciones con otro de los 

grupos armados considerados «musulmanes» que ahora tiene la capital en Bambari. 

Para luchar contra ellos, se alió con sus fanáticos enemigos, los antibalaka. Y así, la 

guerra se atomiza en una variedad de ejércitos privados en los que no faltan los apellidos 

«popular», «democrático» o «de liberación».

Evidentemente, interpreta un papel, porque en esa zona del país, además de la guerra 

abierta contra el Gobierno de Bangui, tienen otra guerra que combatir de orígenes más 

confusos. No nos quedamos tranquilos con su falsa versión idílica de la paz en esta 

región y vamos a ver al sacerdote del pueblo, un cura en zona de invasores de religión 

musulmana, pero con muchos vecinos cristianos todavía. El padre Ferdinand nos cuenta 

una realidad muy diferente. No solo él está amenazado de muerte, sino todo aquel que 

tenga unas tierras, ya sea musulmán o cristiano. Le preguntamos que quién es el que 

los amenaza. «Ellos, los pastores fulani, los que vienen del norte y se han aliado con los 

ex-Seleka». Y así llegamos, de nuevo, a otra de las guerras que laceran a este país, la 

de los ganaderos peul o fulani, el pueblo nómada más grande del mundo, y los 

agricultores sedentarios que se van encontrando por el camino11. «Jamás habían llegado 

tan abajo en el mapa con tantas cabezas de ganado, pero con la impunidad que tienen 

pueden arrasar campos de cultivo a voluntad. Sus vacas se lo comen todo. Los 

cultivadores no pueden protestar porque la autoridad, del mismo origen, religión y lengua 

de los fulani, no va a hacer nada», nos dice el sacerdote.

                                                           
11 VV. AA. «”The arrival of thousands of Peuls with millions of cattle destabilizes the south-east” says Mgr. 
Aguirre». Agenzia Fides. 23/5/2019.
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Los peul o fulani parten de países del Sahel como Senegal, Burkina Faso, Níger, Mali, 

Nigeria o Chad y viajan buscando pastos verdes entre fronteras porosas. Por el efecto 

de la sobreexplotación de la tierra, el cambio climático y la escasez de lluvias cada vez 

viajan más al sur. Pedimos permiso para visitar uno de sus campamentos cercanos a 

Kabo y nos lo dan. A unos kilómetros, unas cuantas familias nos esperan en sus jaimas. 

Las mujeres aseguran que casi todos los hombres han ido hacia el sur con los rebaños, 

pero que se quedan unas cuantas cabezas para consumo propio de leche y mantequilla. 

Cuando les contamos las quejas de los agricultores del pueblo, ellos aseguran que es 

falso, que ellos son pacíficos y que ni siquiera llevan armas. Nos dan a probar una leche 

recién ordeñada, cuyo sabor no tiene ya nada que ver con la leche comprada en 

cualquier supermercado y volvemos a Kabo. De camino, atravesamos varios campos de 

cultivo. Están arrasados. El ganado se ha comido todas las hortalizas. El conductor nos 

advierte que las armas no están a la vista, pero que por supuesto que las llevan. «Esto 

es un polvorín. Cada pueblo de la zona tiene los mismos problemas. La gente se muere 

de hambre y no tardará en revelarse contra estos pastores que han dejado pasar los ex-

Seleka», asegura mientras conduce por el camino de tierra.

Atomización de conflictos

De vuelta a Bangui regresamos al distrito 3, ese barrio junto al aeropuerto del que 

salieron corriendo 25.000 personas para refugiarse bajo las alas de unos aviones que 

nunca volverían a volar. Solo quedan muñones quemados de lo que una vez fue un barrio 

populoso. Los pozos, con muertos arrojados al agua, están contaminados. Las paredes 

aparecen ya vacías, con la pintura descascarillada y agujeros de bala. El silencio es 

estremecedor. Hay tumbas en los jardines. Los caminos están llenos de chatarra 

inservible de vidas pasadas. Máquinas de coser oxidadas, una moto quemada, una 

iglesia saqueada, donde los folios desparramados de la contabilidad eclesial aparecen 

desparramados por el suelo y montañas de coches calcinados que una vez fueron una 

barricada. 



402

b
ie

3

República Centroafricana: una tragedia en tres actos 

Alberto Rojas 
 

Documento de Opinión  136/2020 13 

Casi ocho años después, la guerra, la principal guerra, está muy lejos de terminar, pero 

las otras, los conflictos laterales no han hecho más que comenzar: Joseph Kony, aún 

libre con su Ejército de Resistencia del Señor moviéndose y saqueando en la selva; los

peul y su incansable avance hacia las tierras cultivables del sur; y esos señores de la 

guerra cristianos o musulmanes ya sin agenda política a la que obedecer salvo el impulso 

depredador de su propio bolsillo.

Alberto Rojas*

Reportero del diario El Mundo,

especializado en África y migraciones
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Estrategia y reforma del orden internacional tras las 
elecciones norteamericanas de 2020

Resumen

Las elecciones presidenciales en Estados Unidos en 2020 significan un doble reto para 
la sociedad norteamericana, que debe de elegir entre dos opciones muy distintas, en un 
ambiente muy polarizado, con la pandemia activa y con trágicas consecuencias 
humanas, sociales y económicas. También para la sociedad internacional al mismo 
tiempo, porque el próximo mandato será decisivo para determinar la orientación del 
orden global resultante del final del covid pero también de la crisis del orden liberal. Este 
artículo pretende contribuir a la disminución de la incertidumbre a partir del análisis de 
algunas tendencias de cambio y continuidad en las líneas de política exterior de la 
primera potencia.

Palabras clave

Estados Unidos, elecciones presidenciales, 2020, Donald Trump, Joe Biden, COVID-19, 
orden internacional, liberalismo.
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Strategy and reform of the international order after 
the US elections in 2020

Abstract

Presidential elections in the United States in 2020 means a double challenge. First for 
the American society that has to choose between two very different options in a very 
polarized environment, and with the pandemic still active and producing tragically human, 
social and economic, consequences. And for the international society at the same time, 
because the next mandate will be vital to determine the orientation of the global order at 
the end of the Covid crisis but as well, in the real crisis of the liberal order. This article try 
to reduce the uncertainty analyzing some trends of change and continuity in the foreign 
policy lines in the first power. 

Keywords

United States, presidential elections, 2020, Donald Trump, Joe Biden, COVID-19, 
liberalism, international order.
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Introducción

«Vivimos un momento Blade Runner. Vemos cosas que jamás creeríamos en este 

inolvidable e inexplicable 2020». Así lo describe Ana Alonso, excelente periodista de El 

Independiente, para llamar la atención sobre la especial relevancia que tenían y han 

adquirido las elecciones presidenciales en Estados Unidos. Donald Trump, contagiado 

por la COVID-19, y debilitado políticamente en los últimos meses por los efectos 

sanitarios, sociales y económicos de la pandemia y por el estallido de la violencia racial, 

exponente final de la polarización que divide a la sociedad norteamericana, pasa por la 

situación más complicada personal y políticamente de su mandato. Su reelección se ha 

convertido en una cuestión mundial, porque en un país con graves problemas internos y 

extraordinaria trascendencia exterior, la figura del presidente continúa acaparando la 

atención de la prensa y la opinión pública americana e internacional. 

Joe Biden, por su parte, vicepresidente durante ocho años en las Administraciones de

Barack Obama, se presenta como candidato del Partido Demócrata en unas elecciones 

absolutamente atípicas, por las circunstancias sanitarias y otras de naturaleza social 

(violencia, manifestaciones) o institucional (nueva designación en el Tribunal Supremo) 

y que han tenido dificultades en su desarrollo, pero que se encuentran sólidamente 

legitimadas por el conjunto de procesos constitucionales del sistema electoral: 

elecciones primarias, convenciones (virtuales) de los grandes partidos, libre expresión 

plural, captación transparente de fondos y plazos constitucionales. El vicepresidente 

republicano, Pence, y la senadora demócrata californiana, Kamala Harris, completan en 

2020 los dos tickets de este sistema mayoritario e históricamente bipartidista.

Las elecciones presidenciales en Estados Unidos representan, cada cuatro años, un

momento estelar y de máxima relevancia para la democracia. En este caso aún más y 

no solo por los alarmantes asuntos domésticos, sino porque en un mundo 

crecientemente multipolar y en tránsito desde el orden liberal construido a partir de la 

Segunda Guerra Mundial (temporalmente triunfante tras la desaparición del bloque 

comunista en la década de los 90), hacia otro orden, aún incierto y a su vez en proceso 

de definición y regulación (denominado de competición estratégica entre potencias), la 

figura del presidente de Estados Unidos resulta un elemento decisivo e imprescindible 

para la viabilidad de cualquier sociedad internacional y cualquier configuración del poder 

que resulte de este proceso globalizado de transición. 
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La sensación de polarización interna y de variabilidad en el liderazgo de determinadas 

áreas y temáticas de la política exterior, generada durante el mandato de Donald Trump, 

se ha visto multiplicada exponencialmente en estos meses, cuando la campaña ha 

convivido con acontecimientos y episodios políticos de enorme incertidumbre. Lo cual ha 

provocado un asombroso interés público por la evolución del proceso electoral, al que 

ahora se añade la salud del presidente. 

Este documento pretende contribuir a la disminución de ese ambiente de incertidumbre 

a partir del análisis de algunas tendencias de cambio y continuidad en las líneas de 

política exterior de la primera potencia. Fundamentando tales tendencias en la 

interpretación de tres parámetros: la exposición de algunos fenómenos que confirman la 

revisión del orden; el análisis de las perspectivas de cambio y continuidad en la dirección 

de los asuntos exteriores norteamericanos en el próximo mandato; y la propuesta de 

planteamientos concretos de expertos sobre cómo afrontar el futuro de la situación y a 

partir de ellos, la recomendación de algunas líneas de posicionamiento político que 

pueden asumir los países aliados de Estados Unidos y concretamente el nuestro. 

Confirmación de la crisis del orden internacional

La cuestión en las relaciones internacionales ya no es si el orden liberal está en crisis. Si 

algún dirigente o politólogo hubiera mantenido, hasta este año, la duda sobre la 

existencia de esta crisis, la pandemia ha terminado por resolverla. No hay una 

ordenación internacional en este momento capaz de responder a un desafío global de 

esta magnitud desde una visión multilateral, concertada o comúnmente aceptada por los 

principales actores y organizaciones del entramado de decisión y actuación previstos 

para ello. Las estrategias unilaterales y nacionales para reaccionar contra el coronavirus; 

la rivalidad permanente entre potencias que se ha manifestado de manera clara durante 

estos meses; la falta de acuerdos y la ausencia de capacidad de reacción de organismos 

internacionales y la marginación e infravaloración, en ocasiones, de sus medios y 

criterios; el desconcertante liderazgo de algunos políticos y responsables de la gestión y 

la caótica imagen de desorientación y falta de previsión que se ha proyectado a la 

ciudadanía a nivel global han finiquitado la confianza en un orden internacional cuyas 

instituciones perviven, pero cuyas funciones y objetivos se han confirmado como 
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inadecuadas o sencillamente inoperantes. Así lo describía Stewart Patrick1 en su artículo 

«When the system fails», publicado en la revista Foreign Affairs de este verano: 

«Unfortunatelly, powerful countries such as the United States and China have failed top 

lay that vital leadership role during the coronavirus crisis. Trump has adopted a nationalist 

response to the pandemic, not as a threat to global public health»2. Y así lo corroboraba, 

en el mismo número de la revista, John Ikenberry, exponente académico del 

internacionalismo liberal en su artículo Next Liberal Order: «On public health, trade 

human, rights and the environement, governments seem to have lost faith in the value of 

working together»3.

Podría decirse que la estructura de Estados y organizaciones del sistema internacional 

ha resistido porque no ha habido intención de desmantelarlo por parte de ninguna fuerza 

o actor desestabilizador; y porque los sistemas de seguridad nacionales, de protección 

social, de actividad económica público-privada, así como distintos canales de 

cooperación intergubernamental; y, en el caso europeo supranacional, se han mantenido 

activos y operativos. Pero el hecho de que el sistema haya mostrado su resiliencia contra 

al embate de la crisis global, no significa que esa resistencia haya venido determinada 

por la prevalencia de un régimen ordenado de actuación, sino que más bien se ha 

producido por la inercia de las dinámicas de relación y por la propia magnitud del desafío, 

que ha exigido la implicación de organismos y fuerzas y cuerpos de seguridad ante una 

situación muy grave, imprevisible y todavía incierta.

Esta capacidad de resiliencia no significa que el orden liberal no aparezca debilitado y 

envejecido. A los desequilibrios tradicionales relacionados, por ejemplo, con el doble 

rasero en la aplicación o exigencia de responsabilidades a determinados actores; o con 

la falta de representación de algunas potencias y actores en centros de poder generando 

la consiguiente inhabilitación del organismo u organización (el derecho de veto y la 

ausencia de Alemania, Japón o India del Consejo de Seguridad; la ausencia de China o 

Corea del Sur en el G7 y, de Rusia, desde su entrada en Crimea; o la desregulación del 

comercio online y el consiguiente deterioro del rol de la OMC, por citar algunos casos); 

así como la falta de consistencia y de implantación global de valores teóricamente 

irrenunciables para el orden internacional (derechos humanos, prioridad en la defensa 

                                                           
1 Patrick es un James H. Binger Senior Fellow en Gobernanza Global del Council of Foreign Relations en 
Estados Unidos. 
2 PATRICK, S. «When the system fails». Foreign Affairs. Julio-agosto, 2020, p. 45. 
3 IKENNBERRY, J. «The next liberal order». Foreign Affairs. Julio-agosto, 2020, p. 133.
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del medioambiente, fortalecimiento de marcos de cooperación en materia de seguridad), 

se han incorporado en los últimos años otras disfunciones y decisiones distintas o 

contrarias a la evolución de la configuración liberal de las pasadas décadas. 

El desarrollo de la cuarta revolución industrial y la digitalización con sus consecuencias 

en las perspectivas de negocio y expectativas de influencia de las potencias en una 

nueva sociedad dual; el cambio de estrategia energética de Estados Unidos y de 

orientación geopolítica con importantes consecuencias en Oriente Medio; el imparable 

ascenso económico del entorno asiático; el proteccionismo; la inestabilidad y 

conflictividad en el Mediterráneo; el ascenso de los populismos; los conflictos híbridos y

finalmente, la pandemia. Fenómenos que han colisionado en entornos bilaterales, 

regionales y globales y que las grandes potencias han afrontado con estrategias nuevas 

o renovadas, pero en cualquier caso con efectos de mutación y cambio, como lo ha sido 

la Estrategia de Seguridad norteamericana de 2017, la manifestación expresa de China 

sobre su voluntad de alzarse a la categoría de gran potencia, o la acción rusa sobre sus 

consideradas zonas de influencia; y también el renacimiento de Turquía como actor 

independiente, los movimientos autónomos de Francia y Alemania y su liderazgo en el 

marco europeo, así como la redefinición de alianzas en el mapa de Oriente Medio. 

Distintos fenómenos y actores dispuestos a hacerse fuertes en un entorno global cada 

vez más tecnológico y abierto, más desequilibrado social y económicamente y menos 

soportado sobre valores comunes. 

Se diría que la deconstrucción del orden liberal es una estrategia multifactorial, no 

establecida por ningún consenso, y que por tanto desprende una imagen y una sensación 

de pérdida de rumbo en las relaciones internacionales y de desconcierto. Algo semejante 

a lo que sucediera hace dos décadas con el paradigma de la globalización, que fue 

asumida por algunos de los principales actores y grupos de interés, pero con sus 

respectivos criterios de interpretación del fenómeno y sus objetivos propios y no 

coincidentes. Pero con dos diferencias fundamentales: una, que el liderazgo de los 

Estados Unidos y algunos de sus principales valores (fomento de las relaciones 

económicas y del comercio global) impulsaban el proceso entonces; y otra, que las 

herramientas legales lo regularizaban y las tecnologías digitales lo expandían. Ahora, 

fuerzas muy conservadoras y ultraprogresistas, revisionistas o más radicales, conviven 

y se retroalimentan haciendo común la idea de que ante la ausencia de un orden definido 

y de un proyecto de identidad política y global que está aún por consensuar y, que será 
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difícilmente consensuable, la estrategia consiste primero en la deconstrucción de lo 

existente, y más adelante, si acaso, en la creación de un orden nuevo o en el 

mantenimiento de un permanente desorden. 

Políticos, economistas y teóricos liberales han manifestado con claridad su convicción y 

convencimiento sobre la realidad de este fenómeno; Emmanuel Macron advirtiendo en 

algunos de sus discursos sobre cuestiones concretas como el debilitamiento de la 

seguridad compartida y el ataque a los fundamentos democráticos; John Ikenberry 

incidiendo en el comportamiento unilateral y perverso de algunos de los principales 

actores: «Today,s liberal institutional order looks more like a sprawlling shopping moll. 

States can wander in and pick and choose what institutions and regimes they want to 

join»4; y algunos realistas, por su parte, haciendo ver que se trataba de una muerte 

anunciada frente a la cual se ha dejado, de alguna manera, de actuar para que los hechos 

se encargaran de confirmarla. Tal y como plantean Alexander Cooley y Daniel H. Nexon: 

«Washington must recognize that the world no longer resembles the historically 

anomalious periodo of the 1990s and the first decade of this century. This unipolar 

moment has passed, and it isn’t coming back»5.

Cambios y continuidades de la doctrina exterior norteamericana

Lo cierto es que, a partir del 11 de septiembre de 2001, la política internacional de la 

década de los 90 ya anunciaba su final. La década prodigiosa del Tratado de Maastrich, 

la renovación de la OTAN, las transiciones democráticas en Europa del Este, de la 

creación de la Organización Mundial del Comercio y de la entrada de China en su seno. 

Del crecimiento económico. Aquella ilusionante belle époque en la que hizo su aparición 

Internet, el invento tecnológico catalizador de los procesos que situó a la comunicación 

en el epicentro del cambio, finalmente confirmado al llegar el acceso de los ciudadanos 

a la conectividad digital y las redes sociales a comienzos del siglo XXI.

La sociedad internacional había puesto el foco de atención en la creciente 

interdependencia de las relaciones y en la necesidad de construir un paradigma, la 

globalización que impulsara los avances hacia un futuro más abierto a los flujos 

económicos y comerciales que serían la base de un entorno más adaptable a los 

                                                           
4 Op. cit. en cita 3, p. 139.
5 COOLEY, A. y NEXON, D. H. «How hegemony ends». Foreign Affairs. Julio-agosto, 2020, p. 156.
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desafíos. Pero los trágicos atentados de Nueva York representan un momento crítico en 

aquel periodo histórico. La guerra contra el terrorismo comenzaba como una respuesta 

legitimada en Afganistán, pero derivaba a partir de la Patriot Act y del conflicto de Irak en 

un intento de expandir también la hegemonía norteamericana y algunos de sus intereses 

tradicionales mediante el uso de la fuerza. El fracaso de aquellos planteamientos 

llamados neoconservadores, y la crisis financiera y económica de 2008 terminaron por

distorsionar la evolución del proceso globalizador y debilitar el liderazgo norteamericano.

Al planteamiento neoconservador le sucedió el multilateralismo impulsado por la 

Administración Obama, dotado de unos criterios pragmáticos que el último presidente

demócrata aplicó a su política, entre otras decisiones manteniendo por ejemplo al 

secretario de Defensa republicano, Robert Gates, en el primer periodo de su mandato y 

posteriormente readaptando la orientación exterior al poner el foco y más recursos en 

Extremo Oriente y menos en la región de Oriente Medio. De donde se desvincularía 

progresivamente, combinando la acción militar sobre el terreno, con el apoyo político y 

propagandístico a las primaveras árabes y con la puesta en marcha de una estrategia 

de reconfiguración energética, que ha terminado por situar a Estados Unidos a la cabeza 

de las nuevas fórmulas de extracción y producción de energías fósiles y de la transición 

hacia las energías limpias. 

Mientras tanto, los países emergentes se transformaron, durante esa etapa, en grandes 

potencias con el modelo chino a la cabeza o en las llamadas potencias emergentes, 

aunque con una desigual capacidad para responder a la crisis económica. Aquellos 

desequilibrios sirvieron de argumento para el avance de la multipolaridad y la 

consecución de múltiples acuerdos ajenos, en muchas ocasiones, a las pautas de la 

regulación prevista. Paralelamente, en la opinión pública internacional se construía una 

narrativa para atribuir la culpabilidad del creciente desconcierto al debilitado paradigma 

de la globalización y a su sistema promotor, la democracia liberal, victoriosa en el pasado 

reciente, pero a partir de entonces, corrupta y socialmente perversa. De nuevo las 

fuerzas e ideas más distantes convergían en un objetivo común: debilitar la democracia 

dentro y fuera de los Estados, en conflictos abiertos o híbridos. 

A pesar de los fracasos de Obama en materia exterior, sus aciertos permitieron que 

Estados Unidos mantuviera parcialmente su liderazgo global gracias a la recuperación 

de su imagen en el periodo 2010-2014. Se inició entonces un proceso de repliegue de la 
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primera potencia de escenarios en conflicto, anticipado por las primeras voces que 

reclamaban una desvinculación de la acción de teatros concretos de operaciones. 

Joseph M. Parent y Paul K. MacDonald lo anunciaban en su artículo «The wisdom of 

retrenchment»6 publicado en el número de noviembre de Foreign Affairs, en 2011, cuyo 

subtítulo decía: «America must cut back to move forward».

El repliegue tuvo efectos, quizá infravalorados, que prolongaron la inestabilidad en la 

región, permitieron el nacimiento del Dáesh y abrieron el espacio a una mayor presencia 

y protagonismo de otros actores como Rusia, Irán o Turquía, así como a la incruenta 

acción de grupos armados y guerrillas en territorio sirio. Con los consiguientes flujos de 

desplazados y refugiados que ampliaron los daños políticos y humanitarios del conflicto 

en la región y en otras como Europa y el Norte de África. El conflicto de Ucrania terminó 

por desestabilizar el tablero euro-oriental y por sacar a Rusia del G8, como respuesta a 

su intervención y apropiación de Crimea. 

Pero, si a nivel global el caldo para la crítica abierta del orden liberal poscomunista estaba 

servido, a nivel interno la crisis económica, el deterioro social y las derivadas de la 

deslocalización industrial, así como la creciente polarización, iban a tener otras 

consecuencias no esperadas. Donald Trump, un outsider con un mensaje populista y 

rupturista que incorporaba criterios aparentemente olvidados durante los últimos 20 

años, proteccionistas en materia económica y neoaislacionistas en materia exterior, 

asumía la presidencia en 2016. La culminación del repliegue norteamericano, su rechazo 

y salida de acuerdos considerados prioritarios como los del clima o los comerciales de 

carácter multilateral firmados con los aliados asiáticos y su orientación hacia las 

negociaciones bilaterales criticando además determinadas alianzas tradicionales 

confirmaron que Estados Unidos abandonaba, al menos parcial y temporalmente, el 

marco del orden liberal para preparase, si acaso, para afrontar otro distinto. En él, así lo 

recogía la Estrategia de Seguridad Nacional, China y Rusia eran las potencias rivales, 

Irán y Corea del Norte los enemigos y aunque no se cuestionaban las relaciones con 

socios y aliados, se desplazaban los ejes del riesgo y el interés hacia Asia y hacia la 

disrupción tecnológica.

                                                           
6 PARENT J. M. y MACDONALD P. K. «The wisdom of retrenchment». Foreign Affairs. Noviembre-
diciembre, 2011. 
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Propuestas para la recooperación

Si la teoría y los hechos han confirmado el ocaso de un orden liberal ninguneado por 

distintos actores y debilitado en sus organismos de cooperación, los hechos y la teoría 

confirman ahora la necesidad de reconstruir la cooperación para reestablecer un orden 

mundial que no tiene por qué replicar el anterior, sino mejorarlo, que no puede estar 

liderado ni soportado por una sola potencia y que debería significar un retroceso en la 

evolución histórica del progreso político, económico y social. El debate se encuentra en 

plena ebullición. Sin embargo, a pesar de que la polarización entre los dos grandes 

partidos pudiera trasladar la idea de que la doctrina norteamericana también puede 

entrar, en 2021, en una nueva etapa de cambio si se confirmara el sentido de las 

encuestas que dan una ventaja considerable a Joe Biden, lo cierto es que la 

trascendencia del momento histórico debe hacer pensar que es posible que se abra la 

puerta a la elaboración de una estrategia de convergencia teórica y de pragmatismo en 

los planteamientos políticos de cualquier nueva Administración.

El mandato de Donald Trump tiene elementos atribuibles a la personalidad del 

presidente, como en todos los casos ocurre, pero tiene otras características que 

devienen del periodo histórico de disrupción tecnológica y global en el que vivimos, y así,

en cuestiones como el comercio internacional, la protección de los mercados nacionales 

frente a la globalización, si es que esta atentara contra el estado del bienestar, podría 

convertirse en un paradigma que obligue a unas dinámicas de renegociación de los 

marcos regulatorios de intercambios. Pero sería más improbable que esas prácticas 

derivaran en decisiones proteccionistas extendidas y universalizadas y que estas, a su 

vez, propiciaran otras políticas aislacionistas que afectasen al sistema y la seguridad 

mundiales. Hablaríamos entonces de peligrosos errores de cálculo que podrían 

convertirse en riesgos aún más preocupantes. Como podría ser una estrategia de 

repliegue frente a amenazas más que evidentes tanto a nivel global como en regiones y 

conflictos concretos. Así lo resume, por ejemplo, el general Mac Master: «Support of 

those who strive for freedom is in the United States interest, because a world in which 

liberty, democracy and the rule of law are stengthened will be safer and more prosperous. 

Disengagement from competitions overseas would cede influence to others»7.

                                                           
7 MAC. MASTER, H. R. «The retrenchment sindrome». Foreign Affairs. Julio-agosto, 2020, p. 186.
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El aislamiento para la nueva administración norteamericana y para sus aliados no es una 

opción. «Afortunadamente —escribe Joseph Nye—, Estados Unidos es el país más 

poderoso porque es el país más conectado. Según el Australia’s Lowy Institute, el 

primero en el ranking de naciones con más embajadas, consulados y misiones»8. La 

complejidad sigue creciendo, añade, y los mapas mentales realistas proponen dos 

modelos para el futuro, o un conflicto entre grandes potencias o un concierto de grandes 

potencias similar al del siglo XIX en Europa. Pero hay una tercera opción, advierte, y es 

que no hubiera un modelo posible.

John Ikenberry se manifiesta también de una forma crítica ante la posibilidad de que la 

idea de la competición entre potencias termine por consolidarse: «It would be a grave 

mistake for the US to give up any attempt to rescue the liberal order and instead reorient 

its great strategy entirely toward great power competition»9. Pero, en ambos casos, los 

autores liberales reconocen que el mundo de 2021 ya no será como el de 2016 y sus 

años precedentes. La consolidación de las potencias y el establecimiento de criterios 

nacionalistas se han hecho presentes y no se advierte un cambio de orientación en el 

pensamiento dominante. Por el contrario, los cambios que se pronostican a partir del 

progreso de las revoluciones tecnológicas hacen predecible un movimiento disruptivo 

aún mayor y, por consiguiente, unos escenarios económicos y sociales de incertidumbre, 

si no mayor que el actual, al menos constante.

Con respecto a China, los teóricos coinciden en muchos casos en la necesidad de buscar 

equilibrios políticos y diplomáticos, pero sin caer en la infravaloración de los riesgos, 

aunque tampoco en una sobrevaloración de las amenazas. El propio Nye empieza por 

hablar de una smart competition strategy, porque, según él, la relación requerirá una 

importante dosis de inteligencia contextual y una dirección prudente por parte de ambas 

potencias para no verse envueltas en tensiones motivadas por errores de cálculo. 

La horizontalidad de ese proceso de relación entre potencias va a exigir altas dosis de 

prudencia, el incremento de la actividad diplomática y la generación de marcos de 

cooperación y negociación permanentes. En torno a temas específicos, pero de gran 

importancia global, como la reducción de arsenales atómicos con la renegociación a la 

vista, el próximo año, del Tratado START III, firmado por Obama y Medvedez, en 2010, 

                                                           
8 NYE, J. «Do morals matter?». Oxford University Press. 2020, p. 210. 
9 Op. cit. en cita 3, p. 142.
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y que pondrá a prueba a las dos superpotencias nucleares en su capacidad de adaptarse 

a los nuevos tiempos (la presencia de China), tal y como históricamente supieron adaptar 

las negociaciones a los marcos de la guerra y la pos Guerra Fría. Y, en torno también a 

grandes temas globales como el del clima que parece difícil de obviar, aunque en este 

mandato el presidente Trump haya optado por salirse del acuerdo internacional firmado 

en París, si bien en el futuro se podría negociar la reincorporación norteamericana en el 

tratado. 

«As Chinese power grows, the American liberal international order will have to change. 

China has little interest in liberalism or American domination. Americans would be wise 

to discard de terms “liberal” and “American” and think in terms of an open and rules-based 

world order»10, asegura Joseph Nye para recomendar que el futuro del liberalismo pase 

por asociarlo a la cooperación institucional en vez de a la promoción de la democracia. 

Pero el liberalismo es una doctrina que enlaza la libertad individual con la igualdad de 

oportunidades y que se construye sobre el desarrollo y el respeto por las leyes y los 

derechos humanos y que propicia el establecimiento de sistemas democráticos. Esto es 

así lo mire quien lo mire y por donde lo mire, y las democracias no pueden perder sus 

valores de avance en las libertades, respeto por los derechos y de promoción de una 

actividad económica próspera y responsable en la lucha contra la desigualdad. Por ello,

la reconfiguración de un nuevo orden debe de concebirse en los países democráticos y 

en sus alianzas como una oportunidad para revisar comportamientos, pero no para ceder 

en los fundamentos. 

El poder de las próximas décadas, distribuido en redes más informales, alterará el 

monopolio de las burocracias tradicionales, necesitará de una acción diplomática y 

política vertical donde las democracias están mejor preparadas para la inclusión de 

nuevos actores sociales y de actores privados y empresas multinacionales. La

ampliación del G7 a un posible y más ambicioso G10 (12) donde podrían incorporarse 

países asiáticos, y en un futuro la propia España, no debería de entenderse como un 

club de países ricos, sino como una fórmula para garantizar los flujos económicos 

ordenados, también en el ciberespacio y en el comercio digital. La ampliación de la OTAN 

a otros escenarios tampoco debería proyectarse como una estrategia de intimidación 

hacia regímenes y Estados no aliados, sino como una herramienta de seguridad y 

                                                           
10 Ídem, p. 203.
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cooperación para proteger el dinamismo económico y los movimientos regularizados de 

personas. El fortalecimiento de los organismos multilaterales de cooperación en materia 

de salud, energética o para el desarrollo, o la protección de bienes globales, no puede 

presentarse como una debilidad ni como una cesión a una indefinida comunidad 

internacional, sino como una contribución al bienestar global. 

España necesita una estrategia definida, clara y más ambiciosa. El proyecto europeo 

demanda mayor firmeza en sus valores y alianzas, específicamente la trasatlántica. Más 

fuertes y cohesionados, España como Estado habilitado para recomponer su posición de 

potencia media en un contexto más exigente, y la Unión Europea como proyecto 

económico y político revitalizado, estarán en condiciones de afrontar un nuevo orden 

más equilibrado y mejor diseñado, inclusivo y no dividido otra vez en bloques, donde la 

experiencia histórica de éxito del progreso democrático frente a los autoritarismos pueda 

ser aprovechada, sin imposiciones y con respeto a los ritmos de adaptación, en otros 

países y regiones. Un orden donde el revisionismo sea sinónimo de reformismo y no de 

deconstrucción; en el que veamos cosas en las que sí podamos creer.

José María Peredo Pombo*

Catedrático de Comunicación y Política Internacional

Universidad Europea de Madrid
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¿Por qué difundir la cultura de defensa? Una visión desde 
las ciencias sociales en educación secundaria

Resumen

Los adolescentes son sensibles a un mundo que está cambiando muy rápido y, de hecho, 

pueden además ser críticos sobre él. Las ciencias sociales y, en particular las ramas de 

geografía e historia, cuya asignatura es estudiada en educación secundaria, son 

realmente útiles para ayudarles a entender el ambiente y el mundo del que forman parte. 

Ciertamente debido a esto, los profesores debemos enseñar a nuestros alumnos teorías

sobre la paz, el imperio de la ley o los derechos humanos, pero también nosotros 

deberíamos mostrarles cómo nuestros antepasados tuvieron que adaptarse al medio 

físico, convivieron con otros pueblos y, además, crearon su propia cultura la cual hoy 

tiene problemas y amenazas. Por esta razón, la asignatura de Geografía e Historia es la 

clave para difundir la cultura de defensa.

Palabras clave

Cultura de defensa, ciencias sociales, geografía, historia, seguridad, valores, jóvenes, 

innovación educativa.
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Why spread the culture of defence? A view from the 
social sciences in secondary education

Abstract

Teenagers are sensitive with a world which is changing so quickly and indeed, they must 

be usually critical about it as well. Social Science and some brunch of theme like 

Geography and History, whose subject is taught in Secondary School, are useful in order 

to help them to understand their environment and the world where they take part daily.

Certainly, because of this, teachers must teach our students theories about the peace, 

the rule of law and the Human Rights but also, we ought to show them who our ancestors 

had to adapted to the physical conditions, they lived together with other people and they 

created a specific culture which has risks and threats today. For this reason, History and 

Geography subject is the key element in order to spread the Culture of Defence.

Keywords

Culture of Defence, Social Sciences, geography, history, security, values, young, 

educational innovation.
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Introducción

Actualmente, los adolescentes están rodeados de un sin fin de información que les 

influye de una manera u otra a la hora de comportarse y de concebir la sociedad y la 

realidad en la que viven. De una manera u otra, todos ellos se sienten involucrados 

socialmente y cuando se produce en su entorno algún suceso de índole político o social, 

en su interior afloran sentimientos al calor de su naciente sentido crítico.

Para ayudar a los jóvenes a sentirse parte activa de la sociedad entran las ciencias 

sociales. Estas las entendemos como la unión de saberes que se preguntan por las 

manifestaciones del ser humano para consigo, para con los demás y para con nuestro 

espacio. En definitiva, ellas nos hacen sentirnos eje de todo aquello que nos rodea ya 

provenga del pasado o del presente en el marco de unos valores que garantizan nuestra 

integridad como individuos. En primer lugar, nosotros, como docentes, tenemos que 

difundir valores democráticos y virtuosos que contribuyan a la convivencia entre nuestros 

alumnos y que sienten la base sólida para sus futuras relaciones como adultos; en 

segundo lugar, como parte activa de la sociedad, hemos de ayudarles a que poco a poco 

conozcan y comprendan los mecanismos políticos, económicos, culturales o filosóficos 

de la sociedad en la que vivirán. Todo ello pasa por las ciencias sociales, pero sobre todo 

por la seguridad y la paz, es decir, por la cultura de defensa.

Las ciencias sociales involucran varias asignaturas del currículo académica de 

educación secundaria obligatoria, en nuestro caso nos ocuparemos únicamente de la 

asignatura de Geografía e Historia. Así pues, con este humilde artículo trataremos la 

cultura de defensa más allá de materias puramente filosóficas para defender su inclusión 

en otras asignaturas como la ya citada. Para ello, se dará una óptica legal, tanto española 

como aragonesa, esta última por el centro educativo de la comunidad autónoma desde 

el que se escribe este documento. Después, pasaremos a ver por qué el alumno 

adolescente debe recibir este tipo de formación, la riqueza de la cultura de defensa en la 

Geografía y la Historia para finalmente hablar de la innovación educativa en este sector.
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Legislación nacional y aragonesa con respecto a la geografía e historia y su 
relación con la cultura de defensa en el marco de las ciencias sociales

Partiendo de nuestra Constitución, concretamente en su título preliminar y en su artículo 

10, la nación busca el bienestar de sus ciudadanos basándose en derechos como la 

seguridad, la justicia y la libertad1. Por ello, los centros educativos, fieles reflejo de 

nuestra sociedad, trabajan en estos aspectos desde múltiples ópticas como la tolerancia, 

la religión o la cultura, pero también tienen la posibilidad de hacerlo desde la seguridad. 

Así lo entendió la Comisión de Defensa del Senado, el 1 de abril de 2014, cuando 

propuso acercar, respetando las competencias educativas de cada comunidad 

autónoma, la seguridad y la defensa a todas las etapas de la educación2.

Sin embargo, toda acción conjunta entre los ministerios de Defensa y Educación ha sido 

enfocada, en mayor parte, hacia las asignaturas de Educación para la Ciudadanía o

Valores Éticos, en el caso de esta última muy bien explicitada en el Acuerdo Marco 

suscrito entre los departamentos de Defensa y Educación3 el 4 de diciembre de 2015. 

Pero como vamos a comprobar en líneas posteriores, podemos trasladar muchos 

principios de la cultura de defensa a otras materias como Geografía e Historia de la

educación secundaria.

La Ley 36/2015 de 28 de Seguridad Nacional afirma que «la seguridad constituye la base 

sobre la cual una sociedad puede desarrollarse, preservar su libertad y la prosperidad 

de sus ciudadanos» y de la protección de todos estos factores se ocupa el Estado a 

través de la Defensa Nacional. Sin embargo, todos los resortes del Estado en esta 

materia (por ejemplo, las Fuerzas Armadas) no han de estar solas, sino acompañadas 

por la sociedad civil. Por este motivo, la ley valora «la implicación activa de la sociedad 

en su preservación y garantía, como requisito indispensable para el disfrute de la libertad, 

la justicia, el bienestar, el progreso y los derechos de los ciudadanos»4. En relación con 

esto último, en la Estrategia de Seguridad Nacional 2017 se habla de «concienciación»

                                                           
1 Constitución española de 1978. Disponible en 
https://app.congreso.es/consti/constitucion/indice/index.htm.
2 Comisión de Defensa, Moción 661/000418, 1 de abril de 2014 [ref. de 8/6/2019]. Disponible en 
http://www.senado.es/legis10/publicaciones/pdf/senado/bocg/BOCG_D_10_335_2361.PDF.
3 Acuerdo Marco entre el Ministerio de Defensa y el Ministerio de Educación, Cultura y Deporte para 
contribuir a mejorar el conocimiento de la seguridad y la defensa en los distintos niveles educativos, 
4/12/2015 [ref. de 8/6/2019]. Disponible en 
http://www.portalcultura.mde.es/Galerias/actividades/fichero/2015/Diciembre/texto-integro-acuerdo-
Defensa-Educacion.pdf.
4 Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional, preámbulo y art. 5.
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de peligros para nuestra estabilidad y prestigio como país5. En este mismo sentido y con 

el mismo espíritu, el 10 de septiembre de 2020, se dio un gran paso con la reunión del 

grupo de trabajo del Plan integral de cultura de Seguridad Nacional6. En su seno, no 

solamente se abordó la seguridad física o la energética, sino que, movido por los últimos 

tiempos, también trabajaron la seguridad sanitaria o cibernética; siempre, con los 

principios de divulgación, sensibilización y colaboración civil y militar. 

Desde la legislación de enseñanza, la Ley Orgánica 8/2013 para la Calidad de la Mejora 

Educativa, afirma que la educación es la que transforma una sociedad democratizándola 

en un mundo cada vez más complejo: «es el motor que promueve el bienestar de un país 

[...]. En la esfera individual, la educación supone facilitar el desarrollo personal y la 

integración social [...]. Una democracia cada vez más compleja y participativa demanda 

ciudadanos crecientemente responsables y formales»7. En definitiva, estos son valores

en los que creemos, pero no solo aplicables a Educación para la Ciudadanía o Valores 

Éticos, sino también en materias como Geografía e Historia.

Por su parte, el currículo aragonés nos plantea que el objetivo de los alumnos de 

secundaria, en cuanto a valores, será el de «asumir responsablemente sus deberes, 

conocer y ejercer sus derechos en el respeto a los demás, practicar la tolerancia, la 

cooperación y la solidaridad entre las personas y grupos, ejercitarse en el diálogo 

afianzando los derechos humanos...». Además, los objetivos de la asignatura de 

Geografía e Historia son bastante claros para nuestro propósito ya que el primero de 

todos reza lo siguiente: «Conocer los procesos y mecanismos que rigen los hechos 

sociales y las interrelaciones entre hechos políticos, económicos y culturales»; además 

de poner de relieve las instituciones políticas que nos atañen como aragoneses, 

españoles y europeos8.

                                                           
5 Estrategia de Seguridad Nacional 2017. Un proyecto compartido de todos y para todos. Madrid:
Presidencia del Gobierno 2017, p. 28 [ref. de 3/6/2019]. Disponible en 
https://www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/presidenciadelgobierno/Documents/2017-
1824_Estrategia_de_Seguridad_Nacional_ESN_doble_pag.pdf.
6 «Reunión del Grupo de Trabajo del Plan Integral de Cultura de Seguridad Nacional». Departamento de 
Seguridad Nacional [ref. de 25/8/2019]. Disponible en https://www.dsn.gob.es/es/actualidad/sala-
prensa/reuni%C3%B3n-del-grupo-trabajo-del-plan-integral-cultura-seguridad-nacional.
7 Ley Orgánica 8/2013, de 9 de diciembre, para la mejora de la calidad educativa, preámbulo.
8 Orden ECD/2016, de 26 de mayo, por el que se aprueba el currículo de Educación Secundaria Obligatoria 
y su implantación en los centros docentes de la Comunidad Autónoma de Aragón. Disponible en 
http://www.educaragon.org/FILES/Cuerpo%20Orden%20Curriculo%20ESO.pdf.
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En definitiva, según la normativa expuesta, la cultura de defensa puede ir perfectamente 

más allá de «ciudadanía» o «valores» en secundaria. En Geografía e Historia se sienta 

el marco perfecto para el desarrollo de un temario completo capaz de dar a conocer no 

solo principios, sino también problemas y riesgos reales para la paz y la seguridad en 

nuestro pasado y presente sin olvidar la trascendencia de cara al futuro. 

¿Pueden los adolescentes acercarse a la cultura de defensa?

El adolescente es sensible al mundo que le rodea. En su proceso de formación y 

maduración descubre que su entorno, hasta entonces compuesto por la familia y el 

profesorado, no es toda la realidad. Él se percata que fuera de esos dos ámbitos hay 

otro mundo por explorar, por el que hay que hacerse preguntas, un mundo que requiere 

de su posicionamiento (la exacerbación de la amistad o las ganas de sentirse parte de 

un equipo deportivo); y, además, es consciente de que su cuerpo empieza a cambiar 

pareciéndose más al de un adulto. Es su mundo y el de nadie más; es su atmósfera de 

intimidad.

En dicho proceso de crecimiento, descubre que la sociedad, en la que él se mueve, se 

rige por normas justas o injustas, pero, al fin y al cabo, normas. Por esta razón, los 

adolescentes desarrollan cierta sensibilidad a la idea de justicia y libertad, se 

comprometen con algunas causas, adquieren una ideología y justifican la existencia o no 

de dios. En definitiva, se posicionan (aunque en ocasiones sean posicionamientos 

erróneos) en una sociedad en cambio.
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En esta sociedad, y tomando el caso que nos ocupa, los jóvenes tienen su propia 

percepción de cómo se rige ella. Por un lado, algunas de las encuestas publicadas en 

los últimos tiempos reflejan que gran parte de la opinión pública se interesa por la 

seguridad nacional y valora muy positivamente a nuestras Fuerzas Armadas en su papel 

que realizan de manera ejemplar dentro y fuera de nuestras fronteras dotando de 

prestigio a los valores que nos definen como nación. Pero, además, una inmensa 

mayoría de españoles están demostrando gran preocupación e interés por escenarios 

como los que hoy en día se viven en Siria, Irak o Sahel, sobre todo desde 2015 cuando 

el terrorismo atentó en el corazón moral e histórico de Europa, París9, concretamente en 

la misma ciudad donde se proclamó la Declaración de Derechos del Hombre y del 

Ciudadano en 1789. 

Por otro lado, contamos con las redes sociales que juegan un papel determinante entre 

el público joven. En ellas, algunas como Twitter ya conocido como «el paraíso de las 

fake news»10, se vierte información de todo tipo y, mucho más importante si cabe, se 

crea opinión muy sensible hacia el adolescente. Este, ansioso por encontrar solución a 

aquello que le rodea y no comprende, deja rastro y constancia escrita de ello en 

publicaciones fáciles de leer gracias a sus escasos caracteres. Por eso, creemos que, si 

los jóvenes reciben una información o una opinión que abarca desde la implicación del 

Ejército en desastres en el medio natural, pasando por crisis sanitarias, misiones 

humanitarias hasta un ataque terrorista en nuestro territorio, hemos de estar preparados 

para enseñarles a entender esa información y a que se hagan con su propia opinión; que 

nadie la entienda por ellos ni les diga lo que pensar.

                                                           
9 CASAS ÁLVAREZ, Fco. Javier. «La política de fomento de la cultura y conciencia de seguridad y defensa, 
y su coordinación en el ámbito del Ministerio de Defensa». Cuaderno de Estrategia 172. Madrid: IEEE
2015; DÍAZ RODRÍGUEZ, Joel. «La cultura de defensa en España: un nuevo enfoque para su impulso 
desde la Sociedad Civil». Boletín IEEE (octubre-diciembre) 8. Madrid 2017.
10 «Twitter, el paraíso de las fake news». Empantallados [ref. de 10/7/2019]. Disponible en 
https://empantallados.com/twitter-paraiso-las-fake-news/.
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La cultura de defensa integrada en la geografía e historia

Marchando a un plano más académico, las ciencias sociales se revelan como esenciales 

para que los alumnos entiendan su entorno. Ellas buscan un conocimiento holístico e 

integrador de lo social pasando por disciplinas como el arte, la filosofía, la economía, la 

lingüística, la historia o la geografía. Sin embargo, estas dos últimas, que son las que 

nos ocupan, necesitan, según nuestra visión, la óptica de la cultura de defensa.

La geografía

Si partimos de una definición de geografía, diríamos que es una disciplina que, en el 

campo de las ciencias sociales, permite al alumnado conocer los cambios de las 

sociedades humanas, entender la acción del hombre sobre determinados territorios y 

comprender el mundo en el que vive planteándose sus problemas11. Una vez dicho esto, 

huelga decir que la cultura de defensa tiene cabida en el planteamiento de la geografía:

el aprovechamiento de los factores físicos del relieve a la hora de trabajar el mundo 

urbano o la economía, el valor económico de los sectores secundario y terciario en los 

conflictos globales, la importancia de la comunicación y la información o la participación 

de las instituciones nacionales y europeas en nuestro día a día12, son ejemplos que 

justifican esta postura.

La geografía enfocada desde la cultura de defensa puede acercar al alumnado a:

• Comprender el medio físico como un factor que ha obligado a los hombres a 

adaptarse y a disponer de él para sus fines.

• Entender un mundo globalizado y conectado el cual nos puede traer bondades, pero 

también dificultades.

• Poseer herramientas capaces de entender y afrontar el proceso de globalización 

sabiendo que un suceso en el exterior repercute en España.

                                                           
11 PRATS, J. y SANTACANA, J. «Enseñar historia y geografía. Principios básicos». Enciclopedia General 
de la Educación. Vol. 3. Barcelona: Océano 1998.
12 HERRERO, Clemente. «Política de seguridad y defensa en la educación secundaria y bachillerato».
Documento de opinión. Madrid: Instituto Español de Estudios Estratégicos, 2005, pp. 1-15.
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• Visionar un mundo desigual tanto en factores físicos (relieve, clima, recursos hídricos) 

como humanos (demografía, economía, urbanismo) sabiendo que todos ellos están 

relacionados e influyen en los pueblos y sus Gobiernos.

• Aproximarse a otras culturas entendiendo el papel que juegan en escenarios de toda 

índole (desde la religión pasando por la política hasta el arte)

• Valorar la democracia y sus instituciones tanto europeas como españolas, así como 

los riesgos que corren motivados por causas internas o externas.

• Conocer la causa de la presencia de nuestras Fuerzas Armadas en el exterior 

cumpliendo con sus aliados por la paz.

• Ser solidarios y empáticos con aquellas regiones más allá de nuestras fronteras.

• Manejar y conocer algunos de los sistemas de información geográfica.

• Entender la visibilidad de la mujer en el mundo actual como factor democratizador de 

la sociedad.

Por todo ello, una simple actividad en el tercer curso de la ESO que consista en rellenar 

dos mapas mudos de Oriente Próximo, uno político y otro físico podría convertirse en 

algo diferente. Podríamos aprovechar para realizar un proyecto por grupos con los 

problemas de aquella región enfocando a su riqueza física, cultural e industrial, los 

intereses económicos de las grandes potencias mundiales, las creencias religiosas, el 

terrorismo, la inmigración o la cooperación internacional con esos países. 

La historia 

La historia es, para Cicerón, «la maestra de la vida». Ella nos ayuda a conocer tiempos 

pretéritos para saber verdaderamente quiénes fuimos y así entender quiénes somos. La 

historia no nos hace sentir como gente nueva y totalmente moderna, sino como 

verdaderos herederos del pasado, guardianes de su legado, pero también parte de él. 

Verdaderamente es útil, pues el que no sabe de su pasado cae en la ignorancia y ella 

misma te lleva a los brazos de la manipulación y el sinsentido.
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Siguiendo al sabio clásico, no hay mayor escuela de vida que la familia y la docencia. En 

nuestra área como docentes, desde la educación se pueden hacer grandes cosas en 

favor de la cultura de defensa. En los centros educativos tenemos que ayudar a que los

alumnos de Historia vean que al igual que el resto de las naciones del orbe, hemos 

atravesado situaciones de todo tipo, pero en ellas hemos dejado nuestra propia impronta 

que nos simboliza y nos hace diferentes (en otras ocasiones iguales) a las demás. 

Hemos comprendido el espacio, sus recursos, el pensamiento y la cultura de una forma 

concreta y todo ello lo hemos puesto en valor.

La historia enfocada desde la cultura de defensa puede acercar al alumnado a:

● Conocer que la historia es producto de la relación del hombre con el territorio y con 

los demás.

● Las raíces y herencias que unen al alumno y a sus compañeros como nación.

● Los avances que España ha aportado al mundo y los que otros pueblos nos han 

aportado a nosotros. 

● Ser consciente del rol que jugó nuestro país como uno de los primeros Estados que

visionaron la unidad de Europa. 

● Saber la evolución de los diferentes sistemas políticos hasta la democracia.

● Conocer la relevancia de los foros y alianzas internacionales de las que España formó 

y forma parte.

● Aproximarse al papel que el Ejército español ha jugado en el pasado y juega ahora 

en favor de nuestra Constitución y nuestra sociedad. 

● Poseer la capacidad de preguntarse por lo ocurrido.

● Tener herramientas que le ayuden a estudiar el pasado y, sobre todo, a difundirlo. 

● Conocer la importancia de grandes mujeres de la historia y cómo, poco a poco, se 

han ido incorporando a la defensa.
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Por estas fechas nos encontramos en el aniversario de la primera circunnavegación al 

globo. Trabajar de manera transversal entre la geografía y la historia sería ideal. Hay 

múltiples formas de confeccionar mapas interactivos en los que poder trazar la ruta de 

Fernando de Magallanes y Juan Sebastián Elcano para plasmar los enclaves geográficos 

por los que navegaron y, además, con la capacidad de añadir desplegables en los que 

poner imágenes con información y vídeos. 

La aplicación de la innovación educativa a la cultura de defensa

Según la RAE, innovar es «mudar o alterar algo, introduciendo novedades»13. Todo 

cambia, la sociedad cambia y así ha de hacerlo la educación. Innovar en educación tiene 

que suponer aprovechar todos los recursos que hay a nuestro alrededor para ponerlos 

al servicio de la actividad docente en nuevos escenarios y alcanzar unos objetivos. 

Volviendo a la normativa, el currículo aragonés tomando como modelo la LOMCE, pide

«desarrollar el espíritu emprendedor y la confianza en sí mismo, la participación, el 

sentido crítico, etc.» empleando por supuesto, dice el currículo, las tecnologías14.

Dejando atrás (pero nunca olvidando) los métodos tradicionales de enseñanza, es 

necesario transformar la metodología de trabajo en el aula. Innovación es trabajar con el 

alumno nuestro temario, pero creando situaciones similares a las que se encontrará en 

el futuro, es decir, educar en la utilidad. Así, será necesario ejercitar la intuición, el trabajo 

en grupo, la interdisciplinariedad o la oratoria. Por ello, los docentes hemos de proponer 

un aprendizaje útil a través de propuestas como los aprendizajes basados en proyectos 

(ABP), proyectos cooperativos, los debates escolares o la inclusión de la tecnología en 

el aula. En resumen, dar presencia al factor práctico anteriormente eclipsado por el 

memorístico15.

                                                           
13 RAE, voz «innovar». Disponible en https://dle.rae.es/?w=innovar.
14 Orden ECD/2016, de 26 de mayo, por el que se aprueba el currículum de Educación Secundaria 
Obligatoria y su implantación en los centros docentes de la comunidad autónoma de Aragón. Disponible 
en http://www.educaragon.org/FILES/Cuerpo%20Orden%20Curriculo%20ESO.pdf.
15 PERKINS, David. Educar para un mundo cambiante. Madrid: SM 2016.
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Para tales fines las tecnologías de la información y comunicación (TIC) pueden ser 

nuestras aliadas. Ellas nos permiten tener un acceso más fácil a cualquier tipo de 

recursos, trabajar información de manera interactiva y coordinada y, dicho sea de paso, 

es el medio que más están acostumbrados a emplear los jóvenes. Las TIC nos ofrecen 

una posibilidad de trabajo más dinámica y eso pasa en primer lugar, por una necesaria 

formación del profesorado para luego poder trabajar las herramientas con sus alumnos. 

Sin embargo, las TIC presentan una serie de inconvenientes, como los tradicionales 

despistes, que deben ser empleados para educar a nuestros alumnos en la 

responsabilidad16. Aun así, todos tenemos que ser conscientes que la tecnología no lo 

puede ser todo y que esta hay que combinarla con el trabajo escrito tradicional.

Dicho todo ello, la cultura de defensa tiene que estar al día al igual que lo hace la rapidez 

con la que avanza nuestro mundo. La defensa y todo lo que ello supone, incluyendo a la 

cultura, no debe quedarse atrás. Por este motivo es necesaria la innovación docente y 

su correspondiente aplicación a todas las actividades que se realicen en el aula y tengan 

que ver con la cultura de defensa. Ello redundará en que el alumno desarrolle mejores 

competencias y como ya hemos dicho, aprenda a convivir y a trabajar como lo hará el 

día de mañana, pero, además, conociendo los problemas de su entorno tanto sus causas 

como su proyección al futuro.

Conclusiones

En este documento hemos querido demostrar por qué es necesario aplicar la cultura de 

defensa en el temario de Geografía e Historia en educación secundaria. La normativa 

vigente nos exhorta a concienciar sobre la seguridad como un elemento clave que 

garantiza nuestra estabilidad y prosperidad como país. En virtud de ello, desde los 

centros educativos, apoyados por los organismos de Defensa y Educación, estamos 

obligados a formar a alumnos y alumnas responsables, conscientes de unos valores 

relacionados con la paz y la democracia y, sobre todo, conocedores de los restos del 

mundo en el que viven y en el que vivirán.

                                                           
16 TESOURO, Montse y RUIZ, Rosario. «Beneficios e inconvenientes de las nuevas tecnologías en el 
aprendizaje del alumno. Propuestas formativas para alumnos, profesores y padres». Revista de innovación 
y futuro digital 7. Madrid: CES Don Bosco, 2013.
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Así pues, las ciencias sociales y, dentro de ellas, la cultura de defensa aplicada a la 

geografía y a la historia, se revelan como piezas fundamentales para la organización de 

un temario. El alumno, inmerso en un proceso de cambio físico y psicológico, crece 

conociendo y cuestionando unas realidades y es deber de los docentes que, desde sus 

correspondientes materias o como simples preceptores morales, les guiemos por ese 

nuevo caminar. 

Desde la geografía y la historia, hemos comprobado que el alumno abre su mente a un 

nuevo espacio que contiene un pasado, un presente y un futuro. En él, las sociedades 

humanas se han adaptado, han interpretado su entorno y, sobre todo, se han otorgado 

modelos y patrones de conducta con los que a lo largo de los tiempos han entendido la 

convivencia. Por este motivo, dentro de Geografía e Historia es necesaria la cultura de 

defensa, pues pone al alumno en el centro del mundo en el que vive, un espacio 

globalizado con unos retos que afrontar y unos peligros que afectan a los intereses de 

los sistemas democráticos como el nuestro. 

Por último, para aproximar al alumnado a la realidad en la que vive debemos hacerlo 

abarcando nuevas técnicas de trabajo en el aula. Como hemos dicho, el trabajo 

cooperativo, los proyectos o la inclusión de las nuevas tecnologías son herramientas 

útiles que necesitará en su futuro académico y laboral. En definitiva, un buen trabajo de 

múltiples competencias que cree alumnos activos e interesados por el ayer, el hoy y el 

mañana. 

Alejandro Bello Soriano*
Historiador y profesor del colegio de Fomento Montearagón
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Reservas de inteligencia compartidas en el nuevo panorama estratégico

Resumen

La complejidad del nuevo escenario estratégico marcado por el impacto de la COVID-19 

está unida al crecimiento de nuevas amenazas transnacionales y mayores niveles de 

incertidumbre. Reflexionar sobre las posibilidades de apertura del modelo de inteligencia 

en España hacia un nuevo paradigma implica valorar si las reservas compartidas pueden 

optimizar nuestra capacidad de respuesta y anticipación sin perjudicar intereses 

estratégicos nacionales. Un proyecto de reserva requiere de la incorporación de 

conocimiento experto y especializado al proceso de elaboración de inteligencia, 

especialmente en las fases de análisis y elaboración, determinando oportunidades y 

limitaciones en el intercambio de información a través de estructuras de trabajo 

multidisciplinares y redes formales de comunicación. La suma de sinergias y 

capacidades en un horizonte realizable de objetivos, recursos y capacidades operativas 

similares entre naciones aliadas requiere de una trayectoria de relaciones de confianza 

estable y una cultura de seguridad similar.

Palabras clave

Inteligencia, reserva de inteligencia, multidisciplinar, transnacional, cultura de seguridad, 

anticipación, análisis.
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Intelligence reserves in the new strategic scenario

Abstract

The complexity of the new strategic scenario influenced by the impact of the COVID-19

is linked to the development of emerging transnational threats and high levels of 

uncertainty. Reflecting upon the possibilities related to the opening of the Spanish 

intelligence model towards a new paradigm implies assessing whether Intelligence 

Reserves can optimize our response and anticipation capacities without endangering 

national strategic interests. An Intelligence Reserve project requires the integration of 

expert and specialized knowledge into the intelligence cycle and decision-making 

process, especially in the analysis and elaboration phases, identifying opportunities and 

limitations posed by the ex-changing of information through multidisciplinary working 

structures and formal communication networks. The totally of synergies and capacities in 

a feasible horizon regarding the existing objectives, resources and similar operational 

capacities between partner states implies a tradition of trust in international relationships 

and similar security cultures.

Keywords

Intelligence, intelligence reserve, multidisciplinary, transnational, security culture, 

anticipation, analysis.
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Repensando las reservas de inteligencia. Escenario pos-COVID-19
Acontecimientos disruptivos como la crisis provocada por la pandemia de la COVID-191

han puesto de relieve más que nunca el hecho de que nuestras realidades nacionales y

vulnerabilidades son ya interdependientes. Este nuevo escenario en términos de

seguridad pública y nacional supone un desafío para servicios y agencias de inteligencia

ante la disyuntiva de orientar la mayor parte de sus actividades al principio de autonomía

nacional y al secreto o, en cambio, desarrollar también nuevos marcos de trabajo

colaborativo entre países aliados.

Incluso en casos como el español, expresándose una clara vocación por consolidar

dinámicas de cooperación internacional, la principal dificultad para la flexibilización del

modelo de inteligencia residiría en que «la aproximación sistémica exige un cambio en

la cultura de las organizaciones de inteligencia para las cuáles el secreto constituye un

elemento de identidad fundamental», según Arcos y Mellón2.

Recientemente el Instituto Español de Estudios Estratégicos3 en Panorama estratégico

2020 ha alertado de un posible retroceso en la globalización como consecuencia de

tensiones y pugnas regionales que podría llevar a la reconfiguración de bloques

semiautárquicos, así como de problemas derivados de la falta de liderazgo global

efectivo, algo especialmente preocupante en el contexto de una pandemia como la actual

para la que aún no disponemos de una vacuna cuyo uso pueda generalizarse de forma

segura al grueso de la población.

Pese a que es común que existan coincidencias en la agenda global, conceptos como

friendenemy ilustran el frágil equilibrio del multilateralismo que ha definido desde

mediados de siglo XX las relaciones internacionales con el fin de la política de bloques,

                                                           
1 Desde el inicio de la crisis sanitaria que fue calificada como pandemia por la OMS el pasado mes de
marzo, la limitación de la movilidad general y la paralización temporal de la actividad económica tuvieron
un fuerte impacto en la economía mundial. El incremento del gasto público y la deuda junto con la caída
de ingresos en el sector privado están generando desde problemas socioeconómicos de difícil resolución
a corto y medio plazo, hasta inestabilidad política como resultado de críticas sostenidas en el tiempo a la
gestión pública.
2 ARCOS, Rubén y MELLÓN, Joan. «Reservas de inteligencia: hacia una comunidad ampliada de
inteligencia». Inteligencia y Seguridad: Revista de análisis y prospectiva [en línea]. n.º 8. 2010, pp. 11-38
[ref. de 7/7/20]. Disponible en bit.ly/2OiftLz. ISSN: 1887-293X.
3 SAHAGÚN et al. Panorama estratégico 2020. Madrid: Ministerio de Defensa, Instituto Español de
Estudios Estratégicos (IEEE), 2020. ISBN 978-84-9091-478-6.
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un concepto que, según el IEEE: «Encapsularía las ambivalencias de las relaciones entre

Estados caracterizadas por dinámicas simultáneas de cooperación y conflicto»4.

Sin embargo, no todos los obstáculos responderían ya a acciones desplegadas en el

marco de contextos bélicos, sobre todo tras la proliferación de actores no estatales en la

escena internacional que combinan métodos convencionales y asimétricos, y cuya

capacidad de acceso a recursos es cada vez mayor, pero tampoco necesariamente a

agresiones extranjeras premeditadas.

De acuerdo con la nueva Directiva de Defensa Nacional (DDN-2020): «En ocasiones,

como es el caso del cambio climático o incluso, las pandemias, los desafíos no son la

consecuencia de un acto hostil ni deliberado, aunque supongan un reto de enorme

envergadura»5. Por ello, existe el riesgo de que la producción de inteligencia en solitario

enmarcada en nuevas crisis proporcione conclusiones o resultados incompletos que, en

último término, afectarían a la calidad final del producto de inteligencia.

Por su parte, elementos característicos de la actividad de inteligencia como el

asesoramiento experto permanente y la asistencia al decisor político nos llevan a

repensar hoy en día en términos interrelacionados —comunidad de inteligencia,

comunidad ampliada y reserva de inteligencia compartida—, y a reflexionar, por tanto,

sobre su aplicabilidad en la lucha contra amenazas de carácter transnacional.

Mientras que comunidad de inteligencia consistiría en «un sistema integrado por

agencias y organismos relevantes en tal materia, coordinados por una estructura con esa

específica función» en palabras de Díaz6, comunidad ampliada de inteligencia y reserva

de inteligencia serían sinónimos, pudiendo tener la reserva carácter nacional o además

servir de plataforma para compartir información entre dos o más países. En todo caso,

estos conceptos incorporan la idea de colaboración público-privada frente a la

comunidad tradicional de inteligencia.

                                                           
4 Ibíd. Véase el caso entre España y Marruecos, pasando de anteriores etapas de desgaste en las
relaciones de cooperación a otras como la actual iniciada en el 2004, definida por una colaboración más
estrecha y logros en la gestión de la cooperación tradicional en seguridad y la lucha contra el terrorismo y
el crimen organizado. Este modelo de cooperación fue calificado hace años como ejemplo en la lucha
antiterrorista desde algunos países europeos.
5 MINISTERIO de DEFENSA (España). Directiva de Defensa Nacional 2020 [en línea]. Presidencia del
Gobierno, España. 11/6/20 [ref. de 4/7/20]. Disponible en bit.ly/3eqllg4.
6 DÍAZ, Valentín. Finalidad de la inteligencia (capítulo segundo). Monografías 148: Inteligencia. Un enfoque
integral. Madrid: Ministerio de Defensa, Instituto Español de Estudios Estratégicos (IEEE), Escuela
Superior de las Fuerzas Armadas, 2016. ISBN 978-84-9091-153-2.
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La tendencia a la incorporación de expertos como colaboradores externos (outsiders) a

la dinámica relacional de las organizaciones de inteligencia tradicionales ha sido ya un

asunto discutido en el seno de la comunidad académica-investigadora desde la

aportación de Esteban Navarro7 en el Glosario de Inteligencia y Seguridad con la

definición de «comunidad ampliada de inteligencia». En la sociedad de la información,

esta haría referencia a la colaboración público-privada con especial interés en el rol de

los think thanks en tanto que productores de conocimiento experto y especializado.

El glosario apunta hacia la participación de «académicos, investigadores, profesionales

del mundo empresarial e industrial y periodistas» como indica a su vez Ponsa8 en forma

de recursos de apoyo a estos organismos de inteligencia para la generación de

prospectiva, señalando su utilidad para abordar los asuntos de trabajo más complejos de

la agenda de seguridad en la reserva.

El escenario resultante de la pandemia puede plantear nuevas necesidades de

inteligencia (NI) para los Estados para las que podría ser necesario contar con equipos

multidisciplinares internacionales. Respecto a las reservas de inteligencia, estos equipos

estarían organizados en torno a un método sistémico de trabajo pudiendo confluir actores

públicos y privados, así como civiles y militares. Por tanto, la reserva de inteligencia sería

un instrumento al servicio del proceso de transformación de estas comunidades en

coherencia con el nuevo paradigma. «La creación de reservas por los servicios de

inteligencia es una consecuencia lógica de su adaptación a la sociedad de la información

y del conocimiento, caracterizada por la profunda especialización del saber y por la

disposición y fácil acceso a múltiples fuentes de información», concluye Ponsa.

En España, pese a la indefinición de la que adolece todavía la comunidad de inteligencia

en la práctica, habría existido cierta inclinación a establecer lazos profesionales entre el

mundo académico-investigador y unidades de inteligencia del sector público. Los

encuentros en foros, conferencias y debates en este ámbito que reúnen a profesionales

que provienen de distintos sectores pueden servir al propósito de promover la cultura de

                                                           
7 Navarro define el concepto de reserva como «el conjunto de especialistas que colaboran con los servicios
de inteligencia, sin ser miembros de ellos, en la producción de inteligencia» (2007, p. 105) sin que ello
anule el desarrollo de una estructura de inteligencia propia cuando se trate de inteligencia compartida.
Diferentes estructuras de coordinación darán lugar a diferentes modelos de organización en seguridad e
inteligencia sin que exista un único modelo de cooperación aplicable a toda circunstancia.
8 PONSA, Francesc. «Ensanchando el pensamiento: la comunidad ampliada de inteligencia». Notes
Internacional [en línea]. Barcelona Centre for International Affairs (CIDOB). N.º 164. 2016, pp. 1-4 [ref. de
consulta 5/7/20]. Disponible en bit.ly/2C9WRL0. ISSN: 2013-4428.
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seguridad y defensa y alentar potenciales colaboraciones futuras. Mientras tanto, en el

contexto de una reserva, el intercambio selectivo de información en las fases de análisis

y elaboración podría ofrecer resultados positivos.

La apertura del modelo de inteligencia conllevaría, además, sustanciales beneficios para

las partes implicadas con el fin último de garantizar la seguridad de todos, especialmente

en la formalización de la colaboración intraestatal, ya que esta «no solo amplía la base

de conocimiento; sino que también enriquece el análisis con perspectivas diversas

contribuyendo a atenuar sesgos analíticos y prejuicios culturales en los productos de

inteligencia», en palabras de Ponsa.

Avanzar en la cooperación con herramientas como las reservas de inteligencia implicaría

trascender la colaboración informal y puntual para contar con una estructura profesional

más estable mediante un enfoque integral, logrando una interdependencia responsable,

capacidad de resistencia y recuperación y la racionalización de recursos. Esto

entrañaría, no obstante, algunos problemas como la existencia de requerimientos de

seguridad poco flexibles para los colaboradores externos y otros obstáculos burocráticos

recurrentes en los regímenes democráticos de nuestro entorno que cuentan también con

sus propias comunidades de inteligencia9.

El CNI ha expresado también la necesidad de creación de una cultura de inteligencia 

abogando al mismo tiempo por la creación formal de una comunidad de inteligencia entre 

los grupos de interés en nuestro país10. Autores como Mellón sostienen que la cultura 

compartida sería, por tanto, un verdadero condicionante para la existencia de una 

comunidad o reserva multidisciplinar que aglutinase a dos o más naciones11. La ESN

201712 incide igualmente en esta necesidad como diversas publicaciones y 

                                                           
9 La comunidad de inteligencia en España estaría conformada por el Centro Nacional de Inteligencia (CNI)
y centros adscritos, la inteligencia militar, la policía judicial y los servicios de información de las FFCCSE
bajo supervisión de la autoridad política competente. Podríamos considerar que existiría también de facto
una comunidad ampliada a partir de la incorporación al anterior esquema de terceros no adscritos a
agencias públicas, aunque no se ha producido ninguna regulación legal ni reconocimiento oficial de la
misma.
10 BOLETÍN OFICIAL EL ESTADO (BOE). Ley N.º 109. 11/2002, reguladora del Centro Nacional de
Inteligencia [en línea]. España: Jefatura del Estado, 6/5/02 [ref. de 4/7/20]. Disponible en bit.ly/304EzmD.
11 MELLÓN, Joan et al. «De la inteligencia estratégica a la inteligencia proactiva». En González
Cussac J. L. (coord.). Inteligencia. Valencia: Tirant lo Blanch 2012, pp. 387-409. ISBN-10: 8490045623.
12 Junto con las ESN 2013, 2015 y 2017 se han promulgado otras estrategias sobre cuestiones prioritarias
tales como la ciberseguridad, la seguridad aeroespacial nacional, el crimen organizado y la delincuencia
grave, el terrorismo, la seguridad marítima nacional, la seguridad energética nacional y la protección civil.
Fuente: DEPARTAMENTO DE SEGURIDAD NACIONAL (DSN). España [ref. de 4/7/20]. Disponible en
bit.ly/3088o5A.
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declaraciones emitidas desde el Departamento de Seguridad Nacional (DSN), sin olvidar 

que la cooperación debe estar también abierta al aporte del sector privado.

También el nuevo panorama estratégico nos obliga a buscar socios y aliados entre

países comunitarios y extracomunitarios para ampliar nuestra base de conocimiento,

competencias y capacidades para afrontar conjuntamente los retos derivados de la

pandemia. Esta vocación de cooperación es evidente también con socios preferentes en

el continente africano y el Mediterráneo con los que se ha venido realizando una labor

exitosa dentro de nuestra política y estrategia de acción exterior.

Reservas y amenazas transnacionales: terrorismo, crimen organizado y NBQR

El concepto de seguridad es hoy en día multifacético y se encuentra en constante

transformación y adaptación, integrando nuevas amenazas como dimensiones de la

seguridad nacional13 tal y como han reflejado las consecutivas ESN desde el año 2013

con la definición de amenazas, riesgos, objetivos y líneas de acción. Mientras que estas

cuestiones ya no serían susceptibles de ser abordadas exclusivamente desde un punto

de vista policial, militar, judicial o diplomático, la incertidumbre asociada a nuevas formas

de amenazas dificulta tanto la función de anticipación como las tareas de planeamiento

operativo en favor de políticas reactivas de resultado impreciso.

En el contexto de una reserva compartida, en cambio, la suma de procedencias y

experiencias profesionales diversas permitiría conocer en profundidad un fenómeno, por

ejemplo, para la articulación de planes de preparación y respuesta, con el objetivo de

moderar el impacto de un determinado evento para el que se cuenta con grandes

volúmenes de información que pueden explotarse mediante fuentes abiertas (OSINT).

«Uno de los rasgos distintivos del nuevo entorno de seguridad es precisamente la

disponibilidad en fuentes abiertas de colosales volúmenes de información, lo cual ha

realzado el valor del análisis en el proceso de inteligencia», apuntan Arcos y Mellón.

Pensemos en el valor añadido que podrían representar las reservas de inteligencia

comunes en la lucha contra las actividades del terrorismo y el crimen organizado en el

Magreb, Sahel y Cuerno de África con países integrados en estas regiones. Las reservas

                                                           
13 ARCOS, Rubén y MELLÓN, Joan. «Reservas de inteligencia: hacia una comunidad ampliada de
Inteligencia». Inteligencia y Seguridad: Revista de análisis y prospectiva [en línea]. N.º 8. 2010, pp. 11-38
[ref. de 7/7/20]. Disponible en bit.ly/2OiftLz. ISSN: 1887-293X.
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aportarían a España un mayor conocimiento lingüístico y de comprensión de

motivaciones del enemigo, de los procesos de radicalización y actividades, de la

morfología del territorio y del entorno sociocultural. Estos resultados permitirían, además,

optimizar la capacidad de infiltración en organizaciones locales y reducir los márgenes

especulativos. Por el contrario, la falta de previsibilidad puede suponer un error de

importantes dimensiones en inteligencia, ocasionando sorpresas tácticas14, pero sobre

todo conducirá a análisis e interpretaciones sesgadas e imprecisas.

Respecto a epidemias y pandemias, estas ya habían sido definidas como desafíos y

amenazas globales comunes en la ESN2017, pero en un plano de menor urgencia en

comparación con otras como el terrorismo y el crimen organizado, la vulnerabilidad

asociada al uso del ciberespacio o la seguridad marítima, entre otras15. La nueva ESN

presentará, presumiblemente, un nuevo escenario estratégico pos-COVID-19 en el que

las amenazas biológicas adoptarían un papel diferenciado en una escala de riesgos y

probabilidad, contrariamente a los periodos que siguieron a las crisis del ébola, gripe

aviar o SARS-2, cuyas consecuencias no han sido asimilables a las que plantea esta

crisis.

No obstante, ya en el año 2019 el Informe Anual de Seguridad calificaba a las pandemia

y epidemias como retos incidiendo en que «los cambios globales marcan la creciente

movilidad de microorganismos patógenos capaces de generar epidemias y

pandemias»16. También el IEEE en su publicación Panorama de tendencias geopolíticas.

Horizonte 204017 hizo referencia al desafío biológico junto con los nucleares, químicos y

radiológicos (NBQR). En lo concerniente a estos últimos, el DSN también se ha

pronunciado, ya que existen planes especiales de protección civil, aunque los riesgos

                                                           
14 La teoría del «cisne negro» hace referencia a estas sorpresas tácticas, sucesos que a priori eran
improbables al no haber sido previstos por el analista y que además tienen un gran impacto en términos
políticos o económicos. Un cisne negro tendría predictibilidad retrospectiva.
NICHOLAS TALEB, Nassim. El cisne negro. El impacto de lo altamente improbable. Barcelona: Paidós
2008. ISBN-10: 6079202557.
15 DEPARTAMENTO DE SEGURIDAD NACIONAL (DSN). Estrategia de Seguridad Nacional 2017 [en
línea]. Presidencia del Gobierno, España: Presidencia del Gobierno, diciembre 2017 [ref. de 4/7/20].
Disponible en bit.ly/2Csgq1c.
16 DEPARTAMENTO DE SEGURIDAD NACIONAL (DSN). Informe de Seguridad Nacional 2019 [en línea].
España: Presidencia del Gobierno [ref. de 4/7/20]. Disponible en bit.ly/2Csgq1c.
17 Panorama de tendencias geopolíticas. Horizonte 2040. Madrid: Ministerio de Defensa, Instituto Español
de Estudios Estratégicos (IEEE) 2018. ISBN 978-84-9091-380-2.
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biológicos no aparecen enunciados en la Estrategia Nacional de Protección Civil de

201918.

Sin embargo, desde enero del pasado año, existe un Plan Nacional de Biocustodia en el

marco de la lucha contra las armas de destrucción masiva (ADM) del que además se

desprende cierta preocupación por la posibilidad de que actores no estatales puedan

adquirir, desarrollar o emplear armas nucleares, químicas y biológicas o traficar con ellas

en el futuro19.

La inteligencia médica (MEDINT), que ha sido empleada tradicionalmente en la esfera

militar para la valoración del riesgo NBQR, epidemiológico y ambiental, podría dar

respuesta a este conjunto de amenazas mediante la obtención especializada en fuentes

abiertas con la posibilidad de emplear otras disciplinas de obtención. Dado el interés

actual por los retos biológicos, las reservas especializadas podrían proporcionar

seguimiento de información médico-sanitaria o incluso la implementación de sistemas de

medición de calidad y alerta.

El debate sobre principios metodológicos compartidos no está exento de interrogantes

al tratarse esta de una herramienta novedosa sin demasiados ejemplos conocidos que

tomar como referencia. Sin embargo, la práctica podría ayudar a comprender de forma

global y especializada los fenómenos que amenazan la integridad del Estado y la

seguridad de sus ciudadanos desde un punto de vista colaborativo, coincidiendo con un

momento de erosión en la arquitectura internacional de seguridad según la DDN-2020.

«La existencia de una densa red de relaciones internacionales permiten a nuestro país

integrarse en un sistema muy sólido y flexible, que actúa como multiplicador de nuestras

capacidades e influencia sobre situaciones de riesgo».

Las comunidades de inteligencia, en el nivel interestatal, son todavía un elemento

emergente dentro del actual modelo de inteligencia, siendo Estados Unidos el país en el

que más programas nacionales se han desarrollado, llegando incluso a convertirse en

una «doctrina institucional incorporada a la Estrategia Nacional de Inteligencia», añaden

Arcos y Mellón. Aunque las reservas compartidas entre países puedan suscitar todavía

                                                           
18 DEPARTAMENTO DE SEGURIDAD NACIONAL (DSN). Estrategia Nacional de Protección Civil [en
línea]. España: Presidencia del Gobierno, 30/4/19 [ref. de 3/7/20]. Disponible en bit.ly/32czlb5.
19 BOLETÍN OFICIAL EL ESTADO (BOE). Plan Nacional de Biocustodia [en línea]. España: Consejo de
Seguridad Nacional, 23/2/19 [ref. de 3/7/20]. Disponible en bit.ly/3gRwmJd.
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más dudas, es cierto que algunos ya han decidido colaborar, como por ejemplo en torno

a la ciberdefensa, sin construirse oficialmente en este caso una reserva compartida20.

Las reservas de inteligencia compartidas pueden producir inteligencia conforme a

requerimientos generales y procedimientos rutinarios, así como también inteligencia

conforme a necesidades puntuales y circunstancias sobrevenidas que determinen

nuevas necesidades de información. Sin embargo, también requieren de esfuerzos

complementarios en materia de contrainteligencia debido a que parte de la información

que un servicio maneja corresponde a la actividad de otros Estados. Es necesario, por

tanto, contar con seguridad suficiente en los canales de comunicación interna ante

posibles injerencias voluntarias e involuntarias, el tanto desde el punto de vista físico y

digital como para proceder a evaluaciones de riesgo.

Además, es aconsejable gozar de buenas relaciones diplomáticas antes de establecer

reservas formales con otras naciones y un clima de confianza propicio a ello. Parece

esencial también que en las naciones interesadas en crear una reserva común exista

homogeneidad alrededor de objetivos e intereses que no contravengan los del aliado y

disfruten de un marco jurídico-político adecuado para desarrollar actividades de

cooperación internacional y compartir inteligencia de forma estable en el tiempo.

Arquitectura organizacional y sistema de recursos humanos

La arquitectura e implementación de reservas de inteligencia compartidas deben estar

orientadas a criterios funcionales y requieren de un enfoque holístico e integral. En esta

primera fase deberá desarrollarse un plan de reserva. Este plan puede diseñarse

conforme a distintos sistemas que harán referencia a los recursos humanos de las

organizaciones implicadas, a los medios materiales que permitirán la dinámica relacional

entre el personal (sistema técnico) y a los objetivos y valores compartidos21, de manera

que exista una cultura de seguridad e inteligencia lo más próxima posible entre las partes.

                                                           
20 Países europeos comparten información en ciberdefensa frente a un grupo de naciones integrado por
Rusia, China y Corea del Sur que sin operar de forma coordinada suscitan preocupación de forma
independiente para Occidente. Estas iniciativas de colaboración son extrapolables a otros ámbitos distintos
a la ciberseguridad y constituyen un paso en la buena dirección hacia la apertura controlada del modelo
de inteligencia.
21 ROSALES, Ignacio A. «La inteligencia en los procesos de toma de decisiones». El papel de la
inteligencia ante los retos de la seguridad y la defensa nacional. Cuaderno de Estrategia n.º 130 [en línea].
Madrid: Ministerio de Defensa, Instituto Español de Estudios Estratégicos (IEEE) 2005, pp. 37-64 [ref. de
5/7/20]. Disponible en https://bit.ly/3i4fOxM. ISSN: 1697-6924.
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El plan también deberá posibilitar la estandarización de la metodología en los procesos

de producción y de intercambio y difusión de información con un método de relación o

relaciones en red, contando además con un clima de consenso preexistente como

elemento vertebrador del proyecto. La confianza y el entendimiento mutuo en torno a

principios y procedimientos básicos de actuación son un requisito esencial para la

creación de espacios de interacción dinámicos y seguros, constituyendo este por sí

mismo uno de los tres sistemas esenciales implicados en la creación de la reserva.

La definición de estos procedimientos de cooperación y coordinación puede entenderse

como el primer paso para diseñar una adecuada arquitectura organizacional y

disposición de recursos humanos. Dentro del sistema de recursos humanos los órganos

ejecutivos adoptarían el rol de coordinadores como impulsores del proyecto. A ellos les

correspondería la definición de estos procedimientos, NI y objetivos.

El personal que forme parte de las actividades de la reserva (outsiders) podría

relacionarse conforme a protocolos más o menos flexibles con los analistas adscritos a

los servicios (insiders). La condición de asociados o reservistas para outsiders,

independientemente de su procedencia, tendría que ver con factores como la duración

de la colaboración, retribución o con los protocolos de actuación en los que se

relacionasen las responsabilidades, entendiendo que el término «asociado» implicaría

mayor inclusión en el proyecto y flexibilidad temporal y competencial.

Además, deberá producirse un proceso de planeamiento estratégico sin perjuicio de las

necesidades tácticas u operacionales que pudieran ser asumidas más adelante,

favoreciendo la optimización de recursos. El Glosario de Inteligencia aclara que «la

inteligencia estratégica también sirve para generar una base de conocimiento que facilita

la producción de otros tipos de inteligencia»22 de modo que podrían desarrollarse, por

ejemplo, actividades de inteligencia básica, actual, crítica y de alerta para cualquier

materia objeto de análisis, preferiblemente explotando múltiples fuentes de información.

Para ello, se procedería a la localización e identificación de las capacidades y la

disponibilidad de los actores nacionales e internacionales de interés. Para el mapeo de

potenciales colaboradores (instituciones e individuos cuya visión y proyectos son

                                                           
22 ESTEBAN NAVARRO, M. A. Glosario de Inteligencia. Madrid: Ministerio de Defensa 2007. ISBN 10:
8497813707.
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aplicables en sus respectivas comunidades de inteligencia) parece coherente adoptar

mecanismos de identificación y captación rápidos a través de variables.

Estos mecanismos se concretarían en la creación de registros informáticos que permitan

obtener perfiles profesionales completos, su encuadre en los distintos organismos,

departamentos o áreas de trabajo de la reserva. El mapeo estaría centrado, por tanto,

en la observación y el análisis de la actividad de think tanks, centros de documentación,

organizaciones no gubernamentales, departamentos de inteligencia en empresas,

corporaciones especializadas en big data, medios de información, publicaciones

especializadas y Administraciones públicas.

Debemos tener en cuenta que los recursos siempre son limitados y que ninguna

estructura orgánica garantiza la viabilidad y el éxito de la iniciativa si no se cuenta con

un equipo humano y medios adecuados orientados a objetivos compartidos. El

incremento de activos de inteligencia para la conformación de grupos de estudio e

investigación requiere de la necesidad de acreditar a los profesionales sin que ello

implique la desprotección de cuestiones reservadas. En todo caso, para lograr una mayor

coordinación interinstitucional y mejorar la competitividad en la reserva, la

intercomunicación horizontal debe ser prioritaria, ágil y fluida.

Además, toda actividad de colaboración debe respetar el principio de protección de la

fuente, algo que podría comprometerse con el intercambio de información en bruto,

mostrándose imposible a efectos de una colaboración entre países23 sobre todo debido

a la sensibilidad de la materia u operaciones en curso que podrían verse comprometidas.

Esto podría darse especialmente en la fase de obtención motivado por los recelos y

restricciones para compartir datos antes de su procesamiento o revelar detalles de los

métodos de obtención, de sus oficiales de enlace, infiltrados o agentes de campo.

De acuerdo con Mellón, la multiplicación de las fuentes informativas es un principio

metodológico clave para avanzar en la inteligencia compartida, siempre y cuando la

actividad se realice dentro de los límites legales y no ponga en peligro la integridad del

                                                           
23 GALVACHE, Francisco. «La inteligencia compartida». Estudios sobre inteligencia: fundamentos para la
seguridad internacional. Cuaderno de Estrategia n.º 127 [en línea]. Madrid: Ministerio de Defensa, Instituto
Español de Estudios Estratégicos (IEEE) 2004, pp.141-168 [ref. de 5/7/20]. Disponible en bit.ly/3fqsca.
ISSN 1697-6924.
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personal (protección física de la fuente) ni, por supuesto, los intereses estratégicos

nacionales.

Algo que podría contribuir a contrarrestar esta limitación sería el intercambio conjunto de

conclusiones avanzadas no definitivas dentro de la fase de análisis, constituyéndose de

facto una subfase (fase avanzada de análisis) con el fin de poner en común y comparar

diferentes informaciones antes de elaborar un producto de inteligencia final, así como el

intercambio de ese producto. La colaboración en subfases dentro de un ciclo menos

rígido ayudaría a evitar fugas e intoxicación de información que derivarían, a su vez, en

crisis de lealtad y pérdida de confianza difíciles de revertir.

Objetivos, estrategias y actividades. El proyecto piloto de reserva

La elaboración de objetivos, estrategias y actividades en un plan de acción se

desarrollaría en una segunda fase concretando en qué consistiría el proyecto piloto de

reserva en sentido práctico, una vez determinadas la arquitectura organizacional y el

sistema de recursos humanos. Esta relación de elementos conformaría el sistema

técnico de la reserva, en tanto que permite asignar los medios para la obtención,

intercambio, análisis y difusión entre las distintas comunidades ampliadas de

inteligencia24.

Disponiendo ya de un plan estratégico y NI bien formuladas, procederíamos a definir

objetivos asociados a la disponibilidad de recursos humanos resultantes del mapeo de

la fase anterior. En las reservas compartidas, podemos emplear múltiples recursos

humanos e institucionales para un solo objetivo, tomando como referencia organismos

ya existentes en las naciones que forman parte de la reserva, si bien también es posible

la creación de nuevas estructuras de trabajo (observatorios, departamentos en empresas

privadas, etc.) en las que podrían coincidir analistas de inteligencia y asociados de

distintas nacionalidades.

Estas reservas podrían constituirse de forma genérica entre dos o más países para la

producción de inteligencia tratando diversos tipos de amenazas, pero también cabe la

                                                           
24 ROSALES, Ignacio A. «La inteligencia en los procesos de toma de decisiones». El papel de la
inteligencia ante los retos de la seguridad y la defensa nacional. Cuaderno de Estrategia n.º 130 [en línea].
Madrid: Ministerio de Defensa, Instituto Español de Estudios Estratégicos (IEEE) 2005, pp. 37-64 [ref. de
5/7/20]. Disponible en https://bit.ly/3i4fOxM. ISSN: 1697-6924.
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posibilidad de que una reserva tenga su razón de ser en la necesidad de avanzar en la

comprensión de un fenómeno específico. Para ello, sería recomendable designar

territorios subnacionales como territorios referencia en los que se localizarían la mayor

parte de los recursos humanos entre ambos países25.

La definición de cualquier objetivo debe ser precisa y breve e ir siempre acompañada del

recurso que permita trasladar a la práctica la estrategia. Por su parte, cada estrategia

deberá formalizarse en principio mediante una o varias actividades. A continuación, se

presentan algunos ejemplos para una reserva especializada en la lucha contra

amenazas nucleares, biológicas, químicas y radiológicas (NBQR) entre España y

cualquier otra nación con la que compartamos intereses, objetivos y capacidades

similares en el análisis y la gestión de este conjunto.

En este caso, existe un atributo común que nos permite clasificarlas en una única

categoría, la ausencia de fronteras físicas para su expansión. Con especial atención al

elemento biológico y bacteriológico, la pandemia ocasionada por la COVID-19 nos

impulsa a reflexionar sobre la necesidad de aplicación de desarrollos tecnológicos para

la monitorización de información asociada a la sanidad en la búsqueda de fórmulas

eficaces y seguras para compartir información entre Estados. Esto nos ayudaría a

anticiparnos a futuras pandemias y también a las consecuencias derivadas del posible

uso de estos vectores como armamento por parte de actores no estatales.

                                                           
25 La posición geoestratégica del territorio, sus capacidades policiales y militares y de conectividad
marítima o aérea son cuestiones para tener en cuenta en la definición de territorios subnacionales de
referencia desde los que realizar actividades de la reserva, junto con sus recursos de conocimiento como
universidades y el despliegue en zonas de influencia exteriores de organizaciones públicas y privadas con
base logística en el territorio.
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Tabla 1. Reserva de inteligencia compartida (amenazas NBQR). Fuente: elaboración propia.
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Junto con las actividades de intercambio de información, resulta vital implementar

medidas de seguridad con el fin de garantizar el flujo en esas redes de confianza

interestatales. Las reservas de inteligencia compartidas favorecen la promoción de la

cultura de seguridad y defensa y una apertura a la sociedad contribuyendo a la idea de

prestar un servicio esencial a la ciudadanía. Las actividades podrán desarrollarse por

tanto conforme a intereses inmediatos (antiterrorismo en una nación en nivel de alerta 4

o 5) pero también pueden enfocarse al estudio de escenarios no prioritarios (amenaza

nuclear) asumiendo grandes volúmenes de información a lo largo del tiempo.

Las medidas de seguridad para garantizar el adecuado funcionamiento de la reserva

tendrían su máxima expresión en el Plan de Contrainteligencia26 para la protección frente

a terceros y evitar fracturas en el intercambio de información, securizando los sistemas

de almacenamiento y distribución. Habría que definir, por tanto, el sistema de control de

calidad de actividades y la adecuación de productos de inteligencia a las necesidades,

así como la evaluación de la efectividad de las medidas de contrainteligencia.

Apostando por una arquitectura matricial, todas las actividades definidas en el piloto

deberán estar compartimentadas en proyectos acompañadas de su respectivo

cronograma temporal y estimación presupuestaria en su campo, ya sea militar, policial,

judicial, diplomático o cualquier otro, de modo que los errores que puedan producirse en

cada uno no deteriorarán el conjunto de la reserva.

La inteligencia resultante debe ser neutral respecto al decisor, sin ofrecer

recomendaciones políticas para que el producto de inteligencia goce de la credibilidad

necesaria. Ofrecer conocimiento basado en la neutralidad con una adecuada

comunicación desde los poderes públicos impulsaría también la cultura de seguridad y

defensa beneficiando además al propio proceso de diseño, implementación, revisión y

evaluación de políticas públicas en materia de seguridad, contribuyendo al necesario

cambio de cultura organizacional para alcanzar ese nuevo paradigma y un mayor

aperturismo en la cooperación.

                                                           
26 ROSALES, Ignacio A. «La inteligencia en los procesos de toma de decisiones». El papel de la 
inteligencia ante los retos de la seguridad y la defensa nacional. Cuaderno de Estrategia n.º 130. [en 
línea]. Madrid: Ministerio de Defensa, Instituto Español de Estudios Estratégicos (IEEE) 2005, pp. 37-64 
[ref. de 5/7/20]. Disponible en https://bit.ly/3i4fOxM. ISSN: 1697-6924.
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Conclusiones

Agilizar nuestra capacidad de respuesta y anticipación pasa necesariamente por

colaborar de forma más o menos formalizada y permanente contando con marcos

posibilitadores dentro del ordenamiento jurídico-internacional y con la implementación de

instrumentos colaborativos como son reservas de inteligencia. Con el incremento de

amenazas transnacionales y fenómenos imprevisibles y complejos, surge la necesidad

de reflexionar sobre las oportunidades y restricciones del actual modelo de inteligencia.

Las organizaciones de inteligencia y sus analistas y colaboradores deben adaptarse

progresivamente al nuevo paradigma y al escenario estratégico derivado del impacto de

la pandemia de la COVID-19, alcanzando mayores niveles de inclusión y cooperación a

partir de la incorporación del conocimiento experto y especializado al proceso de

producción de inteligencia. Las reservas compartidas entre dos o más Estados pueden

ser concebidas como una estructura de trabajo común construida sobre la base de

relaciones políticas y diplomáticas fluidas y privilegiadas mantenidas en el tiempo y en

las que la confianza se sitúa en un plano central.

Los proyectos piloto deben ser coherentes con aquello que se necesita conocer,

fundamentándose en la suma de sinergias y capacidades en un horizonte realizable de

intereses estratégicos, objetivos, recursos y capacidades operativas similares entre

aliados. Estas reservas compartidas no son asimilables a planteamientos inviables en la

práctica como sería la fusión de servicios de inteligencia y seguridad a un nivel

supranacional. En cambio, la existencia de una cultura de seguridad y su promoción se

trata de un requisito imprescindible para el nacimiento y fortalecimiento de comunidades

ampliadas y reservas compartidas.
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En la práctica diaria deberá ponerse en valor la metodología del ciclo, pero flexibilizar

sus fases conforme a las NI que puedan surgir y otras circunstancias sobrevenidas,

aprovechando las ventajas que supone la externalización de procedimientos dentro de

la fase de análisis y elaboración. Las reservas permiten el estudio de intereses

inmediatos, escenarios no prioritarios y de crisis, así como la explotación de múltiples

fuentes pudiendo abordar grandes volúmenes de información y analizar las dimensiones

integradas en la seguridad nacional.

Pese a los numerosos beneficios, debemos ser conscientes también de las limitaciones

inherentes al desarrollo de redes formales de cooperación incluso entre socios fiables.

Por ello, resulta necesaria una correcta demarcación competencial entre agencias y

colaboradores con el fin de superar la burocratización excesiva en el nivel de cooperación

interestatal, así como los recelos promovidos no solo por una cultura basada en la

competitividad intradepartamental sino por la competición estratégica entre Estados. Por

último, será imprescindible desarrollar una fuerte contrainteligencia orientada a proteger

las fuentes en la fase de obtención y los intereses estratégicos nacionales, evitando

fugas e injerencias que puedan ralentizar los esfuerzos.

 
 

Laura Méndez*
Consultora en inteligencia y contrainteligencia
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El terrorismo yihadista. El yihadismo en el Sahel amenaza a Europa

Resumen

El terrorismo se ha convertido en la principal amenaza para el mundo. La proliferación 

de grupos terroristas y el fácil acceso que tienen a diferentes medios de destrucción han 

aumentado considerablemente su peligrosidad. Por otro lado, las nuevas tecnologías 

constituyen excelentes medios de publicidad y captación de simpatizantes a la vez que 

dificultan la lucha antiterrorista.

Además de los grupos terroristas que actuaban en zonas localizadas, ha surgido un 

nuevo tipo de terrorismo de alcance más global, el yihadista. La mayoría de grupos 

yihadistas hicieron su aparición en Oriente Próximo, pero fueron combatidos y obligados 

a buscar zonas más seguras para establecer sus bases desde donde planear y coordinar 

sus ataques. El Sahel africano, área de gran inestabilidad, ha sido el destino elegido por 

algunos de ellos. La situación en esa zona amenaza la seguridad de toda África y, por 

su proximidad, la de Europa que es un objetivo prioritario para los grupos yihadistas.

Palabras clave

Yihadismo, Sahel africano, Oriente Próximo, lucha antiterrorista.
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Jihadist terrorism. Jihadism in the Sahel threatens Europe

Abstract

Terrorism has become the main threat to the world. The proliferation of terrorist groups 

and their easy access to different means of destruction have considerably increased their 

danger. On the other hand, new technologies are excellent resources of advertising and 

attracting supporters while they make the fight against terrorism more difficult.

In addition to terrorist groups operating in localized areas, a new type of terrorism with a 

more global reach has emerged, the jihadist. Most jihadist groups appeared in the Middle 

East but were fought and forced to seek safer areas to establish their bases from which 

to plan and coordinate their attacks. The African Sahel, an area of great instability, has 

been the destination chosen by some of them. The situation in that zone threatens the 

security of the whole Africa and, due to its proximity, that of Europe, which is a priority 

objective for jihadist groups.

Keywords

Jihadism, African Sahel, the Middle East, the fight against terrorism.
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El terrorismo

Los riesgos a los que se enfrentan las sociedades modernas son muchos y variados,

pero, aunque algunos de ellos sean de naturaleza desconocida, para la mayoría existen 

medios de lucha o se tiene la certeza de que tarde o temprano se encontrará el arma 

adecuada para combatirlos. Sin embargo, el terrorismo se ha convertido en la peor de 

las amenazas por la sensación de inseguridad que produce en los ciudadanos el hecho 

de que cualquier persona pueda causar una masacre en el momento o lugar más 

insospechado. 

La ONU define el terrorismo como «cualquier acto destinado a causar la muerte o 

lesiones corporales graves a un civil o a un no combatiente cuando el propósito de dicho 

acto, por su naturaleza o contexto, sea intimidar a una población u obligar a un gobierno 

o a una organización internacional a realizar una acción o abstenerse de hacerla». La 

Resolución 1566 del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas (CSNU) especifica 

que estos actos criminales no admiten justificación e insta a prevenirlos y sancionarlos 

con penas adecuadas a su naturaleza.

En el ámbito de las Naciones Unidas, se ha debatido en múltiples ocasiones el uso del 

término, pero no se ha llegado a un acuerdo por no incluir como terroristas determinadas 

actuaciones realizadas por algunos Estados.

El terrorismo yihadista 

El término «yihad» es muy debatido dentro del islam debido a sus diferentes 

interpretaciones. Para la mayoría de los musulmanes representa el «esfuerzo» que se 

debe realizar para ser mejor musulmán. Literalmente significa «lucha», por eso se ha

usado para legitimar la conquista de nuevos territorios o recuperar los que consideran 

que les pertenecen. Los radicales la definen como «guerra santa» y con ello tratan de 

justificar los ataques terroristas. 

El yihadismo1 se ha usado para denominar, dentro del islam, a los grupos que hacen uso 

de extrema violencia. Proviene del salafismo, movimiento ultraconservador suní que 

defiende las tradiciones del salaf (las tres generaciones posteriores a Mahoma). 

                                                           
1 Las banderas que usan los grupos yihadistas suelen ser de fondo negro y en el centro llevan una leyenda 
llamada «shahada» que es la declaración de fe en Alá. 
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Figura 1. Bandera de la yihad.

El salafismo condena la violencia injustificada, sin embargo, la corriente salafista 

yihadista la considera un instrumento legítimo para alcanzar sus fines. El retorno a los 

orígenes del islam tiene varias interpretaciones, no obstante, en todas ellas el fin es la 

creación de un califato y extender el islam a todo el mundo. El primer paso consiste en 

derrocar a los regímenes considerados apóstatas2.

Tras el ataque terrorista del 11S, se empezó a denominar «terrorismo islamista» al nuevo 

fenómeno. Sin embargo, las protestas del mundo árabe por la vinculación del terrorismo 

con el islam y para aislar a la minoría radical, se comenzó a usar la acepción «terrorismo 

yihadista».

El yihadismo apareció al final de la Guerra Fría cuando el conservadurismo musulmán 

se opuso al proceso de globalización porque influía negativamente en sus sociedades y 

agredía las tradiciones y creencias religiosas. El panorama internacional marcó su 

evolución. Hasta comienzos del siglo actual, su actividad se centró en determinados 

países (Argelia, Chechenia, Irak, Libia, etc.) para derrocar sus regímenes. Los grupos 

terroristas eran de carácter local y capacidad reducida. 

La irrupción de Al Qaeda le convirtió en referente para otros grupos terroristas y 

Occidente pasó a ser su principal objetivo. A partir de entonces, comenzó una nueva 

fase de descentralización y actuación con ámbito global. 

En este nuevo tipo de terrorismo ha tenido gran incidencia el proselitismo que se ha 

beneficiado de la radicalización de individuos en diversas partes del mundo. La 

publicidad de los atentados y el uso de internet han favorecido la integración de un 

                                                           
2 Regímenes apóstatas son todos aquellos que, según los radicales, se han apartado del conservadurismo 
religioso o mantienen lazos con Occidente. 
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importante número de simpatizantes. Además, el discurso radical de ciertos clérigos en 

la UE ha calado en sus feligreses, sobre todo en los más jóvenes que anhelan unirse a 

una causa considerada legítima. Estas comunidades, que ocupan barrios marginales de 

algunas ciudades europeas, conforman grupos desarraigados y sin expectativas de 

futuro, se han convertido en bases de captación de nuevos miembros. El yihadismo les 

ofrece oportunidades, la pertenencia a un grupo afín y una causa justa por la que luchar.

Yihadismo suní

La mayor parte de los grupos yihadistas profesan la confesión suní. El sunismo, rama 

más conservadora del islam, lo practica el 90 % de los musulmanes. Arabia Saudí lidera 

esta corriente pues, aunque no es el país de mayoría suní más poblado, alberga la Meca 

y Medina que, junto a la mezquita Al Aqsa en Jerusalén, son los lugares santos para 

todos los musulmanes. El chiismo, corriente capitaneada por Irán, supone menos del 

diez por ciento restante. El jariyismo es la tercera corriente y además existen otras 

confesiones minoritarias (sufismo, drusos, etc.).

El yihadismo ha sido profusamente utilizado por grupos de origen suní. Sin embargo,

también caló dentro del chiismo, tras la revolución islámica en Irán, con las proclamas 

del ayatolá Jomeini referidas a la yihad contra Occidente. 

Grupos yihadistas

El grupo libanés Hizbolá es el más prestigioso de los grupos yihadistas chiíes. Está 

dotado de buena estructura militar y posee gran cantidad de armamento. En 2006, se 

enfrentó, con éxito, a las fuerzas de defensa israelíes. En la actualidad, combate en Siria 

en apoyo del régimen de Al Asad.
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Figura 2. Bandera de Hizbolá.

Entre los grupos yihadistas suníes sobresalen Al Qaeda y el Dáesh (también llamado 

Estado Islámico). Sus miembros, y otros en su nombre, han llevado a cabo graves 

atentados en casi todo el mundo. 

Al Qaeda

El atentado más famoso realizado por Al Qaeda es el conocido como 11S, pero esta

organización también fue responsable de otros muchos como los realizados contra las 

embajadas estadounidenses en Dar es Salam y Nairobi en 1998, Madrid en 2004, 

Londres en 2005, etc.

Figura 3. Bandera de Al Qaeda.
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Desde su creación, Al Qaeda estuvo dirigida por Bin Laden, líder fanático y carismático 

con gran prestigio alcanzado luchando contra los rusos en Afganistán. Bin Laden financió 

el yihadismo en numerosas zonas hasta que, en 2011, fue eliminado por los americanos 

en Abbottabad, Pakistán.

En 1998, Al Qaeda consiguió un acuerdo con otros grupos yihadistas que, hasta 

entonces, actuaban de forma independiente, para atentar contra intereses occidentales 

en cualquier parte del mundo. Al Qaeda se convirtió en la organización unificadora del

yihadismo suní y asumía funciones de coordinación, adiestramiento y financiación de los 

diferentes grupos.

Entre sus socios había representación de muchas partes del mundo como era el caso 

de Abu Suyyaf en Filipinas, Jemaa Islamiya en Indonesia, Lashkar e Taiba en Pakistán, 

Yihad Islámica en los territorios palestinos, etc. En África se unieron el Grupo Salafista 

para la Predicación y el Combate en Argelia (posteriormente llamado Al Qaeda en el 

Magreb Islámico, AQMI), Gama´a Islamiyya en Egipto, Al Shabab en Somalia, etc. 

Todos estos grupos tienen la misma ideología y unas características comunes entre las 

que destaca su modus operandi. Para lograr sus objetivos, salvando diferencias 

tradicionales y religiosas, en ocasiones han establecido lazos con el radicalismo chií3.

El Dáesh

El Dáesh ha alcanzado triste notoriedad en los últimos años. Su líder, Abu Bkar al 

Baghdadi, se autoproclamó califa, en 2014, en la ciudad iraquí de Mosul, exigió 

obediencia a todos los musulmanes e instauró un régimen radical con aplicación estricta 

de la sharía4. Algunos grupos terroristas, como es el caso de Boko Haram en Nigeria,

acataron sus consignas. 

                                                           
3 En las últimas décadas se han prodigado las acciones coordinadas entre Hamás y Hizbolá para atacar a 
Israel. 
4 La sharía o la ley islámica es el cuerpo del derecho islámico. Constituye un código de conducta que 
incluye normas relativas a la moral, forma de vida, modos del culto, etc. Indica las conductas y cosas que 
están prohibidas y las permitidas, así como lo que está bien o mal. GOYRET, L. «Claves para entender la 
ley islámica de la sharía». 2014. 
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La rama de Al Qaeda en Irak, liderada por Al Zarqaui, se separó de la organización, 

incumplió sus instrucciones y comenzó a actuar de forma autónoma cometiendo 

sangrientos atentados contra la comunidad chií iraquí. En 2006, Al Zarqaui murió tras un

ataque norteamericano y le relevó Ayyub al Masri que también desapareció un año más 

tarde. Le sucedió Al Rashid al Baghdadi que en 2010 fue también eliminado. Entonces 

tomó el mando el que sería el verdadero líder del Dáesh, Abu Bakr al Baghdadi.

Figura 4. Bandera del Estado Islámico.

El Dáesh conquistó primero una zona del norte de Irak y, aprovechando el caos de la 

guerra de Siria, consiguió en poco tiempo dominar un amplio territorio tomando posesión, 

en 2013, de la simbólica ciudad de Al Raqa. Un gran número de musulmanes radicales 

procedentes de todo el mundo se le unieron. 

El ámbito del autoproclamado califato incluía cualquier territorio donde se ubicará una 

comunidad musulmana o la hubiese habido en otra época, como era el caso de España 

(Al Ándalus). Sus ambiciosas pretensiones abarcaban medio mundo, prácticamente toda 

Asia, el norte y centro de África y el centro y sur europeo. 

Al principio no se le concedió la debida importancia, pero su rápido crecimiento, el control

de ricas áreas de hidrocarburos y la facilidad para financiarse levantaron las alarmas. Sin 

embargo, lo que en realidad les convirtió en primer objetivo fueron las ejecuciones 

públicas que grabaron y distribuyeron a todo el mundo y los atentados contra intereses 

árabes, norteamericanos, rusos, además de los realizados en ciudades europeas.

La aviación rusa, norteamericana y de otros países inició una serie de ataques contra 

sus posiciones. Al mismo tiempo unidades terrestres sirias y kurdas, apoyados por 

fuerzas especiales norteamericanas, comenzaron a infligirles series derrotas y a 
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recuperar el territorio que habían conquistado. En octubre de 2019, Al Baghdadi fue 

eliminado. Su sucesor, Al Quraishi, carece del carisma del anterior y el Dáesh ha ido 

perdido capacidad, aunque todavía dispone de fuerza remanente para llevar a cabo 

atentados en cualquier parte del mundo. 

Terrorismo en África

En la última década, el terrorismo se ha expandido en el continente africano. Los grupos 

yihadistas se han asentado en un gran número de países y los atentados se han 

multiplicado. Tanto Al Qaeda como el Dáesh han extendido allí sus tentáculos y sus 

franquicias han ocupado diversas áreas. El Magreb, Somalia, Kenia, Tanzania, 

Mozambique, etc. han sufrido los zarpazos del terrorismo, pero donde se ha mostrado 

más activo y con mayor virulencia ha sido en el Sahel. Mali, Burkina Faso, Níger, Nigeria, 

etc. han sido escenarios de graves atentados que han afectado a sus nacionales y a 

intereses extranjeros. 

La repercusión internacional de la situación que se está viviendo en África quizás no ha 

tenido el suficiente eco por el protagonismo de la guerra en Siria. Sin embargo, la 

evolución de este conflicto ha provocado que algunos grupos terroristas hayan 

desplazado a parte de sus miembros a diversos escenarios de África donde la presión 

sobre ellos es menor. El yihadismo ha encontrado allí las condiciones ideales para 

propagarse, gobiernos corruptos, grandes áreas de terreno despobladas y una masa de 

población joven que les provee de nuevos miembros. Todo ello ha facilitado un rápido 

crecimiento que amenaza con extenderse a todo el continente. 
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Situación en el Sahel

La región del Sahel se extiende desde el Atlántico hasta el mar Rojo. Cubre una extensa 

área limitada por el desierto del Sahara y la gran sabana africana. Sus dimensiones son 

enormes, más de 5.000 kilómetros de oeste a este y 600 de norte a sur. La superficie 

corresponde a 11 países cuya población se aproxima a los 500 millones, la mayoría 

jóvenes, y un índice medio de natalidad próximo al 5 %5.

En los últimos años, las acciones terroristas se han multiplicado en la zona y el número 

de víctimas ha aumentado de forma considerable. Los objetivos de los atentados han 

sido personas e instalaciones locales y también de otros países principalmente empresas 

europeas con intereses en la zona. 

La mayoría de los grupos terroristas acataron las consignas de Al Qaeda y del Dáesh y

los más activos en la actualidad son los siguientes:

Grupo de apoyo al islam y los musulmanes (GSIM, por sus siglas en francés)

Es el representante de Al Qaeda en el Sahel y conforma una coalición de grupos 

salafistas con ámbito de actuación en Mali, Níger y Burkina Faso. Se formó por la fusión 

de «la facción sahariana de Al Qaeda del Magreb islámico (AQMI), Al Morabitun, Ansar 

Dine grupo compuesto por tuaregs y el Frente de liberación de Macina. 

Ansarul Islam (Defensores del islam)

Grupo asociado a Al Qaeda que actúa en Burkina Faso y Mali. Aunque es autónomo, 

tiene contactos con el Frente de liberación de Macina y todo hace pensar que se unirá a 

la coalición del GSIM. 

                                                           
5 La tasa de natalidad en Europa en el año 2020 apenas llega al 1,5 % mientras que en los países del 
Sahel se sitúa en torno al 5 %. 
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Estado Islámico en el gran Sahara (ISGS, por sus siglas en inglés)

Formaba parte de Al Morabitun pero se separó y acató las consignas del Dáesh en 2015. 

Actúa en el área fronteriza de Mali con Burkina Faso y Níger. 

Boko Haram

Grupo filial del Dáesh que actúa en el noreste de Nigeria. Apareció en 2002 como un 

movimiento religioso liderado por el clérigo Mohamed Yusuf que intentó, sin éxito, aliarse 

con AQMI. En el año 2009, Yusuf fue ejecutado y su sucesor, Abubakar Shekau, mucho 

más radical, inició una serie de atentados y secuestros masivos que levantaron las 

alarmas de la comunidad internacional.

Figura 5. Bandera de Boko Haram.

Provincia del Estado Islámico en África Occidental, ISWAP (por sus siglas en inglés)

En el año 2015, Shekau juró lealtad al Dáesh y Boko Haram pasó a llamarse ISWAP. Sin 

embargo, Al Baghdadi, disconforme con los métodos de Shekau, nombró líder de ISWAP

a Abu Musab Al Barnawi, hijo de Yusuf, y el grupo se dividió en dos partes diferenciadas.

ISWAP, con más de 5.000 combatientes, se convirtió en la franquicia más numerosa del 

Dáesh fuera de Oriente Próximo. 

Shekau permaneció al frente de la otra facción, que tomó el antiguo nombre Boko Haram, 

y reunió en torno a los dos mil terroristas.

Con la existencia de estos dos numerosos grupos, Nigeria es, junto a los Estados fallidos 

de Libia y Somalia, uno de los tres puntos calientes de toda África. 
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Posible evolución del yihadismo en África 

La guerra civil de Argelia, a comienzos de los 90 del siglo pasado, determinó el inicio del 

terrorismo en África. Tras 10 años de lucha, el Ejército argelino logró derrotar a los dos 

grupos salafistas más activo: Ejército Islámico de Salvación (EIS) y Grupo Islámico 

Armado (GIA). Un núcleo escindido del GIA: el Grupo Salafista para la Predicación y el 

Combate (GSPC) se unió a Al Qaeda y cambió su nombre por Al Qaeda del Magreb 

Islámico.

La presión de los países del Magreb sobre los grupos terroristas hizo que estos se 

desplazasen hacia el sur buscando zonas más seguras. Algunos de ellos se agruparon 

en coaliciones y en el Sáhara surgió GSIM apoyada y financiada por Al Qaeda. Aunque

el grado de cohesión interna de GSIM no es muy fuerte, el alcance territorial de sus redes 

es cada vez mayor y constituye una grave amenaza para la seguridad en África y, por 

proximidad, para Europa. Algunos de los grupos de GSIM están implantados en zonas 

ricas en recursos como son las reservas de hidrocarburos y gas en Libia, Nigeria y 

Argelia. Su control, al igual que sucedió con el Dáesh en Siria e Irak, constituiría el medio 

ideal para financiarse y conseguir más adeptos. 

Aunque sea poco probable, no hay que descartar alianzas entre grupos afines al Dáesh

y Al Qaeda en el Magreb pues ambos buscan los mismos objetivos. La caótica situación 

que presenta Libia les facilitaría asentarse en el país y aumentar su influencia en Túnez, 

Argelia y Marruecos. También haría factible el establecimiento de relaciones con los 

grupos yihadistas malienses para restablecer el control sobre el norte del país.

Por otro lado, a pesar de sus diferencias, también podría ser posible la reunificación entre

ISWAP y Boko Haram. Entre ambos grupos sumarían 7.000 terroristas y controlarían un 

vasto territorio en el noreste de Nigeria.

Las alianzas no se pueden descartar, porque ya se han realizado en el pasado6 y, por lo 

tanto, deberían contemplarse como hipótesis más peligrosas. Convendría contemplarlas 

y consecuentemente establecer las medidas que garanticen la seguridad. 

Amenaza para Europa

                                                           
6 Las alianzas entre grupos terroristas se han producido en varias ocasiones. Como ejemplo se puede citar 
la colaboración de Wilayat al-Barqa, grupo afiliado al Dáesh, con la facción de Al Qaeda en Libia para 
combatir al general rebelde Khalifa Haftar o la ya tradicional del grupo suní Hamás y el chií Hizbolá para 
atacar coordinadamente a Israel. 
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Europa es objetivo de los yihadistas porque, según ellos, forma parte de la conspiración 

mundial para acabar con el islam7. Durante la guerra de Irak de 2003, Al Qaeda amenazó 

a la coalición internacional con atentados en sus países y no tardó en cumplirlo pues 

algunas ciudades europeas (Londres, Madrid, París, etc.) sufrieron el zarpazo terrorista.

La aparición del Dáesh vino a complicar la situación en la UE pues, en su nombre, 

pequeños grupos e individuos radicalizados (lobos solitarios), con atropellos masivos y 

ataques con arma blanca, sembraron el terror en Barcelona, Berlín, Bruselas, Londres, 

París, etc. 

Al contrario de lo que se pueda pensar, estos ataques obedecían a un plan minucioso y 

premeditado. No es casualidad que, a pesar del estado de máximo grado de alerta por 

riesgo de terrorismo, se atentara en Bruselas, sede de la OTAN e instituciones de la UE, 

o en las capitales de los principales motores económicos europeos. El objetivo es 

sembrar el pánico y excitar sentimientos xenófobos contra la comunidad musulmana. 

Los grupos terroristas necesitan mantener alta la moral de sus miembros y muestran su 

fortaleza con su capacidad de atentar en cualquier lugar. Si el escenario es un país 

occidental, el éxito es mayor por la repercusión que tiene en la opinión pública mundial. 

Además, necesitan dar respuestas contundentes a las agresiones que sufren en zonas 

de conflicto que, para ganarse la simpatía de la comunidad islámica, las presentan como 

si lo fueran contra todos los musulmanes. El mejor método es realizar atentados en los 

países agresores. 

Europa se ha convertido en escenario de lucha para estos nuevos muyahidines. Desde 

los tiempos del Imperio otomano, los Balcanes acogen una gran comunidad musulmana. 

A este importante colectivo centroeuropeo hay que sumar los que existen, producto de 

la emigración, en Alemania, Francia, Bélgica, España, etc. que no dejan de aumentar. El 

número de musulmanes en Europa se aproxima a los cincuenta millones. 

                                                           
7 Al Qaeda proclamó, en 1998, que matar a estadounidenses y a sus aliados en cualquier lugar del mundo 
es un deber de todo musulmán. 
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Pero es que África está separada de Europa por unos pocos kilómetros y Marruecos 

tiene frontera con España en Ceuta y Melilla, por lo que, como se observa día a día, 

alcanzar la UE es relativamente sencillo.

Iniciativas para combatir el yihadismo en el Sahel

La población africana ronda los 1.300 millones de habitantes y el elevado índice 

demográfico propiciará un gran crecimiento en poco tiempo. Aunque existen grandes 

diferencias entre algunos países, el nivel de subdesarrollo es muy alto y un buen ejemplo 

lo constituyen los que conforman el Sahel. La presencia de multitud de grupos terroristas, 

que amenazan la paz y seguridad, han convertido la zona en una de las más inestables 

del continente. Esta situación ha obligado a emigrar hacia la UE a muchos africanos y 

de ellos los que proceden del Sahel conforman la comunidad más numerosa.

Los yihadistas han conseguido dominar amplias áreas del Sahel y se están extendiendo 

al resto del continente. En Libia ya están presentes e intentan establecer células en 

Túnez, Argelia y Marruecos. Es muy probable que, entre el flujo de emigrantes, también 

intenten infiltrar algunos de sus miembros en la UE. La detección de estos individuos es 

una tarea muy complicada. Los países centroafricanos, los del Magreb y la UE no pueden 

consentir que el Sahel se convierta en un enorme santuario de terroristas y la base desde 

donde alimentar sus células y coordinar sus acciones. 

Para hacer frente a este peligroso enemigo se han puesto en marcha algunas iniciativas 

como el G5 del Sahel (Burkina Faso, Chad, Mali, Mauritania y Níger), marco de 

cooperación regional para actuaciones de desarrollo y de seguridad. Este grupo ha sido 

financiado en parte por la UE, pero estos programas son objetivos a largo plazo y 

basados fundamentalmente en políticas de desarrollo. La amenaza actual y su 

prevención en el futuro inmediato requieren un incremento sustancial en todo lo relativo 

a la seguridad. 
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Los países africanos son responsables de su seguridad, pero carecen de suficientes 

medios humanos y materiales para controlar sus vastos territorios. Por eso, son muy 

importantes las medidas de colaboración y apoyo de manera similar al proyecto que la 

UE está financiando en Mali. Conviene no olvidar que los recursos de estos países son 

su principal fuente de ingresos y gran parte de la exportación tiene como destino Europa 

por lo que su estabilidad es clave para la economía europea.

Existe una serie de medidas que deberían contemplarse para detectar a los yihadistas y 

anticiparse a sus acciones. Se considera necesaria una estrecha colaboración policial y 

de los servicios de inteligencia entre los países afectados, europeos, africanos y, de 

forma especial, los del Sahel. Sería deseable crear una amplia base de datos de los 

terroristas y un ágil sistema de comunicación para identificarlos y localizarlos en un 

tiempo mínimo. Finalmente, se necesita mejorar cualitativamente las fuerzas de 

seguridad locales y disponer de unidades especiales modernas con medios adecuados 

para la lucha antiterrorista. 

Todas estas medidas requieren un intenso trabajo político y diplomático, pero si no se 

actúa rápido la expansión de este enemigo, así como el daño que cause serán cada vez 

mayores.

Casimiro Sanjuán Martínez*
Doctor en Paz y Seguridad Internacional 
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Chile ante el inicio del proceso constituyente

Resumen

En el plebiscito realizado un año después del estallido social de octubre de 2019, Chile 

decidió por una amplia mayoría (78 %) elaborar una nueva Constitución en un proceso 

que se extenderá, en principio, hasta 2022. El órgano elegido para su redacción (79 %) 

fue una convención constituyente, probablemente la primera con paridad de género por 

diseño del mundo, y cuyos miembros serán electos exclusivamente para este fin. Este 

proceso se inicia con el país inmerso en una situación política, económica y social sin 

precedentes desde la crisis de comienzos de los 80. Tomando las circunstancias del país 

como punto de partida, este documento describe las distintas fases del proceso 

constituyente y esboza los posibles escenarios en función del resultado del plebiscito de 

ratificación del texto final programado para 2022. En las consideraciones finales se 

destacan los factores que podrían afectar la legitimidad del proceso: la participación 

ciudadana, las reglas de funcionamiento de la convención constituyente y la polarización 

política causada, por ejemplo, por un incremento de la violencia por parte de grupos, de 

izquierda o derecha, que no confían en la vía institucional. Adicionalmente, considerando 

la experiencia de la crisis de comienzos de los 80, se considera razonable esperar la 

renovación de liderazgos y la reconfiguración del espectro de movimientos y partidos 

políticos. 

Palabras clave

Chile, malestar del éxito, contrato social, estallido social, proceso constituyente.
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Chile on the verge of a constituent process

Abstract

In the referendum held one year after the uprising of October 2019, Chile decided by a 

large majority (78%) to write a new Constitution within a process that will, tentatively, be 

extended until 2022. The body chosen to draft it (79%) corresponds to a Constituent 

Convention —probably the first one to include gender parity by design in the world—

which will be made up of citizens elected exclusively for this purpose. This process begins 

with the country immersed in an unprecedented political, economic, and social situation 

since the crisis of the early 80s. Therefore, taking country circumstances as a starting 

point, this document describes not only the different phases of the constituent process, 

but also outlines the possible scenarios, based on the outcome of the referendum for 

ratification of the final text scheduled for 2022. The final considerations highlight the 

factors that could affect the legitimacy of the process: citizen participation, the rules that 

will guide the Constituent Convention and political polarization caused, for instance, by 

an increase of violent groups, belonging to the left or right wing which do not trust the 

institutional way. Additionally, considering the achieved experience during the early 

1980s depression, it seems quite reasonable to expect the renewal of leadership and the 

reconfiguration of the spectrum of movements and political parties.

Keywords

Chile, Malaise from success; social contract, uprising, constituent process.
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Introducción

En el plebiscito realizado casi un año después del estallido social, que tomó por sorpresa 

a parte importante de la sociedad chilena, una amplia mayoría del 78 % aprobó el inicio 

formal de un proceso constituyente para la elaboración, por parte de ciudadanos electos 

para este fin, de una nueva Constitución que se extenderá, en principio, hasta 2022. 

El contexto en el que se inicia este proceso es desafiante. El país está inmerso en una 

crisis político-social iniciada tras el estallido social de octubre de 2019, una crisis sanitaria 

causada por la pandemia de la COVID-19 y una crisis económica-social provocada por 

el efecto combinado de ambos procesos, una situación sin precedentes desde la crisis 

económica que afectó el país a comienzos de la década de los 80. 

En este contexto, desde el inicio del estallido social, el Gobierno ha visto mermada 

fuertemente su aprobación ciudadana (15 %) y un incremento del rechazo a su gestión 

(77 %)1, adicionalmente, está fuertemente cuestionado por su responsabilidad política 

por las violaciones a los derechos humanos cometidas principalmente por las fuerzas de

orden y seguridad tras el estallido social y que lo han llevado a convocar, por el 

compromiso adquirido tras la visita de Human Rights Watch (HRW)2, a un Consejo 

transversal para reformar la policía uniformada (carabineros)3.

Tomando las circunstancias del país como punto de partida, el objetivo de este 

documento es describir el proceso constituyente que se inicia y esbozar los posibles 

escenarios en función del resultado del plebiscito de ratificación del texto constitucional.

Este documento se divide en seis bloques siendo el primero esta introducción, seguido 

de un bloque con antecedentes generales, uno que describe el contexto de la triple crisis 

que vive el país, otro con la descripción del proceso constituyente, un esbozo de los 

posibles escenarios al finalizar el proceso constituyente y unas consideraciones finales. 

                                                           
1 CADEM, 2020. Plaza Pública N.º 354. Santiago de Chile. Disponible en https://www.cadem.cl/wp-
content/uploads/2020/10/Track-PP-354-Octubre-S4-VF.pdf.
2 «Reforma profunda a Carabineros: La Moneda finalmente anuncia creación de un consejo que modernice 
la policía uniformada». El Mostrador. Santiago de Chile, 8 diciembre 2019. Disponible en 
https://www.elmostrador.cl/destacado/2019/12/08/reforma-profunda-a-carabineros-la-moneda-finalmente-
anuncia-creacion-de-un-consejo-que-modernice-la-policia-uniformada/.
3 VELOSO, L. «Gobierno presenta reforma a Carabineros: plantean crear Ministerio de Seguridad 
Pública». BiobíoChile.cl. Santiago de Chile, marzo. Disponible en 
https://www.biobiochile.cl/noticias/nacional/chile/2020/03/17/gobierno-presenta-reforma-a-carabineros-
plantean-crear-ministerio-de-seguridad-publica.shtml.
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Antecedentes generales

Historia de crecimiento económico, desigualdad y baja movilidad social 

Según el Banco Mundial4, Chile es una de las economías latinoamericanas que más 

rápidamente ha crecido en las últimas décadas. Según la institución, esto ha sido gracias 

a un sólido marco económico que le ha permitido reducir la pobreza y amortiguar los 

efectos de un volátil contexto internacional. También destaca que más del 30 % de la 

población es económicamente vulnerable y la desigualdad de ingresos es elevada. 

Para la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE), Chile es 

el país con mayor desigualdad de la OCDE después de México y la recientemente 

incorporada Colombia5. En el país, el ingreso promedio del 10 % más rico de la población 

chilena es 19 veces mayor que el ingreso del 10 % más pobre, el doble en comparación 

con el promedio de 9,3 veces en la OCDE. De esta manera, una persona que nace en 

una familia perteneciente al decil más bajo de ingresos podría tardar seis generaciones 

en alcanzar el ingreso medio del país, cifra que en la OCDE solo es superado por 

Hungría, con siete generaciones, y el recientemente incorporado Colombia con once 

generaciones. Esto se debería a que a los hogares les resulta difícil emerger desde la 

parte más baja de la escala social y, cuando lo logran, esta mejora es muchas veces 

transitoria, porque existe una alta probabilidad de caer nuevamente en la pobreza para 

quienes emergieron y, también, de deslizarse a la parte más baja de la distribución de 

ingresos para quienes estaban en niveles medios. Esto, recordemos, en un país con una 

elevada desigualdad y en el que, siempre según la OCDE, la posibilidad de tener una 

carrera exitosa depende fuertemente del barrio en que se creció y del capital social y 

educativo de los padres6.

                                                           
4 BANCO MUNDIAL, 2020. Chile. Panorama general [ref. de 1 octubre 2020]. Disponible en 
https://www.bancomundial.org/es/country/chile/overview.
5 OECD, 2019. Inequalities. «Society at a Glance 2019. OECD Social Indicators» [ref. de 1 octubre 2020]. 
Disponible en https://doi.org/10.1787/bbc751e2-en.
6 OECD, 2018. «Un ascensor social roto. Cómo promover la movilidad social. ¿Cómo se compara Chile?».
Disponible en https://www.oecd.org/chile/social-mobililty-2018-CHL-ES.pdf.
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Elevada abstención electoral, Gobierno electo con 27 % del padrón electoral 

En marzo de 2018, tras obtener un 54,6 % de los votos en la segunda vuelta de las 

elecciones presidenciales de 20177, Sebastián Piñera asumió su segundo mandato 

presidencial para el periodo comprendido entre marzo de 2018 y marzo 20228. Estas 

elecciones estuvieron marcadas por una elevada abstención electoral, que en la primera 

vuelta alcanzó el 54 % y en la segunda el 51 % del padrón electoral. Considerando estas 

cifras, Sebastián Piñera fue electo con solo el 27 % del padrón electoral, una cifra similar

a la obtenida por su antecesora, Michelle Bachelet, en las elecciones presidenciales de 

2013 (26 % del padrón, 58 % de abstención)9, siendo estas las dos primeras elecciones 

presidenciales tras la incorporación del voto voluntario en 2012. Las razones esgrimidas 

por quienes decidieron no votar en las elecciones presidenciales de 2017 combinaban 

factores relativos a la ausencia de alternativas políticas, desconfianza hacia los partidos, 

los políticos y la ineficacia del voto10. La abstención electoral en Chile es considerada un 

caso único entre los sistemas democráticos a nivel mundial por el continuo declive de la 

participación electoral desde el plebiscito que marcó el inicio de la transición a la 

democracia en 1988 hasta la elección presidencial de 201711.

Baja confianza institucional y crisis de representatividad

Según la última encuesta publicada por CERC-MORI12, antes del estallido social del 18 

de octubre pasado, entre abril 2018 y mayo de 2019, la confianza en las instituciones se 

había desplomado como no había sucedido nunca desde el retorno a la democracia en 

1990: Fuerzas Armadas (-21 p. p.), carabineros (-17 p. p.), poder judicial (-18 p. p.), 

partidos políticos (-10 p. p.) e iglesia católica (-23 p. p.). Los políticos y el poder legislativo 

mantenían una baja confianza (6 % y 8 %, respectivamente). Esta pérdida de confianza 

                                                           
7 «Boletin público y solemne de resultados preliminares de la elección para presidente de la República 
2017». Servel. 19 noviembre 2017. Disponible en https://www.servel.cl/wp-
content/uploads/2018/08/4_1_Boletin_Detalle_Presidente.pdf.
8 «Días después de asumir el Gobierno de Piñera, el entonces ministro del Interior, anunció el rechazo del 
nuevo Gobierno a avanzar en el proyecto de Constitución elaborado durante el Gobierno de Bachelet».
9 «Resultados históricos elecciones presidenciales segunda vuelta 2013». Servel, 2013 [ref. de 2 octubre 
2020]. Disponible en https://historico.servel.cl/servel/app/index.php?r=EleccionesGenerico&id=2.
10 MONTERO, J. R., RAMA, J. y SANTANA, A. «Aprendiendo a ser abstencionistas: la participación 
electoral en Chile». Madrid: Centro de Estudios Políticos y Constitucionales, 2020. Debate.
11 Ibídem.
12 CERC-MORI, 2019. Barómetro de la Política, mayo 2019. Disponible en http://morichile.cl/wp-
content/uploads/2019/05/INFORME_BAROMETRO_DE_LAPOLiTICA_2019.pdf.
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en las instituciones podría haber fortalecido la preferencia de un sector cada vez mayor 

de los ciudadanos por la utilización de mecanismos no convencionales para reaccionar 

de forma selectiva ante las decisiones políticas como, por ejemplo, en manifestaciones, 

protestas callejeras y otros actos de resistencia13. A lo anterior, se suma la percepción 

de una fuerte desconexión entre tomadores de decisión y la ciudadanía. En un artículo 

publicado, en 2015, se planteaba que existía una fuerte desconexión entre la ciudadanía 

y las élites que le impedía a estas comprender, pensar y actuar en sintonía con las 

percepciones y demandas de la ciudadanía, lo que conspiraba en contra de su capacidad 

de actuación14.

Dos miradas sobre el malestar: «malestar del éxito» y «quiebre del pacto social»

Estos antecedentes permiten mostrar dos visiones que, aunque no son recientes, sirven 

para ilustrar la concatenación de argumentos más utilizadas para explicar la crisis político 

social existente en Chile: el «malestar del éxito» y el quiebre del «pacto social».

El «malestar del éxito» puede ser ilustrado en los planteamientos de un cercano al 

oficialismo, Mauricio Rojas Mullor. Desde esta perspectiva, Chile sería víctima del 

«malestar del éxito»15, concepto que expresa el desajuste existente entre el crecimiento 

de las expectativas y el crecimiento real percibido por la población, se enfoca en los 

anhelos de las clases emergentes que, gracias al crecimiento económico del país, han 

dejado la pobreza absoluta y han pasado a ser parte de la de pobreza relativa, menos 

resignadas y por tanto más demandantes. A partir de esta mirada, el malestar de la 

sociedad chilena habría sido provocado por la frustración de esta pobreza relativa 

respecto al lento ritmo del progreso que están viviendo respecto a sus expectativas. De 

manera general, quienes comparten esta visión se muestran satisfechos con el progreso 

económico de las últimas décadas y, más que aspiraciones refundacionales, buscan 

hacer ajustes a un modelo que, desde su punto de vista, ha funcionado. Este concepto 

                                                           
13 RUIZ RODRÍGUEZ, L. M. «Estallido en Chile». Agenda Pública, 2019 [ref. de 20 octubre 2020]. 
Disponible en http://agendapublica.elpais.com/estallido-en-chile.
14 MÁRQUEZ, R. «La distancia entre la ciudadanía y las élites: una mirada desde el informe Desarrollo 
humano en Chile». Estudios Públicos. Vol. 140. Primavera, 2015, pp. 83-106. Disponible en 
https://www.cepchile.cl/cep/site/artic/20160122/asocfile/20160122124704/revista_estudios_publicos_140.
pdf .
15 ROJAS, M. Diario de un reencuentro: Chile treinta años después. Santiago de Chile: Aguilar-El Mercurio,
2007. ISBN 9789562395496.
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ha sido utilizado incluso por el presidente Piñera para hacer referencia a las causas del 

estallido social16, esto tras haber declarado solo días antes que Chile era «un verdadero 

oasis» en una región convulsa17. El quiebre del «pacto social» puede ser ilustrado en los 

planteamientos de un cercano a la exconcertación18, Ernesto Ottone Fernández. Bajo 

esta mirada, con las movilizaciones sociales de 2011, Chile habría iniciado un cambio de 

ciclo político, entendido como el agotamiento del pacto de convivencia, implícito o 

explicito, en el que se basaba el funcionamiento de la sociedad y la toma de decisiones. 

Este pacto se habría agotado porque una parte de la sociedad decidió dejar de aceptarlo 

al considerarlo injusto y contrario a sus intereses generando presión redistributiva y un 

malestar orientado a cuestionar a quienes, bajo este pacto, actúan en lo público: los 

políticos y las instituciones públicas, percibidos como ineficientes o corruptos; el mundo 

privado, percibido como abusador e incluso explotador, y a la interacción entre ambos, 

lo que se traduce en una desconfianza generalizada en lo establecido19. Quienes 

comparten esta visión, se muestran críticos de las explicaciones basadas únicamente en 

las cifras macroeconómicas y el «milagro chileno» debido a que, siguiendo la lógica del 

efecto Mateo20, en un país desigual, este milagro habría obrado también de forma 

desigual. Independiente del argumentario utilizado para explicar el estallido social, estas 

miradas, al condicionar el entendimiento de la situación política, condicionan también el 

abanico de opciones posibles para hacer frente a la crisis social que vive el país21.

Transcurrido un año del estallido social, las encuestas muestran que un 60 % de los 

entrevistados considera que la causa principal del estallido fue la desigualdad, mientras 

                                                           
16 MONTES, R. y GONZÁLEZ, E. «No supimos entender el clamor por una sociedad más justa». El 
País. Santiago de Chile, 11 noviembre 2019. Disponible en 
https://elpais.com/internacional/2019/11/09/actualidad/1573313845_751195.html.
17 BAEZA, A. «Piñera asegura que “en medio de esta América Latina convulsionada, Chile es un verdadero 
oasis con una democracia estable”». La Tercera. Santiago de Chile, 8 octubre 2019. Disponible en 
https://www.latercera.com/politica/noticia/pinera-asegura-medio-esta-america-latina-convulsionada-chile-
verdadero-oasis-una-democracia-estable/851913/.
18 «La Concertación de Partidos por la Democracia fue una alianza política que surgió como pacto electoral 
para promover la opción “NO” en el plebiscito que puso fin a la dictadura de Pinochet y se mantuvo como 
alianza de partidos que gobernó el país entre 1990 y 2010».
19 OTTONE, E. «Cambio de ciclo». Centro de Estudios Públicos. Vol. 134. Otoño 2014, pp. 169-185 [ref. 
de 26 noviembre 2017]. Disponible en 
https://www.cepchile.cl/cep/site/artic/20160304/asocfile/20160304100704/rev134_EOttone.pdf..
20 El efecto Mateo fue propuesto por Robert K. Merton en su libro La sociología de la ciencia: 
Investigaciones teóricas y empíricas a partir de una frase incluida por el apóstol en la parábola de los 
talentos: «Porque a todo el que tiene, se le dará y tendrá de sobra; pero al que no tiene, se le quitará 
incluso lo que tiene» (Mateo 25:29, Biblia de América).
21 Ver a modo de ejemplo, HERRERA, H. «Opinión: dos derechas». La Tercera. Santiago de Chile, 24 
junio 2020. Disponible en https://www.latercera.com/opinion/noticia/dos-
derechas/PEAA2RJDLVAKPHZ2A4LY4GKTVY/.
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que un 32 % lo atribuye a los bajos sueldos y el alto costo de vida22, adicionalmente, un 

97 % de los encuestados responsabiliza a los políticos de sus causas23.

Triple crisis: estallido social, pandemia y combinación de ambas

Estallido social

Estallido social es el nombre con el que se conoce la masiva y violenta manifestación 

que se vivió en Chile el viernes 18 de octubre de 2019. El detonante de este estallido fue 

el anuncio por parte del Gobierno del alza del coste del billete de metro tras la 

actualización, por parte de un panel de expertos, del mecanismo de ajuste tarifario para 

reflejar la variación del precio del dólar y el petróleo, que tuvo como resultado un 

incremento de 3,75 % del precio del billete, una decisión técnicamente razonable, pero 

sin legitimidad social. Sin embargo, el incremento del precio del billete de metro no 

debería ser interpretado como causa real de esta crisis, sino como «la gota que rebalsó 

el vaso», entre las condiciones estructurales que ayudarían a entender este estallido 

destacan: la crisis de confianza en las instituciones, la percepción de una fuerte 

desconexión entre la élite y la ciudadanía, y también, la presión redistributiva causada 

por el quiebre del «contrato social» o por el «malestar del éxito» que incluye un profundo 

cuestionamiento al equilibrio entre rol de Estado y el mercado en la prestación de 

servicios y en la efectividad del regulador y fiscalizador del Estado ante el sector privado.

Pandemia provocada por COVID-19

El primer caso de COVID-19 llegó al país, importado desde Singapur, el 3 de marzo de 

2020. Desde ese momento, al igual que en otros países, el Gobierno ha sido fuertemente 

criticado por las cifras entregadas, por las medidas de confinamiento y de estímulo 

económicas adoptadas. En el caso de las cifras entregadas, la polémica incluyó, entre 

otras, la contabilización de personas muertas como «recuperadas». En el caso de las 

medidas de confinamiento, la polémica vino por la decisión de aplicar cuarentenas 

dinámicas y, en el caso de las medidas económicas, en ausencia de un sistema de 

                                                           
22 «Plaza Pública 353». Cadem, 2020. Santiago de Chile. Disponible en https://www.cadem.cl/wp-
content/uploads/2020/10/Track-PP-353-Octubre-S3.pdf.
23 «Especial: a un año del 18 de octubre». Cadem, 2020. Santiago de Chile. Disponible en 
https://www.cadem.cl/wp-content/uploads/2020/10/Especial-A-un-año-del-18O.pdf.
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protección social efectivo, una de las polémicas fue causada por haber abierto la 

posibilidad a que las empresas suspendieran temporalmente los contratos de trabajo y 

que los trabajadores hicieran uso de su seguro privado de desempleo para compensar 

la falta de ingresos por esta suspensión temporal.

Efecto combinado de ambas crisis

El impacto combinado de la crisis político-social y de la crisis sanitaria en la actividad 

económica del país será la mayor contracción de la economía en 15 años, mucho más 

profunda que el de la crisis subprime, pero menos que la crisis económica que comenzó 

a afectar al país durante 1982 y que, en el escenario internacional, se vio agravada por 

una combinación letal para el país: alto precio del petróleo por la guerra Irán/Irak y bajo 

precio del cobre por una baja demanda de materias primas provocada por la crisis 

económica mundial. El impacto económico de esta crisis fue alto: la economía se contrajo 

cerca de un 14 % y el desempleo llegó hasta un 24 % en el gran Santiago24.

En el año 82, el país estaba bajo una dictadura cívico-militar con capacidad, y 

acostumbrada a, contener la respuesta social de la población. En este contexto, según 

Alcántara25, la presión social provocada por el deterioro económico, que se evidenciaba 

en constantes y violentas manifestaciones callejeras, fue determinante en la generación 

de las condiciones para el resurgimiento de los partidos y movimientos políticos que, en 

1983, se estructuraron en torno a la Alianza Democrática, un movimiento que buscó sin 

éxito la apertura del régimen a negociar por la vía institucional y pacífica. Según este 

autor, la agitación social provocada por el deterioro económico vivido ese año, el fracaso 

de la estrategia de la Alianza Democrática en la negociación con el Gobierno, la represión 

de las manifestaciones por parte de las fuerzas del Estado y la intransigencia del régimen 

a la negociación sirvieron para reforzar la unidad e insurrección que propugnaba el 

Partido Comunista, que en 1983, fundó el Frente Patriótico Manuel Rodríguez (FPMR), 

cuya acción más relevante fue el atentado perpetrado contra Pinochet en 1986. 

                                                           
24 BANCO CENTRAL DE CHILE. Indicadores Económicos y Sociales de Chile, 2001, 1960-2000.
Disponible en https://www.bcentral.cl/documents/33528/133439/bcch_archivo_098139_es.pdf/9c630e90-
825a-0e4a-1508-d215cd808413?t=1573279634953.
25 ALCÁNTARA-SÁEZ, M. Sistemas políticos de América Latina. Volumen I. América del Sur, 2003, 3.a ed. 
Madrid. ISBN 843093974-1. 
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Entre los aprendizajes de este periodo, sin ánimo de ser exhaustivos, podemos destacar 

que: (1) una crisis económica local puede verse amplificada en el país en función del 

precio del cobre y del petróleo; (2) el impacto económico-social de la crisis favoreció la 

intensificación de las movilizaciones sociales que se volcaron contra el Gobierno, que 

optó por una fuerte represión26; (3) de estos movimientos sociales surgieron nuevos 

movimientos/partidos políticos y liderazgos determinantes para el futuro del país27; y (4) 

una crisis social profunda puede profundizar la expresión, por vías paralelas, de dos 

«almas» antagónicas de la política: la que confía en la resolución de los conflictos por la 

vía institucional, y la que no.

El proceso constituyente 

Tal y como fue establecido en el Acuerdo por la paz social y nueva Constitución firmado 

el 15 de noviembre de 2019 y sus posteriores modificaciones, el proceso cuenta con 

cinco fases: (1) plebiscito de entrada, (2) elección de constituyentes, (3) convocatoria e 

instalación del órgano constituyente, (4) elaboración de propuesta constitucional y (5) 

plebiscito de ratificación de la propuesta constitucional.

Plebiscito de entrada
Convocado inicialmente para el 26 de abril de 2020 fue postergado por acuerdo 

legislativo a causa de la pandemia para el 25 de octubre de este año. En la votación se 

utilizaron dos papeletas, una para aprobar o rechazar el inicio formal del proceso 

constituyente y otra para escoger el mecanismo para la elaboración de la Constitución. 

Los votos no estaban condicionados, es decir, quien rechazó el inicio del proceso 

constituyente, pudo votar el mecanismo de elaboración. Tal y como muestra en detalle

la tabla 1 se propusieron dos posibles mecanismos para elaborar la nueva Constitución: 

• una convención constitucional formada en su totalidad por miembros electos 

directamente por la ciudadanía o,

                                                           
26 Ibídem.
27 Ibídem.
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• una convención mixta constitucional, cuyos miembros serían mitad ciudadanos 

elegidos directamente por la ciudadanía y la otra mitad por legisladores en ejercicio.

En ambos órganos se consideraba la reserva de escaños para pueblos originarios y 

personas con discapacidad, se exigirá paridad entre hombres y mujeres para los 

miembros electos, no así para los legisladores en ejercicio que habrían formado la 

convención mixta constitucional.

Preguntas Papeleta 2: ¿Qué tipo de órgano debiera redactar la nueva 
Constitución?

Convención 

Constitucional

Convención Mixta 

Constitucional

(Descartado).

Papeleta 1: ¿Quiere 

usted una nueva 
Constitución?

Apruebo • Formada por 155 

miembros electos por 

voto directo a b.

• Cupos reservados a 

pueblos originarios y 

personas con 

discapacidad d.

• Formada por 172 miembros. 

De los cuales, 86 serán 

electos por voto directo a b y

86 serán legisladores en 

ejercicio, criterio a definir c.

• Cupos reservados a pueblos 

originarios y personas con

discapacidad d.

Rechazo

(Descartado)

• (Descartado) No se habría iniciado el proceso constituyente 

y se mantendría en vigor la Constitución actual.

Tabla 1. Órgano constituyente según resultados posibles del plebiscito de entrada. Fuente: 
elaboración propia a partir de (1) Ley 21.200 que reformó el capítulo XV de la Constitución (2), Ley 

21.216 que aprobó paridad de género y (3) Proyecto de Ley que reserva escaños a pueblos 
originarios. 

Notas:
a. Sistema electoral será el mismo utilizado en elecciones de diputados.
b. Paridad de género en el resultado (50 % en unidades electorales con número de constituyentes 

pares y 50 %+1 en caso de constituyentes impares).
c. No exigible paridad de género.
d. En discusión legislativa al cierre de este documento, número por determinar.

Resultados del plebiscito de entrada

En el plebiscito participó la mayor cantidad de electores (7,56 millones) de la historia de 

Chile y se obtuvo la mayor participación electoral (50,9 %) desde la institución del voto 

voluntario. Los resultados muestran que la opción «apruebo» se impuso con un 78,3 %

de los votos válidos y la opción convención constituyente (100 % miembros electos) con 
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un 79 % de los votos por sobre la «convención mixta» (50 % legisladores en ejercicio y 

50 % miembros electos) que obtuvo un 21 %. 

La participación, aunque elevada, se incrementó solo 2 puntos porcentuales respecto a 

las elecciones presidenciales de 2017. En un proceso electoral llevado a cabo en plena 

pandemia, las primeras aproximaciones a estos resultados apuntan a que este 

incremento se debería a una mayor participación de los jóvenes, una mayor participación 

de sectores más pobres y una menor participación de adultos mayores28.

El número de votantes que respaldó la opción apruebo (5,9 millones) fue muy superior a 

la que apoyó al candidato opositor (3,16 millones) en las elecciones presidenciales de 

2017. A priori, una de las explicaciones posibles, es que una mayoría de quienes 

apoyaron al candidato opositor y parte de los electores que apoyaron a Piñera en la 

última elección presidencial optaron por apoyar al «apruebo» en este plebiscito. 

El triunfo por una amplia mayoría de la opción que excluyó a los legisladores en ejercicio 

del órgano constituyente puede interpretarse como una señal negativa hacia los partidos 

políticos y sus legisladores que tienen el desafío de ser competitivos electoralmente para 

la elección de constituyentes y conducir institucionalmente el proceso. 

Los análisis territoriales de los resultados muestran que en solo cinco comunas se 

impuso la opción «rechazo», tres de ellas están ubicadas en la región metropolitana, 

están entre las más ricas y con mayor nivel educativo del país (Vitacura, Lo Barnechea 

y Las Condes), la otra es una pequeña base militar (Antártica) y la última es una pequeña 

localidad fronteriza del norte del país (Colchane)29.

Si en este plebiscito de entrada se hubiese impuesto la opción «rechazo», el proceso 

constituyente no se habría iniciado y se habría mantenido en vigor la Constitución actual. 

Dado que en este plebiscito se impuso la opción «apruebo», el proceso avanza a las 

siguientes fases.

                                                           
28 ENGEL, E. et al. «Informe sobre la evolución de la epidemia de covid-19 en Chile». Santiago de Chile
2020. Disponible en https://www.espaciopublico.cl/download/21490/.
29 CASTEDO, A. «Plebiscito en Chile: las 5 comunas (de un total de 346) que rechazaron cambiar la 
Constitución heredada de Augusto Pinochet». BBC News Mundo. 27 octubre 2020. Disponible en 
https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-54698406.
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Elección de los miembros del órgano constituyente 
Programada para abril de 2021 de manera simultánea a las elecciones municipales, 

gobernadores y consejeros regionales usando un sistema de representación 

proporcional corregido por género30 en el que las listas de candidatos que se presenten 

deberán ser encabezadas por una mujer y construidas intercalando hombres y mujeres 

y el resultado de la aplicación de la corrección por género es que en aquellas unidades 

electorales en que se deba elegir un número par de constituyentes, habrá paridad de 

hombres y mujeres y en aquellos en que se deba elegir un número impar, se podrá elegir 

como máximo 50 %+1 de cada sexo.

Convocatoria e instalación del órgano constituyente
Una vez proclamados los miembros del órgano constituyente, el presidente de la 

República deberá convocar a la sesión de instalación del órgano constituyente que, en

su primera sesión, deberá elegir a los miembros que ocuparan su presidencia y 

vicepresidencia además de proceder a la elaboración y aprobación por el voto de dos 

tercios de sus integrantes el reglamento de funcionamiento del órgano constituyente. 

Dado que este reglamento fijará, entre otras, las normas de trabajo en comisiones, la 

transparencia del proceso y las posibles instancias de participación ciudadana en el 

proceso es crítico para la legitimidad del resultado del proceso constituyente.

Elaboración de la propuesta de texto constitucional

Se considera un plazo de nueve meses, prorrogables inicialmente por tres meses 

adicionales. 

Entre los principales elementos a discusión, se espera que el debate constitucional se 

oriente, aunque no de manera exclusiva, a (1) los derechos sociales, un tema crítico en 

un país con elevado nivel de desigualdad; (2) el equilibrio entre el rol del Estado y el 

mercado, especialmente en materia de protección social y prestación de servicios 

considerados «básicos»; (3) un cambio en el equilibrio de poderes entre el Ejecutivo y el 

Legislativo, actualmente favorable al Ejecutivo; (4) la reforma de algunas instituciones, 

por ejemplo, la continuidad o reforma del Tribunal Constitucional. 

                                                           
30 Ver LEY 21.216, 2020. Modifica la Carta Fundamental para permitir la conformación de pactos 
electorales de independientes y garantizar la paridad de género en las candidaturas y en la integración del 
órgano constituyente que se conforme para la creación de una nueva Constitución Política de la República. 
Disponible en https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1143661.
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Es importante mencionar que para los acuerdos en el órgano constituyente se aplican 

dos principios que aún requieren mayor grado de concreción: (1) que el trabajo del 

órgano constituyente se inicia desde una hoja en blanco, lo que significa que en lo que 

no exista acuerdo no se mantendría lo considerado en la Constitución y (2) que se 

requiere un quorum de dos tercios de los constituyentes para la aprobación de cada uno 

de los artículos, lo que significa que cuando no exista acuerdo sobre un artículo, este no

será incluido en la Constitución y debería ser legislado con posterioridad.

Plebiscito de salida o de ratificación del texto constitucional
Inicialmente, programado para 2022, considera voto obligatorio y requiere ser convocado 

60 días antes por la presidencia de la República, si la fecha fuera en enero o febrero, se 

postergará hacia marzo, en el que se aprobará o rechazará la propuesta constitucional:

• Si en este plebiscito de salida se impusiera la opción «rechazo», se mantendría 

vigente la Constitución actual.

• Si en este plebiscito de salida se impusiera la opción «apruebo», la nueva 

Constitución entraría en vigor en la fecha y condiciones establecidas en ella.

Posibles escenarios a 2023
Dejando de lado la temporalidad (por ejemplo, extensión de los plazos para la redacción 

de la propuesta constitucional), la muestra los cuatro escenarios posibles en función del 

resultado de los plebiscitos considerados en el proceso constituyente. Dado que, en el 

plebiscito de entrada, se impuso la opción «apruebo», el escenario 3 queda descartado 

y a continuación se describen los escenarios 1 y 2.
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Resultado Plebiscito de salida, posiblemente durante 2022, voto obligatorio.

Apruebo Rechazo

Plebiscito de 
entrada

(25/10/20), voto 
voluntario.

Apruebo Escenario 1

Nueva Constitución entraría en 

vigor el mismo año del plebiscito 

o al año siguiente.

Escenario 2

Se mantendría en vigor la 

Constitución vigente.

Rechazo Escenario 3 (descartado)

Se mantendría en vigor la 

Constitución vigente.

No aplica. 

Tabla 2. Posibles escenarios constitucionales según resultado de plebiscitos en proceso constituyente.

Fuente. elaboración propia.

En el escenario 1, se considera que, al aprobarse el texto constitucional, aunque la nueva 

Constitución fijaría un nuevo marco general, no daría respuesta inmediata a las 

demandas de la ciudadanía, por lo que, aunque permitiría canalizar adecuadamente las 

demandas de una parte mayoritaria de la población, no se puede descartar la 

manifestación por diversas vías de expresiones de frustración respecto a los resultados 

del proceso constituyente por una parte de la ciudadanía que buscaría acelerar cambios 

en algunas materias. Adicionalmente, el texto constitucional aprobado tras el proceso 

constituyente deberá ser puesto en vigor por el gobierno a ser electo en noviembre de 

2021 y que asumirá en marzo de 2022. Entonces, parece razonable pensar que el 

próximo Gobierno, más que un Gobierno reformista, sería un Gobierno de transición y 

adecuación institucional entre el antiguo y el nuevo régimen constitucional, lo que 

concentraría gran parte de su agenda política y legislativa.

En el escenario 2, se considera que el resultado del plebiscito de ratificación sea el 

rechazo a la propuesta constitucional, se mantendría vigente la Constitución aprobada 

en 1980 con sus reformas, el malestar se trasladaría hacia la forma en que fueron 

negociados los acuerdos en el órgano constituyente, especialmente si no fueron 

considerados mecanismos de transparencia y participación ciudadana en el debate. La 

presión distributiva se trasladaría desde el órgano constituyente a las calles y al poder 

legislativo. Considerando que las elecciones presidenciales y legislativas están 

programadas para noviembre de 2021, el nuevo Gobierno y poder legislativo habrán 
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asumido en marzo de 2022 y tendrían que lidiar con este descontento con una policía 

uniformada cuestionada y posiblemente en un proceso de reforma en curso.

Consideraciones finales

Además de la composición del órgano constituyente, la legitimidad del proceso podría 

verse afectada por al menos tres factores: la participación ciudadana, el reglamento de 

del órgano constituyente y la polarización política. 

La acción ciudadana incluye la participación en el plebiscito de entrada, en el de salida y 

en el proceso mismo (por ejemplo, audiencias públicas). El Reglamento del órgano 

constituyente, al establecer su forma de trabajo, podría afectar, entre otros aspectos, la 

formación y funcionamiento de las comisiones de trabajo y la transparencia del proceso 

de toma de decisiones (por ejemplo, restricción permanente o temporal de acceso al 

contenido). Todo lo que pueda contribuir a que el debate constitucional sea percibido 

como un acuerdo «entre cuatro paredes» impulsado por una «minoría», afectaría su 

legitimidad. 

La legitimidad del proceso también podría verse afectada por un incremento de la 

polarización política causada, por ejemplo, por un aumento de la violencia debido a la 

actuación de grupos, de izquierda o derecha, que no confían en la vía institucional para 

la resolución pacífica de conflictos. 
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Tal y como sucedió tras la crisis de 1983, parece razonable esperar que en cinco años 

produzca una renovación de los liderazgos políticos, incluyendo, aunque no limitándose, 

a una reconfiguración del espectro partidario mediante el debilitamiento/desaparición de 

algunos de los partidos actuales, de la consolidación de los partidos más pequeños y del 

nacimiento de nuevos partidos/movimientos que exploten nichos de representación 

(ej. centro), o de liderazgos que busquen (re)encantar a quienes no se sienten 

representados por ningún sector. Esto cobra aún más fuerza con la entrada en vigor de 

leyes orientadas a limitar la reelección de cargos públicos aprobadas en 2020 y a que, 

en la actualidad, aproximadamente un 60 % de los ciudadanos no se siente representado 

por ningún partido y cerca de un 70 % se define sin posición política31.

Roberto Cabrera Tapia*

Investigador asociado

Universidad de Santiago de Chile

 

                                                           
31 «Pulso Ciudadano. Informe Especial. Pronóstico Plebiscito 25 de octubre». Activa Research. Santiago 
de Chile, 2020. Disponible en https://www.activasite.com/estudios/pulso-ciudadano-15/.
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142/2020 9 de noviembre de 2020

Javier Ruiz Arévalo*

Un ejército contra las minifaldas. 
La Guardia Revolucionaria Iraní

Un ejército contra las minifaldas. La Guardia Revolucionaria Iraní

Resumen

Desde su propia perspectiva, Irán afronta un amplio abanico de amenazas, entre las que 

destaca una especialmente peligrosa para la supervivencia del régimen: la cultural. Su 

concepto de seguridad incluye preservar su ideología y su fe, pilares en los que se basa 

el sistema en su conjunto. Así, las amenazas contra sus valores culturales y religiosos 

pasan a ser una cuestión de seguridad nacional. Ante la incapacidad del estamento 

religioso de afrontar esta amenaza, ha sido la Guardia Revolucionaria Iraní la que ha ido 

mutando, hasta convertirse en un instrumento de control social, empeñado en 

contrarrestar esta amenaza para garantizar la supervivencia del régimen. En el 

documento se analizan las transformaciones que ha sufrido esta organización para 

adaptarse a esta nueva misión.

Palabras clave

Irán, Guardia Revolucionaria de Irán, Basij, Movimiento Verde, ayatolá Jamenei.
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An army against miniskirts. The Iranian Revolutionary guard corps

Abstract

From its own perspective, Iran faces a wide range of threats, standing out among them 

the cultural one, particularly dangerous to the survival of the regime. Its concept of 

security includes preserving its ideology and its faith, pillars on which the system is based. 

Thus, threats against their cultural and religious values become a matter of national 

security. Given the inability of the religious establishment to confront this threat, it has 

been the Revolutionary Guard that has been mutating, until it has become an instrument 

of social control, determined to counter this threat in order to guarantee the regime's 

survival. The article analyses the transformations that this organization has undergone to 

adapt to this new mission.

Keywords

Iran, Iran Revolutionary Guard, Basij, Green Movement, Ayatollah Khamenei.



481

b
ie

3

Un ejército contra las minifaldas. La Guardia Revolucionaria Iraní 

Javier Ruiz Arévalo 
 

Documento de Opinión  142/2020 3 

«Más de lo que los enemigos de Irán necesitan artillería, armas, etc., necesitan difundir los
valores culturales que conducen a la corrupción moral. Lo han dicho muchas veces. Hace poco

leí en las noticias que un funcionario de alto rango en un importante centro político
estadounidense dijo: “En lugar de bombas, envíeles minifaldas”. Tiene razón. Si despiertan

deseos sexuales en un país determinado, si difunden una mezcla desenfrenada de hombres y
mujeres y si llevan a los jóvenes a comportamientos a los que naturalmente se inclinan sus

instintos, ya no habrá necesidad de artillería y armas contra esa nación».
Ayatolá Jamenei, 2012

La amenaza de las minifaldas

Desde la perspectiva de los ayatolás, Irán afronta un amplio abanico de amenazas, entre

las que destaca una especialmente peligrosa para la supervivencia del régimen: la

cultural. Dado que su concepto de seguridad incluye preservar su ideología y su fe,

pilares en los que se basa el sistema en su conjunto, las amenazas contra sus valores

culturales y religiosos pasan a ser una cuestión de seguridad nacional. La cultura

occidental, concretamente, supone una amenaza existencial para la Revolución Islámica,

ya que una sociedad secularizada e impregnada de valores occidentales acabaría con

la autoridad de los ayatolás, amenazando irremisiblemente la supervivencia del régimen.

Las recientes revueltas populares han evidenciado el creciente distanciamiento de

grupos cada vez más amplios de la población respecto al régimen. En 2018, una ola de

disturbios originados por el incremento en el precio de la gasolina desembocó en

protestas contra el régimen, poniendo de manifiesto un profundo malestar social. Esta

pérdida de apoyo social supuso un duro golpe para el régimen, necesitado más que

nunca de cohesión interna para afrontar las dificultades derivadas de las sanciones

económicas impuestas por EE. UU. Por otra parte, a pesar de décadas de esfuerzo, el

régimen de los ayatolás no ha conseguido la plena islamización de la sociedad iraní,

cada vez más alejada de los dogmas y códigos de la Revolución Islámica. A pesar de

sus esfuerzos, las mezquitas iraníes están vacías y no parece fácil revertir esta situación.
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Desde la perspectiva del régimen, esta situación es consecuencia directa de la ofensiva

cultural de Occidente contra el islam, que trata de globalizar sus ideales para destruirlo.

Esta ofensiva sería solo uno más de los frentes en los que Occidente lucha por destruir

el islam, contando para ello con la «quinta columna» formada por los reformistas del

mundo musulmán. Esta ofensiva cultural no obedecería a fuerzas espontáneas e

independientes, sino que sería una acción concertada y consciente, dirigida por una

autoridad ideológica análoga a la existente en Irán. Desde esta perspectiva, los iraníes

que abogan por una mayor apertura política y social serían aliados, conscientes o no, de

los enemigos de la Revolución Islámica. O, lo que es lo mismo: enemigos de Irán.

El papel que la cultura juega en la lucha contra el islam explica que se considere la

estética tan peligrosa como la política, ya que representa una de las armas de Occidente

para debilitar el espacio cultural islámico. Las minifaldas no son una simple moda,

representan una de las formas empleadas por Occidente para destruir el islam mediante

la degradación moral de los musulmanes. Esta percepción conduce a pensar que todo

es político. Incluso los aspectos más inocentes de la cultura forman parte de esta

confrontación global en la que es necesario posicionarse. Frente a esta situación tan

amenazadora, la República Islámica ha tratado de transformar la tradición islámica en un

escudo contra la cultura moderna.

En esta guerra cultural, la incapacidad de una clase clerical alejada de la realidad cultural

moderna dejaba desguarnecido un flanco vital para el régimen, que no tardó en encontrar

el medio de suplir esta carencia: la Guardia Revolucionaria Iraní (GRI).

El pensamiento estratégico iraní

La naturaleza ideológica del régimen iraní obliga a distinguir entre la «seguridad

nacional» y la «seguridad del régimen», en términos de supervivencia de este. Son dos

aspectos diferentes que pueden entrar en conflicto y que conforman conjuntamente la

política se seguridad y defensa iraní. Irán basa su seguridad en la capacidad de superar

sus vulnerabilidades sociales, político-militares y territoriales, apoyándose sobre todo en

la identidad religiosa, pero también en la nacional, los dos aspectos que conforman su

personalidad como nación. Por ello, su concepto de seguridad incluye preservar su

ideología y su fe, pilares en los que se basa el sistema en su conjunto.
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La guerra con Irak (1980-1988) resultó decisiva en la conformación del pensamiento

estratégico iraní. En ella, Irán resultó superado —aunque no vencido— por Irak, que

recibió el apoyo de Occidente y de la mayor parte del mundo árabe. Esta experiencia ha

creado en los estrategas iraníes una percepción de cerco internacional que condiciona

en gran parte sus concepciones. Posteriormente, la irrupción de fuerzas

estadounidenses tanto en Irak, como en Afganistán y, finalmente, en Siria, han

exacerbado este temor al cerco estratégico. Temor que se ha visto reforzado por la

amenaza interna que suponen el reformismo y el malestar social, ligados a una supuesta

ofensiva cultural de Occidente que resulta especialmente peligroso por privar al régimen

del necesario apoyo de los iraníes.

De acuerdo con esta percepción, Irán ha tratado siempre de compensar su sensación de

cerco y relativa debilidad militar convencional mediante el desarrollo de capacidades

militares asimétricas y, aumentando su profundidad estratégica mediante el

establecimiento de una red de socios internacionales que actúan como frontera

avanzada frente a amenazas externas.

Así que la doctrina militar iraní tiene que responder a una amenaza global, que incluye

acciones militares, actos de insurgencia y cualquier muestra de desafección. Su

respuesta combina instrumentos de poder militar con otros de seguridad y control social.

En este conflicto global, Teherán distingue tres tipos de amenazas: «duras»,

«semiduras» y «blandas»1. Las «blandas» son amenazas culturales y sociales que

atacan a la base social del régimen, debilitando la cultura nacional y la identidad religiosa

de Irán, principalmente mediante la difusión de valores liberales u occidentales. Las

amenazas «semiduras» tienen carácter político y atacan directamente al régimen;

incluyen la insurgencia y los conflictos interétnicos. Las amenazas «duras» se refieren a

ataques militares procedentes del exterior que ponen en peligro la integridad de la

nación.

                                                            
1 GOLKAR, Saeid. «Taking Back the Neiborhood. The IRGC Provincial Guard's Mission to Reislamize
Iran». The Washington Institute for Near East Policy. Junio 2020, pp. 15-16. Disponible en
https://www.washingtoninstitute.org/policy-analysis/view/taking-back-the-neighborhood-the-irgc-
provincial-guards-mission-to-re-islam.
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En cuanto a las «duras», el problema consiste en enfrentarse a un ejército superior, con

una gran sensibilidad a las bajas propias, compensando esa inferioridad militar mediante

el desarrollo de capacidades asimétricas y aumentando la profundidad estratégica. Se

trata así de compensar la inferioridad tecnológica haciendo uso de las ventajas que

ofrecen «geografía, profundidad estratégica y disposición pública a aceptar bajas». Esta

estrategia se articula mediante un reparto de papeles entre el ejército regular (el Artesh),

y la GRI. Mientras el primero se responsabiliza de la defensa militar de las fronteras; la

GRI, desplegada en el interior del país, se responsabiliza de retardar el avance enemigo,

desgastarle y defender puntos críticos. Esta división de cometidos permite comprender

las diferencias entre el Artesh, una organización militar clásica, y la GRI, orientada a la

guerra asimétrica y «revolucionaria».

La lucha contra el resto de las amenazas es responsabilidad exclusiva de la GRI, cuya

primera prioridad ha pasado a ser la lucha contra los grupos reformistas iraníes, que

estarían conspirando contra la República Islámica de manera concertada, haciendo

necesario articular una respuesta multifacética frente a ellos. En este cometido, la GRI

cuenta con un recurso esencial, los basij, una fuerza paramilitar, de difícil clasificación,

que actuaría desde la retaguardia contra cualquier tipo de amenaza, interior o exterior.

Los basij constituyen un contrapeso frente a la ofensiva cultural, a través de su expansiva

acción en los campos de la cultura y la educación, y de su presencia activa en las calles.

Apoyándose en el Basij, la GRI ha extendido su presencia por todo el país y ha ampliado

su influencia en todos los ámbitos de la sociedad.

La relevancia del factor humano

La fortaleza militar de Irán descansa más en su capital humano que en el tecnológico. A

la hora de hacer frente a enemigos tecnológicamente superiores, su mayor baza reside

en disponer de una gran masa de combatientes dispuestos a combatir hasta el final. El

régimen ha demostrado su capacidad para enviar al combate masas de jóvenes

fuertemente adoctrinados, pero mal equipados y adiestrados, auténtica «carne de

cañón». También ha quedado patente el grado en que la sociedad iraní es capaz de

aceptarlo. Las continuas apelaciones al Corán («Un hombre piadoso ganará en una

confrontación con diez incrédulos») ayudan a reforzar la disposición de los iraníes a

luchar contra enemigos militarmente superiores.
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Estas fuerzas armadas fuertemente ideologizadas son la clave de la doctrina militar iraní,

por lo que el régimen se ha centrado en el control político y, sobre todo, en el

adoctrinamiento de sus militares para garantizar su lealtad y disciplina absolutas. Para

ello, el régimen ha hecho de la GRI, su principal garante, una fuerza muy ideologizada,

basada en principios religiosos y valores revolucionarios perfectamente definidos por los

conceptos de Alavi y Ashurai, con raíces profundas en el islam2. Alavi hace referencia a

Alí, el primer imán chií, cuyas fuerzas perdieron la batalla de Siffin (657 d. C.) frente al

primer califa Omeya. Según la visión chií, Alí fue derrotado porque su ejército no

obedeció sus órdenes, presionándole para que hiciera las paces con su adversario,

evitando la lucha entre musulmanes. Este concepto apela a la obediencia total al líder

supremo. El término Ashurai se refiere al día en que Hussein, el tercer imán chií, se

enfrentó en la batalla de Karbala (680 d. C.) a un Ejército omeya muy superior. Aunque

el resultado estaba predeterminado, Hussein se inmoló, junto a sus hombres, por la

causa del islam «verdadero». La lección es que los «opresores» deben ser combatidos,

independientemente de los posibles resultados. La obediencia total al líder supremo y la

voluntad de combatir, pese a lo adversas que puedan ser las circunstancias, son dos

principios inspiradores de la doctrina militar iraní que requieren de unos combatientes

profundamente adoctrinados y dispuestos al sacrificio.

Resulta evidente que un ejército de esta naturaleza precisa de una sociedad

ampliamente identificada con los valores de la revolución islámica, capaz de proporcionar

combatientes motivados y de aceptar su «martirio». El debilitamiento de esta

identificación pone en peligro la capacidad defensiva de Irán.

La Guardia Revolucionaria Iraní

El papel de la GRI en esta doctrina es protagonista y multifacético. Concebida

originariamente como una organización puramente militar, la GRI ha evolucionado

ampliando sus cometidos en áreas como la seguridad interna, la educación o la ayuda

al desarrollo, hasta convertirse en la organización más poderosa de Irán. Sigue

desempeñando un papel protagonista en asuntos de defensa y seguridad, pero también

                                                            
2 «The Supreme Leader and The Guard. Civil-Military Relations and Regime Survival in Iran». The
Washington Institute for Near East Policy. PN58. 2019, p. 6. Disponible en
https://www.washingtoninstitute.org/policy-analysis/view/the-supreme-leader-and-the-guard-civil-military-
relations-and-regime-surviv.
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juega un papel fundamental en sectores como la cultura, la educación o la comunicación.

En el ámbito económico, la GRI ha experimentado un crecimiento y diversificación

notables: industrias estratégicas y servicios comerciales que van desde la construcción

de presas y tuberías hasta la fabricación de automóviles y la cirugía ocular con láser han

acabado bajo su control, junto con una serie de actividades ilícitas, como el contrabando

y empresas del mercado negro3.

Un mes después de proclamar la República Islámica, el ayatolá Jomeini ordenaba la

creación del Ejército de los Guardianes de la Revolución Islámica, una milicia popular

creada para vigilar los restos del Ejército del sha y proteger al Estado de posibles

actividades contrarrevolucionarias. La GRI jugó un papel muy relevante durante la guerra

con Irak. El empleo de los basijs, masas de combatientes enfervorecidos, aunque mal

armados y adiestrados, fue decisivo a la hora de frenar al ejército iraquí. Pero con el fin

de la guerra, la GRI no desapareció, sino que continuó coexistiendo con el Artesh, bajo

el Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas, que coordina así dos estructuras

paralelas.

Finalizada la guerra, su papel fue adaptándose a las nuevas amenazas, teniendo en

cuenta que, mientras las democracias centran su defensa en la amenaza que suponen

sus enemigos externos, para las dictaduras la propia población es el enemigo contra el

que hay que asegurarse4. El Movimiento Verde de 2009 fue percibido por el régimen

como una «guerra suave» provocada por el progresivo distanciamiento de las clases

medias y altas respecto a la República Islámica y sus valores culturales5. Más

recientemente, las oleadas de protestas de diciembre de 2017 y junio de 2018 han

supuesto un shock para el país6. Aunque comenzaron por cuestiones económicas y

medioambientales, pronto reflejaron un amplio malestar social. En 2019, la República

Islámica de Irán se enfrentó a una nueva serie de protestas públicas, casi simultáneas,

en ciudades de todo el país7. Miles de ciudadanos se manifestaron, inicialmente, contra

                                                            
3 WEHREY, Frederic et al. «The Rise of the Pasdaran. Assessing the Domestic Roles of Iran’s Islamic
Revolutionary Guards Corps». RAND Corporation. 2009. Disponible en
https://www.rand.org/content/dam/rand/pubs/monographs/2008/RAND_MG821.pdf.
4 ALFONEH. «Iran Unveiled: How the Revolutionary Guards Is Turning Theocracy into Military
Dictatorship». AEI Press. Washington D. C. 2013, p. 4.
5 GOLKAR. Op. cit., 2020, p. 11
6 GOLKAR. The Evolution of Iran’s Police Forces and Social Control in the Islamic Republic. Crown Center
for Middles East Studies. Brandeis University. N.º 120. July 2018. p. 1. Disponible en
https://www.brandeis.edu/crown/publications/middle-east-briefs/pdfs/101-200/meb120.pdf.
7 GOLKAR. Op. cit., 2020, p. 22.
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el aumento del precio de la gasolina. Pero sus quejas fueron haciéndose más generales,

dirigiéndose contra los líderes nacionales. Esta vez se incorporaron a las protestas las

clases más desfavorecidas, sumándose a las clases más cultas y acomodadas que

venían constituyendo la oposición interna al régimen desde su nacimiento. Estas fueron

brutalmente sofocadas, demostrando que el régimen iraní se había vuelto más eficiente

en la represión de la disidencia interna con un aparato, encarnado por la GRI, que intenta

llegar a todas las facetas de la vida y la sociedad8.

En la lucha contra la disidencia interna, la GRI se ha centrado cada vez más en el

enfrentamiento contra las amenazas representadas por la «guerra cultural» que, desde

su perspectiva, está librando EE. UU. para separar a los iraníes de su régimen, mediante

la occidentalización de la sociedad iraní. Con el paso del tiempo, la «defensa cultural»

se ha convertido en su primera prioridad: «Las nuevas directrices estratégicas de la GRI

han sido modificadas por las directivas del líder de la revolución. A partir de ahora, su

misión principal es hacer frente a las amenazas de los enemigos internos. La segunda

prioridad es apoyar al Artesh frente a amenazas externas» (Mohammad Ali Jafari, jefe

de la GRI, 2007)9.

En este proceso, el Basij se ha transformado en una organización especializada en la

«defensa cultural» y la «profundidad doméstica», haciéndose responsable de las

actividades educativas, de propaganda, de comunicación y cibernéticas. Se ha

convertido así en la cara visible y omnipresente de la GRI, ampliando sus funciones

mucho más allá de las desempeñadas en la guerra con Irak. «En la próxima década,

nuestro problema será el asalto cultural y los basij deben bloquear su progreso... en lugar

de crear bases militares, nuestra política actual es crear sociedades culturales»10.

El papel de la GRI, particularmente de los basijs, en la represión del denominado

Movimiento Verde (2009) demostró su utilidad para salvaguardar la supervivencia de la

República Islámica. La dificultad que supuso sofocar este movimiento llevó a transformar

                                                            
8 DONOVAN, Marie.; CARL, Nicholas y KAGAN, Frederick W. Iran's Reserve of Last Resort. Uncovering
the Islamic Revolutionary Guard Corps Ground Forces Order of Battle. American Enterprise Institute, 21
enero 2020, p. 2. Disponible en https://www.criticalthreats.org/analysis/irans-reserve-of-last-resort-
uncovering-the-islamic-revolutionary-guard-corps-ground-forces-order-of-battle.
9 WEHREY. Op cit., p. 33.
10 RADIO FREE EUROPE. Radio Liberty. Iran Report: February. Volume 4. Number 6. 12 February 2001.
Disponible en https://www.rferl.org/a/1342817.html.
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el Basij que pasó a centrarse en tareas de control social frente a las amenazas sociales

y culturales, dejando en un segundo plano su papel militar.

Pasó así de ser una «fuerza» a ser una «organización», ampliando sus ramas sociales

y cambiando radicalmente su estructura y modus operandi: de reclutar voluntarios para

integrarlos en una estructura de tipo militar, pasó a integrar a los nuevos miembros en

una serie de organizaciones sectoriales (profesores, artistas, abogados, personal

sanitario…). Pese a tratarse de organizaciones promovidas por el Estado, todas ellas

son oficialmente ONG, de forma que sus miembros pueden implicarse en política sin ser

acusados de romper la neutralidad exigida a las FAS11.

El nuevo papel de la Guardia Revolucionaria

En los últimos años, el régimen iraní se ha visto sorprendido por la extensión y

persistencia de las protestas populares. Dado el carácter vecinal que, al menos

inicialmente, demostraron estas acciones, el régimen se ha centrado en trabajar en este

ámbito, a través fundamentalmente de los basijs. El plan de la GRI para 2020 se centra

en fortalecer las relaciones entre el Basij, los vecinos y las mezquitas para fomentar la

adhesión al régimen. Ante el papel jugado por Internet, pretende controlar la red,

propagando sus propios mensajes y suprimiendo el activismo online12.

La GRI juega un papel protagonista en esta campaña combinada de represión y

propaganda que se articula en cinco áreas: educación, seguridad, cultura, desarrollo

yihadista y salud. Además, un objetivo a más largo plazo es hacer de las mezquitas el

centro de actividades sociales, políticas y culturales de cada vecindario.

                                                            
11 GOLKAR. Op. cit., 2020, p. 11.
12 GOLKAR. Op. cit., 2020, p. 22. Sobre la actuación en la red, ver: RUBIN, Michael. «Iran’s Basij in
Cyberspace». Foreign Military Studies Office, January 29, 2019. Disponible en
https://www.aei.org/articles/irans-basij-in-cyberspace/.
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La secularización gradual de la sociedad iraní ha reducido el papel de las mezquitas,

algo que ahora quiere enmendarse. Según este plan, cada imán debe coordinar con el

Basij el contenido de su sermón de la oración del viernes para abordar de forma

coordinada los problemas específicos de la localidad. Para ello, los mulás recibirán

«asesoramiento» de diversos comités sectoriales, vinculados a la GRI. Los comités de

seguridad e inteligencia son responsables de patrullar su territorio velando por la

moralidad de las costumbres; el comité social y cultural es responsable de combatir

problemas como la prostitución y las drogas. En el ámbito cultural, el trabajo se enfoca

en promover un estilo de vida islámico. Los comités de ciberespacio y medios de

comunicación son responsables de aumentar la conciencia cibernética, advirtiendo de

las «amenazas» que representan Internet y las redes sociales.

Para los estrategas del régimen, la piedra angular de la lucha contra la disidencia reside

en fortalecer los valores religiosos, lo cual debería conducir a una mayor identificación

con la Revolución Islámica. Pero, a pesar de décadas de esfuerzo, el régimen de los

ayatolás no ha conseguido la plena islamización de la sociedad iraní, cada vez más

secularizada. Esta secularización sería consecuencia de la ofensiva cultural de

Occidente contra el islam que amenaza los esfuerzos por crear una sociedad islámica.

La GRI es responsable de revertir esta tendencia, asegurando la estricta aplicación de

los valores islámicos, mediante la imposición de las regulaciones islámicas en aspectos

como los códigos de vestimenta y la interacción entre géneros. Además, ante la

evidencia de que la pobreza y la marginalidad generan oposición al régimen, la GRI ha

lanzado en los últimos años una serie de campañas orientadas a neutralizar las

amenazas procedentes de los estratos más pobres, luchando contra «lacras» como el

divorcio, las adicciones o la pobreza.

En la búsqueda de la generación de una intelectualidad «pura», la GRI ha creado las

denominadas «casas de la élite»13, centros de intelectuales afines al régimen inspirados

en las «casas de la sabiduría» de la Edad de Oro del islam. Su objetivo es garantizar que

todas las organizaciones apliquen idénticas respuestas ante los problemas a los que se

enfrentan. Además, las «casas de crecimiento» garantizan la rectitud ideológica de la

generación más joven de intelectuales prorrégimen.

                                                            
13 GOLKAR. Op. cit., 2020, p. 19.
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La GRI se encarga también de la creación y distribución de contenidos culturales

«correctos» a través de películas, música, cartelería… Miembros de la GRI dirigen una

serie de medios de comunicación y sitios web especializados y, de los cerca de 30.000

periodistas registrados en Irán, alrededor de la mitad son miembros del Basij. Además,

la GRI ejerce el control sobre una amplia gama de programas educativos, en guarderías,

escuelas y universidades. De hecho, uno de los principales campos de batalla de la

guerra cultural es el ámbito educativo, donde la GRI se centra en adoctrinar a los

estudiantes en todas las fases de su formación y en crear instituciones educativas

propias para forjar los futuros componentes de su organización. Por una parte, se presta

especial atención a la formación de los basijs. Por otra, los basijs, expresamente

preparados para ello, trabajan en los centros de enseñanza garantizando la rectitud de

la formación que se imparte y de las actitudes de los estudiantes.

A lo largo de los últimos años, numerosos profesores universitarios han sido destituidos

y reemplazados por miembros de la GRI, mientras la creación de la Organización de

Profesores Basij ha servido para consolidar su poder en el campo de la educación. La

Organización de Estudiantes Basij, con cerca de 650.000 estudiantes universitarios, es

el brazo de la GRI responsable de movilizar a los estudiantes, enfrentándose a los

activistas reformistas y evitando que las autoridades universitarias adopten posiciones

contrarias a su visión institucional14.

Para actuar en el ámbito social, el Basij ha creado el Mando de Progreso y Desarrollo15,

responsable de llevar a cabo proyectos de desarrollo en áreas deprimidas. Estos

proyectos se centran en aspectos como la mejora de la salud pública o el saneamiento,

promoviendo la creación de empleo y tratando de reducir el descontento social,

especialmente entre las clases más desfavorecidas. Por último, la participación en la

respuesta de emergencias busca mejorar la imagen del régimen, mostrando su

preocupación por los problemas de los iraníes y su capacidad para abordarlos, evitando

que estas situaciones deriven en manifestaciones de descontento social, como ocurre

con cierta frecuencia.

                                                            
14 WEHREY. Op. cit., pp. 40-41.
15 GOLKAR. Op. cit., 2020, p. 20.
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Conclusiones

Desde su creación, el cuerpo de la Guardia Revolucionaria ha evolucionado mucho más

allá de sus fundamentos originarios como guardia ideológica del naciente régimen

revolucionario. Hoy, funciona como un conglomerado sociopolítico-económico, cuya

influencia se extiende a todos los ámbitos de la vida iraní.

Al margen del ámbito político, la GRI supervisa un sólido conglomerado de medios de

comunicación, actividades de formación y programas educativos diseñados para reforzar

la lealtad al régimen, formar militarmente a los iraníes y pulir su propia credibilidad

institucional. En el ámbito económico, controla industrias estratégicas y servicios

comerciales, junto con actividades ilícitas relacionadas con el contrabando y el mercado

negro.

Estas características hacen que debamos ver a la GRI menos como una entidad militar

tradicional y más como un poderoso actor transversal con una naturaleza difícil de

precisar, en la que se combinan elementos de naturaleza muy diversa, algunos tan

inusuales en una organización militar como la enseñanza, los servicios sociales o la

comunicación.

La misión sigue siendo la misma: defender la Revolución Islámica de sus enemigos. Son

estos los que han cambiado. Ahora el enemigo consiste en una sorda invasión cultural,

orquestada por EE. UU. que pretende socavar las bases del régimen. Desde la

perspectiva de los ayatolás, si la sociedad iraní pierde sus principios religiosos y políticos,

Occidente habrá derrotado a Irán. Por ello, la lucha contra esta amenaza, ejemplarizada

por el triunfo de la moda occidental entre la juventud iraní, es la principal batalla en el

enfrentamiento global con Occidente. Si la GRI no logra frenar a las minifaldas, las

minifaldas acabarán con la revolución islámica.

 

Javier Ruiz Arévalo*

Mando de Adiestramiento y Doctrina del Ejército de Tierra
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Resumen

La Unión Europea y sus Estados miembros han aprobado, en julio de 2020, las primeras 

medidas sancionadoras contra actividades maliciosas en el ciberespacio. Los 

destinatarios son personas físicas y jurídicas de nacionalidad china, rusa y norcoreana. 

El proceso seguido para su adopción ha sido largo y complejo como consecuencia del 

singular modelo sancionador previsto en el marco de la Unión y de las particularidades 

de la actividad cibernética. El régimen jurídico de las sanciones incluye la identificación 

de los destinatarios, la naturaleza y las víctimas de los ciberataques, las modalidades y 

el alcance de las medidas restrictivas y las salvaguardas, controles y garantías jurídicas 

requeridas para garantizar la conformidad a derecho de las medidas adoptadas por el 

Consejo.

Palabras clave

Sanciones, ciberataques, Estados, Unión Europea.
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Sanctions against cyber-attacks: European Union action

Abstract

In July 2020, the European Union and its Member States have approved the first 

sanctions against malicious activities in cyberspace. These measures are directed 

against natural and legal persons of Chinese, Russian and North Korean nationality. The 

process followed for their adoption has been long and complex because of the singular 

sanctioning model provided for in the framework of the Union and the particularities of 

cyber activity. The legal regime for sanctions includes the identification of the intended

subjects, the nature and victims of cyber-attacks, the modalities and scope of the 

restrictive measures and the safeguards, controls and legal guarantees required to 

ensure the legality of the measures adopted by the Council.

Keywords

Sanctions, cyberattacks, states, European Union.
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Introducción

Wannacry, NotPetya o EternalPetya, Cloud Hopper y la acción, en grado de tentativa, 

dirigida a piratear la red wifi de la Organización para la Prohibición de las Armas Químicas 

(OPAQ), en los Países Bajos, son algunos de los numerosos ciberataques que se han 

conocido en los últimos años. Siendo diferentes en sus objetivos, medios, fechas, autores 

y destinatarios, tienen en común el hecho de haberse convertido en el objetivo de la 

primera acción sancionadora de la Unión Europea (UE) frente a actividades maliciosas 

en el ciberespacio.

Dos nacionales de China —Gao Qiang y Zhang Shilong—, cuatro nacionales rusos —

Alexey Valeryevich Minin, Aleksei Sergeyvich Morenets, Evgenii Mikhaylovich 

Serebriakov y Oleg Mikhaylovich Sotnikov—, una empresa china —Tianjin Huaying 

Haitai Science and Technology Development Co. Ltd—, una empresa norcoreana —

Chosen Expo; Korea Export Joint Venture— y el Centro Principal de Tecnologías 

Especiales (GTsST) del Mando Principal del Estado Mayor de la Defensa de las Fuerzas 

Armadas de la Federación Rusa (GU/GRU) son los destinatarios de las medidas 

sancionadoras aprobadas en la UE el 30 de julio de 2020.

Con esa finalidad, el Consejo adopta dos actos: por una parte, la Decisión (PESC) 

2020/1127 por la que se modifica la Decisión (PESC) 2019/797 relativa a medidas 

restrictivas contra los ciberataques que amenacen a la Unión o a sus Estados miembros1;

y, junto con ella, el Reglamento de Ejecución (UE) 2020/1125 por el que se aplica el 

Reglamento (UE) 2019/796 relativo a medidas restrictivas contra los ciberataques que 

amenacen a la Unión o a sus Estados miembros2. Este entramado normativo se explica 

porque la Decisión y el Reglamento de 2019 establecen el régimen jurídico general de 

las sanciones frente a actividades maliciosas en el ciberespacio, mientras que la Decisión 

y el Reglamento de Ejecución de 2020 incluyen el listado concreto de los destinatarios 

de estas y su motivación. 

                                                            
1 DOUE, L 246, de 30/7/2020, p. 12.
2 DOUE, L 246, de 30/7/2020, p. 4.
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La adopción de estas medidas en el marco de la UE es el resultado de un proceso largo 

y complejo. Ello es debido, en gran medida, al propio modelo de adopción y ejecución 

de sanciones diseñado como consecuencia del sistema de distribución de competencias 

existente entre la Unión y sus Estados miembros. La comprensión de dicho modelo es 

básica para entender el alcance y la naturaleza de las medidas adoptadas, así como sus 

modalidades de ejecución práctica. Por ese motivo, en primer lugar, se explica el 

contexto jurídico en el que se desarrolla esta actividad sancionadora que difiere de la 

que puedan realizar individualmente el resto de los Estados y, a continuación, se analiza 

el régimen jurídico establecido en la Decisión (PESC) 2020/1127 y en el Reglamento de 

Ejecución (UE) 2020/1125, que resulta implementado finalmente en 2020.

Contexto jurídico 

La actividad desarrollada en materia de sanciones por la UE es el resultado de una 

compleja construcción jurídica derivada del sistema de distribución de competencias 

entre los Estados y la Unión establecido en los tratados desde la constitución misma de 

la UE. Aunque se trata de una práctica iniciada antes con las CCEE3, el modelo de 

sanciones se formaliza jurídicamente en el art. 228A del Tratado de Maastricht4. Esa 

disposición se encuentra ahora recogida básicamente en el art. 215 del Tratado de 

Funcionamiento de la UE (TFUE) adoptado en Lisboa.

Las disposiciones del Tratado

El modelo previsto en el art. 215 del TFUE es original y distinto de los procedimientos 

seguidos en cualquier otro contexto porque está específicamente diseñado para conciliar 

las competencias atribuidas a la UE con aquellas que mantienen los Estados miembros 

en materia de política exterior cuando se trata de imponer sanciones a terceros. En 

términos básicos, si quiere adoptar sanciones, cualquier Estado dispone de las 

competencias políticas para adoptar esa decisión, así como de las competencias 

                                                            
3 Sobre la utilidad de estas medidas, puede verse COHEN, H.G. Nations and Markets. Research Paper 
Series. University of Georgia, School of Law 2020.
4 Este sistema se explica en ROBLES CARRILLO, M. «La posición del TJUE en el Tratado de la Unión 
Europea: alcance y consecuencias de los artículos C y L». Revista de Instituciones Europeas, Vol. 21, N.º 
3. 1994, pp. 828-830. 
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económicas, comerciales, financieras o de otra índole para materializar esa decisión5

que, incluso, puede delegarse en un determinado organismo o agencia6.

La situación en la UE es diferente. Los Estados mantienen la competencia sobre política 

exterior para decidir soberanamente sobre la oportunidad de adoptar sanciones, pero los 

principales instrumentos comerciales, económicos o financieros para ejecutar esa 

decisión se encuentran en manos de la UE que tiene atribuidas la mayoría de esas 

competencias7. Ello implica que las sanciones han de aprobarse por los Estados 

miembros reunidos en el seno del Consejo en el marco de la PESC y después, en el 

plano operativo, siguiendo los procedimientos comunitarios dentro por la UE porque es 

preciso conciliar el poder de decisión política de los Estados con las competencias 

instrumentales de la Unión que permiten hacer efectiva esa decisión8.

Tras la reforma del Tratado de Lisboa, el art. 215 del TFUE mantiene este sistema dual 

establecido originariamente en el Tratado de Maastricht. Según esa disposición, cuando 

se adopte en el marco de la PESC una decisión que prevea la interrupción o la reducción, 

total o parcial, de las relaciones económicas y financieras con uno o varios terceros 

países o contra personas físicas o jurídicas, grupos o entidades no estatales, el Consejo 

adoptará las medidas necesarias. Son precisos, en consecuencia, dos actos jurídicos 

diferentes siguiendo dos procedimientos distintos, aunque provengan ambos del 

Consejo. La decisión aprobada en el marco de la PESC requiere la unanimidad conforme 

a lo dispuesto en el art. 24 del TUE, mientras que el acto previsto en el art. 215 del TFUE, 

                                                            
5 Puede verse el caso, como ejemplo, de la República de Corea en EBERT, H.; GROENENTAL, L. «Cyber 
Resilience and Diplomacy in the Republic of Korea: Prospects for EU Cooperation». Digital Dialogue. 2020, 
pp. 7-9. 
6 En el caso de EE. UU., sobre la base de la Orden Ejecutiva 13553 (Disponible en 
https://www.govinfo.gov/app/details/CFR-2011-title3-vol1/CFR-2011-title3-vol1-eo13553), la Oficina de 
Control de Activos Extranjeros (OFAC) en el Departamento del Tesoro es la encargada de la adopción de 
sanciones al Grupo APT39, a 45 individuos y a la empresa Rana Intelligence Computing Company a los 
que se asocia con el Gobierno de Irán (Disponible en https://home.treasury.gov/news/press-
releases/sm1127), conforme a las investigaciones realizadas por el FBI (Disponible en 
https://www.ic3.gov/media/news/2020/200917-2.pdf).
7 Sobre este modelo y la práctica, puede verse BARBOU DES COURIÈRES, C. «Between 
Supranationalism and Inter-Governmentalism in the European Union’s Foreign Policy: A Principal Agent 
Approach of the Sanction Policy in the CFSP Framework». Revista UNISCI, N.º 43. 2017, pp. 13-15.
8 Esa diferencia entre la práctica estatal y la acción de la UE es esencial para comprender la eficacia de la 
política sancionadora de la UE. Una perspectiva diferente, comparando la práctica de EE. UU. y la UE, 
puede verse en MESTRE-JORDÁ, J. «Análisis de la eficacia de las sanciones de EE. UU. y la UE a Rusia 
(2014-2017)». Boletín del IEEE, Documento de Opinión n.º 28/2018. 15 de marzo de 2018, pp. 1- 18. Una 
evaluación más acorde con la naturaleza de la UE puede verse en GIUMELLI, F.; IVAN, P. «The 
effectiveness of EU sanctions. An analysis of Iran, Belarus, Syria and Myanmar (Burma)». EPC Issue Paper
N.º 76. 2013.
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que puede tener la forma de un reglamento, se adopta por mayoría cualificada a 

propuesta conjunta de la Comisión y del alto representante de la Unión para Asuntos 

Exteriores y Política de Seguridad. 

Los principios que informan esta actividad de la UE son cuatro: promover la paz y la 

seguridad internacional, prevenir conflictos, apoyar la democracia, el estado de derecho 

y los derechos humanos y defender los principios de derecho internacional9. La práctica 

europea en materia de sanciones se inicia y se desarrolla, manifestándose como un 

poderoso instrumento de política exterior, motivada por incumplimientos especialmente 

graves de la normativa internacional y teniendo como destinatarios principales a Estados 

terceros. Las sanciones dirigidas contra personas físicas y/o jurídicas aparecen con 

posterioridad y tienen una dinámica singular10 en la que destaca su utilización principal 

para combatir el terrorismo internacional a partir de los ataques del 11S y su aplicación 

como consecuencia de los mandatos adoptados en el Consejo de Seguridad de 

Naciones Unidas11. El listado consolidado de personas, grupos o entidades sujetos a 

sanciones es considerablemente amplio12.

La adopción de estas medidas en el ámbito cibernético supone la materialización del 

consenso que se ha ido generando entre los Estados miembros, en los últimos años, 

para ofrecer una respuesta diplomática conjunta frente a las actividades 

malintencionadas en el ciberespacio.

El desarrollo normativo 

La Estrategia de Ciberseguridad de la UE de 2013 subraya la importancia de conseguir 

una mayor coordinación dentro de la Unión mediante una política internacional coherente 

                                                            
9 Disponible en https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/banking-and-finance/international-
relations/sanctions_en.
10 Sobre esta cuestión se recomienda: ECKES, C. EU Counter-Terrorist Policies and Fundamental Rights 
The Case of Individual Sanctions. Oxford University Press 2009; y «EU Restrictive Measures Against 
Natural and Legal Persons: From Counterterrorist to Third Country Sanctions». Common Market Law 
Review, 51. 2014, p. 869.
11 Puede verse VAN DEN BROEK, M.; HAZELHORST, M.; DE ZANGER, W. «Asset Freezing: Smart
Sanction or Criminal Charge? Utrecht Journal of International and European Law, Vol. 27, N.º 72, pp. 18-
27.
12 Listado disponible en https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/banking-and-
finance/international-relations/sanctions_en.
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del ciberespacio13. En el Marco Político de Ciberdefensa de la UE, adoptado en 2014 y 

actualizado en 2018, se reconoce que la ciberseguridad es una prioridad de la Estrategia 

Global sobre Política Exterior y de Seguridad de la Unión Europea y se subraya la 

necesidad de reforzar la Unión como una «comunidad de seguridad»14. Para ello, se 

cuenta con instrumentos propios de la UE como la Directiva sobre seguridad de las redes 

y sistemas de información15 o el denominado Reglamento de Ciberseguridad16, pero 

también es necesario reforzar la respuesta diplomática conjunta. 

A esa idea responden las Conclusiones del Consejo sobre Ciberdiplomacia donde se 

insiste en el carácter esencial de un planteamiento común y global que, entre otros 

objetivos, contribuya a contrarrestar las amenazas, así como al respeto de la normativa 

internacional, en particular, en materia de responsabilidad por hechos ilícitos17. Con esa 

intención, en 2017, el Consejo adopta un conjunto de instrumentos de ciberdiplomacia

en sus conclusiones relativas a un marco para una respuesta diplomática conjunta de la 

UE a las actividades informáticas malintencionadas18.

En estas conclusiones, el Consejo reitera algunos de los principios básicos de la acción 

europea y establece el objetivo, la naturaleza, las medidas y los principios de la política 

diplomática conjunta de la UE. El «objetivo» es claramente político y disuasorio. 

Siguiendo literalmente el texto, la Unión afirma que el hecho de comunicar claramente 

las posibles consecuencias de una respuesta diplomática conjunta de la UE frente a las 

actividades informáticas malintencionadas «tendrá influencia en el comportamiento de 

los agresores potenciales en el ciberespacio, reforzando así la seguridad de la UE y de 

sus Estados miembros»19.

La cuestión de la «naturaleza» de esta acción está claramente delimitada en los 

sucesivos actos del Consejo. La respuesta diplomática conjunta de la UE y de sus 

Estados miembros no constituye una «atribución» de autoría porque la atribución es una 

decisión política soberana que debe establecerse conforme a las reglas de derecho 

                                                            
13 Disponible en https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52013JC0001&from=es.
14 Disponible en https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14413-2018-INIT/es/pdf.
15 Disponible en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=CELEX%3A32016L1148.
16 Disponible en https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019R0881&from=EN.
17 Disponible en https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6122-2015-INIT/es/pdf.
18 Disponible en https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9916-2017-INIT/es/pdf.
19 Disponible en https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9916-2017-INIT/es/pdf
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internacional y que corresponde a los Estados20. Como regla, además, no todas las 

medidas de respuesta requieren atribución a un agente estatal o no estatal. Las únicas 

«medidas» a las que se hace referencia expresamente en las conclusiones del Consejo 

son «medidas restrictivas» adoptadas conforme a las disposiciones de los tratados y

declaradas aptas de cara al marco para una respuesta diplomática conjunta de la UE. 

Los «principios» rectores de este marco de respuesta diplomática son, básicamente, tres: 

proteger la integridad y seguridad de la UE, sus Estados y sus ciudadanos; cumplir los 

objetivos de la PESC; y respetar el derecho internacional y no vulnerar los derechos y 

libertades fundamentales. Junto con ellos, se incluyen dos principios de orden funcional: 

por una parte, tener en cuenta el contexto general de las relaciones de la UE con el país 

de que se trate y adoptar medidas proporcionadas a la actividad cibernética que las 

justifica en términos de alcance, escala, duración, intensidad, complejidad, sofisticación 

e impacto. 

La aplicación de este conjunto de instrumentos de ciberdiplomacia se pone en marcha 

en 2018 haciendo mención explícita a los asuntos Wannacry y NotPetya.

La aplicación del modelo sancionador 

El 16 abril de 2018, el Consejo adopta unas conclusiones sobre actividades informáticas 

malintencionadas en las que la UE condena firmemente el uso malintencionado de las 

TIC, señalando concretamente los casos Wannacry y NotPetya que han causado 

perjuicios y pérdidas económicas importantes tanto en la UE como fuera de ella. Tras 

ser declarados inaceptables y reconocer que se trata de incidentes que afectan a la 

estabilidad y a la seguridad, el Consejo confirma los principios básicos de la política de 

la UE en cuanto a la aplicación del derecho internacional al ciberespacio, el cumplimiento 

de las normas voluntarias y no vinculantes de comportamiento responsable de los 

Estados y el respeto del consenso alcanzado en el marco de los informes de los grupos 

de expertos gubernamentales reunidos en el marco de los trabajos de la Primera

Comisión de la Asamblea General de Naciones Unidas21.

                                                            
20 MINISTERE DES ARMEES. Droit international appliqué aux opérations dans le cyberspace. París: 2019, 
pp. 6-11.
21 Disponible en https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-7925-2018-INIT/es/pdf.
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Prácticamente seis meses después, en su reunión de 18 de octubre de 2018, el Consejo 

Europeo condena el ciberataque hostil perpetrado contra la OPAQ y solicita la adopción 

de un abanico de medidas, incluidas las restrictivas, entre las que destaca luchar contra 

las actividades informáticas ilícitas y malintencionadas y fortalecer la ciberseguridad 

impulsando los trabajos sobre la capacidad de responder a ciberataques, conforme a las 

conclusiones del Consejo sobre el conjunto de instrumentos de ciberdiplomacia de 

201722.

Esta petición del Consejo Europeo recibe respuesta, el 17 de mayo de 2019, cuando el 

Consejo aprueba la Decisión (PESC) 2019/797 y el Reglamento (UE) 2019/796 relativos, 

ambos, a medidas restrictivas contra los ciberataques que amenacen a la Unión o a sus 

Estados miembros. La Decisión se basa en el art. 29 del TUE y se adopta sobre la base 

de la propuesta de la alta representante de la Unión para Asuntos Exteriores y Política 

de Seguridad. El Reglamento se fundamenta en el art. 215 del TFUE, en la propia 

Decisión (PESC) 2019/797 y en la propuesta conjunta de la alta representante y de la 

Comisión. Son dos actos aprobados por el Consejo sobre la base de distintas 

disposiciones de los tratados y con procedimientos también diferentes como 

consecuencia de la naturaleza dual del modelo sancionador de la UE. El contenido de 

ambos actos es básicamente coincidente, aunque hay algunas diferencias. El 

Reglamento desarrolla en mayor medida algunos de los aspectos que solo quedan 

reflejados genéricamente en la decisión o aborda aspectos de la regulación propios de 

la actividad de la Unión. El ámbito de aplicación territorial está previsto solo en el art. 18 

del Reglamento. La competencia de los Estados para designar a las autoridades 

nacionales competentes y la función al respecto de la Comisión se establecen en su art. 

17. Hay, sin embargo, algunos desajustes entre ambos actos, a los que se hace 

referencia en el siguiente apartado, que no se encuentran realmente justificados. 

La Decisión y el Reglamento de 2019 cuentan con un anexo en blanco previsto para 

incluir el listado de destinatarios de las medidas sancionadoras. Los actos aprobados por 

el Consejo el 30 de julio de 2020 tienen como finalidad principal establecer ese listado. 

En esa fecha, el Consejo adopta dos nuevos actos: la Decisión (PESC) 2020/1127 por 

la que se modifica la Decisión (PESC) 2019/797, relativa a medidas restrictivas contra 

los ciberataques que amenacen a la Unión o a sus Estados miembros, y el Reglamento 

                                                            
22 Disponible en https://www.consilium.europa.eu/media/36797/18-euco-final-conclusions-es.pdf.
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de Ejecución (UE) 2020/1125 por el que se aplica el Reglamento (UE) 2019/796 también 

relativo a medidas restrictivas contra los ciberataques que amenacen a la Unión o a sus 

Estados miembros. Salvo en algún aspecto formal, el contenido de los actos adoptados 

en 2020 es igual. Es la respuesta a los ciberataques Wannacry, NotPetya o EternalPetya,

Cloud Hopper y a la tentativa de ataque contra la OPAQ.

Régimen jurídico

Como ya se ha indicado, el régimen jurídico de las sanciones adoptadas en el marco de 

la UE frente a actividades maliciosas en el ciberespacio se encuentra recogido en la 

Decisión y el Reglamento de 2019 que establecen el marco normativo general, mientras 

que la Decisión y el Reglamento de Ejecución de 2020 explican los motivos y relacionan 

el listado de personas físicas y jurídicas, entidades y organismos, así como los 

ciberataques, frente a los cuales se adoptan las medidas. El análisis de estas normas 

permite identificar los componentes principales de su régimen jurídico: destinatarios, 

naturaleza y víctimas de los ciberataques objeto de las sanciones, modalidades y alcance 

de las medidas restrictivas, salvaguardas, controles y garantías jurídicas.

Destinatarios de las medidas restrictivas

La Decisión y el Reglamento de 2019 establecen que los destinatarios de las medidas 

restrictivas pueden ser personas físicas o jurídicas, entidades y organismos. La 

naturaleza de su participación permite distinguir entre tres categorías de sujetos: 1) 

responsables de los ciberataques o de los intentos de ciberataque; 2) prestadores de 

ayuda financiera, técnica o material o implicados de alguna forma en los mismos, incluida 

la facilitación de su comisión por acción o por omisión; y 3) asociados a los anteriores 

(arts. 4 de la Decisión y 3.3 del Reglamento). 

Siguiendo el art. 7 de la Decisión y el 14 del Reglamento de 2019, en el anexo a los actos 

de adopción de las medidas restrictivas se incluirán los motivos que justifican la 

inscripción en la lista, así como, cuando se disponga de ella, la información necesaria 

para identificar a las personas, entidades u organismos relacionados en la misma. El art. 

16 del mismo Reglamento atribuye a la Comisión la responsabilidad de llevar a cabo el 

tratamiento de datos personales.
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Sobre esa base, la Decisión y el Reglamento de Ejecución de 2020 identifican tres 

acciones cibernéticas maliciosas en las que están implicadas seis personas físicas, dos 

empresas y un organismo público.

Los ciberataques que justifican la adopción de las medidas restrictivas tienen en común 

la calificacion de su «efecto significativo» para la UE y también para terceros Estados y 

su consideración como una amenaza externa para la Unión o sus miembros. En el caso 

de la OPAQ se entiende que el efecto fue «potencialmente significativo» por tratarse de 

una tentativa de ciberataque.

Cloud Hopper

La Operación Cloud Hopper se dirige contra los sistemas de información de empresas 

multinacionales de seis continentes, entre ellas empresas ubicadas en la Unión, 

obteniendo acceso no autorizado a datos sensibles y provocando importantes pérdidas 

económicas.

En este caso, los destinatarios de las medidas restrictivas son todos de nacionalidad 

china: Gao Qiang y Zhang Shilong y la empresa Tianjin Huaying Haitai Science and 

Technology Development Co. Ltd. La autoría del ciberataque corresponde al grupo 

conocido como APT10 (Advanced Persistent Threat 10) (alias Red Apollo, CVNX, Stone 

Panda, MenuPass y Potassium). 

La empresa china se considera responsable de prestar apoyo financiero, técnico y 

material para el ciberataque y se relaciona, con una muy sucinta explicación, con el grupo 

APT10 y con los dos nacionales chinos porque los tuvo en nómina. A su vez, se conecta 

a Gao Qiang con el grupo APT10 por su relación con la infraestructura de mando y control 

de dicho grupo, por ser empleado de la empresa en cuestión y por tener vínculos con 

Zhang Shilong, ambos incluidos en la lista. Por su parte, Zhang Shilong se considera 

responsable del software malicioso que usó APT10, además de por estar relacionado 

con Gao Qiang y con la empresa china, que se incluyen en la lista. Este sistema de 

motivación recíproca no parece bien resuelto en la medida en que se apoya en las

relaciones respectivas entre cada uno de los nacionales chino y respecto de la empresa.
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OPAQ

Alexey Valeryevich Minin y Oleg Mikhaylovich Sotnikov —agentes auxiliares de 

inteligencia humana— y Aleksei Sergeyvich Morenets y Evgenii Mikhaylovich 

Serebriakov —informáticos especializados en ciberseguridad—, al servicio del Mando 

Principal del Estado Mayor de la Defensa de las Fuerzas Armadas de la Federación de 

Rusia (GU/GRU), son considerados responsables de participar en una tentativa de 

ciberataque contra la OPAQ en los Países Bajos, al formar parte de un equipo de agentes 

rusos de inteligencia militar que trató de obtener acceso no autorizado a la Wifi de esta 

organización, en abril de 2018, con el objetivo de piratearla. 

Segú explican la Decisión y el Reglamento de Ejecución de 2020, en caso de haberlo 

conseguido, se habría puesto en peligro la seguridad de la red y de las investigaciones 

en curso en la misma. El ataque fue frustrado por el Servicio de Inteligencia y Seguridad 

de la Defensa de los Países Bajos (Militaire Inlichtingen —en Veiligheidsdienst— MIVD).

Wannacry, NotPetya o EternalPetya

Aunque expresamente se califica al grupo APT38 como responsable de Wannacry, los 

destinatarios de las medidas restrictivas son una empresa norcoreana y un organismo 

ruso.

La empresa norcoreana Chosen Expo, conocida como Korea Export Joint Venture, se 

relaciona con el grupo APT38 o Grupo Lazarus, entre otros motivos, por las cuentas 

utilizadas para los ciberataques. Chosen Expo es acusada de prestar apoyo financiero, 

técnico o material y facilitar la realización de diversos ciberataques, como WannaCry y 

los ataques contra la Autoridad de Supervisión Financiera de Polonia y Sony Pictures 

Entertainment, así como el ciberrobo al Banco de Bangladesh y la tentativa de ciberrobo 

al Banco Tien Phong de Vietnam. Wannacry es el ciberataque que centra la atención 

tanto por la descripción de sus consecuencias como por la identificación del Grupo 

APT39 o Grupo Lazarus como autor de dicho ataque.

El Centro Principal de Tecnologías Especiales (GTsST) del Mando Principal del Estado 

Mayor de la Defensa de las Fuerzas Armadas de la Federación Rusa (GU/GRU) es 

declarado expresamente responsable de diversos ataques entre los que se incluyen 
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NotPetya o EternalPetya y los ciberataques dirigidos contra una red eléctrica ucraniana 

en el invierno de 2015 y 2016.

Como se puede comprobar, en la motivación de dos de los ciberataques en la Decisión 

y el Reglamento de Ejecución de 2020 se hace referencia a grupos —el APT10 en la 

operación Cloud Hopper y el APT38 en Wannacry—, pero ninguno de ellos es 

destinatario de las medidas por la dificultad que implica identificarlos a esos efectos y por 

la carencia de personalidad jurídica de los mismos. 

En cualquiera de los casos, la adopción de las medidas restrictivas no implica atribución

en sentido jurídico-internacional porque, además de haberse excluido expresamente esa 

posibilidad en las conclusiones sobre un marco para una respuesta diplomática conjunta 

de la UE y en la propia Decisión (PESC) de 2019/797, por tratarse de una competencia 

soberana de los Estados, en derecho internacional, la atribución establece el vínculo 

entre el autor material de un hecho ilícito y el Estado al que se hace responsable del 

mismo. En los actos adoptados en 2010, se identifica a una serie de personas físicas y 

jurídicas y se explican los motivos por los cuales se encuentran vinculadas a una 

actividad cibernética maliciosa sin que se establezca una conexión jurídica formal entre 

sus actos y los de un Estado, más allá de la determinación de su nacionalidad. No hay 

atribución de responsabilidad a un Estado ni siquiera en el caso del Centro Principal de 

Tecnologías Especiales (GTsST) del Mando Principal del Estado Mayor de la Defensa 

de las Fuerzas Armadas de la Federación de Rusia (GU/GRU), también conocido por el 

código 74455, a quien se considera responsable de diversos ciberataques.

Naturaleza y víctimas de los ciberataques

Los ciberataques se definen como acciones que implican acceso a sistemas de 

información, intromisión en sistemas de información, intromisión en datos o 

interceptación de datos, cuando dichas acciones no estén debidamente autorizadas por 

el propietario o por otro titular de derechos del sistema o de datos o de parte de este, o 

no estén permitidas por el Derecho de la Unión o de un Estado miembro (art. 1.3 de la 

Decisión y del Reglamento de 2019). Sobre la base de esta definición se delimitan los 

ciberataques susceptibles de ser objeto de las medidas sancionadoras de la UE. 
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Para empezar, conforme a los términos de la Decisión de 2019, solo se contemplan los 

ciberataques llevados a cabo deliberadamente y con un efecto significativo o las 

tentativas de ciberataque deliberadas y con un efecto potencialmente significativo (art. 

1.1 de la Decisión y del Reglamento de 2019). Ello excluye cualquier tipo de ciberataque 

en el que no exista esa intencionalidad como posible objeto de medidas restrictivas. 

Cumplido ese requisito, los factores que determinan el efecto significativo o efecto 

significativo potencial se encuentran relacionados en el art. 3 de la Decisión y en el art. 

2 del Reglamento de 201923.

El ciberataque ha de ser, además, «externo». Ello implica que solo comprende los 

ciberataques que se originen o se cometan desde el exterior de la Unión, que utilicen 

infraestructura fuera de la Unión, que hayan sido cometidos por una persona física o 

jurídica, una entidad o un organismo establecidos o que tengan actividad fuera de la 

Unión o que hayan sido cometidos con el apoyo, bajo la dirección o bajo el control de 

una persona física o jurídica que tenga actividad fuera de la Unión (arts. 1.2 de la 

Decisión y del Reglamento).

A partir de ahí, la Decisión y el Reglamento de 2019 establecen una conexión entre la 

naturaleza y las víctimas de los ciberataques a efectos de justificar la adopción de 

medidas restrictivas porque se distinguen los supuestos en los que se dirigen contra los 

Estados miembros o la UE. Los ciberataques constituyen una «amenaza» para los 

Estados si afectan a las infraestructuras críticas, al mantenimiento de las actividades 

sociales o económicas esenciales, a las funciones vitales del Estado, al almacenamiento 

o tratamiento de información clasificada o a sus equipos de respuesta de emergencia 

(arts. 1.4 de la Decisión y del Reglamento de 2019). Constituyen una «amenaza» para 

la Unión los dirigidos contra sus instituciones y organismos, sus delegaciones, 

operaciones y misiones en el exterior y sus representantes especiales (arts. 1.5 de la 

Decisión y del Reglamento de 2019). También se contempla la posibilidad de adoptar 

                                                            
23 Esos factores son: a) el alcance, la escala, la repercusión o la gravedad de la perturbación ocasionada; 
incluido en las actividades económicas y sociales, los servicios esenciales, las funciones fundamentales 
del Estado, el orden público o la seguridad pública; b) el número de personas físicas o jurídicas, entidades 
u organismos afectados; c) el número de Estados miembros afectados; d) el importe de las pérdidas 
económicas ocasionadas, por ejemplo mediante un robo a gran escala de fondos, de recursos económicos 
o de propiedad intelectual; e) los beneficios económicos obtenidos por el infractor, para sí o para otros; f) 
la cantidad o la naturaleza de los datos sustraídos o la magnitud de las violaciones de datos; o g) la 
naturaleza de los datos comercialmente sensibles a los que se haya tenido acceso.
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medidas contra ciberataques realizados contra terceros países y organizaciones cuando 

se estimen necesarias para el cumplimiento de los objetivos de la PESC.

Modalidades y alcance de las medidas restrictivas

Las medidas restrictivas consisten en la prohibición de entrada y tránsito en el territorio 

de los Estados miembros (art. 4 de la Decisión), la inmovilización de todos los fondos o 

recursos económicos a disposición directa o indirecta de los destinatarios de las 

sanciones (art. 5 de la Decisión y art. 3 del Reglamento) y la prohibición de participar 

consciente y deliberadamente en acciones cuyo objeto o efecto sea eludir aquella 

obligación de inmovilización (art. 9 del Reglamento). 

Como se puede comprobar, una está prevista en la Decisión, otra en el Reglamento y 

otra en ambos. La primera se explica en la medida en que, al ser competencia de los 

Estados miembros, tiene su ubicación natural en la Decisión PESC, aunque se habría 

visto reforzada como obligación jurídica de haberse incluido también en el Reglamento 

que se define como «obligatorio en todos sus elementos y directamente aplicable en 

cada Estado miembro». También se habría visto reforzada y resultaría más coherente la 

inclusión en la Decisión de la disposición del Reglamento en virtud de la cual «queda 

prohibido participar de manera consciente y deliberada en acciones cuyo objeto o efecto 

sea eludir las medidas a que se refiere el artículo 3» relativo a la inmovilización de los 

fondos y recursos económicos. Más allá de estos desajustes, la situación resultante es 

la siguiente:

a) La prohibición de entrada o tránsito por el territorio concierne solo a las personas 

físicas, mientras que el resto de las medidas se aplica asimismo a las jurídicas, entidades 

y organismos responsables, prestadores de ayuda o asociados a ellos. 

La prohibición de entrada o tránsito en el territorio de los Estados miembros incluye 

algunas excepciones y exenciones que estarán estrictamente limitadas a la finalidad para 

la que se hayan concedido y a las personas a las que afecte directamente (art. 4.9 de la 

Decisión). Como excepciones, esta prohibición no obliga a los Estados respecto de sus 

propios nacionales y se entiende sin perjuicio de los casos en los que el Estado está 

obligado en sentido contrario por una disposición de derecho internacional porque es 

anfitrión de una organización internacional o de una conferencia internacional convocada 
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por Naciones Unidas o en virtud de un acuerdo multilateral relativo a privilegios o 

inmunidades. También se aplica esta excepción respecto de la OSCE (art. 4.2 y 3 de la 

Decisión). 

Las exenciones están justificadas por razones humanitarias urgentes, por ser necesarias 

para el desarrollo de un proceso judicial o en razón de la asistencia a reuniones 

intergubernamentales, a reuniones promovidas u organizadas por la Unión, u 

organizadas por un Estado miembro que ejerza la Presidencia de la OSCE, con la 

precisión de que en ellas «se mantenga un diálogo político que fomente directamente los 

objetivos políticos de las medidas restrictivas, incluidas la seguridad y la estabilidad del 

ciberespacio» (art. 4.6 y 7 de la Decisión). 

El procedimiento a seguir en el caso de las exenciones consiste en el envío por parte del 

Estado de una notificación por escrito al Consejo. Si en el plazo de dos días hábiles 

desde su recepción, no hay objeción por parte de alguno de sus miembros, se 

entenderán concedidas. Si hay alguna objeción, el Consejo decidirá sobre la exención 

por mayoría cualificada. 

b) La obligación de inmovilización de todos los fondos o recursos económicos está 

recogida en el art. 5 de la Decisión y en el art. 3 del Reglamento de 2019 con algunas 

diferencias en la redacción, que podrían haberse evitado, porque parecen innecesarias. 

Esa obligación afecta a todos los fondos y recursos económicos cuya propiedad, 

titularidad, tenencia o control correspondan a las personas físicas o jurídicas, entidades 

u organismos que sean responsables de los ciberataques o de las tentativas de ataque, 

que presten ayuda financiera, técnica o material o estén implicados de alguna forma en 

los mismos o que estén asociados de alguna forma con cualquiera de los anteriores (art. 

5.1 de la Decisión y art. 3 del Reglamento de 2019). En ningún caso se pondrán fondos 

o recursos económicos a disposición directa o indirecta de ninguno de ellos, ni se 

utilizarán en su beneficio. 

Esta obligación contempla algunas excepciones. En primer lugar, las autoridades 

competentes podrán autorizar la liberación de determinados fondos o recursos con una 

finalidad concreta: satisfacer necesidades básicas o pagar honorarios profesionales, 

tasas o gastos relacionados con esos activos, gastos extraordinarios necesarios o 

vinculados a la cuenta de una misión diplomática o consular o de una organización 

internacional (art. 5.3 de la Decisión y art. 4.1 del Reglamento). En segundo lugar, las 
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autoridades competentes podrán autorizar la liberación de determinados fondos o 

recursos si son objeto de resolución arbitral, judicial o administrativa en función, en cada 

caso, de la fecha de adopción de la misma o si van a utilizarse para satisfacer demandas 

derivadas de dichas resoluciones, siempre que no resulten en beneficio de los sujetos 

sancionados y no sea contrario al orden público del Estado de que se trate (art. 5.4 de la 

Decisión y art. 5 del Reglamento). En tercer lugar, la obligación de inmovilización de esos 

activos económicos no impedirá la realización de pagos adeudados por contrato en las 

condiciones previstas por los arts. 5.5 de la Decisión y 6 del Reglamento, que tiene una 

redacción más extensa y precisa. Para terminar, dicha obligación no afectará al ingreso 

en las cuentas inmovilizadas de intereses, beneficios o pagos adeudados en virtud de 

contratos o resoluciones judiciales, administrativas o arbitrales siempre que respecto de 

ellos también se aplique la obligación de inmovilización (art. 5.6 de la Decisión y art. 7 

del Reglamento). Los Estados deben informar de cualquier autorización de liberación de 

fondos a los demás Estados miembros y a la Comisión. 

El modelo de aplicación de las medidas es descentralizado. El art. 15 del Reglamento 

dispone que los Estados deben establecer las normas sobre las sanciones aplicables a 

las infracciones de estas disposiciones, que deben ser efectivas, proporcionadas y 

disuasorias y notificarlas a la Comisión, así como adoptar todas las medidas necesarias 

para garantizar su aplicación. Existe, además, conforme al art. 12 del Reglamento, una 

obligación de comunicación mutua de las medidas adoptadas y de cualquier información 

relativa a la aplicación de esta normativa, en particular, sobre los fondos inmovilizados y 

sobre los problemas de violación del Reglamento, su ejecución y las sentencias dictadas 

por los tribunales nacionales.

Salvaguardas 

La efectividad de las medidas restrictivas se encuentra reforzada por algunas 

disposiciones que cumplen una función de garantía: por una parte, una exclusión de 

responsabilidad prevista en el art. 10 del Reglamento en circunstancias justificadas; y, 

por otra, una salvaguarda respecto de posibles demandas en los arts. 8 de la Decisión y 

11 del Reglamento de 2019.

a) El art. 10.1 del Reglamento dispone que la inmovilización de fondos y recursos 

económicos —o la negativa a facilitarlos— no dará origen a ningún tipo de 
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responsabilidad por parte de la persona física o jurídica, entidad u organismo que la 

ejecute, siempre que hayan sido realizadas de buena fe con la convicción de que dicha 

acción se atiene al Reglamento y a menos que se pruebe que los fondos o recursos 

económicos han sido inmovilizados o retenidos por motivo de negligencia. Conforme a 

su apartado 2º, las acciones emprendidas por personas físicas o jurídicas, entidades u 

organismos, no generarán responsabilidad de ninguna clase por su parte si no sabían, y 

no tenían ningún motivo razonable para sospechar, que sus acciones infringirían las 

medidas establecidas en el Reglamento.

b) El art. 8 de la Decisión de 2019 dispone que «no se estimará demanda alguna 

relacionada con un contrato o transacción cuya ejecución se haya visto afectada, directa 

o indirectamente, total o parcialmente, por las medidas impuestas por la presente 

Decisión». Ello incluye las demandas de indemnización o cualquier otra pretensión de 

esta naturaleza si la presentan los destinatarios de las medidas restrictivas o cualquier 

persona física o jurídica, entidad u organismo que actúe a través o en nombre de los 

mismos. El art. 11 del Reglamento de 2019 recoge esa misma previsión incluyendo un 

apartado adicional relativo a la carga de la prueba y otro en el que se reconoce, como 

no podía ser de otra manera, el derecho de las personas físicas o jurídicas, entidades y 

organismos en cuestión a recurrir por la vía judicial la legalidad del incumplimiento de 

obligaciones contractuales de conformidad con el Reglamento.

Controles y garantías jurídicas

La adopción de medidas restrictivas frente a actividades maliciosas en el ciberespacio 

está sometida a determinados controles y garantías. Siguiendo su considerando 3.º, el 

Reglamento «respeta los derechos fundamentales y observa los principios reconocidos 

en la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea» y, especialmente, el 

derecho a la tutela judicial efectiva y a un juez imparcial y el derecho a la protección de 

los datos de carácter personal. Por ello, debe aplicarse de conformidad con esos 

derechos.

Ello implica, por una parte, la obligación de motivar la inclusión en la lista/anexo que está 

prescrita en los arts. 7 de la Decisión y 14 del Reglamento de 2019. Por otra parte, el art. 

6.3 de la Decisión y el art. 13.3 del Reglamento de 2019 prevén la posibilidad de que el 

Consejo reconsidere su decisión sobre las medidas restrictivas adoptadas cuando se 
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formulen observaciones o se presenten nuevas pruebas sustanciales en cuyo caso 

informará a los interesados. Además de este mecanismo, existe la posibilidad de un 

control judicial que es competencia del TJUE.

El art. 215 del TFUE, al regular las medidas restrictivas, dispone en su apartado 3.º que 

los actos adoptados sobre la base de este precepto incluirán las disposiciones 

necesarias en materia de garantías jurídicas. La Declaración n.º 25 relativa a los arts. 75 

y 215, anexa al Tratado de Lisboa, recuerda que el respeto de los derechos y libertades 

fundamentales implica la protección y el respeto del derecho a disfrutar de las garantías 

jurídicas previstas en la ley. Por ello, y con la finalidad de garantizar un control 

jurisdiccional estricto de las decisiones por las que se imponen medidas restrictivas a 

personas físicas o jurídicas, dichas decisiones deberán basarse en criterios claros, 

precisos y ajustados a la especificidad de cada una de esas medidas. 

La comprensión de esta disposición exige recordar que, conforme al art. 24 del TUE y 

275 del TFUE, el Tribunal de Justicia de la UE (TJUE) no tiene competencia respecto de 

las disposiciones en materia de PESC, salvo en relación con el art. 40 —que permite 

verificar el respeto de la delimitación entre esferas de acción de la PESC y el resto de 

los ámbitos de actuación de la Unión— y para controlar determinadas decisiones 

contempladas en el art. 275.2 del TFUE. Esta disposición establece precisamente la 

posibilidad de un control de la legalidad de las decisiones del Consejo relativas a medidas 

restrictivas frente a personas físicas o jurídicas. 

En este supuesto, el procedimiento a seguir viene determinado en el párrafo 4.º del art. 

263 que regula el planteamiento del recurso de anulación por parte de personas físicas 

o jurídicas. Hay dos cuestiones importantes: por una parte, el recurso solo puede ser 

interpuesto por una persona física o jurídica contra actos de los que sea destinataria o 

que le afecten directa e individualmente o contra los actos reglamentarios que le afecten 

directamente y que no incluyan medidas de ejecución; por otra parte, no están 

legitimados para plantear este recurso los Estados miembros y el resto de las 

instituciones que, sin embargo, son conocidos como los demandantes privilegiados en 

esta vía de recurso. Los motivos que pueden justificar el planteamiento del recurso son 

incompetencia, vicios sustanciales de forma, violación de los tratados o de cualquier 

norma jurídica relativa a su aplicación o desviación de poder.
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Siguiendo la jurisprudencia del TJUE en la materia, recordada en su sentencia de 9 de 

julio de 2020 en el asunto Haswani relativo a la legalidad de medidas restrictivas 

adoptadas en el ámbito de la PESC, en materia de garantías jurídicas son de aplicación 

el conjunto de disposiciones del TUE y la Carta de los Derechos Fundamentales de la 

Unión Europea. Conforme al artículo 52.1 de la misma, cualquier limitación del ejercicio 

de los derechos y libertades reconocidos por la Carta deberá ser establecida por la ley y 

respetar el contenido esencial de dichos derechos y libertades dentro del respeto del 

principio de proporcionalidad. Este principio exige que los medios adoptados sean 

idóneos para alcanzar el objetivo legítimo perseguido por la normativa de que se trate y 

no vayan más allá de lo necesario para alcanzarlo. Sobre el control judicial del respeto 

de ese principio, el TJUE ha reconocido «una amplia facultad discrecional al legislador 

de la Unión en ámbitos en los que deba tomar decisiones de naturaleza política, 

económica y social, y realizar apreciaciones complejas». Ello implica que «solo el 

carácter manifiestamente inadecuado de una medida adoptada en tales ámbitos, con 

relación al objetivo que tiene previsto conseguir la institución competente, puede afectar 

a la legalidad de tal medida»24.

Conclusiones

El modelo sancionador europeo se ha definido como un instrumento esencial de la 

política exterior que permite intervenir a la Unión aplicando sus principios y políticas en 

materia de promoción de la paz y la seguridad internacional, la prevención de conflictos 

y la defensa del derecho internacional, el estado de derecho, la democracia y los 

derechos humanos. Esos objetivos justifican también la adopción de medidas para 

combatir las actividades maliciosas en el ciberespacio. 

La aplicación del modelo sancionador europeo en relación con las actividades 

cibernéticas malintencionadas se caracteriza por unos parámetros básicos. El primero 

es la persistente invocación y defensa de la aplicabilidad del derecho internacional al 

ciberespacio, así como de las normas de comportamiento responsable de los Estados, 

siguiendo los compromisos asumidos en el marco de los trabajos y de los informes de 

los grupos de expertos gubernamentales de la Primera Comisión de la Asamblea General 

                                                            
24 Sentencia del TJUE de 9 de julio de 2020, Asunto C‑241/19 P, Haswani, considerandos 98 a 100. 
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de Naciones Unidas. En los sucesivos actos adoptados se reitera el principio defendido 

por la UE y sus Estados miembros de que el respeto del derecho internacional vigente 

es esencial para mantener la paz y la estabilidad. En particular, los Estados no deben 

recurrir a intermediarios para cometer hechos internacionalmente ilícitos utilizando las 

TIC y deben tratar de garantizar que su territorio no sea utilizado por agentes no estatales 

para cometer tales hechos, como se indica en el Informe de 2015 del grupo de expertos 

gubernamentales de Naciones Unidas.

En segundo lugar, la adopción de medidas restrictivas en el marco de la UE no implica 

atribución en el sentido dado a esta operación en derecho internacional, porque no se 

trata de establecer un vínculo entre un hecho realizado por un agente y un Estado, ni

tampoco en sentido general se considera una «atribución» de autoría. Siguiendo la 

práctica de sus Estados en esta materia, significativamente Francia, en los sucesivos 

actos adoptados se reconoce que la atribución es una decisión política soberana que 

debe establecerse conforme a las reglas de derecho internacional y que corresponde 

exclusivamente a los Estados.

En tercer lugar, a pesar de dirigir las sanciones contra nacionales chinos, norcoreanos y 

rusos y, en este caso, contra el Centro Principal de Tecnologías Especiales del Mando 

Principal del Estado Mayor de la Defensa de las Fuerzas Armadas de la Federación 

Rusa, no hay asignación de responsabilidad a ninguno de los países de su nacionalidad. 

Irán y China son, sin embargo, directamente asociados a las actividades maliciosas en 

el ciberespacio en la práctica del FBI25. La ausencia de referencia a Estados en el caso 

europeo puede ser consecuencia de la concepción de la atribución como una potestad 

soberana, pero también podría explicarse por la falta de acuerdo al respecto entre los 

miembros de la UE o, desde otra perspectiva, como seguimiento de los compromisos 

asumidos en el marco de los grupos de expertos gubernamentales en relación con los 

criterios para la atribución de responsabilidad a los Estados.

En cuarto lugar, las medidas restrictivas se concretan en la prohibición de entrada y 

tránsito por el territorio de la UE y en la inmovilización de activos económicos que, 

habiendo demostrado su efectividad en otros supuestos, tienen el alcance que supone

su aplicación en el conjunto de la UE y la posibilidad de que tengan mayor impacto si, 

                                                            
25 Disponible en https://www.ic3.gov/media/news/default.aspx.
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como contempla el art. 9 de la Decisión de 2019, la UE anima a su adopción por parte 

de terceros Estados. 

En quinto lugar, los controles y garantías jurídicas en cuanto a la conformidad a derecho 

de estas medidas parecen suficientes en la medida en que contemplan la posibilidad de 

revisión de la decisión por parte del Consejo si se presentan observaciones o nuevas 

pruebas sustanciales y, en cualquier caso, el control judicial del TJUE que constituye la 

garantía última del respeto del derecho a la tutela judicial efectiva.

Todos estos elementos que caracterizan la primera acción sancionadora de la UE frente 

a actividades maliciosas en el ciberespacio constituyen un modelo de acción singular y 

diferente del seguido por otros Estados no solo por su funcionamiento sino, también y,

sobre todo, por su contenido. Aunque podría modificarse para hacer más transparente y 

comprensible su funcionamiento, eliminando duplicidades y desajustes normativos, las 

carencias de esa naturaleza no son suficientes para eclipsar sus resultados. Los 

principios, las normas invocadas, el procedimiento y las garantías de este modelo 

sancionador responden a una impronta europea, que no es la primera vez que se 

manifiesta, en la que se advierten dos signos distintivos: la defensa de un ciberespacio 

global, abierto, estable, pacífico y seguro y la aplicación de la normativa internacional y 

de los compromisos asumidos a esos efectos en el marco de Naciones Unidas.

 

Margarita Robles Carrillo*

Profesora titular de Derecho Internacional Público y RR. II.

Network Engineering & Security Group NESG-TIC233

Universidad de Granada
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La situación palestina ante la anexión israelí de los territorios 
ocupados: un análisis de los acuerdos firmados por Israel en 2020

Resumen

El Acuerdo Abraham, firmado por el Estado de Israel y Emiratos Árabes Unidos el pasado 

13 de agosto, abre un nuevo panorama estratégico en la región de Oriente Medio: la 

normalización de relaciones diplomáticas entre el Estado sionista y los Estados árabes.

En enero de 2020, asimismo, Estados Unidos presentó el Acuerdo del Siglo como 

solución al conflicto palestino-israelí ante la desaparición de la solución de dos Estados 

planteada en la década de 1990. Este nuevo paradigma abre la puerta a un cambio de 

posición por parte de los Estados árabes para con el conflicto palestino-israelí que podría 

afectar a la supervivencia de la autodeterminación de Palestina.

Palabras clave

Palestina, Israel, anexión, Emiratos Árabes Unidos, acuerdo, Estados Unidos.
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The Palestinian situation in the face of Israel's annexation 
of the occupied territories: an assessment of the 

agreements signed by Israel in 2020

Abstract

The Abraham Agreement, signed by the State of Israel and the United Arab Emirates on 

August 13, opens a new strategic scenario in the Middle East region: the normalization 

of diplomatic relations between the Zionist State and the Arab States. In January 2020, 

the United States also presented the Agreement of the Century as a solution to the Israeli-

Palestinian conflict considering the disappearance of the Two-State Solution proposed in 

the 1990s. This new paradigm opens the door to a change of position by the Arab states 

towards the Palestinian-Israeli conflict that could affect the survival of Palestinian self-

determination.

Keywords

Palestine, Israel, annexation, United Arab Emirates, agreement, United States of 

America.
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Introducción

El 13 de agosto de 2020, el presidente de Estados Unidos, Donald Trump, hacía público 

en su cuenta de Twitter el acuerdo alcanzado entre el Estado de Israel y Emiratos Árabes 

Unidos por el que normalizarían sus relaciones diplomáticas y fomentarían los convenios 

comerciales y económicos entre ambos. Las negociaciones, bajo auspicio 

estadounidense, sorprendieron a la comunidad internacional. Se desconocen por el 

momento las bases del acuerdo. No obstante, se ha hecho público que una parte de este

sería la venta de aviones de combate al país emiratí. 

Esto se suma al acuerdo firmado en enero de este mismo año, el llamado Acuerdo del 

Siglo, entre Estados Unidos e Israel, que pone fin a la solución de dos Estados, 

planteando la resolución del conflicto palestino-israelí a través de la desmilitarización de 

la población palestina, así como el control israelí sobre el 80 % del territorio. La región 

de Oriente Medio, en conflicto constante debido a las disputas que la asolan, ha visto un 

cambio de paradigma para con la solución al conflicto palestino-israelí en 2020 tras la 

presentación de estos dos acuerdos.

Este documento de trabajo se dividirá en las siguientes partes. En primer lugar, se 

dibujará una breve introducción histórica al conflicto desde la creación del Estado israelí 

hasta la actualidad. Posteriormente, se hará un breve análisis del Acuerdo del Siglo1

firmado por Estados Unidos e Israel el pasado febrero, así como las reacciones 

internacionales al mismo. Y, por último, se estudiará el Acuerdo Abraham y sus 

consecuencias sobre el paradigma estratégico de la región de Oriente Medio, así como 

la respuesta de la comunidad internacional.

                                                            
1 PEACE TO PROSPERITY, del 28 de enero de 2020. Página web oficial de la Casa Blanca [ref. de 28 de 
enero de 2020]. Disponible en https://www.whitehouse.gov/peacetoprosperity/.
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Estado de la cuestión. Breve introducción histórica al conflicto

Proclamación del Estado de Israel: amenaza a los Estados árabes

Tras el final de la Segunda Guerra Mundial, la salida de Gran Bretaña de la región de 

Oriente Medio era inminente y el problema judío necesitaba una solución. Al disolverse 

la Sociedad de Naciones en 1945, el secretario general de Naciones Unidas decidió crear 

una comisión para solucionar el problema palestino (UNSCOP). En 1947, se aprobó la 

Resolución 1812 por la que el territorio palestino quedaría dividido en dos partes: el 55 %

sería para los judíos, y el resto sería para el pueblo palestino. El Estado de Israel se 

declaró independiente, el 14 de mayo de 1948, ocupando su parte correspondiente del 

territorio. 

En 1949, tuvo lugar la primera guerra entre los Estados árabes vecinos y el Estado de 

Israel, cuando estos se unieron para luchar contra él. La desconfianza entre los distintos 

Ejércitos árabes y las dificultades que se encontraron para defender el territorio palestino 

obligó a los Estados árabes a firmar armisticios con el Estado israelí ese mismo año. Fue 

entonces cuando la expansión israelí comenzó: tras la guerra, estaba compuesto por el 

78 % del territorio, e incluía una parte de la ciudad de Jerusalén. La otra mitad quedaba 

en manos de los egipcios (que se ocuparían de Gaza) y transjordanos (que harían lo 

mismo con Cisjordania, la ciudad antigua de Jerusalén y los santos lugares).

El proyecto de instalar un Gobierno palestino y su Asamblea Constituyente falló y el reino 

de Transjordania se anexionó los territorios palestinos bajo su control, en 1949, 

cambiando su nombre a Jordania. 

Entre 1948 y 1951, los inmigrantes judíos que llegaron al Estado de Israel fueron más de 

medio millón de personas, cifra muy parecida a la de palestinos expulsados. Esta 

supondría la primera diáspora del pueblo palestino3.

                                                            
2 A/RES/181. 29 de noviembre de 1947. Disponible en https://undocs.org/es/A/RES/181(II).
3 FRASER, T. G. El conflicto árabe-israelí. Madrid: Alianza Editorial 2010.
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La guerra de los Seis Días: comienza la anexión israelí

En la Conferencia de El Cairo, en enero de 1964, se fundó la nueva Organización para 

la Liberación de Palestina (OLP), y se le dotó de un ejército de liberación subordinado a 

los demás ejércitos árabes. Esto provocó que, en enero de 1965, la rama militar de Fatah 

emitiese su primer comunicado y que, en vísperas de la guerra de los Seis Días,

apareciese el Frente de Liberación de Palestina que reclutaba a sus militantes en los 

campos de refugiados palestinos. 

La guerra de los Seis Días, en junio de 1967, fue el acontecimiento decisivo en el conflicto 

palestino-israelí. Había un clima de tensión en la zona con incidentes armados en la 

frontera entre Israel y Siria, y el bloqueo egipcio del estrecho de Tiran y el puesto israelí 

de Eilat. Jordania, Egipto y Siria se aliaron, el 30 de mayo, y recibieron armamento por 

parte de Francia, mientras EE. UU. aconsejaba prudencia. Los combates comenzaron el 

5 de junio cuando Israel atacó los aeropuertos egipcios impidiendo el despegue de sus 

aviones. Participaron 275.000 soldados israelíes, mientras que la coalición árabe contó 

con más de 300.000 soldados. Egipto tuvo 10.000 bajas; los israelíes apenas llegaron a 

800. 

Finalizado el conflicto, Israel se anexionó el Sinaí egipcio, los Altos del Golán, los 

territorios palestinos controlados por Jordania (Gaza y Cisjordania) y la reunificación de 

la ciudad de Jerusalén. En noviembre de 1967, Naciones Unidas aprobó la Resolución 

242, donde condenaba las conquistas territoriales y exigía la retirada de las fuerzas 

israelíes de los territorios ocupados. 

La derrota de los Estados árabes en la guerra de los Seis Días inició una etapa de 

descompromisos con la cuestión palestina y dejó a la resistencia con la obligación de 

valerse por sí misma. Con la aprobación de la Resolución 242 por parte del Consejo de 

Seguridad de Naciones Unidas, los palestinos sintieron que se ignoraban sus derechos 

al no reflejar específicamente su derecho de autodeterminación4. Esto ayudó a la 

radicalización del movimiento. Fatah inició sus acciones guerrilleras en Cisjordania y 

aparecieron otros grupos de resistencia.

                                                            
4 RES. 242. 22 de noviembre de 1967. Disponible en https://undocs.org/es/S/RES/242%20(1967).
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Situación tras la guerra de los Seis Días: acuerdos internacionales y Palestina ante 

la amenaza israelí

La estrategia de los movimientos de liberación palestinos ha consistido en llevar a cabo 

atentados puntuales para mantener viva la existencia del problema palestino en la 

opinión pública. Para ello, contaron con el apoyo soviético y chino, obteniendo así el 

armamento necesario para cometer atentados en Cisjordania y Gaza. Esto provocó una 

respuesta exagerada por parte de Israel en los territorios ocupados. 

No fue hasta la cumbre de Rabat, en 1974, cuando la OLP fue nombrada representante 

del territorio palestino. El pueblo palestino comprendió que necesitaba una estrategia 

política, más allá de la estrategia armada. Fue así como esta organización acabó siendo 

invitada a Naciones Unidas, en 1974, para participar en las deliberaciones sobre el 

problema palestino y se le reconoció como observador. 

En 1978, Egipto intentó propulsar un acuerdo de los Estados árabes con Israel para 

poder firmar la paz, por lo que estos decidieron suspender las relaciones diplomáticas 

con Egipto. Los acuerdos de Camp David tenían como base la Resolución 242 (que no 

reconocía el derecho de autodeterminación palestino), aunque les ofrecía un 

autogobierno en Cisjordania y Gaza a través de un Consejo Administrativo que cambiaría 

cada cinco años. La firma de este acuerdo provocó que la Liga de Estados Árabes 

expulsase a Egipto en 1979.

En diciembre de 1987, se produjo la primera intifada5, llevada a cabo por los jóvenes de 

los territorios ocupados. Esto supuso un instrumento para que los palestinos del interior 

recuperasen su papel de actores históricos, portadores de un proyecto autónomo de 

renacimiento nacional. Fue una llamada de atención para la OLP, obligándole a 

reconocer implícitamente por primera vez al Estado de Israel y presionando para 

alcanzar una solución definitiva. 

                                                            
5 El término intifada hace referencia a las revueltas de los palestinos de la franja de Gaza y Cisjordania 
contra el Estado de Israel. 
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La Conferencia de Madrid, en octubre de 1991, bajo el auspicio de EE. UU. y la URSS, 

supuso el primer gesto para compensar la pasividad con que se había consentido la 

ocupación israelí de los territorios palestinos. Se invitó a los Gobiernos de Israel, Siria, 

Líbano y Jordania, junto con los palestinos, que formaban parte de la delegación jordano-

palestina. A partir de esta Conferencia, Israel firmó tratados de paz con la OLP y 

Jordania. Se llevaron a cabo reuniones secretas en Oslo entre ambos bandos, y sus 

conclusiones en materia de seguridad se ratificaron unos meses más tarde en El Cairo. 

Por ello, se creó la Policía palestina y se reguló de manera estricta los desplazamientos 

de los palestinos6.

Los Acuerdos de Taba (que podrían denominarse Oslo II) regularon los modelos de 

repliegue del Ejército israelí en Cisjordania, dividiendo el territorio en grandes ciudades 

donde Israel controlaría la seguridad, pero no el poder civil; y, por último, zonas 

estratégicas en las que Israel seguiría ejerciendo el pleno dominio. 

Desde entonces, el Estado de Israel ha mantenido su política de expansión del territorio, 

reduciendo y fragmentando la integridad del territorio palestino. También se ha 

denunciado el uso de la fuerza indiscriminada contra el pueblo palestino en zonas como 

la franja de Gaza. El Proceso de Paz de Oriente Medio, por su parte, ha quedado 

paralizado. 

Acuerdo del Siglo: la anexión se hace posible 

El año 2020 comenzó con la presentación del Acuerdo del Siglo de la mano del 

presidente de Estados Unidos, Donald Trump. A lo largo de sus cuatro años de mandato 

en la Casa Blanca, Trump declaró públicamente en varias ocasiones que disponía de un 

plan revolucionario que pondría fin al conflicto palestino-israelí, menospreciando la 

solución de dos Estados7 adoptado por la comunidad internacional desde finales del 

siglo XX.

                                                            
6 GRESH, A. y VIDAL, D. 100 claves para comprender Oriente Próximo. Barcelona: Paidós 2004.
7 La solución de dos Estados es la propuesta de solución para acabar con el conflicto palestino-israelí. 
Consiste en asignar a Palestina el antiguo territorio que pertenecía al mandado británico, con lo que se 
formarían dos Estados separados e independientes: por un lado, el Estado de Israel y, por otro, el Estado 
de Palestina. Fue aceptada por la OLP en la década de 1970. 
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El 28 de enero, Donald Trump y el primer ministro (entonces en funciones) israelí, 

Benjamin Netanyahu, ofrecieron una rueda de prensa para exponer los detalles del 

acuerdo, a la que acudieron los embajadores de Emiratos Árabes Unidos, Bahréin y 

Omán. En él se propone la creación de un Estado palestino tras la implementación de 

un sistema de gobierno con una Constitución u otro sistema que respete el Estado de 

derecho y asegure la aplicación justa y uniforme del poder judicial; el establecimiento de 

instituciones que luchen contra la corrupción y el uso ilícito de los fondos del Estado; la 

eliminación de programas (incluidos los escolares) que inciten al odio o recompensen las 

actividades criminales contra el Estado de Israel; el desarme de Hamás y la Yihad

Islámica de Palestina, así como su reconocimiento explícito al Estado de Israel; y, por 

último, la desmilitarización de la población. 

En lo que respecta a la ciudad de Jerusalén, quedaría como capital del Estado de Israel8

y mantendría las barreras físicas ya existentes en las zonas limítrofes con los barrios 

árabes. En ellos se establecería la capital del Estado palestino, pero, en ningún caso,

Jerusalén formaría parte del Estado palestino, como se había reclamado hasta la fecha.

Si bien es cierto que en el texto del acuerdo se pone de manifiesto que el Estado israelí 

no construirá nuevos asentamientos ni ampliará los ya existentes, en ningún caso se 

pone freno a la anexión de los territorios ocupados.

La llegada a un punto crítico en el conflicto ha provocado que la solución de dos Estados

parezca llegar a su fin, pero se desconoce qué paradigma puede presentar el Acuerdo 

del Siglo. Con este nuevo acuerdo, la Administración Trump buscaba plantear la 

posibilidad de resolver el conflicto presionando a Palestina a aceptar unas condiciones 

que dejan entre la espada y la pared a las autoridades estatales y demás actores del 

territorio. La concesión de tierras, asentamientos y Jerusalén, como capital del Estado 

de Israel son solo algunos de los contrapuntos con la solución de dos Estados. ¿Cómo 

se puede esperar, entonces, que Palestina acepte unas condiciones que implicarían 

perder gran parte de los derechos contemplados en el derecho internacional público?9.

                                                            
8 Fue reconocida como capital del Estado israelí por el presidente de Estados Unidos, Donald Trump, el 6 
de diciembre de 2017. 
9 BARREÑADA, Isaías. «Momento decisivo para Palestina». AFKAR/Ideas. Verano 2019 [ref. de 31 de 
agosto de 2020]. Disponible en https://www.iemed.org/observatori/arees-danalisi/arxius-
adjunts/afkar/afkar-ideas-60/14Isaias%20Barrenada.pdf.
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La reacción internacional no se hizo esperar. La Liga de Estados Árabes10 así como la 

Organización de Cooperación Islámica (OCI) rechazaron el plan de paz presentado por 

Estados Unidos argumentando que «no cumplía el mínimo de los derechos y las 

aspiraciones del pueblo palestino». Josep Borrell, alto representante de la Unión 

Europea para Asuntos Exteriores y Política de Seguridad, declaró que el proyecto 

estadounidense «no cumple con los parámetros acordados internacionalmente» y «los 

pasos hacia la anexión, si se implementan, no pueden pasar sin oposición»11. Si bien es 

cierto que la política exterior europea no dispone de una línea clara de acción, no se 

debe olvidar las excepcionales relaciones diplomáticas que tienen los Estados del Este 

con Estados Unidos e Israel. Por su parte, el secretario general de Naciones Unidas, 

António Guterres, reiteró que la posición del organismo supranacional se define por las 

resoluciones adoptadas en la Asamblea General y el Consejo de Seguridad (en las que 

ratifica la ilegalidad que supone la anexión israelí del territorio palestino). 

La oposición israelí, encabezada por Benny Gantz (líder del partido Azul y Blanco y, por 

entonces, presidente de la Knéset), celebró la firma del acuerdo entre Estados Unidos y 

el Gobierno israelí, trasladando él mismo al Parlamento la votación de un decreto que 

aprobase la anexión de los asentamientos en Cisjordania y el Valle del Jordán. Tras las 

elecciones presidenciales de abril, Gantz acabaría formando un gobierno de coalición 

junto a su rival, Benjamin Netanyahu, y tomaría posesión del cargo de ministro de

Defensa. 

El decreto, finalmente aprobado por la Knéset, estableció que la fecha en la que el 

Gobierno israelí podría comenzar la anexión sería el 1 de julio de 2020. Sin embargo, la 

crisis política israelí, las consecuencias de la pandemia mundial de COVID-19 y el 

rechazo internacional a la anexión han impedido que, por el momento, Netanyahu pueda 

cumplir dichos plazos.

                                                            
10 FAHMY, Omar. «Arab League rejects Trump’s Middle East Plan: communique». 1 de febrero de 2020
[ref. de 25 de agosto de 2020]. Disponible en https://www.reuters.com/article/us-israel-palestinians-
arabs/arab-league-rejects-trumps-middle-east-plan-communique-idUSKBN1ZV3QV.
11 BORRELL, Josep. Council of the European Union. Declaration by the High Representative Josep 
Borrell on behalf of the EU on the Middle East Peace Process [comunicado de prensa]. 28 de enero de 
2020 [ref. de 28 de enero de 2020]. Recuperado de https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-
releases/2020/01/28/declaration-by-the-high-representative-josep-borrell-on-behalf-of-the-eu-on-the-
middle-east-peace-process/.
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Acuerdo Abraham entre Emiratos e Israel: ¿qué supone para la anexión? 

El pasado 13 de agosto, y de forma inesperada, se hizo público el llamado Acuerdo 

Abraham entre Israel y Emiratos Árabes Unidos —tras unas negociaciones auspiciadas 

por Estados Unidos—, en el que se normalizarán las relaciones diplomáticas y se 

promoverán los contratos económicos y comerciales entre ambos países12. Las alianzas 

líquidas entre actores regionales e internacionales han gobernado la región de Oriente 

Medio en las últimas décadas, por lo que, a pesar de la sorpresa del acuerdo, no asombra 

que ambos países hayan decidido dar un paso al frente para aunar fuerzas contra el 

enemigo común: la República Islámica de Irán. 

El acuerdo, cuyo objetivo principal era el de promover los tratos económicos y 

comerciales entre ambos países, supone un cambio de paradigma en la región de 

Oriente Medio. La cuestión palestina que, hasta la fecha, contaba con la defensa de la 

«hermandad árabe», entra en un nuevo paradigma incierto. Emiratos puso como 

condición que Israel y Palestina firmasen un acuerdo de paz, quizá el propuesto por el 

presidente Trump unos meses antes. A pesar de la buena acogida de los Estados árabes 

al acuerdo, Emiratos reconoce que no debe abandonar por completo la defensa de los 

derechos del pueblo palestino por lo que, de momento, no establecerá su embajada en 

la ciudad de Jerusalén. 

La normalización de las relaciones entre Emiratos e Israel abre la puerta a que otros 

Estados árabes pongan fin a su lucha contra el Estado sionista, aunque ello conllevase 

romper con la lucha por la cuestión palestina. En los últimos años, las relaciones 

diplomáticas entre Israel, Estados Unidos y ciertos Estados árabes se han normalizado 

con la aparición de un enemigo común (siendo, en este caso, la República Islámica de 

Irán), así como a través de la firma de acuerdos comerciales. Es por ello por lo que la 

«hermandad árabe» en relación con la cuestión palestina podría parecer estancada. 

El Gobierno palestino se sostiene gracias a las ayudas extranjeras que percibe, pero si 

Israel adoptase esta estrategia diplomática con otros Estados árabes, obligaría a 

Palestina a sentarse en la mesa de negociación y aceptar las condiciones impuestas por 

Estados Unidos e Israel; o aumentar la violencia de nuevo dejando un paradigma incierto 

                                                            
12 TRUMP, Donald. «Remarks by President Trump Announcing the Normalization of Relations Between 
Israel and the United Arab Emirates». 13 de agosto de 2020 [ref. de 14 de agosto de 2020]. Disponible 
en https://www.whitehouse.gov/briefings-statements/remarks-president-trump-announcing-normalization-
relations-israel-united-arab-emirates/.
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para el pueblo palestino. En cualquier caso, Palestina se encontraría en una posición 

muy desfavorable. 

No obstante, y pocas horas después de que se hiciese público el acuerdo, el primer 

ministro israelí, Benjamin Netanyahu, manifestó su intención de seguir adelante con el 

proyecto de anexión aprobado por la Knéset13. La reacción palestina no se hizo esperar 

y, en los días siguientes, se registraron manifestaciones masivas contra el Acuerdo 

Abraham por todo el territorio palestino. Asimismo, la Autoridad Palestina, Hamás y la 

Yihad Islámica se pronunciaron radicalmente en contra de dicho acuerdo, calificándolo 

de «puñalada por la espalda» para los palestinos y Jerusalén; a la par que denunciaron 

la ilegalidad de las acciones israelíes. 

La reacción de la comunidad internacional fue, en su mayoría, positiva y acogieron el 

acuerdo como el avance hacia una posible estabilización de la región de Oriente Medio, 

así como el comienzo de un posible acercamiento en las posiciones palestino-israelíes. 

Irán fue el único país de la región que condenó duramente la mediación estadounidense 

para alcanzar el acuerdo y los intentos israelíes de extender sus lazos con los Estados 

árabes.

El acuerdo entre Israel y Emiratos no solo incluye la normalización de sus relaciones 

diplomáticas, sino también la venta de armamento al país del Golfo —punto clave para 

Abu Dabi—. Esta incluiría aviones de combate de varios tipos, como los F-35, pues solo 

Israel tiene acceso a ellos en la región de Oriente Medio. La armamentización del Estado 

emiratí provocaría un cambio en el equilibrio de poder, lo que podría resultar negativo 

para Israel. Si bien el primer ministro, Netanyahu, aceptó la propuesta, la presión recibida 

por parte de los medios de comunicación israelíes provocó que este retirase dicha oferta 

de la mesa. 

Una vez resueltas las desavenencias respecto a la compraventa de armamento, la 

solidez del Acuerdo Abraham parece más presente que nunca. La llegada del mes de 

septiembre trajo consigo el primer vuelo comercial entre Emiratos e Israel, con el permiso 

de Arabia Saudí y Bahréin de sobrevolar su espacio aéreo14. El presidente Trump declaró 

                                                            
13 Parlamento israelí. 
14 HALBFINGER, David M. «Israeli Airliner Completes First Direct Flight to Arab Emirates». New York 
Times. 31 de agosto de 2020 [ref. de 1 de septiembre de 2020]. Disponible en 
https://www.nytimes.com/2020/08/31/world/middleeast/israel-uae-flight.html.
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tras el anuncio que Abraham sería el primero de muchos acuerdos entre el Estado 

sionista y los países de la región de Oriente Medio. En los próximos meses, podríamos 

ver un nuevo acuerdo de Israel con países árabes sobre la mesa.

El acercamiento de Emiratos a la posición israelí ejerce presión sobre las instituciones 

palestinas para que acepten un acuerdo de paz con Israel. Palestina cuenta cada vez 

con menos Estados aliados que le declaren la guerra al Estado sionista, entre los que se 

encuentra la República Islámica de Irán. Irán apoya la causa palestina a través del 

sustento económico a grupos favorables —o proxies— con el fin de debilitar al gobierno 

israelí. Entre ellos se encuentran Hamas y la Yihad Islámica Palestina. El cambio de 

estrategia adoptado por Palestina, a finales del siglo XX, resultó en la promoción de 

prácticas diplomáticas frente al uso de la fuerza armada para conseguir la 

autodeterminación como Estado independiente. Es por ello por lo que el apoyo de Irán, 

si bien es lucrativo para los grupos armados de la franja de Gaza, lleva consigo la imagen 

de «promotor de terrorismo» que frena el avance en las negociaciones palestino-

israelíes. 

Conclusiones

Los acuerdos firmados por Israel en lo que llevamos del año 2020 han provocado que la 

situación palestina quede en una posición de debilidad absoluta. Palestina, como se 

expuso anteriormente, depende de sus socios internacionales para mantener en pie sus 

estructuras gubernamentales. Sin el apoyo de la «hermandad árabe» o de la comunidad 

internacional, tanto económico como logístico, Palestina queda a la deriva ante un nuevo 

paradigma del que se desconoce su final. 

Israel parece haber puesto fin a la lucha armada por los territorios ocupados y ha decidido 

optar por una estrategia diplomática en busca de los apoyos regionales que tanto 

necesita para completar su objetivo: concluir, al fin, la construcción del Estado que se les 

prometió hace más de 70 años.

Ocho meses después de la firma del Acuerdo del Siglo por el presidente Trump y el 

primer ministro Netanyahu cabe preguntarse si el verdadero «acuerdo del siglo» esta

aún por llegar. La presencia de embajadores de Estados árabes aquella tarde de enero 

nos ofrecía un adelanto de las nuevas alianzas en la región de Oriente Medio. El propio 
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Trump lo declaró tras anunciar el Acuerdo Abraham: «Emiratos Árabes Unidos no será 

el único país árabe que firmará acuerdos de normalización de relaciones con Israel».

Se nos plantea, entonces, un futuro incierto para una región en cambio constante. 

Podemos observar cómo el Acuerdo Abraham ha conseguido que aviones israelíes 

sobrevuelen el espacio aéreo de Arabia Saudí y Bahréin, impensable hasta la fecha. 

El siguiente paso lógico, por tanto, sería que en el futuro pudiéramos presenciar nuevos 

acuerdos del Estado israelí con países de la hermandad árabe, debilitando aún más la 

ya débil posición palestina.

Lo que ha quedado claro tras la firma de estos dos acuerdos es que la estrategia de 

Donald Trump no responde a la necesidad de crear un Estado palestino, sino que está 

bajo el amparo de los objetivos israelíes. Pareciera que el objetivo del presidente de 

Estados Unidos no fuese que la OLP acepte el plan de paz presentado en enero, sino 

que sus aliados históricos opten por la «nueva» solución al conflicto palestino-israelí y 

Palestina, obligada por las circunstancias, se vea sometida a suscribirse al plan de paz 

de Trump.

Si bien el Acuerdo del Siglo no rompe con el pasado —siendo esa su mayor desventaja—

el Acuerdo Abraham abre la puerta a una nueva estrategia israelí en la región y una lucha 

por el futuro de Cisjordania y la franja de Gaza que no se librará sobre el terreno, sino 

con un apretón de manos.

Almudena García Perucha*
Máster en Política Internacional

Universidad Complutense de Madrid 
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La receta emiratí para una política exterior efectiva

Resumen

Desde los inicios del siglo XXI la importancia de la extensión territorial ha disminuido 

gradualmente, gracias a las nuevas oportunidades en los campos de las tecnologías de 

la información y comunicación. A pesar de su reducido tamaño, la política exterior

tremendamente activa de Emiratos Árabes Unidos (EAU) ha catalizado el ascenso de 

ese país al podio de potencias regionales, y su impacto es ahora percibido no solo en el 

Golfo, sino en lugares tan remotos como Madrid, Trípoli, Rabat o Addis Abeba.

Esta política exterior no se desarrolla solamente en el ámbito diplomático, sino que 

también presenta una faceta más agresiva en el ámbito militar, y una tercera vertiente 

económica que suele pasar desapercibida. Así, herramientas poco convencionales como 

la diplomacia deportiva, la atracción de entrenadores militares extranjeros y el uso de 

paquetes de inversión con condicionantes se alinean para servir los objetivos en materia 

de política exterior de la élite gobernante. En este trabajo, se analizarán los instrumentos 

utilizados por EAU en su política exterior actual, junto con un análisis de la presencia 

emiratí en el Cuerno de África, para ver esas herramientas en acción.

Palabras clave

Emiratos Árabes Unidos (EAU), política exterior, inversiones, diplomacia, Cuerno de 

África.
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The Emirati recipe for an effective foreign policy

Abstract

Beginning in the early XXI century, the importance of territorial size has gradually 

diminished, thanks to the new opportunities in the fields of information and communication 

technologies. Despite its minute size, the tremendously active foreign policy of the United 

Arab Emirates (UAE) has catalysed the rise of this country to the podium of regional 

powers, and its impact is now perceived not only in the Gulf, but also in remote locations 

like Madrid, Tripoli, Rabat or Addis Ababa.

This foreign policy is not only carried out in the diplomatic sphere, but it also presents a 

more aggressive facet in the military domain, as well as in the economic realm, which 

tends to go unnoticed. Thus, unconventional tools like sports diplomacy, the attraction of 

foreign military trainers and the use of investment packages with strings attached have 

aligned to serve the governing elite’s foreign policy objectives. In this paper, the different 

methods used by the UAE in its current foreign policy will be analysed, together with a 

case study of the Emirati presence in the Horn of Africa, which will shed light on how 

these instruments are used in a specific setting.

Keywords

United Arab Emirates (UAE), foreign policy, investments, diplomacy, Horn of Africa.
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Introducción

Con menos de 1,5 millones de ciudadanos nativos1 y un territorio más pequeño que 

Andalucía, Emiratos Árabes Unidos (EAU) juega en la primera división de las relaciones 

internacionales. El jeque Jalifa bin Zayed al Nahayan preside oficialmente esta pequeña 

cornucopia que acoge la sexta mayor reserva de petróleo y la séptima de gas2, aunque 

el verdadero dirigente es Mohamed bin Zayed, el príncipe heredero. Asimismo, posee la 

economía más diversificada del Consejo de Cooperación del Golfo y se ha convertido en 

un nodo global para las finanzas, el transporte y el comercio. Si bien es cierto que la 

posesión de recursos naturales puede traer prosperidad, el éxito del proyecto emiratí ha 

dependido de muchos otros factores. Por ello, no es raro plantearse la siguiente 

pregunta: ¿cómo puede, un país tan pequeño, llegar a influir de manera 

desproporcionada convirtiéndose en una potencia regional de pleno derecho?

Este documento no pretende realizar un análisis exhaustivo de las razones que motivan 

los principales objetivos de la política exterior emiratí, puesto que esa perspectiva suele 

recibir suficiente atención. Por ello, el documento se centrará en comprender los 

instrumentos utilizados por EAU en su política exterior actual. Además, siempre será útil 

conocer el juego de herramientas de otros países —más aún cuando estos hayan 

adquirido un alto grado de influencia—, porque ese conocimiento puede beneficiar y 

fortalecer la propia política exterior española en aquellos ámbitos donde más flaquee. 

El documento comienza introduciendo los objetivos de la política exterior emiratí actual 

y más adelante dedica un largo apartado destinado a desarrollar los instrumentos 

utilizados para fortalecer su política exterior. A continuación, desarrolla un estudio de 

caso sobre el Cuerno de África, con el fin de ver esa política en acción y, finalmente, 

resalta la presencia de EAU en España.

                                                           
1 La población de EAU es de 10 millones, la mayoría de ellos expatriados.
2 BRIDGE, Sam. «UAE moves up to 6th in global list of oil, gas reserves after new discoveries». Arabian 
Business. 4 de noviembre de 2019. [Consultado el 30 de septiembre de 2020]. Disponible en 
https://www.arabianbusiness.com/energy/432402-uae-moves-up-to-6th-in-global-list-of-oil-gas-reserves.



530

b
ie

3

La receta emiratí para una política exterior efectiva 

Albert Vidal Ribé 
 

Documento de Opinión  145/2020 4 

Objetivos de la política exterior de EAU

Antes del análisis de las herramientas utilizadas, conviene conocer en líneas generales 

los principales objetivos de la política exterior emiratí actual que no tienen por qué 

coincidir con los objetivos recogidos en la Constitución de EAU. Estos pueden ser 

comprendidos desde dos perspectivas.

Por un lado, EAU se enfrenta a Irán y al islamismo político. El régimen en Teherán es 

percibido como una grave amenaza en Abu Dabi que, a su vez, es quien lleva las riendas 

de la política exterior emiratí. Los motivos son diversos, pero sobre todo se reducen a 

una antigua disputa territorial, la normalización de relaciones entre Israel y EAU, y el 

enfrentamiento sectario que ha llevado a EAU a posicionarse junto a Arabia Saudí y 

contra Irán en su lucha por la hegemonía en la región y en el mundo musulmán. El otro 

gran enemigo es el islamismo político, encarnado en los Hermanos Musulmanes y, por 

extensión, en dos de sus grandes defensores: Catar y Turquía. Este enfrentamiento se 

intensificó en 2017 con la crisis diplomática de Catar y el consecuente bloqueo. En 

cuanto a Turquía, las relaciones han empeorado gradualmente, pasando por intereses 

contrapuestos en el Egipto de Mohammed Morsi, el intento de golpe de Estado en

Turquía, y los diversos enfrentamientos por delegación en Libia y Siria.

Por otro lado, EAU busca mantener la estabilidad en la región y aumentar su influencia 

para proteger su atesorada prosperidad. Por ello, pretende presentarse como un país 

tolerante e innovador; un requisito vital para atraer inversión extranjera directa y 

fortalecer lazos con otros países. 

Análisis de los instrumentos de la política exterior de EAU

Para lograr una presentación organizada de una política exterior tan polifacética, las 

herramientas en cuestión se dividen en tres ámbitos: instrumentos diplomáticos, militares 

y económicos.
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Instrumentos diplomáticos

Para comprender el alcance de la política exterior emiratí, puede ser útil considerar el 

número de representaciones extranjeras que EAU mantiene en el exterior, y también 

aquellas representaciones extranjeras que acoge en el propio país. Los datos más 

actualizados3 muestran que EAU mantiene 98 embajadas en el extranjero y 20 

consulados. La otra cara de la moneda es aún más interesante: EAU acoge a 121 

embajadas en Abu Dabi y a 74 consulados, la mayoría de ellos en Dubái. Este es, en 

efecto, un número desproporcionado de representaciones si nos ajustamos al 

relativamente pequeño tamaño del país, en términos de geografía y/o demografía. Claro 

que la importancia estratégica, energética y económica del país justifican este hecho. 

Para comprender mejor tal sobrerrepresentación, se puede observar en la figura 1 la 

cantidad de representaciones extranjeras en el resto de países del Consejo de 

Cooperación del Golfo. Es evidente que EAU supera con creces la cantidad de 

embajadas y consulados en sus países vecinos y, en algunos casos, como en el de 

Bahréin, incluso cuadruplica esa cifra. El único vecino con el que mantiene la paridad es 

Arabia Saudí, un país con el triple de población y 25 veces más extenso. Por otro lado, 

EAU también supera holgadamente el número de representaciones en otros países con 

la misma población alrededor del mundo, como Hungría, Jordania y Azerbaiyán. Aunque 

por sí sola la alta cifra de representaciones no supone una ventaja decisiva, en 

conjunción con una estrategia inteligente y una diplomacia activa, puede ayudar a 

proyectar los intereses emiratíes de manera muy efectiva.

                                                           
3 Datos extraídos de «Embassy Pages». EmbassyPages.com [ref. de 1 de octubre de 2020]. Disponible 
en https://www.embassypages.com/.
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Figura 1. Representaciones extranjeras en EAU y otros países. Fuente: Embassy Pages.

Cabe resaltar que EAU ha sabido utilizar con eficacia la ya mencionada 

sobrerrepresentación diplomática, manteniendo un ritmo de encuentros con dignatarios 

y visitas oficiales muy intenso. Mientras las élites emiratíes reciben constantes visitas de 

presidentes y primeros ministros, diversos altos cargos trabajan sin descanso en el 

extranjero. Un claro ejemplo es el número de encuentros que tuvieron los altos cargos 

emiratíes con sus contrapartes durante noviembre y diciembre de 20194. Solo en dos 

meses (seleccionados aleatoriamente)5, se han contabilizado 26 encuentros, aunque es 

altamente probable que otros hayan pasado desapercibidos. En comparación, un país 

mucho mayor como España, siendo seis veces más extenso y con el quíntuple de 

población que EAU, tuvo menos de una docena de encuentros en territorio español, o en 

                                                           
4 Datos extraídos de Emirates News Agency [ref. de 3 de octubre de 2020]. Disponible en 
https://www.wam.ae/en.
5 Aunque estos dos meses se han seleccionado aleatoriamente, la intensidad de visitas oficiales puede 
variar dependiendo de la época del año y de eventos imprevisibles. Por tanto, ese número no representa 
un promedio.
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el extranjero, según las noticias emitidas por el Ministerio de Asuntos Exteriores en esas 

mismas fechas6.

Tabla 1. Encuentros entre dignatarios emiratíes y sus contrapartes. Fuente: Emirates News Agency.

La clave es que EAU no se apoya solamente en su ministro de Asuntos Exteriores, sino 

que muchas otras figuras también «hacen diplomacia» y se reúnen a menudo con jefes 

de Estado, primeros ministros y otros dignatarios. En concreto, aparte del presidente 

Khalifa bin Zayed, quien de facto no dirige el país, y el ministro de Asuntos Exteriores,

Abdullah bin Zayed, otras personalidades notables incluyen al príncipe heredero 

Mohamed bin Zayed, el primer ministro Mohamed bin Rashid al Maktoum, el primer 

viceministro, Mansur bin Zayed, y el ministro de Estado para Asuntos Exteriores, Anwar 

Gargash. Y, claro está, para el resto del gabinete no es extraño viajar a menudo para 

reunirse con sus homólogos.

Esta dinámica no se ha detenido con la llegada de la COVID-19 y las visitas se han 

transformado en llamadas telefónicas para expandir las relaciones bilaterales, examinar 

crisis regionales y para congratular o agradecer ciertas acciones. Solamente desde mitad 

                                                           
6 Datos extraídos de Sala de Prensa. Ministerio de Asuntos Exteriores, Unión Europea y Cooperación [ref. 
de 3 de octubre de 2020]. Disponible en 
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Paginas/inicio.aspx.
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de agosto de 2020 hasta mitad de septiembre, se han registrado unas 18 llamadas7 con 

presidentes y ministros de países por todo el mundo, aunque principalmente 

concentrados alrededor del Mediterráneo y en la Unión Europea, dadas las tensiones 

que ha habido con Turquía y la normalización de relaciones con Israel. Esta frecuencia 

no es algo excepcional del periodo seleccionado, sino que es la dinámica de trabajo 

corriente.

Figura 2. Algunos países con los que EAU mantuvo 
conversaciones telefónicas. Fuente: Emirates News Agency.

Complementando las frecuentes llamadas, EAU se ha embarcado en una especie de 

«diplomacia COVID», enviando alrededor de 1.500 toneladas métricas de material 

sanitario (test, mascarillas, guantes, etc.) a 118 países, apoyando así la labor de unos 

1,4 millones de médicos y personal sanitario8. Incluso a un rival como Irán, EAU ha 

llegado a mandar hasta 60 toneladas de ayuda9. Así, EAU ha conseguido mejorar su 

reputación enormemente, ofreciendo ayuda generosamente en unos tiempos en los que, 

para muchos, enviar el preciado material sanitario a otros países sería lo último que se 

les ocurriría.

                                                           
7 Datos extraídos de Emirates News Agency [ref. de 3 de octubre de 2020]. Disponible en 
https://www.wam.ae/en.
8 «UAE sends fifth medical aid shipment to Colombia». Relief Web. 18 de septiembre de 2020 [ref. de 3 de 
octubre de 2020]. Disponible en https://reliefweb.int/report/colombia/uae-sends-fifth-medical-aid-shipment-
colombia.
9 VIDAL, Albert. «Irán y Emiratos: análisis del nuevo escenario regional». Artículo 30. 3 de agosto de 
2020 [ref. de 2 de octubre de 2020]. Disponible en https://articulo30.org/politica-defensa/iran-emiratos-
analisis-nuevo-escenario-regional-albert-vidal/.

16 de agosto – 19 de septiembre (2020) 
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EAU ha sabido aprovechar las circunstancias para ejercer poder blando a través de 

numerosas iniciativas, así que solo las más destacadas serán enumeradas. En 2017, se 

creó el Soft Power Council con la intención de desarrollar estrategias para mejorar la 

reputación del país10 como, por ejemplo, ha ocurrido con los patrocinios deportivos del 

Grand Prix de Abu Dabi y los logos emiratíes en los partidos del Paris Saint-Germain y 

el Real Madrid, o con la expansión de las aerolíneas Etihad y Emirates. También se 

inauguró recientemente la Oficina de Diplomacia Pública y Cultural enmarcada en el 

Ministerio de Asuntos Exteriores que pretende reforzar el intercambio cultural con 

iniciativas como el Louvre Abu Dabi o la Expo202011. En el ámbito educativo, EAU goza 

de la presencia de instituciones reconocidas mundialmente como la Sorbona, New York 

University y el Massachussets Institute of Technology12. En cuanto al aspecto religioso, 

el país se ha convertido en un abanderado de la tolerancia religiosa, especialmente tras 

la histórica visita del papa Francisco, en 2019, y la construcción de numerosas iglesias y 

templos de culto.

Un factor igualmente importante es la fuerte presencia de EAU en Washington DC a 

través de multitud de lobbies y campañas de relaciones públicas. En 2013, se situó como 

el Gobierno que más gastó en esas actividades13 y, en 2018, se calcula que 20 entidades 

distintas aceptaron más de 20.000.000 de dólares14 de EAU, mientras que numerosos 

centros de pensamiento y de investigación también reciben financiación regularmente 

por parte de Abu Dabi y, consecuentemente, promueven políticas que resultan 

beneficiosas a esta potencia del Golfo. 

                                                           
10 «The UAE soft power strategy». The United Arab Emirates’ Government portal [ref. de 5 de octubre de 
2020]. Disponible en https://u.ae/en/about-the-uae/strategies-initiatives-and-awards/federal-governments-
strategies-and-plans/the-uae-soft-power-strategy.
11 NUSSEIBEH, Zaki. «The values of Cultural Diplomacy». Office of Public & Cultural Diplomacy [ref. de 5
de octubre de 2020]. Disponible en https://opcd.ae/about-opcd/cultural-diplomacy/.
12 Heritage. Office of Public & Cultural Diplomacy [ref. de 5 de octubre de 2020]. Disponible en 
https://opcd.ae/about-the-uae/heritage/.
13 ITKOWITZ, Colby. «Which foreign countries spent the most to influence US politics?». The Washington 
Post. 14 de mayo de 2014 [ref. de 5 de octubre de 2020]. Disponible en 
https://www.washingtonpost.com/blogs/in-the-loop/wp/2014/05/14/which-foreign-countries-spent-the-
most-to-influence-u-s-politics/.
14 «The Emirati lobby – How the UAE wins in Washington: report». Middle East Observer. 16 de octubre 
de 2019 [ref. de 5 de octubre de 2020]. Disponible en https://www.middleeastobserver.org/2019/10/16/the-
emirati-lobby-how-the-uae-wins-in-washington-report/?.
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Instrumentos militares

Una red de bases militares es necesaria para poder mantener la presencia en los 

diferentes focos de tensión y conflictos que preocupan a Abu Dabi. Por ello, EAU 

mantiene una base naval y aérea en Assab, Eritrea; vital para el conflicto de Yemen15.

Abu Dabi también planteó la construcción de otra base en el puerto de Berbera, 

Somalilandia que, finalmente, no ha salido adelante16. En cambio, la cercana isla de 

Socotra acoge, desde hace unos años, instalaciones militares emiratíes. Otros proyectos 

que no han sido confirmados oficialmente incluyen una pequeña base aérea en la isla de 

Perim17 (en el estrecho de Bab el Mandeb) y, más lejos, en el noreste de Libia, donde 

algunas fuentes apuntan a que EAU desplegó drones Wing Loong y aviones de ataque 

AT-802 en la base de Al-Khadim18. Además, el Ejército emiratí aprovecha al máximo las 

buenas relaciones con multitud de países de la OTAN y aliados de la región para realizar 

ejercicios militares con mucha frecuencia y desarrollar interoperabilidad en operaciones 

con los mejores ejércitos del mundo (tabla 2). Así, EAU minimiza la falta de preparación, 

que ha sido una de las grandes carencias de los ejércitos árabes durante las últimas 

décadas. Esta colaboración es especialmente intensa con EE. UU., con quien ha 

realizado más de 17 ejercicios desde enero de 2017 y que ha permitido a los pilotos 

emiratíes entrenar junto a los mejores pilotos del mundo en numerosas ediciones del 

prestigioso ejercicio Red Flag. Iniohos nos ofrece otro dato sumamente interesante: 

«EAU ha estado entrenando junto al Ejército israelí desde 2016, a pesar de no formalizar 

sus relaciones hasta 2020».

                                                           
15 MELVIN, Neil. «The Foreign Military Presence in the Horn of Africa Region». SIPRI. Abril de 2019 [ref. 
de 8 de octubre de 2020]. Disponible en https://sipri.org/sites/default/files/2019-04/sipribp1904.pdf.
16 «Somaliland UAE military base to be turned into civilian airport». Reuters. 15 de septiembre de 2019 [ref. 
de 8 de octubre de 2020]. Disponible en https://www.reuters.com/article/us-somalia-emirates-
idUSKBN1W00FI.
17 NUMAN TELCI, Ismail; ÖZTÜRK HOROZ, Tuba. «Military bases in the foreign policy of the United Arab 
Emirates». Insight Turkey. Primavera de 2018, Vol 20, N.º 2 [ref. de 8 de octubre de 2020]. Disponible en 
https://www.jstor.org/stable/26390312.
18 ROJKES DOMBE, Ami. «Report: The UAE is expanding the Al-Khadim air base in Libya». Israel Defense.
17 de diciembre de 2017 [ref. de 8 de octubre de 2020]. Disponible en 
https://www.israeldefense.co.il/en/node/32228.
También: «UAE operating an airbase near Marj: report». Libya Herald. 28 de octubre de 2016 [ref. de 8 de 
octubre de 2020]. Disponible en https://www.libyaherald.com/2016/10/28/uae-operating-an-airbase-near-
marj-report/.
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Tabla 2. Ejercicios militares conjuntos de EAU en los últimos años. Fuente: Emirates News Agency.

Para evitar sobrecargar al ejército por encima de sus posibilidades, EAU tiende a

entrenar a actores locales en los diversos escenarios donde tiene intereses en juego. En 

el Cuerno de África, EAU entrenó al Ejército somalí entre 2014 y 2018, y lleva adiestrando 

a la Fuerza Policial Marítima de Puntlandia (PMPF) desde 201019 para hacer frente a la 

piratería que amenaza el estrecho de Bab el Mandeb. En Yemen, EAU ha entrenado y 

equipado a las Fuerzas de Élite Hadrami20 y, en 2015, inició un programa para adiestrar 

a pilotos yemeníes en la base Al-Anad21. En Libia, se rumorea que EAU se ha apoyado 

en mercenarios sudaneses, y ha invertido en entrenar a las milicias leales a Khalifa 

                                                           
19 KHAN, Taimur. «Shifting regional dynamics challenge UAE’s balancing act in Somalia». The Arab Gulf 
States Institute in Washington. 26 de abril de 2018 [ref. de 8 de octubre de 2020]. Disponible en 
https://agsiw.org/shifting-regional-dynamics-challenge-uaes-balancing-act-in-somalia/.
20 ARDEMAGNI, Eleonora. «The UAE’s security-economic nexus in Yemen». Carnegie Endowment for 
International Peace. 19 de julio de 2018 [ref. de 7 de octubre de 2020]. Disponible en 
https://carnegieendowment.org/sada/76876.
21 ARDEMAGNI, Eleonora. «UAE’s military priorities in Yemen: counterterrorism and the South». Istituto 
per gli studi di politica internazionale. 28 de julio de 2016 [ref. de 7 de octubre de 2020]. Disponible en 
https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/uaes-military-priorities-yemen-counterterrorism-and-south-15573.
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Hafter22. A menudo, Abu Dabi ha utilizado empresas militares privadas como Reflex 

Responses y Knowledge International para llevar a cabo esas tareas23.

Un factor determinante es la multimillonaria inversión en compras de armamento, gracias 

a un presupuesto de defensa de más de 20.000.000.000 dólares por año, entre 2011 y 

201424. Además, EAU está incubando una industria de defensa nativa, bajo el paraguas 

de EDGE Group que, en 2019, absorbió 25 empresas nativas de defensa para 

incrementar la eficiencia25. Su objetivo no es la autosuficiencia, sino el desarrollo de

sistemas en nichos de mercado, como puede ser la fabricación de buques, drones y 

vehículos blindados. A pesar de estar en su infancia, la industria emiratí ya ha producido 

sistemas como la ametralladora Caracal, los drones Yabhon United 40 y Garmousha, o 

el transporte blindado NIMR, ya utilizado por varios ejércitos26. Estas empresas cuentan 

con la ayuda de líderes tecnológicos como BAE Systems, Raytheon o Lockheed Martin, 

con quienes han firmado memorándums de entendimiento, e iniciado varios proyectos 

conjuntos27.

Por último, Abu Dabi ha abordado el problema de la falta de efectivos introduciendo, en 

2014, el servicio militar obligatorio para todos los hombres, cuya duración depende del 

nivel de estudios alcanzado28. Aparte de disponer de más soldados potenciales, el 

servicio ha servido para promover un estilo de vida saludable, valores cívicos y ha 

reducido la criminalidad. Abu Dabi ha apostado fuertemente por empapar a su ejército 

                                                           
22 Video shows UAE officers guiding Haftar’s militia. Anadolu Agency, 9 de julio de 2020 [ref. de 7 de 
octubre de 2020]. Disponible en https://www.aa.com.tr/en/middle-east/video-shows-uae-officers-guiding-
haftars-militia/1870353.
23 IBISH, Hussein. «The UAE’s evolving National Security Strategy». The Arab Gulf States Institute in 
Washington. 6 de abril de 2017 [ref. de 6 de octubre de 2020]. Disponible en https://agsiw.org/uaes-
evolving-national-security-strategy/.
24 «UAE military spending/defense budget 1997-2020». Macro Trends [ref. de 6 de octubre de 2020]. 
Disponible en https://www.macrotrends.net/countries/ARE/uae/military-spending-defense-
budget#:~:text=UAE%20military%20spending%2Fdefense%20budget%20for%202014%20was%20%242
2.76B,a%2023.85%25%20increase%20from%202012.&text=UAE%20military%20spending%2Fdefense
%20budget%20for%202011%20was%20%2419.18B,a%209.58%25%20increase%20from%202010.
25 «Mohamed bin Zayed inaugurates EDGE, an advanced technology conglomerate, poised to transform 
defence industrial capabilities». EDGE Group. 5 de noviembre de 2019 [ref. de 6 de octubre de 2020]. 
Disponible en https://edgegroup.ae/news/33.
26 BARANY, Zoltan. «Indigenous Defense Industries in the Gulf». Center for Strategic and International 
Studies. 24 de abril de 2020 [ref. de 7 de octubre de 2020]. Disponible en 
https://www.csis.org/analysis/indigenous-defense-industries-gulf.
27 SAMAAN, Jean-Loup. «The rise of the Emirati defense industry». The Carnegie Endowment for 
International Peace. 14 de mayo de 2019 [ref. de 9 de octubre de 2020]. Disponible en 
https://carnegieendowment.org/sada/79121.
28 «UAE extends compulsory military service to 16 months». Reuters. 8 de julio de 2018 [ref. de 9 de 
octubre de 2020]. Disponible en https://www.reuters.com/article/us-emirates-military/uae-extends-
compulsory-military-service-to-16-months-idUSKBN1JY093.
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de una cultura militar occidental, enviando a casi todos sus oficiales a escuelas del Reino 

Unido, EE. UU. o Francia29, y atrayendo a contratistas y especialistas extranjeros para 

entrenar al Ejército emiratí, como ocurrió con el antiguo jefe del Grupo de Operaciones 

Especiales en Australia30. De ese modo, se minimizan una serie de comportamientos 

habituales en muchos ejércitos árabes que reducen su efectividad militar, causados por 

el miedo al fracaso y la importancia del honor, entre otros. Al mismo tiempo se promueven 

conductas más ventajosas en el campo de batalla, como la iniciativa, creatividad, 

flexibilidad, y la sinceridad por encima del «salvar las apariencias»31.

Instrumentos económicos

EAU no ha dudado en utilizar su poderío económico para dirigir ingentes cantidades de 

ayuda humanitaria y ayuda al desarrollo hacia numerosos países, aunque esos fondos 

suelen concentrarse en países como Egipto, Sudán, Eritrea, Jordania o Yemen, que son 

países de gran interés para Abu Dabi. A menudo se utiliza la ayuda para reducir la 

influencia de actores con intereses contrapuestos o para ganar legitimidad internacional 

y aliados locales, mientras se justifican ciertas intervenciones. No es fácil determinar la 

cantidad exacta, puesto que existen diversas maneras de medir la ayuda, pero según 

fuentes oficiales, EAU fue el primer donante del mundo entre 2013 y 2017 según la ratio 

de Ayuda Oficial al Desarrollo/Renta Nacional Bruta, superando sobradamente la meta 

del 0,7 % propuesta por la ONU32.

                                                           
29 BARANY, Zoltan. «Military officers in the Gulf: career trajectories and determinants». Center for Strategic 
and International Studies. 5 de noviembre de 2019 [ref. de 9 de octubre de 2020]. Disponible en https://csis-
website-prod.s3.amazonaws.com/s3fs-public/publication/191105_Gulf_Officers_Final.pdf.
30 WELCH, Dylan; TAYLOR, Kyle; OAKES, Dan. «Australian army veterans advising foreign army 
accused of war crimes». ABC. 13 de diciembre de 2018 [ref. de 9 de octubre de 2020]. Disponible en 
https://www.abc.net.au/news/2018-12-14/australian-army-veterans-advising-foreign-army-accused-war-
crime/10611142.
31 POLLACK, Kenneth. Armies of Sand: the past, present, and future of Arab military effectiveness. Oxford 
University Press, 14 de marzo de 2019. [Consultado el 3 de octubre de 2020].
32 «UAE named world’s largest humanitarian donor for fifth straight year». Relief Web. 9 de abril de 2018 
[ref. de 2 de octubre de 2020]. Disponible en https://reliefweb.int/report/united-arab-emirates/uae-named-
world-s-largest-humanitarian-donor-fifth-straight-year.
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Figura 3. Ayuda desembolsada por EAU entre 2015-2017, por continente. 
Fuente: UAE Ministry of Foreign Affairs & International Cooperation, 2017.

Las cumbres internacionales para atraer inversión hacia otros países son una 

herramienta muy útil, ya que permite a EAU convertirse en el intermediario, y, como tal, 

poseer cierta influencia al decidir el destino final de tales inversiones. Cumbres como la 

Africa Investment Summit33, organizada por la Abu Dhabi Investment Authority (ADIA, el 

mayor fondo soberano de inversión emiratí), o el Africa Global Business Forum34,

organizado por la Cámara de Comercio de Dubái, posicionan a EAU como líder ante 

multitud de países africanos. Paralelamente, EAU se sirve de préstamos, paquetes de 

ayuda extraordinarios, y grandes proyectos de inversión para atraer a Gobiernos 

dubitativos y posicionarse como socio prioritario ante posibles competidores, como 

ocurrió en Sudán tras la caída de Omar al-Bashir, o para fortificar a gobiernos aliados, 

como ocurrió en Egipto, con cuantiosos préstamos e inversiones tras la toma de poder

de Abdelfatah El-Sisi.

Las compañías emiratíes controladas total o parcialmente por el Estado a través de redes 

familiares han servido también de punta de lanza para promover ciertos objetivos 

gubernamentales. 

                                                           
33 «Media & Resources». Abu Dhabi Investment Authority. 18 de noviembre de 2019 [ref. de 9 de octubre 
de 2020]. Disponible en https://www.adia.ae/en/News/media_news_1.aspx.
34 Scale-Up Africa. Global Business Forum 2019 Africa, 2019 [ref. de 9 de octubre de 2020]. Disponible 
en https://globalbusinessforum.com/africa.
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1. Los patrocinios deportivos de aerolíneas como Etihad y Emirates han contribuido a 

mejorar la marca del país, creando confianza en millones de seguidores de grandes 

equipos, como el Real Madrid y el Arsenal. Su objetivo es hacer de EAU un nodo del 

transporte global, un lugar de paso entre Europa, África y Asia35.

2. Dubai Ports World, por otra parte, ha ido adquiriendo puertos en localizaciones 

estratégicas, para incrementar su presencia en las principales rutas marítimas. Se 

rumorea que algunas de las instalaciones podrían ser de doble uso, llegando a acoger 

fuerzas navales si se diera la necesidad36. Además de eso, la empresa juega un rol 

importante en contener la piratería, especialmente alrededor del golfo de Adén y el 

Cuerno de África, organizando conferencias para luchar contra este fenómeno, y 

colaborando con EE. UU. en iniciativas de antiterrorismo37. En cualquier caso, la 

posesión de una infraestructura tan necesaria como son los puertos otorga una 

influencia desmesurada a esta compañía. 

3. En el ámbito de las telecomunicaciones, Etisalat es uno de los mayores proveedores 

de servicios de telecomunicaciones del mundo y con más de 146 millones de usuarios 

en 16 países, es el principal operador en países como Marruecos, Mauritania y otros 

países en África occidental38. Aparte de operar un sistema de filtrado de contenidos 

en Internet, la compañía se vio envuelta en escándalos al introducir un software espía 

en los dispositivos BlackBerry en 2009 y al censurar contenidos críticos de EAU, entre 

otros39.

4. Además de estas empresas, los fondos soberanos emiratíes como ADIA o Mubadala, 

controlados por personalidades destacadas de la familia real, también son 

considerados herramientas informales de su política exterior.

                                                           
35 HENDERSON, Christian. «The UAE as a Nexus State». Journal of Arabian Studies. DOI: 
10.1080/21534764.2017.1310534, enero de 2017 [ref. de 9 de octubre de 2020]. Disponible en 
https://www.researchgate.net/publication/317798345_The_UAE_as_a_Nexus_State.
36 KOCAK, Ayse. «Dubai Ports World as the UAE foreign policy tool». Clingendael. 18 de febrero de 2020 
[ref. de 9 de octubre de 2020]. Disponible en https://www.clingendael.org/publication/dubai-ports-world-
uae-foreign-policy-tool.
37 Ibíd.
38 About Us. Etisalat [ref. de 6 de octubre de 2020]. Disponible en
https://www.etisalat.com/en/whoweare/about-us.jsp.
39 THOMPSON, Ben. «UAE Blackberry update was spyware». BBC News. 21 de julio de 2009 [ref. de 6 de 
octubre de 2020]. Disponible en http://news.bbc.co.uk/2/hi/technology/8161190.stm.
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Estudio de caso: EAU en el Cuerno de África

Las múltiples herramientas mencionadas en el apartado anterior han sido profusamente 

desplegadas en el Cuerno de África, donde EAU persigue una serie de objetivos: la 

seguridad marítima, especialmente en el estrecho de Bab el Mandeb, para asegurar las 

vías comerciales de la piratería y de posibles ataques hutíes; la contención de Teherán 

y su influencia en el conflicto de Yemen; la contención de la expansión turca y catarí en 

el Cuerno de África; la búsqueda de profundidad estratégica (que permite una respuesta 

en caso de que EAU sea atacado o bloqueado)40; el acceso a enormes mercados con 

un gran potencial, especialmente con los planes de privatización anunciados por el 

Gobierno de Etiopía, muy atractivos para fondos soberanos como ADIA y Mubadala; y el 

acceso a cultivos para mejorar la seguridad alimentaria de EAU.

Aunque la categorización quizá dificulta una narrativa cronológica, nos será útil para 

comprender con más claridad los instrumentos utilizados. Empezando con las 

herramientas diplomáticas, Abu Dabi aprovechó el proceso de paz entre Etiopía y Eritrea

para marcarse un tanto diplomático al premiar a sus respectivos líderes con la Orden de 

Zayed41 —la condecoración civil más alta de los EAU— y reuniéndose con el primer 

ministro de Etiopía seis veces entre marzo de 2018 y febrero de 2020, y con el presidente 

de Eritrea al menos ocho veces entre diciembre de 2017 y diciembre de 201942. Así 

reivindicó su papel constructivo en la región. A pesar de no ser reconocidos como 

Estados, EAU también ha recibido al presidente de Somalilandia un par de veces en los 

últimos años, y se ha reunido con el presidente de Puntlandia. Por otro lado, durante los 

primeros meses de 2020, el Cuerno se benefició de la ayuda emiratí43 que llegó a enviar 

48 toneladas de material sanitario a Etiopía, 34 a Somalia y varios envíos a las regiones 

de Puntlandia y Somalilandia44.

                                                           
40 IBISH, Hussein. «The UAE’s evolving National Security Strategy». The Arab Gulf States Institute in 
Washington. 6 de abril de 2017 [ref. de 6 de octubre de 2020]. Disponible en https://agsiw.org/uaes-
evolving-national-security-strategy/.
41 «UAE President awards Order of Zayed to Eritrean President, Ethiopian Prime Minister». Emirates News 
Agency. 24 de julio de 2018 [ref. de 9 de octubre de 2020]. Disponible en 
https://www.wam.ae/en/details/1395302700507.
42 Datos extraídos de Emirates News Agency. Disponible en https://www.wam.ae/en.
43 Excepto Eritrea, que rechazó la ayuda porque el general Teklai Kifle y otros líderes del Ejército de Eritrea 
no ven la presencia emiratí con buenos ojos. El ahora enfermo general Karikare sí que tenía muy buenas 
relaciones con Abu Dabi. 
44 Datos extraídos de Emirates News Agency. Disponible en https://www.wam.ae/en.
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En cuanto a los instrumentos militares, EAU posee una red de bases mencionada en el 

apartado anterior, que incluye Assab en Eritrea, la isla de Socotra, y la recientemente 

cancelada base en Berbera (Somalilandia). Algunos rumores apuntan al desarrollo de 

una base en Bosaso (Puntlandia), y la isla de Perim, sin contar las numerosas 

instalaciones militares que EAU tiene en la cercana costa yemení.

Ya se ha mencionado a los casi 2.000 miembros de la PMPF entrenados, desde 2010,

por la compañía militar privada Saracen International45, y también al Ejército somalí y su 

unidad antiterrorista, entrenados igualmente por EAU hasta 2018. Además de eso, 

alrededor de 4.000 yemeníes han recibido entrenamiento en la base de Assab46 y un 

grupo reducido de cadetes eritreos estudió en los colegios militares emiratíes entre 2012 

y 201547. También hay rumores de que los emiratíes entrenaron y financiaron la Agencia 

de Inteligencia de Puntlandia, además de donar tres aeronaves a la PMPF y 15 vehículos 

blindados a Somalia en 201548.

Las herramientas económicas vienen, a menudo, entremezcladas, como la ayuda al 

desarrollo, los paquetes de inversión, y el apoyo monetario. Así, el Banco Central de los 

EAU ha apoyado directamente a los bancos centrales de Etiopía, Eritrea y Sudan, en 

momentos de necesidad49. De manera paralela, fundaciones privadas y organizaciones 

como Abu Dhabi Fund for Development (ADFD), Emirates Red Crescent o Khalifa 

Foundation participan activamente en proyectos benéficos, lo que contribuye a ganarse 

la estima de la población. Precisamente esta última firmó en febrero de 2020 un acuerdo 

con el Ministerio de Finanzas de Etiopía por valor de 

100.000.000 dólares para apoyar a pymes y startups50.

                                                           
45 SLIJPER, Frank. «Under the radar. The United Arab Emirates, arms transfer and regional conflict». Pax 
for Peace. Septiembre de 2017 [ref. de 5 de octubre de 2020]. Disponible en 
https://www.paxforpeace.nl/media/files/pax-report-under-the-radar--arms-trade.pdf.
46 MELLO, Alex; KNIGHTS, Michael. «How Eritrea became a major UAE military base». Tesfa News. 2 de 
septiembre de 2016 [ref. de 3 de octubre de 2020]. Disponible en https://www.tesfanews.net/west-of-suez-
for-the-united-arab-emirates/.
47 NIZAR, Manek. «Eritrea’s military got help from UAE, foreign firms, UN says». Bloomberg. 12 de 
noviembre de 2017 [ref. de 3 de octubre de 2020]. Disponible en 
https://www.bloomberg.com/news/articles/2017-11-12/eritrea-s-military-got-help-from-u-a-e-foreign-firms-
un-says.
48 SLIJPER, Frank. Under the radar. 
49 MEESTER, Jos; VERHOEVEN, Harry; VAN DEN BERG, Willem. «Riyal Politik. The political economy of 
Gulf investments in the Horn of Africa». Clingendael. Abril de 2018 [ref. de 4 de octubre de 2020]. 
Disponible en https://www.clingendael.org/sites/default/files/2018-04/riyal-politik.pdf.
50 «Khalifa Fund signs US$100 million agreement supporting SMEs in Ethiopia». Emirates News Agency.
27 de febrero de 2020 [ref. de 3 de octubre de 2020]. Disponible en 
https://www.wam.ae/en/details/1395302827231.
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En términos de inversión, EAU se posiciona como el cuarto inversor en África entre 2014-

201851, y el segundo mayor inversor del Golfo en el Cuerno de África, tras prometer a 

Etiopía 3.000.000.000 dólares en inversiones en 201852 y otros 3.000.000.000 dólares al 

consejo militar de transición en Sudán en 2019, en una operación conjunta con Arabia 

Saudí53. Abu Dabi también incluyó un generoso programa de asistencia y construcción 

de nuevas infraestructuras en el acuerdo con Eritrea sobre el arrendamiento base de 

Assab. 

                                                           
51 MADDEN, Payce. «Figure of the week: Foreign direct investment in Africa». Brookings. 9 de octubre de 
2019 [ref. de 3 de octubre de 2020]. Disponible en https://www.brookings.edu/blog/africa-in-
focus/2019/10/09/figure-of-the-week-foreign-direct-investment-in-africa/.
52 «UAE invests US $3 billion in Ethiopia». All Africa. 18 de junio de 2018 [ref. de 4 de octubre de 2020]. 
Disponible en https://allafrica.com/view/group/main/main/id/00061931.html.
53 «UAE and Saudi Arabi announce $3 billion aid for Sudan». The National. 21 de abril de 2019 [ref. de 4
de octubre de 2020]. Disponible en https://www.thenational.ae/world/mena/uae-and-saudi-arabia-
announce-3-billion-aid-for-sudan-1.851900.
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Figura 4. Presencia de EAU en el Cuerno de África. Fuente: D-maps.com. Elaboración propia.

Leyenda

 Los puertos operados por DP World o las Fuerzas Armadas emiratíes. Djibouti expropió la 
terminal Doraleh de DP World de manera unilateral en 2018.

 El hinterland -zona de influencia- de estos puertos.

           Aeropuertos civiles en construcción (Berbera) y en la fase de planificación (Bosaso).

 Potencial desarrollo portuario: Kismayu (Somalia) y Massawa (Eritrea).
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Al entrar en detalles respecto a algunas inversiones, llama la atención el protagonismo 

de DP World, que se adjudicó en 2016 un contrato de 30 años para incrementar la 

capacidad del puerto de Berbera (en Somalilandia) por 442.000.000 dólares, y un año 

después, su subsidiaria P&O Ports adquirió los derechos para desarrollar el puerto de 

Bosaso en Puntlandia, por 336.000.000 dólares54. En realidad, esas adquisiciones 

pretenden servirse de los puertos costeros en Eritrea, Somalilandia y Puntlandia para 

incrementar la conectividad entre el hinterland somalí y Etiopía con EAU, y esto resulta 

aún más claro tras el anuncio de la futura construcción de un oleoducto entre Etiopía y 

Eritrea, y la construcción de un corredor entre Berbera y Etiopía financiado por el ADFD, 

por el valor de 400.000.000 dólares55. Además, hay planes para establecer una Zona 

Económica Especial en Berbera, además de la ampliación de su aeropuerto y de su 

infraestructura energética56. En resumen, EAU está posicionándose para aprovechar al 

máximo el prometedor crecimiento económico de la región.

Consideraciones finales

Aunque nos parezca lejana, la política exterior emiratí afecta de manera directa los 

intereses españoles en las fronteras más inmediatas. En Libia, donde EAU ha tenido un 

rol determinante57, el mayor campo de petróleo está operado por Repsol, lo que convierte 

a Libia en el tercer proveedor de petróleo para España58. Abu Dabi tiene la capacidad de 

alargar la guerra, pero también puede empujar a sus aliados a sentarse a la mesa de 

negociaciones y poner fin a este conflicto. El incremento de tensiones en el este del 

Mediterráneo, entre Turquía y sus rivales (entre ellos, EAU, que mandó cazas de 

                                                           
54 KHAN, Taimur. «UAE and the Horn of Africa: a tale of two ports». The Arab Gulf States Institute in 
Washington. 8 de marzo de 2018 [ref. de 5 de octubre de 2018]. Disponible en https://agsiw.org/uae-horn-
africa-tale-two-ports/.
55 MURIUKI, Caroline. «Berbera Corridor to boost trade between Somaliland and Ethiopia». The Exchange.
10 de junio de 2020 [ref. de 7 de octubre de 2020]. Disponible en https://theexchange.africa/industry-and-
trade/berbera-corridor-to-boost-trade-between-somaliland-and-ethiopia/.
56 «UAE to restore Berbera airport, build electricity plant». Busi Week. 15 de marzo de 2019 [ref. de 7 de 
octubre de 2020]. Disponible en https://www.busiweek.com/uae-to-restore-berbera-airport-build-electricity-
plant/.
57 VIDAL, Albert. «Conflicto de Libia: escenarios y protagonistas». Artículo 30. 24 de agosto de 2019 [ref. 
de 8 de octubre de 2020]. Disponible en https://articulo30.org/politica-defensa/conflicto-libia-albert-vidal/.
58.TANCHUM, Michaël. «Libya, energy, and the Mediterranean’s new ‘Great Game’». Real Instituto 
Elcano, 23 de septiembre de 2020 [ref. de 29 de septiembre de 2020]. Disponible en 
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_en/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=%2Felc
ano%2Felcano_in%2Fzonas_in%2Fari110-2020-tanchum-libya-energy-and-the-mediterraneans-new-
great+game.
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combate a Grecia en agosto de 2019), podría llegar a perjudicar el tráfico marítimo que 

pasa por el Canal de Suez, e incluso alterar la neutralidad argelina y tunecina, 

convirtiendo a esos vecinos en países más asertivos. En cuanto al Sahel, la frontera sur 

de Europa, EAU es uno de los mayores financiadores del G5, contribuyendo así a una 

mayor estabilidad regional. Esta capacidad de influencia está en aumento, tras el anuncio 

de Mauritania en febrero de 2020, sobre su toma de liderazgo en el G5. Precisamente 

ese mismo mes, EAU anunció inversiones por valor de 2.000.000.000 dólares en

Mauritania59.

Centrándonos en España, EAU tiene una fuerte presencia con flujos de IED de más de 

8.700.000.000 euros entre 2009-2019, siendo el noveno mayor inversor en ese periodo.

La mayoría de sus inversiones se localizan en sectores clave, como el energético, donde 

el fondo soberano Mubadala es accionista mayoritario en CEPSA y tiene el 20 % de 

Nortegas (el segundo mayor distribuidor), posee acciones en Enagás, y hasta hace poco 

era dueño de Torresol Energy, juntamente con otra empresa española60. Los emiratíes 

tienen también acciones en otras empresas presentes en el Ibex35, como AENA y 

Cellnex, además de posicionarse como el mayor productor de forraje en España, gracias 

a Al Dahra Fagavi61. La terminal de contenedores del puerto de Tarragona está bajo el 

control de DP World, al igual que la empresa de servicios marítimos Reyser, que opera 

en 11 puertos españoles62. EAU también tiene activos en el sector de la minería con la 

empresa conjunta MATSA, y entre las start-up tecnológicas, con inversiones en Glovo63.

La estrategia seguida por Abu Dabi en España permite comprender mejor el alcance de 

esas inversiones, y refleja el modus operandi emiratí expuesto en este documento. 

                                                           
59 «UAE announces $2 billion aid for Mauritania». Gulf News. 2 de febrero de 2020 [ref. de 4 de octubre de 
2020]. Disponible en https://gulfnews.com/uae/uae-announces-2-billion-aid-for-mauritania-1.69446667.
60 «Petroleum & Petrochemicals». Mubadala [ref. de 29 de septiembre de 2020]. Disponible en 
https://www.mubadala.com/en/what-we-do/petroleum-and-petrochemicals.
61 «Al Dahra Agriculture acquires 80% of Fagavi». Clear Water International [ref. de 29 de septiembre de 
2020]. Disponible en https://www.clearwaterinternational.com/es/transacciones/al-dahra-agriculture-
acquires-80-of-fagavi.
62 «DP World oficializa el desembarco en España con la compra del 60% de la estibadora de Tarragona».
Transporte XXI. 1 de julio de 2008 [ref. de 29 de septiembre de 2020]. Disponible en 
https://www.transportexxi.com/dp-world-oficializa-el-desembarco-en-espana-con-la-compra-del-60-de-la-
estibadora-de-tarragona/.
También: «DP World-owned P&O acquires Spanish maritime player». Logistics Middle East. 10 de junio 
de 2017 [ref. de 29 de septiembre de 2020]. Disponible en https://www.logisticsmiddleeast.com/article-
13288-dp-world-owned-po-acquires-spanish-maritime-player.
63 Sovereign wealth funds 2015. Invest in Spain, 2015 [ref. de 30 de septiembre de 2020]. Disponible en 
https://www.investinspain.org/invest/wcm/idc/groups/public/documents/documento/mde2/nje5/~edisp/doc
2016619757.pdf.
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En resumen, el uso inteligente de todos esos instrumentos ha catalizado el ascenso de 

EAU al podio de potencias regionales, cuyo impacto es percibido no solo en el Golfo, 

sino en lugares tan remotos como Madrid, Trípoli, Rabat o Addis Abeba. Desde los inicios 

del siglo XXI, la importancia del territorio geográfico ha disminuido gradualmente, gracias 

a las nuevas oportunidades en los campos de las tecnologías de la información y 

comunicación, ofreciendo magníficas oportunidades a países pequeños y con poca 

población64. EAU ha sabido aprovechar su ventaja competitiva, algo que queda reflejado 

en las palabras de Mohammed bin Rashid Al Maktoum65, que resumen excelentemente 

la actitud del Gobierno emiratí ante sus múltiples retos: «Nuestra visión es aguda, 

nuestros objetivos son claros, nuestros recursos son inmensos, nuestra voluntad es 

fuerte y nos mantenemos erguidos, preparados para afrontar los retos futuros».

Albert Vidal Ribé*

Graduado en Relaciones Internacionales por la Universidad de Navarra

Analista en Artículo 30 – Política de Defensa

 

                                                           
64 COATES ULRICHSEN, Kristian. The Gulf States in International Political Economy. Palgrave Macmillan 
2016 [ref. de 30 de septiembre de 2020].
65 BIN RASHID AL MAKTOUM, Mohammed. My vision: challenges in the race for excellence. Motivate 
Publishing 2012 [ref. de 10 de octubre de 2020]. 
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Resumen

Después de nueve años de guerra en Siria, hay alrededor de 900.000 refugiados sirios 

registrados en Líbano. La dureza del exilio se ha visto incrementada por una serie de 

barreras que estos refugiados han encontrado para desarrollar su vida en el país y que, 

junto a presiones políticas por propiciar su retorno lo antes posible, actúan como factores 

de expulsión. Desde finales de 2019, Líbano se está viendo azotado por una crisis 

política, económica y social sin precedentes desde la guerra civil, en medio de la cual ha 

irrumpido la pandemia de la COVID-19 y sucesos traumáticos como la explosión del 4 

de agosto de 2020 en Beirut. Mientras tanto, la situación en Siria sigue sin ser segura. 

Las hostilidades continúan en algunas zonas del país y no hay garantías. Todo ello en 

un país destruido y devastado por nueve años de guerra. En este contexto, no se puede 

considerar que el retorno de los refugiados sea voluntario y seguro, conforme a los 

parámetros establecidos por ACNUR.

Palabras clave

Refugiados sirios, retorno voluntario, retorno seguro, crisis libanesa, Líbano, Siria.
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Syrian Refugees in Lebanon: a dead-end scenario

Abstract

After nine years of war in Syria, there are more than 900,000 registered Syrian refugees 

in Lebanon. The harshness of exile itself has been hampered by a series of barriers that 

these refugees have found to develop their lives in the country, which, together with 

political pressure on their return, act as push factors. Since the end of 2019, Lebanon is 

suffering a dire political and economic crisis unprecedented since the Civil War, during

which the COVID-19 pandemic has erupted. Meanwhile, the situation in Syria remains 

unsafe. The hostilities continue while the regime offers no guarantees, in a country 

destroyed and devastated by nine years of Civil War. In this context, the return of Syrian 

refugees cannot be considered voluntary nor safe, in accordance with the parameters 

established by UNHCR.

Keywords

Syrian Refugees, voluntary return, safe return, Lebanese crisis, Lebanon, Syria.
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Conflicto sirio y crisis migratoria

En 2011 un levantamiento popular contra el régimen de Bashar al-Assad fue brutalmente 

reprimido y desembocó en la militarización de la revuelta y en un complejo conflicto que 

todavía dura1. Diferentes potencias han intervenido apoyando a unas facciones u otras2,

recrudeciendo su intensidad y duración y dejando hasta la fecha 586.100 víctimas 

directas3. Pese a que el conflicto aún está lejos de terminar, camina hacia una victoria 

de al-Assad y sus aliados: Rusia, Irán y Hezbolá4, con el control sobre la mayor parte del 

territorio5.

Figura 1. La situación en Siria en 2020. Fuente: Syrian Civil War Map6.

                                                            
1 ÁLVAREZ OSSORIO, I. «Siria, siete años de oscuridad». Fundación Alternativas. 2018.
2 ORTEGA, A. «Siria: una guerra mundial concentrada». Real Instituto Elcano. 2016.
3 OBSERVATORIO SIRIO DE DERECHOS HUMANOS. «Syrian Revolution nine years on: 586,100 
persons killed and millions of Syrians displaced and injured». 14 de marzo de 2020.
4 NÚNEZ VILLAVERDE J. A. «Principio del fin en Siria». Real Instituto Elcano. 2017. 
5 EUROPEAN INSTITUTE OF PEACE. «Refugee Return in Syria: Dangers, Security Risks and Information 
Scarcity». Julio de 2019.
6 Ejército Árabe Sirio —Gobierno de al Assad— (en rojo), Ejército turco y Gobierno Interino Sirio (azul 
claro), Hayat Tahrir el Sham y Gobierno Sirio de Salvación (verde oscuro), fuerzas kurdas del Ejército 
Democrático Sirio (amarillo), Ejército Democrático Sirio y Ejército Árabe Sirio (naranja), fuerzas rebeldes 
apoyadas por Estados Unidos (verde claro) y ocupación israelí de los Altos del Golán (azul oscuro). 
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La Resolución 2254 del Consejo de Seguridad propuso una hoja de ruta para un proceso 

de paz inclusivo que pusiera fin al conflicto, contemplando como única solución 

sostenible un proceso político liderado por los propios sirios, donde participasen tanto el 

régimen de al-Assad como la oposición, y que diera lugar a una transición pacífica y a la 

apertura de un proceso constituyente. A iniciativa de Naciones Unidas, un comité 

constituyente se ha reunido sucesivas veces en Ginebra, pero no han conseguido 

ponerse de acuerdo ni siquiera sobre el calendario7. Mientras los esfuerzos diplomáticos 

por encontrar una solución inclusiva no dan resultados, Rusia e Irán se esfuerzan por 

normalizar a al-Assad como única salida posible para Siria.

Mientras tanto, el conflicto ha provocado lo que es ya la mayor crisis migratoria del mundo 

contemporáneo. Prácticamente la mitad de la población del país ha abandonado sus 

hogares. A comienzos de 2020, los datos eran de 6,6 millones de desplazados dentro de 

Siria y 5,6 millones de refugiados, la mayoría en Turquía, Líbano y Jordania. 

Refugiados sirios en Líbano

En mayo de 2020, había 892.310 refugiados sirios registrados8 en Líbano. La población 

refugiada vive fundamentalmente en áreas urbanas o en campamentos informales en el 

norte y este del país, dado que por decisión política no se han establecido campos de 

refugiados formales. 

Las principales vulnerabilidades a las que se enfrenta esta población son las dificultades 

para obtener y renovar la documentación legal; el aumento de las políticas restrictivas 

por parte del Estado libanés y el empeoramiento de las relaciones con las comunidades 

de acogida; el aumento de la inflación; un limitado acceso a la sanidad; las malas 

condiciones de vivienda; la vulnerabilidad económica, el desempleo y la precariedad 

laboral; el trabajo y el matrimonio infantil; así como las crecientes dificultades para la 

escolarización de los menores9.

                                                            
7 «Syria: Lack of consensus following face-to-face talks, underscores need for broader process». ONU. 20 
de diciembre de 2019. 
8 «Lebanon January -March 2020». ACNUR. Operational Update, julio de 2020. 
9 «Vulnerability Assessment of Syrian Refugees in Lebanon». ACNUR. 2019. 
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Figura 2. Refugiados sirios en Líbano. Fuente: ACNUR, 2020.

Por si fuera poco, Líbano está atravesando una profunda crisis económica, política, social 

y sanitaria en 2020, planteando un panorama inquietante para la población refugiada10.

Muchos refugiados sirios se encuentran entre la espada y la pared, entre dos opciones 

casi imposibles: permanecer en un Líbano cada vez más hostil o retornar a Siria. 

                                                            
10 SEWELL, A. «Lebanon’s financial crisis hits Syrian refugees hard». The New Humanitarian. 9 de enero 
de 2020. 
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Debate político y estratégico sobre el retorno a Siria

Las soluciones para los refugiados sirios según ACNUR pasan por el retorno, la 

integración o el reasentamiento en un tercer país. Entre 2011 y 2020, solo se han 

realizado alrededor de 100.000 reasentamientos desde Líbano11. La integración parece 

también difícil dada la falta de voluntad política y social, las limitaciones geográficas y de 

infraestructura, así como la memoria histórica sobre el papel de los refugiados palestinos 

en el comienzo de la guerra civil (1975-1990). 

De acuerdo con el derecho internacional, el retorno debe ser voluntario, seguro y digno. 

El retorno voluntario se desprende del principio de non-refoulement, es decir: el retorno 

involuntario equivaldría a la devolución. Pero, además, debe darse en condiciones de 

seguridad y dignidad, reconocido así en diferentes resoluciones de Naciones Unidas, 

siendo la más reciente la del 19 de diciembre de 2017. El marco operativo para el retorno 

a Siria12 recoge una serie de indicadores mínimos de seguridad física, jurídica y 

material13 para poder hablar de retorno seguro. Estos serían la reducción significativa de 

las hostilidades; la presencia de garantías de que ningún retornado sufrirá 

discriminación, detención arbitraria, desaparición o cualquier represalia; amnistía para 

aquellos que desertaron del servicio militar; instauración de mecanismos eficaces y 

accesibles que faciliten la restitución de la propiedad y las correspondientes 

compensaciones de acuerdo con el derecho internacional, así como la garantía de que 

ACNUR pueda supervisar el proceso y monitorizar las condiciones de retorno. 

La Conferencia Internacional de Apoyo al futuro de Siria y de la Región organizada por 

la Unión Europea y por Naciones Unidas en 2019 concluyó que Siria no reunía las 

condiciones para un retorno seguro y digno. Además, Naciones Unidas y la Unión 

Europea defendieron la voluntariedad como condición sine qua non para el retorno. Otros 

actores, sin embargo, promueven el retorno «seguro». Rusia presentó, en 2019, una 

iniciativa para impulsar el retorno de los refugiados a Siria, como herramienta para 

normalizar al régimen de al-Assad ante la comunidad internacional14.

                                                            
11 «Resettlement Offers a Vital Lifeline to Syrian Refugees». OIM. 12 de mayo de 2020.
12 «Regional Operational Framework for Refugee Return to Syria». ACNUR. Marzo de 2019. 
13 «Manual de Repatriación Voluntaria: Protección Internacional». ACNUR. 1996. 
14 CHOUCAIR, M. «Moscow’s Initiative on Return of Syrian Refugees at Standstill». Asharq al-Awsat. 24
de junio de 2019. 
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Este enfrentamiento también se manifiesta en la política libanesa15. Hezbolá y el 

Movimiento Patriótico Libre, aliados y simpatizantes de al-Assad y de Irán defienden el 

«retorno seguro» a áreas bajo control del Gobierno sirio. El presidente Michel Aoun así 

como Gebran Bassil, ministro de Exteriores entre 2014 y enero de 2020, ambos del 

Movimiento Patriótico Libre, han venido insistiendo en propiciar el retorno «seguro» de 

los refugiados16. Las fuerzas contrarias a las influencias iraní y siria, como el Mustaqbal 

y las fuerzas libanesas insisten en que el retorno no debe ser solo «seguro», sino que 

también debe ser «voluntario». Qatar y Arabia Saudí17 también han rechazado el 

«retorno seguro» promovido por Rusia, dado que normalizaría y legitimaría a Al-Assad18.

ACNUR reveló en 2019 que, pese a que el 75,2 % de los refugiados deseaba retornar a 

Siria, el 88 % de los que estaban en Líbano no lo querían hacer en un futuro próximo. 

Esto se debe principalmente a la falta de seguridad; la falta de oportunidades; la falta de 

un lugar para vivir; la imposibilidad de evitar el servicio militar; el limitado acceso a bienes 

y servicios básicos; el miedo a ser detenido; el limitado acceso a la educación, así como 

la ausencia de una solución política al conflicto19. Pese a ello, más de 200.000 refugiados 

han retornado a Siria desde 201720.

                                                            
15 ASSI, A. «International Politics of Syrian Refugee Return: The Case of Lebanon». Middle East Institute.
20 de agosto de 2019. 
16 «Lebanon’s President renews calls for return of Syrian refugees». The New Arab. 22 de septiembre de 
2020.
17 «Unpacking Return: Syrian Refugees’ Conditions and Concerns». Sawa for Development and Aid. 6 de 
febrero de 2019. 
18 ASSI, A. «International Politics of Syrian Refugee Return: The Case of Lebanon». Middle East Institute.
20 de agosto de 2019, p. 7.
19 «Fifth Regional Survey on Syrian Refugees’ Perceptions and Intentions on Return to Syria. Egypt, Iraq, 
Lebanon, Jordan». ACNUR. 2019. 
20 «Why are returns of refugees from Lebanon to Syria premature?». Amnistía Internacional. 12 de junio 
de 2019. 
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¿Es el retorno a Siria voluntario y seguro?

El principio de voluntariedad debe entenderse en relación con dos variables: las 

condiciones en el país de origen, así como la situación en el país de acogida21. Para que 

una decisión de retorno sea voluntaria, los factores de atracción positivos en Siria deben 

ser el elemento fundamental que motive esta decisión, en detrimento de los factores 

negativos de expulsión en Líbano. Asimismo, una decisión voluntaria debe ser una 

decisión informada sobre las condiciones en las áreas de retorno, las garantías sobre su 

seguridad y bienestar y el acceso a mecanismos de protección22. Por último, debe haber 

conocimiento informado acerca de las políticas que afecten a la titularidad de la 

propiedad23.

ACNUR recientemente ha manifestado su preocupación por los crecientes desafíos que 

afrontan los refugiados sirios en Líbano, principalmente por la crisis económica y la 

situación general del país24. Ya en 2018, diferentes ONG internacionales manifestaron 

su preocupación ante la existencia de factores de expulsión que fomentan retornos 

prematuros e insostenibles24F

25.

Factores de expulsión

A pesar de la apertura inicial, el Gobierno libanés ha apostado por regular la presencia 

de refugiados sirios de manera más restrictiva26. En 2014, el Gobierno aprobó una hoja 

de ruta con el objetivo de reducir el número de sirios en el país, cuyas líneas de actuación 

consistían en parar a los refugiados en la frontera, fomentar el retorno y proteger el 

empleo de los libaneses27. En 2015, la seguridad general dejó de renovar los permisos 

de residencia a los sirios y desde entonces, este procedimiento se ha vuelto un auténtico 

                                                            
21 «Manual de Repatriación Voluntaria: Protección Internacional». ACNUR. 1996, p. 6.
22 KEITH, A y SHAWAF, N. «When is return voluntary? Conditions of Assylum in Lebanon». Forced 
Migration Review, n.º 57. 2018, pp. 62-63. 
23 «Briefing paper on return of refugees to Syria». LHIF. Obtenido en una reunión del LHIF en la sede de 
NRC en Beirut, noviembre de 2018.
24 «UNHCR concerned at growing anxiety and challenges of refugees in Lebanon». ACNUR. 31 de enero 
de 2020.
25 «Lebanon Humanitarian INGO Forum. Briefing paper on return of refugees to Syria». LHIF. 2018, p.8
26 LENNER, K.; SCHMELTER, S. «Syrian Refugees in Jordan and Lebanon: between Refuge and Ongoing 
Deprivation?». IEMED. Mediterranean Yearbook 2016: Mobility and Refugee Crisis in the Mediterranean 
Dossier. 
27 ALSHARABATI, C.; NAMMOUR, J. «Survey on Perceptions of Syrian Refugees in Lebanon». Institut 
des Sciences Politiques. Beirut: USJ 2015. 
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rompecabezas28. En 2017, el porcentaje de refugiados sirios en situación irregular 

ascendía al 74 %29. A esto se suma que Líbano no es signatario de la Convención de 

Ginebra y carece de una ley de asilo y refugio.

La irregularidad excluye a la población refugiada siria del acceso a garantías y servicios 

básicos y dificulta enormemente el acceso a un empleo. La implementación de estas 

políticas por la seguridad general ha normalizado prácticas tales como arrestos 

temporales, detenciones arbitrarias, deportaciones y la organización de «retornos 

voluntarios», ampliamente condenados por la comunidad internacional30.

Una de las consecuencias de esta regulación restrictiva es la precariedad laboral31. La 

mayoría de los refugiados sirios deben trabajar de manera ilegal para subsistir32. En 

2019, el Gobierno llevó a cabo una campaña contra el «trabajo ilegal de los 

extranjeros»33, provocando que miles de sirios quedaran desempleados. Además, entre 

junio y diciembre de 2019, el Gobierno cerró más de 1.160 tiendas y locales explotados 

por sirios34, algo que ya se venía haciendo desde antes35. A eso se le une la terrible 

crisis económica y financiera que vive Líbano desde finales de 2019, lo que ha propiciado 

el cierre de muchas empresas y la pérdida de muchos puestos de trabajo36.

Por otro lado, el 79 % de los refugiados sirios se sienten inseguros en Líbano37. La 

mayoría de ellos achacan la inseguridad a las tensiones con las autoridades y las 

comunidades receptoras, a los arrestos y redadas policiales y a la falta de 

documentación. Algunas organizaciones han denunciado además docenas de casos de 

                                                            
28 Ibídem.
29 «Vulnerability Assessment of Syrian Refugees in Lebanon». ACNUR. 2019, p. 4.
30 RAHME, K. «Refugee Protection. Lebanon Country Report». Global Migration: Consequences and 
Responses, Paper 2020/34. Enero de 2020. 
31 TURNER, L. «Explaining the (Non-)Encampment of Syrian Refugees: Security, Class and the Labour 
Market in Lebanon and Jordan». Mediterranean Politics, n.º 20 vol. 3. 2015, pp. 386-404. 
32 «Agricultural Livelihoods and Food Security Impact Assessment and Response Plan for the Syria Crisis 
in the Neighbouring Countries of Egypt, Iraq, Jordan, Lebanon and Turkey». FAO. 2013.
33 KHODR, Z. «Syrian refugees: Lebanon crackdown on undocumented foreign labour». Al Jazeera. 11 de 
julio de 2019.
34 «Measures impacting refugees in Lebanon: Shop closures». ACNUR, June-December 2019. 2 de abril 
de 2020.
35 .«لبنان یغلق محلات تجاریة للاجئین سوریین» BBC Arabic [Líbano cierra los locales comerciales de los refugiados 
sirios]. 28 de marzo de 2017. 
36 ABDULSATTAR IBRAHIM, M.; HAMOU, A. «As the nation defaults, Lebanon turns its back on Syrian 
refugees». Syria Direct. 10 de marzo de 2020.
37 SHAWAF, N.; EL ASMAR, F. «We’re not there yet. Voices of refugees from Syria in Lebanon». Oxfam 
International. 2017.
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detenciones arbitrarias, torturas y abusos, llevando en algunos casos a la deportación a 

Siria38.

Antes de la revolución y del estallido de las crisis en octubre de 2019, la mayoría de 

libaneses señalaban a los sirios como causa de los problemas del país, culpándoles de 

quitarles los trabajos y del aumento de la criminalidad39, discurso que fue especialmente 

agitado por algunos ministros40. Desde entonces, el clima de xenofobia se ha venido 

intensificando, con numerosas manifestaciones violentas frente a empresas que 

emplean a extranjeros41, particularmente sirios42. En este contexto, la vida para muchos 

refugiados sirios está marcada por el miedo43, la intimidación, la desesperación y la falta 

de protección del Estado libanés. Este clima de inseguridad fuerza a muchas familias a 

considerar el retorno44.

Otro factor fundamental es el acceso a la vivienda. El 43 % de las familias sirias piden 

dinero prestado para poder pagar el alquiler, o bien no lo pagan y se endeudan. Además, 

ACNUR ha reportado el desahucio de 4.409 refugiados sirios en 201945, de los cuales el 

51 % fueron justificados por motivos «medioambientales»46, lo que choca en un país 

donde la gestión pública de los residuos pasa por la incineración o por el vertido al mar. 

Por otro lado, las condiciones de habitabilidad son también bastante mejorables. Según 

UN Habitat, el 73 % de los refugiados viven en edificios residenciales. De estos, el 57 %

presentan condiciones de hacinamiento, y el 40 % están por debajo de los estándares 

humanitarios47.

                                                            
38 «Syrians in Lebanon: Between Arbitrary Arrest and Unjust Jurisdiction». Violations Documentation 
Center in Syria. 2020. 
39 GABRIEL, E. «Lebanese are Tired of Hosting Syrian Refugees. The Washington Institute for Near East 
Policy». 2019. 
40 «Growing racism towards refugees in Lebanon alarms of wide scale violence». Euro-Mediterranean 
Human Rights Monitor. 13 de junio de 2019.
41 تؤجج مظاھرات وتوترات بمختلف المناطق» .«لبنان: حملة لـ»مكافحة العمالة الأجنبیة غیر الشرعیة» Info Migrants [Líbano: campaña 
de «combate contra el trabajadores extranjeros ilegales» es coronada con manifestaciones y tensiones en 
diferentes zonas]. 17 de junio de 2019.
42 .«مظاھرة ضد السوریین بلبنان.. وباسیل: لن نسمح ببقائھم» Al Jazeera [Manifestación contra los sirios en Líbano… y 
Bassil: No permitiremos que se queden]. 15 de junio 2019.
43 AL KHALIL, A.  Detalles de la campaña contra el trabajo de los] .«من تفاصیل الحملة على عمالة السوریین في لبنان»
sirios en Líbano] Eqtisad. 1 de agosto de 2019.
44 «Lebanon: Wave of hostility exposes hollowness of claims that Syrian refugee returns are voluntary».
Amnistía Internacional. 12 de junio de 2019. 
45 «Collective evictions and eviction notices. Report covering January-December 2019». ACNUR. 2020. 
46 Ibídem.
47 «Vulnerability Assessment of Syrian Refugees in Lebanon». ACNUR. 2019, p. 4. 
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El resto de refugiados viven en campamentos informales, principalmente en la Bekaá y 

en Akkar, donde el 40 % de las tiendas son peligrosas o no cumplen las condiciones 

humanitarias mínimas48. La extrema vulnerabilidad de estos asentamientos se manifiesta 

especialmente en invierno. En 2019, la tormenta Norma afectó a 151 campamentos en 

Akkar y la Bekaá49, dejando sin techo a 11.000 refugiados y poniendo en riesgo a otros 

70.00050. Otro problema recurrente en invierno es el difícil acceso a combustible para 

poder calentarse. En muchos casos, se recurre a la quema basura u otras sustancias 

tóxicas para mantener el calor51. Un último factor fundamental de presión sobre las 

familias sirias es el de la escolarización de sus hijos. Desde el curso 2018-2019, el 

Ministerio de Educación libanés ha limitado la escolarización de los niños sirios, 

justificándolo por un desajuste presupuestario de 30 millones de dólares por impago de 

donantes52.

Todas estas condiciones complican de una forma u otra la vida de los refugiados sirios 

en Líbano, provocando que muchos sientan como única alternativa la del retorno. Así era 

el panorama, en octubre de 2019, antes de que comenzaran las protestas y estallara la 

crisis económica, financiera, política y sanitaria que está precipitando a Líbano hacia el 

abismo.

La crisis libanesa de 2019-2020

El 17 de octubre de 2019 estallaron protestas masivas contra el Gobierno y la corrupción 

de la clase política en las principales ciudades libanesas, provocando la dimisión del 

Gobierno de Saad al-Hariri y desencadenando una crisis política e institucional sin 

precedentes desde la guerra civil. Muchos de estos manifestantes empatizaban con los 

refugiados sirios53.

La crisis económica, que muchos veían venir, se manifestó en noviembre de 2019 

cuando la libra libanesa rompió su paridad histórica con el dólar (1USD = 1508 LL), 

                                                            
48 «70,000 refugees at risk after heavy snow and floods». NRC. 10 de enero de 2019. 
49 «Winter weather worsens conditions for Syrian Refugees». Acción Contra el Hambre. 15 de enero de 
2019.
50 «Norma Storm: Situation Report». ACNUR. 9 de enero de 2019.
51 «Syrian refugees in Lebanon, Jordan try to stay warm». Al Jazeera. 12 de enero de 2019. 
52 «Lebanon: Stalled Effort to Get Syrian Children in School». Human Rights Watch. 2018. 
53 SURPRENANT, A. «Les réfugiés syriens au Liban partagés face au mouvement social». Orient XXI, 
noviembre de 2019. 
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aunque las autoridades han mantenido el tipo de cambio oficial. En consecuencia, se ha 

abierto un mercado negro de divisas, mientras que los precios reales se han 

incrementado y el valor real del dinero ha caído en picado. Esto ha provocado que los 

bancos introdujeran medidas de control de capitales muy severas54, se hayan cerrado 

muchos negocios y se hayan destruido miles de puestos de trabajo. Ante este panorama, 

uno de los grupos más vulnerables es el de los refugiados sirios, pero no solo. El Banco 

Mundial ha alertado que cerca de la mitad de la población libanesa vive ahora por debajo 

del umbral de la pobreza55.

En medio de esta crisis irrumpió la pandemia de la COVID-19, siendo la población 

refugiada uno de los colectivos más vulnerables56 dadas las condiciones de 

hacinamiento y su limitado acceso a la sanidad57. Además, muchas de las medidas 

tomadas a nivel local para luchar contra la pandemia discriminaban a los sirios58. Por 

otro lado, la crisis de la pandemia está provocando una reducción en los programas de 

cooperación a nivel mundial, lo que a medio plazo puede tener consecuencias 

desastrosas para la permanencia de los refugiados sirios en Líbano59. En medio de esta 

crisis, la embajada de Siria en Beirut ha anunciado a finales de abril de 2020 que ayudaría 

a retornar a Siria a aquellas familias que no pudiesen hacerlo por sus propios medios60.

Mientras tanto, la situación económica sigue deteriorándose a pasos avanzados. El valor 

real de la libra libanesa se ha desplomado hasta alcanzar el valor de 1USD = 10.000LL,

en julio de 2020, lo que significa que los precios de los productos básicos, alquiler o 

medicamentos se han multiplicado por ocho61. La inflación y la perdida de miles de 

trabajos han venido dibujando un panorama aterrador de hambre y desesperación, no 

solo para los refugiados sino para la mayoría de la población libanesa. En respuesta, 

                                                            
54 CHAKER, J. «The Lebanese Economic Crisis 101». Jadaliyya. 23 de marzo de 2020. 
55 «COVID-19: Almost half of Lebanon now lives below poverty line». Al Jazeera. 1 de abril de 2020. 
56 SANCHA, N. «Coronavirus en Líbano y Siria». Conferencia en Casa Árabe. 22 de abril de 2020 [ref. de
20/10/2020]. Disponible en t.ly/BgoA.
57 «Syrian refugee access to healthcare in Lebanon». Action on Armed Violence. 12 de marzo de 2020. 
58 «Lebanon: Refugees at Risk in COVID-19 Response». Human Rights Watch. 2 de abril de 2020. 
59 SOUCHAIR, J. «Coronavirus en Líbano y Siria». Conferencia en Casa Árabe. 22 de abril de 2020 [ref. 
de 20/10/2020]. Disponible en t.ly/thh0.
60 «كورونا» في ظل أزمة .«.السفارة السوریة في بیروت تفتح باب عودة السوریین بشروط» Syria News [En la sombra de la crisis 
del «Coronavirus», la embajada siria en Beirut abre la puerta al retorno de los sirios con condiciones]. 23
de abril de 2020. 
61 «Minimum expenditure basket for Syrian Refugees in Lebanon». WFP. Marzo de 2020. 
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miles de personas han salido a protestar desde mayo pese al toque de queda62, a lo que 

el ejército ha respondido con contundencia.

Cuando ya nada podía ir peor, 2.750 toneladas de nitrato de amonio almacenadas en el 

puerto de Beirut detonaron el 4 de agosto, causando una enorme y violenta explosión en 

el corazón de Beirut, dejando más de 190 muertos, miles de heridos y más de 300.000 

personas sin hogar y arrasando gran parte de los barrios aledaños al puerto, antes 

importantes zonas comerciales y de ocio de la capital. Este suceso ha supuesto un golpe 

muy duro para la ya delicada situación económica, política, humanitaria63 y anímica del 

país. Sus causas, así como la razón por la que el material explosivo estuviera ahí siguen 

siendo objeto de investigación.

Tras la explosión, miles de libaneses salieron a las calles reclamando responsabilidad 

política y provocando la dimisión del Gobierno de Hassan Diab. Tras intentos fracasados 

de formar un gobierno de independientes para atajar la crisis y desbloquear la llegada 

de ayuda internacional, el Parlamento libanés ha encargado a Saad al-Hariri la formación 

de un nuevo gobierno, un año después de su dimisión por las protestas64. Aún es pronto 

para determinar cuál va a ser el alcance total de esta crisis, pero de lo que no cabe duda 

es que hace ya tiempo que Líbano dejó de ser un lugar seguro para los refugiados sirios. 

Mientras el mundo entero se enfrenta a la crisis de la pandemia, Líbano soporta además 

una de las peores crisis de su historia. Estas circunstancias presionan hacia un retorno 

prematuro de los refugiados sirios65, forzado por la rápida degradación de las 

condiciones del país y las políticas del Gobierno y nublado por la falta de acceso a 

información sobre las condiciones reales en Siria.

                                                            
62 «Lebanon’s Protests are Far from Over». HRW. 27 de abril de 2020. 
63 ABOUZEID, M; HABIB, R; JABBOUR, S; MOKDAD, A.; NUWAYHID, I. «Lebanon's humanitarian crisis 
escalates after the Beirut blast». The Lancet. 2020.
64 MENESES, R. «Saad Hariri, designado primer ministro del Líbano un año después de dimitir». El Mundo.
22 de octubre de 2020. 
65 MARKS, J. «Why Syrian refugees are at risk of a forced return to Syria». The Washington Post. 13 de 
febrero de 2019.
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Seguridad física

La seguridad física es la primera preocupación de los sirios al decidir el retorno66. A 

comienzos de 2020, los enfrentamientos han dejado 2.500 víctimas y medio millón de 

desplazados67. La ONU alertó en marzo de los desplazamientos forzosos y de las 

violaciones contra la población civil68. Pero lo que más dificulta el retorno seguro es la 

ausencia de garantías de seguridad para los retornados. 

ACNUR y la Comisión Internacional Independiente de Investigación han acusado a las 

fuerzas implicadas en el conflicto de perpetrar crímenes de guerra, ataques 

indiscriminados contra civiles, instalaciones sanitarias y personal sanitario69. El Gobierno 

de al-Assad no ha ofrecido garantías de que no actuará contra su propia población y las 

pocas que sí ha ofrecido en acuerdos de reconciliación local, no se están cumpliendo70.

Pero la falta de garantías no se limita exclusivamente a las fuerzas del gobierno. Las 

investigaciones independientes también apuntan a violaciones de derechos humanos por 

parte de grupos armados de la oposición, algunos de los cuales siguen controlando 

territorios, como Hayat Tahrir As-Sham, y el Ejército Libre Sirio71. Igualmente,

importantes son las muchas barreras que las agencias de la ONU encuentran para 

acceder a zonas de Siria y monitorizar el terreno, siendo esta condición imprescindible 

para garantizar un retorno seguro. 

Además, desde la década de los 70, el régimen sirio ha venido empleando la 

desaparición forzosa como práctica sistemática para silenciar cualquier oposición y como 

herramienta intimidatoria. Alrededor de 117.000 personas han sido detenidas o han 

desaparecido entre 2011 y 2016, la mayoría a manos del régimen72. En 2018, después 

de que Bashar al-Assad invitara a los sirios a retornar, el comandante jefe de la 

Inteligencia de la Fuerza Aérea dijo públicamente que «una Siria con 10 millones de 

                                                            
66 «Fifth Regional Survey on Syrian Refugees’ Perceptions and Intentions on Return to Syria. Egypt, Iraq,
Lebanon, Jordan». ACNUR. 2019, p. 8.
67 «Recent Developments in Northwest Syria Situation Report Nº 10». OCHA Syria. 12 de marzo de 2020. 
68 «UN Comission of Inquiry on Syria : Unprecedented levels of displacement and dire conditions for 
civilians in the Syrian Arab Republic». OHCHR. 2 de marzo de 2020. 
69 «International Protection Considerations with Regard to People Fleeing the Syrian Arab Republic, Update 
V». ACNUR. Noviembre de 2017. 
70 «Refugee Return in Syria: Dangers, Security Risks and Information Scarcity». European Institute of 
Peace.J de 2019. p.3
71 «International Protection Considerations with Regard to People Fleeing the Syrian Arab Republic. Update 
V». ACNUR. Noviembre de 2017, p. 14.
72 «Shadows of the Disappeared». Dawlaty y WND, Women Now for Development. 13 de noviembre de 
2018. 
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personas fiables (…) era mejor que una Siria con 30 millones de vándalos. (…) Siria no 

aceptará la presencia de células cancerígenas, y estas serán destruidas de inmediato”.

En esa misma reunión, dijo que filtraría a los retornados para quedarse con “los buenos”, 

y que los “usaría”»73.

Los retornados son obligados a interactuar con las fuerzas de seguridad y se están 

produciendo detenciones74. Ser detenido en Siria implica un riesgo muy alto de 

desaparecer o de sufrir tortura75. Además, las fuerzas de seguridad están utilizando a 

muchos retornados para obtener información, así como para reclutar nuevos 

«informantes locales» que contribuyan al sistema de control social del régimen. Estas 

detenciones están afectando más a jóvenes en edad del servicio militar; personas que 

ejercen profesiones consideradas «de riesgo»; solicitantes de asilo en el extranjero; o a 

aquellas que tienen familiares en zonas como Idleb o Rif Halab76.

Hay estudios independientes hechos con población retornada a áreas controladas por el 

Gobierno en los que el 60 % de los entrevistados busca la manera de volver a irse, 

citando fundamentalmente la inseguridad y el miedo a ser arrestado77. En definitiva, la 

percepción de los riesgos de ser detenido o desaparecido infunde un miedo que disuade 

a muchas familias de retornar a Siria78, que se suman a la situación del conflicto, así 

como la ausencia de garantías y de información.

Seguridad jurídica

El Gobierno sirio no ha emitido garantías de que no discriminará a los retornados. De 

hecho, en asuntos como en el de recuperación de la propiedad, el Gobierno aprobó una 

nueva ley urbanística, la ley n.º 10 de 2018. De acuerdo con esta ley, las autoridades 

                                                            
73 EL-SADANY, M. «When Assad asks Syrians to come home, here’s what he really means». The Hill. 16
de agosto de 2018.
74 «Refugee Return in Syria: Dangers, Security Risks and Information Scarcity». European Institute of 
Peace. Julio de 2019, p.3
75 «UN Comission of Inquiry on Syria : Unprecedented levels of displacement and dire conditions for 
civilians in the Syrian Arab Republic». OHCHR. 2 de marzo de 2020, p. 14. 
76 «Refugee Return in Syria: Dangers, Security Risks and Information Scarcity». European Institute of 
Peace. Julio de 2019, p. 3.
77 «Vegeance, Repression and Fear: Reality behind Assad’s Promises to Displaced Syrians». SACD. 13 
de octubre de 2019. 
78 CORNISH, C.; KHATTAB, A. «Climate of fear deters Syrian refugees from returning home». Financial 
Times. 14 de julio de 2019.
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pueden modificar la denominación de zonas para su desarrollo urbanístico79,

estableciendo un plazo de reclamación de la propiedad limitado y de difícil acceso para 

aquellos que están fuera del país. Esta ley no es solo discriminatoria con los 

desplazados, sino que su aplicación es arbitraria dado que la mitad de los registros de la 

propiedad se destruyeron durante la guerra y, antes del conflicto, únicamente el 50 % de 

las tierras estaban registradas. Además, el 70 % de los refugiados carecen de 

documentación legal, por lo que difícilmente podrán probar su propiedad80.

El Gobierno declaró la amnistía por casos de deserción y evasión del servicio militar 

mediante el Decreto n.º 18/2018, dando un plazo de seis meses para presentarse en el 

destacamento militar de su circunscripción. Sin embargo, esta amnistía no implica que 

aquellos que se acojan a ella no sean llamados a hacer el servicio militar con 

posterioridad. Además, en la práctica se siguen dando detenciones en la frontera, 

imposición de sanciones, penas de prisión e incluso desapariciones81.

Seguridad material

Siria se encuentra sumida en una crisis enorme, devastada y arrasada por nueve años 

de guerra civil. El Banco Mundial82 estima que las pérdidas entre 2011 y 2016 son de 

226.000 millones de dólares, cuatro veces su PIB. En marzo de 2019, Naciones Unidas 

calculaba que el 83 % de la población vivía por debajo del umbral de la pobreza, contexto 

que ha empeorado últimamente por las sanciones y la crisis en Líbano, el «pulmón 

económico de Siria»83. Un estudio de 201884 puso de manifiesto que muchos de los 

refugiados que habían vuelto recientemente reconocían que la situación de sus 

comunidades de origen era peor de lo que esperaban. 

Por otro lado, la pandemia de la COVID-19 ha llegado para agravar la crisis que azota a 

Siria85, considerando que tanto el Gobierno como los grupos que controlan el territorio 

                                                            
79 EL-SADANY, M. «With New Law, Assad Tells Syrians Not to Come Home». The Tahrir Institute for 
Middle East Policy. 4 de noviembre de 2018.
80 «Syrian refugee’s documentation crisis». NRC. 26 de enero de 2017. 
81 «Refugee Return in Syria: Dangers, Security Risks and Information Scarcity». European Institute of 
Peace. Julio de 2019, p. 3.
82 «Growth after War in Syria». Banco Mundial. Agosto de 2019. 
83 BARNES-DACEY, J. «Society max: How Europe can help Syrians survive Assad and coronavirus».
European Council on Foreign Relations. 21 de abril de 2020. 
84 «Picking up the Pieces: realities of return and reintegration in North-East Syria». Impact Initiatives. 2018. 
85 SANCHA, N. «La pandemia agrava la crisis en la devastada Siria». El País. 12 de mayo de 2020. 
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carecen de los medios para hacer frente a la pandemia86. Justo antes de que estallara, 

53 instalaciones sanitarias suspendieron sus servicios debido a los enfrentamientos87.

En definitiva, la situación en Siria no parece ofrecer un entorno de seguridad material 

que favorezca el retorno, situación que podría verse agravada por la pandemia de la

COVID-19. Este escenario, junto con la falta de garantías de seguridad física y jurídica,

plantean un panorama bastante complicado que impide considerar el retorno de las 

personas refugiadas a Siria conforme a los parámetros establecidos por ACNUR.

Conclusiones y recomendaciones

Los refugiados sirios en Líbano se encuentran en una situación muy delicada, 

enfrentándose a crecientes desafíos en un contexto de enorme incertidumbre e 

inseguridad. Líbano está atrapado en una crisis estructural difícil y profunda, dibujando 

un entorno que expulsa y que ya no es seguro, y donde la única opción aparente es el 

retorno a una Siria todavía en conflicto, insegura, represiva y sin oportunidades. En 

consecuencia, el retorno a Siria no cumple con ninguna de las condiciones de 

voluntariedad, seguridad y dignidad establecidas por el derecho internacional. Además, 

este retorno no puede ser sostenible mientras no haya tenido lugar un proceso de 

reconciliación nacional verdadero e inclusivo.

En tanto que esto no parece que vaya a ocurrir en un futuro próximo, es urgente pensar 

soluciones prácticas y realistas que alivien la situación humanitaria de los refugiados 

sirios en Líbano y aflojen la presión migratoria en la región. La comunidad internacional 

debe instar al régimen de Bashar al-Assad a ofrecer garantías reales para que aquellos 

que quieran retornar puedan recuperar sus propiedades y no tengan miedo de 

desaparecer o sufrir algún tipo de represalia. Paralelamente, se deben acelerar y 

aumentar los reasentamientos, para que terceros países en mejores condiciones 

compartan con Líbano el enorme peso que este pequeño y frágil Estado ha venido 

soportando durante la última década. Por último, es fundamental que los donantes no 

                                                            
86 «In World Health Day, Syria is unable to respond to COVID-19 with the current health situation».
Violations Documentation Center in Syria. 7 de abril de 2020.
87 «Northwest Syria: WHO raises alarm as more than 50 health facilities are forced to cease operations 
amid mass displacement and hostilities». Organización Mundial de la Salud. 3 de febrero de 2020. 
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recorten su apoyo al Líbano y a la población refugiada siria, a pesar de las difíciles 

circunstancias globales. 

Ramón Sanz Fuente*

Graduado en Derecho y Ciencias Políticas

Máster en Estudios Migratorios



567

b
ie

3

Documento 

Opinión 

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Opinión son responsabilidad de sus autores, sin 
que reflejen necesariamente el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.

 
Documento de Opinión 147/2020 1 

147/2020 17 de noviembre de 2020

Alberto Priego *

La nueva política de Israel 
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La nueva política de Israel hacia el golfo Pérsico

Resumen

El mes de septiembre de 2020 pasará a la historia por la histórica firma de los Acuerdos

de Abraham entre Israel, Emiratos Árabes Unidos y Bahréin. Si bien estos tres Estados 

no habían tenido enfrentamiento directo como en los casos de Egipto o Jordania, había 

elementos que habían mantenido la relación en la conflictividad. La amenaza que supone 

Irán ha permitido que Jerusalén, Abu Dabi y Manama encontraran ese punto de interés 

conjunto para normalizar sus relaciones bilaterales. Además, estos acuerdos parecen 

marcar un camino para que otros Estados como Sudán sigan los mismos pasos de 

Emiratos y Bahréin. Por ello, cabe plantearse que, en los próximos años, las relaciones 

de poder en la región de Oriente Medio se vean seriamente afectadas.

Palabras clave

Bahréin, Emiratos Árabes Unidos, Israel, Acuerdos de Abraham.
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Israel's new policy towards the Persian Gulf

Abstract

September 2020 will go down in history as the historic signing of the Abraham 

Agreements between Israel, the United Arab Emirates and Bahrain. Although these three 

states had not been in direct confrontation as in the cases of Egypt and Jordan, there 

were elements that had kept the relationship in conflict. The threat posed by Iran has 

enabled Jerusalem, Abu Dhabi, and Manama to find that joint point of interest in 

normalising their bilateral relations. These agreements furthermore appear to point the 

way for other states such as Sudan to follow in the footsteps of the Emirates and Bahrain.

Keywords

Bahrain, United Arab Emirates, Israel, Abraham Accords.
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Introducción

El pasado 15 de septiembre, Israel firmaba la paz con Emiratos Árabes Unidos y Bahréin. 

Si bien el acuerdo se consensuó el 13 de agosto, su puesta de largo se retrasó hasta el 

mes de septiembre para ser presentado ante la sociedad internacional como un gran

acto de repercusión histórica. Aunque por el momento esta nueva política hacia el mundo 

árabe se reduce solo a estos dos emiratos, otros Estados como Omán o Arabia Saudí 

se encuentran en pleno proceso de normalización de sus relaciones con Israel. 

Recientemente, Sudán ha anunciado que sigue los pasos de Manama y Abu Dabi y, por 

tanto, en las próximas semanas se formalizará el acuerdo.

Este aluvión de acuerdos forma parte de una estrategia adoptada por Jerusalén que 

podemos denominar de efecto dominó. Aprovechando los cambios en las jefaturas de 

Estado de buena parte de los Estados árabes, sobre todo en el Golfo, Israel ha propiciado 

un acercamiento a sus gobiernos con el fin de normalizar sus relaciones con el mundo 

árabe y, sobre todo, para aislar a los palestinos y forzarles a negociar. 

Esta política que, a tenor de los acuerdos alcanzados con Emiratos, Bahréin o Sudán, 

puede ser calificada como exitosa, se basa en una serie de factores como la informalidad 

y los incentivos a la cooperación que han hecho posible que Jerusalén pueda abrir 

embajadas en lugares que hace unos años era impensable. 

Este trabajo se va a ordenar de la siguiente forma. En primer lugar, analizaremos los 

puntos que han favorecido la política de acercamiento de Israel al mundo árabe. En 

segundo lugar, analizaremos los acuerdos en sí y los compararemos con otros firmados 

anteriormente (Oslo y Camp David). En tercer y último lugar, analizaremos las 

consecuencias de los Acuerdos de Abraham tanto para Israel como para la región de 

Oriente Medio.
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La política de acercamiento de Israel al mundo árabe

Este nuevo impulso dado por Israel a la normalización de sus relaciones con el mundo 

árabe ha estado basado en un temor compartido hacia Irán, gestionado a través de 

canales informales de negociación e impulsado por una serie de incentivos a la 

cooperación ofrecidos esencialmente por Estados Unidos. Vamos a ver cómo se han 

articulado estos puntos que componen la nueva política de Israel hacia el golfo Pérsico.

Temor compartido hacia Irán

El revisionismo adoptado por Irán, desde la Revolución islámica, ha sido un aspecto 

básico en la desestabilización de Oriente Medio, lo que ha causado una honda 

preocupación en todos los Estados de la región. Esta incertidumbre ha favorecido incluso 

el acercamiento entre enemigos —como Israel y Arabia Saudí— que aparentemente 

eran irreconciliables. La amenaza iraní se ha materializado en cuatro vertientes 

diferentes: a) el programa nuclear; b) el apoyo a grupos insurgentes; c) la 

desestabilización de las monarquías del Golfo; d) el control de las zonas de tránsito 

marítimo y explotaciones petrolíferas.

a) Desde que en 2002 el disidente iraní Alireza Jafarzadeh desvelara la existencia de 

instalaciones nucleares ocultas en Natanz y Arak, la credibilidad de Irán en materia 

nuclear ha quedado en entredicho. Además, Teherán y la AIEA han tenido 

importantes desacuerdos sobre cómo debían hacerse las inspecciones o sobre cuál

era el propósito del enriquecimiento de uranio. A pesar de los programas ocultos y de 

las controversias entre Irán y la AIEA, Teherán logró firmar un acuerdo (2015) con el 

grupo P5 cuya base fue el levantamiento de sanciones a cambio de congelar el 

enriquecimiento1. Tanto Israel, como los Estados del Golfo han mostrado su 

preocupación ante la posibilidad de que, a la luz del levantamiento de las sanciones, 

Irán pudiera desarrollar armas nucleares. Esta desconfianza se vio reforzada, por un 

lado, por el alto grado de enriquecimiento (20 %) alcanzado por Irán; y, por el otro, 

por la existencia de un desarrollado programa de misiles balísticos (Safir, Shahab 3, 

Ghadr 1 o Emad2) que le permitiría, llegado el caso, montar cabezas nucleares. Por 

                                                            
1 GARRIDO, Vicente. «El programa nuclear iraní y las implicaciones del Plan de Acción Integral Conjunto 
(PAIC)». Cursos de derecho internacional y relaciones internacionales de Vitoria-Gasteiz. Vitoria:
Universidad del País Vasco, 2017.
2 «Iran shows off new ballistic, cruise missiles as US tensions rise». Al Jazeera. 20/8/2020. Disponible en
https://www.aljazeera.com/news/2020/8/20/iran-shows-off-new-ballistic-cruise-missiles-as-us-tensions-
rise.
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estos motivos, los avances en materia nuclear de Irán han permitido que Israel y los 

países del Golfo hayan encontrado un punto común de cooperación.

b) El apoyo a grupos insurgentes ha sido una constante en la política exterior iraní. Los 

houtis, el Ejército al-Mahdi o Hamás son solo algunos de los grupos que Irán ha 

patrocinado provocando la preocupación en lugares con intereses tan dispares como 

Abu Dabi, Riad o Jerusalén3. El caso de Hamás es especialmente significativo, ya 

que si bien con los houthis y con el grupo de Al-Sadr comparte el chiismo, con Hamás 

solo comparte la manifiesta hostilidad hacia Israel4. Si bien es cierto que el artífice de 

esta política, el general Soleimani, fue asesinado hace ya algunos meses, la 

estructura organizativa se mantiene intacta, lo que podría ser aprovechada para que 

otro líder pueda seguir con el apoyo a estos grupos.

c) La condición revolucionaria de Irán ha provocado que Teherán busque la 

desestabilización de las monarquías del Golfo por representar estas un modelo 

alternativo al islamismo duodecimano iraní. Si bien es cierto que su principal objetivo 

ha sido siempre Bahréin por tener hasta un 70 % de población chií, Irán también ha 

tratado de desestabilizar otros Estados del Golfo como Emiratos o Arabia Saudí, cuyo 

embajador en Washington estuvo a punto de ser asesinado en un plan orquestado 

por Teherán5.

d) Uno de los pilares en los que se basan las monarquías del Golfo es su condición de 

Estados rentistas, es decir, que usan el dinero obtenido por la venta de energía para 

asegurar la paz social. Por este motivo, Irán no ha dudado en apadrinar asaltos a 

buques en el estrecho de Ormuz o en atacar refinerías como las de Abqaiq o Khurais 

en Arabia Saudí6. El objetivo final de estas acciones es minar la legitimidad de las 

monarquías del Golfo para provocar posteriormente revueltas a través de las minorías 

chíies que hay en estos Estados.

                                                            
3 Fruto de esa preocupación común se han propiciado encuentros como los mantenidos por Olmert y 
Abdulaziz en 2006.
4 En el año 2011 Israel interceptó un barco iraní con armas procedente de Siria con destino a Gaza.
5 «Iranians charged in US over plot to assassinate Saudi ambassador». The Guardian, 11/10/2011. 
Disponible en https://www.theguardian.com/world/2011/oct/11/iranians-charged-us-assassination-plot.
6 ESPINOSA, Ángeles. «Arabia Saudí asegura que el ataque a sus refinerías fue “auspiciado” por Irán».
El País. 19/9/2019. Disponible en
https://elpais.com/internacional/2019/09/18/actualidad/1568819350_090115.html.
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Todos estos elementos han permitido construir a Israel y a los Estados del Golfo un 

enemigo común (Irán) sobre el que articular un interés que hasta hace pocos años no 

existía y que, en septiembre, se tradujo en los Acuerdos de Abraham.

Los canales informales (o no) de negociación

Debido a lo sensible del tema, la normalización de las relaciones entre Israel y el mundo 

árabe se ha negociado guardando la mayor confidencialidad posible para evitar así que 

actores contrarios a esta opción pudieran boicotearlo. Podemos distinguir al menos tres 

canales utilizados en este proceso de normalización: I) los contactos académicos 

(Second Track Diplomacy); II) los contactos directamente personales; 

III) los encuentros informales entre funcionarios y líderes políticos.

a) Los contactos académicos (Second Track Diplomacy)

Uno de los canales más usados para lograr acercamientos entre las partes sin levantar 

alarmas es el académico. Estados con un historial de enfrentamiento alto se han servido 

de esta vía para acercar posturas, ya que esta opción no suele levantar suspicacias entre 

los sectores más hostiles a la cooperación7.

Por eso, en 1994, aprovechando el efecto creado en Oslo, Emiratos Árabes Unidos usó 

al profesor Jamal al-Suwaidi8 para acercarse a la embajada israelí (Jeremy Assacharoff9)

con el objetivo de conocer la opinión de Jerusalén sobre la posibilidad de que Abu Dabi 

pudiera comprar F-16 a Estados Unidos10. Este canal de comunicación que surgió para 

conocer la opinión de Israel sobre un asunto concreto, no solo se mantuvo abierto11, sino 

que sirvió para intercambiar puntos de vista sobre temas tan sensibles como Irán o los 

Hermanos Musulmanes. Además, Jamal Al-Suwaidi a través del Emirates Center for 

                                                            
7 Un ejemplo lo encontramos, en 2016, cuando Amwar Eskhi líderó una visita de académicos y militares 
retirados a Israel. «Saudi-Israeli courtship heats up with general’s visit». Jewish World Order. 28/7/2016. 
Disponible en https://www.jewworldorder.org/saudi-israeli-courtship-heats-up-with-generals-visit/.
8 Jamal Al Suwaidi es un hombre de confianza del Emir Mohamend Bin Zayed desde los tiempos en que 
era aún príncipe.
9 En 1994, Jeremy Assacharoff era tercer secretario en la Embajada de Israel en Washington. 
Posteriormente fue subdirector general del Ministerio de Exterior y embajador de Israel en Alemania, 
puesto que ocupa en la actualidad.
10 La consulta se hizo por sugerencia del presidente Clinton tras el interés de Abu Dabi por la compra de 
aviones F-16.
11 El canal fue abierto por Al Suwaidi pero posteriormente fue utilizado por Al Suwaidi.
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Strategic Studies and Research comenzó a invitar a judíos-americanos a Abu Dabi con 

el fin de acercar posiciones en las respectivas sociedades civiles.

II) Los contactos directamente personales

Precisamente los judíos nacidos en EE. UU.12 y, sobre todo, los contactos informales 

establecidos en torno a ellos han sido un importante pilar de la política exterior de Israel 

en los últimos años. De hecho, los dos últimos embajadores israelíes en Washington,

Michael Oren13 (2009-2013) y Ron Dermer14 (2013-Hoy), nacieron en EE. UU. y

precisamente sobre esa doble condición de judío y norteamericano es sobre la familia 

Kuschner ha logrado crear una importante red de contactos sobre la que posteriormente 

se han basado los acuerdos de normalización. El propio Benjamín Netanyahu mantiene

desde hace años una intensa relación con Charles Kushner15, suegro de Trump, lo que 

ha servido para que los intereses de Israel pudieran ser defendidos de una forma 

extraoficial en Washington incluso antes que Trump fuera presidente.

La vía de los contactos familiares también fue usada por Bahréin para normalizar sus 

relaciones con Israel. Concretamente me estoy refiriendo al clan Nonoo, una familia de 

judíos iraquíes que llegó a Bahréin hace unos 150 años y que han hecho fortuna con el 

comercio textil. En el año 2008, Houda Nonoo fue nombrada embajadora del Reino de 

Bahréin en los Estados Unidos, siendo no solo la primera mujer en liderar una embajada 

árabe, sino también siendo la primera persona de religión judía en ser nombrada

embajadora por un país musulmán. Durante los 5 años que Houda Nonoo representó a 

Bahréin ante Washington, se avanzó significativamente no solo en las relaciones entre 

Washington y Manama, sino también en las relaciones entre Manama y Jerusalén16.

Sin embargo, más allá de la embajadora de Bahréin, otras personalidades judías de 

Bahréin relacionadas con la familia Nonoo también tuvieron un rol importante en el 

establecimiento de relaciones diplomáticas entre Israel y Bahréin. Concretamente Misha 

                                                            
12 El propio Benjamín Netanyahu, aunque nació en Tel Aviv, pasó buena parte de su infancia en Filadelfia.
13 Mihael Oren tuvo que renunciar a la nacionalidad norteamericana, en 2009, para convertirse en 
embajador de Israel.
14 Dermer y Trump comparten haber sido alumnos de Wharton. De hecho, en 2014, ambos coincidieron 
en una cena de antiguos alumnos.
15 Netanyahu cuando iba a EE. UU. solía dormir en la casa de los Kuchner. «When Netanyahu slept at 
Kushners». Jerusalem Post. 14/2/2016. 
16 «Jewish woman ends stint as Bahraini envoy in DC». The Times of Israel. 18/11/2013. Disponible en
https://www.timesofisrael.com/jewish-woman-ends-stint-as-bahraini-envoy-in-dc/.
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Nonoo17, la prima de la embajadora que está casada con Mike Hess, heredero de un 

imperio energético que mantiene una excelente relación con Joshua Kushner, hermano 

del yerno del presidente Trump, Jared Kushner. 

La conexión entre los Kushner y los Nonoo no solo favoreció la normalización de las 

relaciones entre Israel y Bahréin, sino que fue decisiva en la elección de Bahréin para la 

celebración de la conferencia económica que precedió al Plan de Paz para Oriente Medio 

propuesto por el presidente Trump. Así, la relación informal entre la comunidad judía de 

Bahréin y la familia Kushner resultó clave para la normalización de las relaciones entre 

este pequeño reino del Golfo e Israel. El propio Jared Kushner regaló una Menorah y una 

Torah al rey de Bahréin tras la firma de los Acuerdos de Abraham, lo que debe ser 

entendido no solo como un gesto de agradecimiento, sino también un gesto de apoyo a 

la comunidad judía bahreiní. 

Los Kushner también fueron claves en el acercamiento del embajador Otaiba (Emiratos 

Árabes Unidos) al entorno de Trump cuando este no era aún presidente. Dicho

acercamiento se produjo a través de un empresario americano-libanés, Thomas Barrack, 

que fue uno de los principales donantes de la campaña del presidente Trump. Por último, 

no podemos olvidar que el propio Netanyahu usó su relación de amistad con Charles 

Kushner para acercarse al presidente Trump, lo que indica la importancia que han tenido 

los canales informales en general y la familia Kushner, en particular, en la firma de los 

Acuerdos de Abraham.

                                                            
17 SAPIRO, Amy. «The Bahraini Jewish family making waves around the world». Jewish Insider. 17/9/2019. 
Disponible en https://jewishinsider.com/2020/09/the-bahraini-jewish-family-making-waves-around-the-
world/.
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b) Encuentros informales entre funcionarios y líderes políticos

III) Los encuentros informales entre funcionarios y líderes políticos

En paralelo a los otros dos canales anteriores, se fueron propiciando una serie de 

encuentros informales y secretos entre funcionarios y líderes políticos de los tres Estados 

que, en septiembre de 2020, han normalizado sus relaciones bilaterales. Aunque antes 

de 2009 ya se fueron organizando diferentes encuentros, la toma de posesión de Obama 

puede ser considerada como el punto de partida de esta extraordinaria cooperación entre 

Jerusalén, Abu Dabi y Manama, ya que fue allí donde se cristalizaron todos los temores 

a que Washington recuperara la relación fluida con Irán. Por ello, después de la toma de 
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Figura 1. Red de contactos personales de los Acuerdos de Abraham. Fuente: elaboración propia.
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posesión, los embajadores Meridor (Israel) y Otaiba (Emiratos) plantearon a Denis 

Ross18 su preocupación por la posibilidad de que Irán, amparándose en la mano tendida 

por Obama, pudiera llegar a armarse nuclearmente. 

Desde ese momento hasta 2015, se produjeron al menos dos encuentros informales al 

más alto nivel que fueron definiendo una posición común respecto de Irán. El primero de 

esos encuentros se produjo en 2010 en Abu Dabi con la visita del ministro de 

Infraestructuras israelí, Uzi Landau, a una conferencia sobre energías renovables19. El 

segundo de los encuentros ocurrió en septiembre de 2012 cuando el propio Netanyahu 

se reunió con el ministro de Asuntos Exteriores emiratí, Abdullah Bin Zayed20, en el 

marco de la tradicional apertura del periodo de sesiones de la Asamblea General de la

ONU21.

Hasta 2015, los encuentros fueron esporádicos, pero en ese año se produjeron una 

sucesión de hechos —más o menos inesperados— que obligaron a las partes a 

intensificar los encuentros y a acelerar el proceso de normalización.

a) En primer lugar, el fracaso del Plan (Kerry) de Paz y la activación de la opción «golfo 

Pérsico» para forzar a los palestinos a volver a la mesa de negociación, operación 

llevada a cabo por el asesor de Netanyahu Isaac Molho22.

b) En segundo lugar, la muerte del rey de Arabia Saudí, Abdullah Abdulaziz, y el 

consiguiente ascenso del clan Salman23 cuyas posiciones hacia Israel son mucho 

menos hostiles que las de Abdulaziz.

c) En tercer lugar, estaría el acuerdo nuclear con Irán que no solo permitía a Teherán 

legalizar sus desarrollos nucleares, sino que levantaba sanciones y descongelaba 

fondos que iban a ser empleados en incrementar su influencia exterior.

d) En cuarto y último lugar, encontramos el incremento de la presión de Irán sobre 

Bahréin que propició que, en agosto y septiembre de 2015, se produjera la detención 

                                                            
18 Denis Ross fue nombrado Adviser for the Persian Gulf and Southwest Asia en la Administración Obama,
aunque Irán quedaba excluido de sus competencias.
19 CARVALHO, Stanley. «Israeli minister visits Abu Dhabi, a first for UAE». Times of Israel. 18/1/2010.
20 Además de ministro de Asuntos Exteriores es el hermano del actual emir.
21 «Exclusive: Netanyahu Secretly Met With UAE Foreign Minister in 2012 in New York». Haaretz. 
25/7/2017. Disponible en https://www.haaretz.com/israel-news/netanyahu-secretly-met-with-uae-foreign-
minister-in-2012-in-new-york-1.5432342.
22 ENTOUS, Adam. «Donald Trump’s new World Order». New Yorker. June 2018, p. 8.
23 «Saudi Crown Prince Mohammed bin Salman says Israel has 'right' to homeland». Deustch Welle.
Disponible en https://www.dw.com/en/saudi-crown-prince-mohammed-bin-salman-says-israel-has-right-
to-homeland/a-43229551.
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de varios bahreiníes que, apoyados por Hezbolá y por los Guardianes de la 

Revolución, preparaban diferentes atentados24 en «la Isla».

Motivado por estos cambios en la situación regional, comenzaron a organizarse 

encuentros —más o menos públicos— con el objetivo de alcanzar la normalización de 

las relaciones bilaterales en un horizonte temporal más o menos corto. En ese mismo 

año, se produjeron encuentros entre los embajadores Dermer y Otaiba, una llamada de 

teléfono del propio Netanyahu con un líder emiratí (cuyo nombre no ha transcendido) y 

un encuentro entre altos funcionarios de ambos países en Chipre25.

Podemos afirmar que los Acuerdos de Abraham se acabaron de consensuar en una cena 

a tres bandas celebrada en el Café Milano del barrio de Georgetown (Washington) en la 

que participó el embajador de emiratos Yusuf Otaiba, el bahreiní Abdullah Bin Rashed y 

el propio Benjamín Netanyahu26. Posteriormente, se han ido celebrando actos como la 

participación de Emiratos en ejercicios militares conjuntos, acuerdos entre 

universidades27, seminarios interreligiosos, etc. que han puesto en práctica los canales 

informales construidos en estos primeros encuentros.

Los incentivos de EE. UU. y de Israel

Además del interés suscitado por la común amenaza que representa Irán, EE. UU. se 

planteó la posibilidad de incluir otros incentivos para buscar que los Estados del Golfo 

aceptaran normalizar sus relaciones con Israel. Para Emiratos, la cooperación militar 

siempre se ha situado como su prioridad número uno. De hecho, como hemos 

mencionado anteriormente, tras los acuerdos de Oslo y gracias a la compra de F16 a 

EE. UU., se establecieron unos canales informales de comunicación entre Jerusalén y 

Abu Dabi que hoy en día siguen abiertos. 

                                                            
24 LEVITT, M.; KNIGHTS, M. «Iranian-Backed Terrorism in Bahrain: Finding a Sustainable Solution». The 
Washington Institute. Policywatch 27150, 11/1/2017. Disponible en
https://www.washingtoninstitute.org/policy-analysis/view/iranian-backed-terrorism-in-bahrain-finding-a-
sustainable-solution.
25 PRIEGO, Alberto. «El Acuerdo de Abraham sí es el ‘acuerdo del siglo’». Política Exterior. 24/9/2020. 
Disponible en https://www.politicaexterior.com/el-acuerdo-de-abraham-si-es-el-acuerdo-del-siglo/.
26 LEDERMAN, Josh. «Dinner diplomacy revealed: Netanyahu’s genial encounter with UAE, Bahrain 
envoys». Times of Israel. 12/5/2018. Disponible en https://www.timesofisrael.com/dinner-diplomacy-
netanyahus-unusual-encounter-with-uae-envoy/.
27 STAFF, Toy. «Weizmann Institute inks cooperation deal with UAE university on AI research». Times of 
Israel. 13/9/2020. Disponible en https://www.timesofisrael.com/weizmann-institute-inks-cooperation-deal-
with-uae-university-on-ai-research/.
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Al igual que ocurrió con Oslo, en los Acuerdos de Abraham, parece que detrás del primer 

impulso también podría estar la venta de aviones (F35) a Emiratos28, algo que ha 

generado tensiones incluso dentro del propio gabinete israelí. Si bien el primer ministro 

se ha mostrado favorable a esta operación, el ministro de Defensa, Benny Gantz, ha sido 

más cauto ante esta posibilidad. Este asunto no es algo que haya surgido de la noche a 

la mañana, sino que, desde hace algunos años, Emiratos lleva participando varios años 

en ejercicios Red Flag29 con Estados Unidos e Israel en los que además participan los 

deseados cazas F35. 

En el caso de Bahréin, la situación fue completamente diferente, ya que Manama estuvo 

preparado mucho antes que Emiratos para la normalización de sus relaciones con Israel 

y solo necesitaba una oportunidad, como la de los Acuerdos de Abraham, para llevarla 

a efecto. En este sentido, debemos vincular el abandono por parte de Bahréin de la 

posición común de la Liga Árabe de boicot a Israel, en septiembre de 200530, con la 

firma, en enero de 2006, de un acuerdo de libre31 comercio con EE. UU. En otras 

palabras, Washington provocó un cambio en la posición de Manama respecto a Israel, 

poniendo sobre la mesa la opción de firmar un acuerdo de libre cambio. Otros incentivos 

a la cooperación de Bahréin con EE. UU. e Israel son el amarre de la Quinta Flota de los 

Estados Unidos en puertos bahreinís o la consideración de Bahréin como un Major Non-

Nato Ally.

                                                            
28 «U.S. to sell F-35 jets to UAE as part of secret clause in Israel ties agreement». Ynet. 18/8/2020. 
Disponible en https://www.ynetnews.com/article/SJYaHgKMP.
29 «Israel to fly alongside Pakistan, UAE in US Air Force drill». The Times of Israel. 3/8/2016. Disponible 
en https://www.timesofisrael.com/israel-to-fly-alongside-pakistan-uae-in-us-air-force-drill/.
30 «Bahrain recognizes the need to withdraw the primary boycott against Israel and is developing the means 
to achieve this». Times of Israel. 14/9/2020. Disponible en https://www.timesofisrael.com/bahrain-wont-
have-to-abolish-israel-boycott-law-because-it-did-so-years-ago/.
31 «Bahrain Free Trade Agreement». Office of the US trade representative. 11/1/2006. Disponible en
https://ustr.gov/trade-agreements/free-trade-agreements/bahrain-fta.
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Recientemente, se ha sabido que Sudán también va a normalizar sus relaciones con 

Israel. Si bien es cierto que existía un deseo por parte de Jartum en llevar a cabo este 

proceso, no es menos cierto que el incentivo de sacar a Sudán de la lista de Estados que 

apoyan el terrorismo ha facilitado y acelerado su tramitación. Vemos aquí otro incentivo 

otorgado por Estados Unidos a la cooperación del mundo árabe con Israel.

Los Acuerdos de Abraham

El 15 de septiembre se celebraba una ceremonia en la Casa Blanca en la que se firmaba,

de forma oficial, los Acuerdos de Abraham, un texto que significa la normalización de las 

relaciones de Israel con Bahréin32 y Emiratos Árabes Unidos33. Aunque la ceremonia se 

hizo de forma conjunta, hay que hacer una distinción entre el acuerdo firmado con 

Emiratos y el firmado con Bahréin. Mientras que el primero se trata de un tratado 

internacional, el segundo es una mera declaración de intenciones. Esta diferencia no 

implica que las relaciones sean más intensas con uno que con otro, sino más bien que,

en el caso de Emiratos, las negociaciones fueron más complejas que en el caso de 

Bahréin, por lo que se hizo necesario un documento más formal para la normalización.

Un aspecto interesante del acuerdo con Emiratos es el artículo 9 en el que se declara 

que la firma de este tratado no menoscaba otras obligaciones que pudiera haber asumido 

con anterioridad con otros sujetos. Concretamente, está aludiendo a pactos que Abu 

Dabi hubiera establecido con otros Estados árabes o incluso organizaciones como la 

Liga Árabe. El acuerdo, por tanto, busca no desconectar a Emiratos de su tradicional 

grupo de pares. 

                                                            
32 Declaration of Peace, Cooperation, and Constructive Diplomatic and friendly relations. Disponible en
https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/09/Bahrain_Israel-Agreement-signed-FINAL-15-Sept-
2020-508.pdf.
33 Abraham Accords Peace Agreement: Treaty of Peace, Diplomatic Relations and full normalization 
between UAE and Israel. Disponible en https://www.state.gov/wp-content/uploads/2020/09/UAE_Israel-
treaty-signed-FINAL-15-Sept-2020-508.pdf.
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Por último, también merece destacarse la ausencia en el texto a las Resoluciones 

(históricas) 242, de 1967, y 338, de 1973, de las Naciones Unidas. Probablemente esta 

ausencia se debe al deseo de desvincular los Acuerdos de Abraham del conflicto entre 

israelíes y palestinos, asunto que ha envenenado acuerdos previos como los de Camp 

David y de Oslo.

Hoy en día, tanto Jerusalén34 como Abu Dabi35 han ratificado los Acuerdos de Abraham 

y, por su parte, Bahréin ya ha firmado con Israel el acuerdo de establecimiento de 

embajadas36. Estos hechos demuestran que la intención de los firmantes no es otra que 

la de normalizar sus relaciones bilaterales lo antes posible. 

Conclusiones

Para concluir podemos afirmar que la principal razón para cambiar la dinámica de 

Jerusalén con Abu Dabi y Manama fue la emergencia de la amenaza iraní. El 

expansionismo revolucionario de los ayatolás ha logrado un giro de cuyas dimensiones 

aún no somos conscientes, ya que, en las próximas semanas, se espera que nuevos 

Estados árabes normalicen sus relaciones con Israel.

Por otro lado, gracias a estos acuerdos, Israel se consolida como un Estado de Oriente 

Medio; y, por tanto, comienza a relacionarse con normalidad con el resto de los Estados 

de la región. Este hecho, fortalecido por acuerdos con otros Estados que se puedan 

alcanzar en el futuro cercano, servirá para mejorar significativamente la economía israelí, 

ya que su estructura productiva es muy compatible con la de las monarquías del Golfo. 

Mientras que Israel es un gran exportador de servicios y bienes tecnológicos, las 

monarquías del Golfo, que son grandes demandantes de estos productos, son 

exportadores de energía, lo que les hace muy compatibles con Israel.

                                                            
34 «Israeli Knesset ratifies historic Abraham Accords». All Israel. 15/10/2020. Disponible en
https://www.allisrael.com/israeli-knesset-ratifies-historic-abraham-accords-peace-treaty-with-the-united-
arab-emirates/.
35 «Emiratos ratifica ‘Acuerdo de Abraham’ para establecer lazos con Israel». La Vanguardia. 19/10/2020. 
Disponible en https://www.lavanguardia.com/politica/20201019/484177292735/emiratos-ratifica-acuerdo-
de-abraham-para-establecer-lazos-con-israel.html.
36 «Bahrain, Israel sign historic agreement on diplomatic relations». Gulf News. 15/10/2020. Disponible en
https://gulfnews.com/world/gulf/bahrain/bahrain-israel-sign-historic-agreement-on-diplomatic-relations-
1.1603059133777.
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En lo que a Donald Trump se refiere, en el plano de la política exterior los Acuerdos de

Abraham le impulsaron a niveles alcanzados por Carter o Clinton, lo que además de 

maquillar su gestión, le permitirán posicionarse a un buen nivel en la historia de los 

presidentes norteamericanos. Para Netanyahu, más allá de las consecuencias 

estratégicas que puedan tener los acuerdos a largo plazo, le permite coger un poco de 

aire en el sprint final de una carrera política que, en su último tramo, parece estar llena 

de obstáculos. 

Los dos grandes perdedores de los acuerdos son, por un lado, la UE; y, por el otro, los 

palestinos. Mientras que la primera parece haber perdido su rol de mediador y de actor 

conciliador que había obtenido en Centroamérica y en los Balcanes; los segundos 

parecen quedar definitivamente olvidados por sus «hermanos árabes». La política 

errática de alianzas —primero con el Irak de Saddam y luego con el Irán de 

Ahmadineyab— pasa ahora una factura a los palestinos que, desde luego, no van a 

poder pagar. Para complicar más las cosas, en el horizonte planea la sucesión de Abbu 

Mazen, una figura que al menos en las filas de Al Fatah parece no tener relevo.

En las próximas semanas, asistiremos a nuevos anuncios de Estados árabes —como 

Omán, Kuwait, etc.— que normalizarán sus relaciones con Israel, lo que nos llevará a un 

escenario de futuro impensable hace unos años. Queda por ver cómo afectará la alianza 

de las monarquías del Golfo con Israel a la amenaza iraní y en qué medida las 

poblaciones de estos Estados aprueban o no la alianza con Jerusalén. Todas estas 

preguntas tendrán que esperar unos años a ser respondidas. 

 
 

Alberto Priego*

Agregado de la Facultad de Ciencias Humanas y Sociales

Departamento de RR. II., Universidad Pontificia de Comillas
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¿Por qué Groenlandia es un factor estratégico en el Ártico?

Resumen

Groenlandia siempre ha estado ahí en el mismo sitio, por lo que ¿por qué ahora en los 

últimos tiempos está levantado tanto interés? Son diversas las razones. Una de ellas 

radica en la declaración de la Organización Mundial de Meteorología que afirmó que el 

nivel de los océanos continúa aumentando y un importante responsable es el casquete 

de Groenlandia que representa el 25 % de este aumento. Debido a este cambio climático,

se esperan obtener grandes riquezas naturales de esta gran isla y la apertura de nuevas 

rutas de navegación más económicas y seguras. Por estas razones han puesto sus ojos 

en este helado territorio Rusia, China y Estados Unidos, cada uno con distintas 

estrategias. China ha desarrollado una presencia que por ahora tiene un carácter sobre 

todo económico y científico, aunque está preparando una red comercial. Rusia, aspira a 

ser la primera potencia económica y militar en el Ártico. EE. UU. considera que esta isla 

es fundamental para la seguridad y defensa de Norteamérica y de forma muy especial 

su base aérea de Thule, con base en Groenlandia.

Palabras clave

Cambio climático, deshielo, China, Rusia, EE. UU., intereses geopolíticos y económicos.
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Why is Greenland a strategic factor in the Arctic?

Abstract

Greenland has always been in the same place, so why is there such a big interest lately? 

There exist several reasons why. One of them lies in the statement of the World 

Meteorological Organization which asserted that the level of the oceans continues rising 

being its main perpetrator is the Greenland cap, which represents the 25% of this 

increase. Due to this climate change it is expected great natural resources be obtained 

from this island and the opening of new, cheaper and safer shipping routes. For these 

reasons, Russia, China, and the United States have focused on this frozen territory but 

each of them with different strategies. China has developed a presence that, at least for 

now, has an economic and scientific nature although it is also preparing a commercial

network. Russia aspires to be the first economic and military power in the Arctic. The 

United States considers this island to be key for the security and defence of the country 

and specially of the Thule air base, based on Greenland.

Keywords

Climate change, Thaw, China, Russia, EEUU, geopolitic and economic interests.
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¿Por qué interesa tanto ahora Groenlandia?

Groenlandia parecía casi olvidada desde la época de la Guerra Fría. En estos últimos 

tiempos, ha saltado a todos los medios de comunicación por la coincidencia de varios 

factores entre los que se podría destacar el cambio climático. Este ha incidido 

directamente sobre el deshielo, fenómeno que está repercutiendo de forma muy intensa 

en esta gran isla. Este deshielo está abriendo dos grandes rutas marítimas que pasan 

por ambas costas de Groenlandia. Dicho cambio climático liberará una enorme cantidad 

de minerales muy preciados e importantes reservas de petróleo y gas natural. Además, 

debido a la posición geográfica, sitúa a este territorio en uno de los puntos estratégicos 

más importantes en la zona, en la que compiten tres grandes potencias como China, 

Rusia y EE. UU.

Pero quizá Groenlandia ha sido noticia por la propuesta del presidente de EE. UU. de

comprar la isla. Aunque no logró dicho objetivo, consiguió un acuerdo económico con las 

autoridades tanto de Dinamarca como de Groenlandia.

Valor estratégico y económico de Groenlandia

Inicialmente se podría pensar que es un lugar poco atractivo, un territorio cubierto en su 

mayor parte por hielo, pero sin embargo no existe ninguna duda del altísimo valor 

estratégico de esta isla debido a su situación geográfica, a los recursos económicos 

extraíbles y, lo más importante, a los que se esperan obtener si desgraciadamente llega 

el deshielo previsto.

Geográficamente, está situada en el baricentro del triángulo formado por Norteamérica, 

Rusia y Europa. Bordeando su costa occidental y oriental discurren las nuevas rutas de

navegación denominadas del noroeste y noreste respectivamente. Esta situación podría 

convertir a la isla en un gran centro de aprovisionamiento y apoyo a los barcos que 

decidan utilizar estas rutas, aunque no se puede ignorar el hecho de que aumentará el 

riesgo a contaminaciones debido a derrames de combustible e incluso a colisiones. 

Situación política de Groenlandia
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Groenlandia es la mayor isla del mundo con una superficie de 2.175.600 kilómetros 

cuadrados que, curiosamente, es el tercer mayor país en superficie de Norteamérica, 

superior a México. Groenlandia presenta una característica muy peculiar y esta radica 

en que, por el momento, el 81 % de este territorio está cubierto por hielo de forma 

permanente. Por esta razón, la zona occidental, que es donde está la capital, Nuuk, es 

la más densamente poblada. El 60 % de la población vive entre las seis principales 

ciudades y el resto diseminada en más de 120 poblados inuit. Los idiomas oficiales son 

el danés y el groenlandés, una lengua emparentada con la de los inuit canadienses.

Políticamente, se encuentra bajo la soberanía de Dinamarca, pero en una situación muy 

parecida a las islas Feroés, que curiosamente significa «islas corderos», las cuales 

desde el año 2009 disponen de sistema autonómico con amplias competencias internas. 

El estatuto groenlandés confiere a la isla una autonomía en prácticamente todos los 

ámbitos de su política interior.

Groenlandia cuenta con algo más de 58.000 habitantes de los que prácticamente casi el

90 % son inuit, comúnmente conocidos como esquimales, aunque en algunos países 

como Canadá esta denominación se considera despectiva. Estos fueron los primeros en 

poblar esta isla procedente de Canadá hace unos 5.000 años, destacando de forma 

notable que su cultura se centra en una relación muy estrecha y directa con la tierra y la 

naturaleza, por lo que viven principalmente de la pesca y la caza debido a la variedad de 

especies de fauna ártica como osos polares, bueyes almizcleros, focas, morsas, ballenas

o los famosos renos.
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Groenlandia, termómetro del cambio climático

La Organización Mundial de Meteorología1 ha llegado a declarar de forma oficial que el 

nivel de los océanos continúa aumentando una media de aproximadamente 3,3

milímetros por año y, desgraciadamente, está dando signos de aceleramiento en este 

proceso. En este sentido, el casquete glaciar de Groenlandia representa el 25 % de este 

aumento, que es una cifra muy notable en relación con el 5 % de hace 20 años. Si 

desapareciera por completo, el hielo derretido de este territorio elevaría el nivel de los 

océanos en siete metros2. Los científicos expertos en este tema han llegado a decir que 

la capa de hielo que cubre Groenlandia puede haberse derretido en una cantidad récord 

este año y muestran una gran preocupación por el futuro de las ciudades que se ubican 

en las costas de todo el mundo3.

Curiosamente, uno de los días más calurosos de este pasado verano (2019), los 

habitantes de la pequeña aldea de Kulusuk (Groenlandia) escucharon lo que sonó como 

una explosión que resultó ser el hielo del tamaño de un campo de fútbol rompiéndose en 

un glaciar a más de ocho kilómetros de distancia4. Por esta razón, se considera muy 

importante seguir con mucha atención el proceso de deshielo de esta gran isla, razón 

por la que muchos la consideran el termómetro mundial.

                                                            
1 La Organización Meteorológica Mundial es un organismo especializado de las Naciones Unidas, 
integrado por 193 Estados y territorios miembros. Es el portavoz autorizado del sistema de las Naciones 
Unidas sobre el estado y el comportamiento de la atmósfera de la Tierra, su interacción con la tierra y los 
océanos, el tiempo y el clima que genera, y la consiguiente distribución de los recursos hídricos. Como el 
tiempo, el clima y el ciclo del agua no conocen fronteras nacionales, la cooperación internacional a escala 
mundial es esencial para impulsar el desarrollo de la meteorología y la hidrología operativa, así como para 
recoger los beneficios derivados de su aplicación. La OMM proporciona el marco para esa cooperación 
internacional. Disponible en https://public.wmo.int/es/acerca-de-la-omm.
2 Disponible en https://www.telediario.mx/internacional/5-datos-que-debes-saber-sobre-groenlandia.
3 Disponible en 
file:///C:/Users/usuario/Desktop/GROENLANDIA/reservas%20de%20agua%20en%20el%20artico.pdf.
4 En el fondo de un glaciar en Groenlandia, los científicos encontraron señales preocupantes por Maria 
Ilyushina, Frederik Pleitgen. Disponible en https://cnnespanol.cnn.com/2019/08/19/.
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Groenlandia participa en el contencioso de Lomonósov

Sin ningún tipo de dudas, Rusia es el país más interesado en el control, uso y disfrute de 

esta importante área. De hecho, fue el primer país en reivindicar su parte del Ártico. 

Moscú solicitó a la Organización de Naciones Unidas (ONU) su soberanía sobre unas 

460.000 millas cuadradas de aguas árticas, siendo la petición rechazada. Como 

respuesta, Moscú envió dos submarinos a fondear su bandera en las profundidades de 

las aguas del polo norte, que afirma ser de su jurisdicción.

Hoy en día, Moscú sigue reclamando la cordillera submarina de Lomonósov que, según 

su opinión, forma parte de su plataforma continental y, por lo tanto, acorde con la 

jurisdicción internacional vigente, le daría a Rusia su control parcial. 

Figura 1. Vista satélite de la cordillera submarina de Lomonósov señalada con el indicador en amarillo. 
Fuente: https://www.google-earth.es/foros.php?k=43608

Los científicos se están centrando mucho en esta conflictiva cadena montañosa 

submarina de casi 1.800 kilómetros de longitud que se extiende desde las islas de Nueva 

Siberia a las costas de Groenlandia y la isla de Ellesmere (Canadá). Esta dorsal se 

separó de la plataforma continental que bordea la cuenca de Nansen por la expansión 

del suelo oceánico a lo largo de la dorsal de Gakkel. En caso de demostrarse que se 

encuentra físicamente unida a la plataforma continental de Rusia, de Groenlandia o bien 

de Canadá, podría significar la atribución del polo norte a cualquiera de esos países. Es 

decir, Groenlandia es un candidato con posibilidades.
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Nuevas rutas de navegación

No cabe duda alguna de que el transporte marítimo siempre ha sido el medio natural de 

comercio internacional y para ello ha utilizado las clásicas rutas marítimas. Estas casi 

siempre han estado bastante saturadas, especialmente en los cuellos de botella 

geográficos denominados choke point5. Pero si cabe, esta saturación se ha visto 

incrementada en los últimos años debido a la incorporación casi de forma masiva de los 

cruceros de recreo, el aumento de las flotas pesqueras o la implantación de las 

autopistas del mar, sin olvidar el aminoramiento de costes debido a la mejor gestión de 

los puertos y muchos otros factores. Pero también los riesgos y amenazas a la 

navegación se están incrementando; piratería, terrorismo marítimo, rapto de buques, 

amenaza de cierre de estrechos, etc. Por ello, el deshielo del Ártico y sus dos rutas 

marítimas se empiezan a vislumbrar como un esperanzador futuro, debido a poder 

disponer de unas derrotas más rentables y seguras, esto influiría de forma decisiva a 

Groenlandia debido a que cada una de estas dos rutas marítimas pasarían por ambos 

lados de la isla. 

Figura 2. Fotografía satélite donde se muestran las dos nuevas rutas marítimas costeando Groenlandia. 
Fuente: Caters/Nasa.

Esto tendrá como ventaja la instalación de importantes bases logísticas con los 

correspondientes negocios y aumento de puestos de trabajo con una influencia muy 

positiva sobre la economía, pero tendría el riesgo de que, al transitar más buques por la 

                                                            
5 Término sajón que define los puntos de obligado paso, generalmente canales estrechos, donde la 
densidad de tráfico marítimo es muy alta y también la vulnerabilidad de los buques comparada con la 
navegación en alta mar.
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zona, se puedan producir contaminaciones ambientales debido a derrame de los barcos 

e incluso colisiones.

Riquezas en el subsuelo de Groenlandia

Según investigadores especializados en geología, han considerado que con el deshielo 

aparecerán importantes riquezas naturales como piedras preciosas, oro, rubíes, uranio, 

olivino o rocas ígneas6. También zinc y campos tanto de petróleo como de gas natural 

en el norte y noroeste de la isla7. Un mineral muy importante es el denominado «tierras 

raras» que, según los expertos, en esta isla existe el depósito más grande del mundo, 

siendo una de las primeras 10 minas del mundo8. Este tema además de su importancia 

geológica y técnica tiene una gran importancia estratégica, esta combinación de 

minerales recibe varios nombres como «el oro negro» del siglo XXI9 o el nuevo «oro 

tecnológico»10.

Estas codiciadas tierras raras son unos minerales caracterizados por poseer unas 

propiedades fisicoquímicas muy valiosas para el comercio tecnológico, siendo la materia 

prima fundamental para la producción de equipos de comunicación y energía como 

turbinas eólicas, vehículos eléctricos o híbridos, elementos de ordenadores, TV, 

pantallas, lentes, móviles, gafas de visión nocturna, fibra óptica, turbinas eólicas o dar 

luz colorida a los rayos x, y lo más importante los teléfonos móviles y sus aplicaciones.

El lado negativo de esta importante riqueza radica en que está gestionado por el mercado 

chino de forma monopolista11.

                                                            
6 Las rocas ígneas, también son conocidas como rocas magmáticas, pues su origen está relacionado con 
la solidificación del magma. Es roca fundida, es decir roca que ha pasado de estado sólido a estado líquido 
por el efecto de la temperatura. Este proceso se da principalmente cerca del centro de la tierra. Disponible 
en http://geotecniafacil.com/rocas-igneas-tipos-clasificacion/.
7 Disponible en https://elblogverde.com/los-recursos-mas-valiosos-de-groenlandia/.
8 Disponible en 
https://www.bbc.com/mundo/noticias/2014/01/140101_economia_groenlandia_mineria_division_jgc_finde
9 Disponible en https://www.abc.es/economia/abci-tierras-raras-china-201202130000_noticia.html.
10 Disponible en https://www.eldiario.es/economia/Unidos-China-Groenlandia-tecnologico-
tierras_0_934056845.html.
11 Disponible en http://groenlandia.org/recursos-naturales-de-groenlandia.
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Derretimiento del permafrost

En Groenlandia se está produciendo un fenómeno bastante preocupante: el 

derretimiento del permafrost12, proceso que se va acelerando13 . El permafrost es la capa 

de suelo congelado en las zonas polares. 

Su desaparición podría destruir las infraestructuras existentes, como los cimientos de las 

casas, tuberías, alcantarillados, carreteras o líneas de ferrocarriles. Según los expertos, 

se considera que para el año 2050 aproximadamente el 20 % de todas las instalaciones 

e infraestructuras industriales y aproximadamente el 45 % de las viviendas familiares que 

actualmente se encuentran en la zona cubierta por el permafrost podrían sufrir unos 

enormes daños, valorados en unos 100.000 millones de dólares.

Figura 3. Groenlandia fotografiada por un equipo científico de la NASA en su misión para estudiar el 
derretimiento de los icebergs. Fuente: Felipe Dana / AP. Disponible en
https://elpais.com/internacional/2020-04-24/groenlandia-y-ee-uu-sellan

Otro factor también muy negativo en este asunto radica en que, bajo los suelos de 

permafrost, puede haber grandes cantidades de carbono orgánico que, según los 

especialistas, podría llegar a unas 1.700 toneladas que equivaldría a casi el doble del 

carbono que actualmente tenemos en la atmósfera. Esto implicará que cuando el 

permafrost se derrita se producirá una gran contaminación en forma de dióxido de 

                                                            
12 El permafrost es el suelo que permanece por debajo de 0ºC durante más de dos años. Disponible en 
https://climaticocambio.com/que-es-el-permafrost-y-por-que-disminuye-con-el-cambio-climatico/.
13 Disponible en https://www.eldiario.es/sociedad/deshielo-Artico-apuesta-geoestrategica-
Rusia_0_969403226.html.
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carbono (CO2) y metano, sin ánimo de alarmar, esto significaría la cantidad equivale a 

20 años de emisiones de CO2 por las actividades humanas al ritmo actual.

China participa activamente en la economía de Groenlandia

China ha dejado muy claro y además documentalmente, que tiene un gran interés de 

estar de forma activa en el Ártico y expandirse en todas las actividades posibles, según 

su hoja de ruta no podría faltar la codiciada Groenlandia. China considera a esta isla un 

auténtico valor estratégico y económico. Este territorio realmente no ha sido tratado de 

forma preferencial en términos de inversión ni por Dinamarca ni por Norteamérica, que 

la han usado de forma bastante descuidada a lo largo de los años, tanto desde el punto 

de vista económico como del ecológico.

En términos de inversión, ni los estadounidenses ni los daneses han invertido mucho en 

Groenlandia a lo largo de los años. Por ejemplo, Nuuk, que es la capital y donde está 

establecida la mayor parte de sus habitantes de raza inuit, aproximadamente un 88 %

tienen la sensación de ser relativamente pobres.

Figura 3. El primer barco de investigación polar y rompehielos
de fabricación nacional china, Xuelong 2.

El único sistema para acceder a la isla por medio aéreo es utilizando pequeños aviones 

de hélice, por esta razón, China vio una gran oportunidad y propuso la construcción de 

tres aeropuertos en la isla. Esta situación creó un cierto nivel de incertidumbre en el 

gobierno danés, lo que obligo a financiar la mitad del proyecto. Según los analistas, esta 

costosa contribución ha sido realizada por Dinamarca al objeto de que China no pueda 

contar con aeropuertos desde donde pudieran operar sin restricciones sus aviones 
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militares y disponer de un mayor poder económico sobre el gobierno local. Este gigante 

mundial no ha perdido las esperanzas debido a la gran obra civil que se tendrá que 

realizar en la isla para preparar un terreno que no es precisamente llano. En este sentido 

es importante mencionar que para construir estas importantes infraestructuras se 

tendrán que demoler unos seis millones de metros cúbicos de roca y es aquí donde China 

está presentado ofertas para intentar ganar estos contratos.

Es evidente que EE. UU. y Dinamarca pondrán todo tipo de trabas jurídicas y 

administrativas para que dicha oferta no llegue a buen puerto, pero también están 

convencidos que esta situación no detendrá la participación de China en Groenlandia.

Curiosamente, mientras que Dinamarca no ve con buenos ojos las intenciones de China, 

la mayor parte del pueblo de etnia inuit residentes en Groenlandia tienen una buena 

opinión del pueblo chino. Esto puede ser fácil de entender debido a que la estrategia 

china está fundamentada en colaborar con sus empresas, en mejorar o implantar 

infraestructuras totalmente necesarias como aeropuertos, puertos marítimos, carreteras, 

electricidad, agua potable y otros servicios fundamentales para mejorar la calidad de vida 

de sus habitantes.

No obstante, tanto Dinamarca como EE. UU. temen la instauración de un régimen 

comunista en la isla.

China, entre otros temas, está muy interesada en el asunto de las tierras raras, debido a 

que domina el mercado14 y el resto de los países mantienen una fuerte dependencia de

este país para la obtención de este preciado mineral. 

En la actualidad, no existe ninguna duda de que China es el mayor productor del mundo 

en tierras raras y los diferentes compuestos de este valioso mineral. A modo de ejemplo, 

la producción global en 2017 fue del 86 %. Pero, además, este importante país asiático 

tiene bajo su control el 95 % de la oferta global a través de las diferentes cadenas que 

integran la extracción del mineral, continuando con el refinado del producto y finalmente 

el suministro. Entre sus fuentes de suministro curiosamente cuenta con una licencia para 

explotar una mina de tierras raras en Groenlandia.

Esta es un arma muy importante en manos de china que no gusta a nadie y de forma 

muy especial a EE. UU. lo que explicaría el gran interés por Groenlandia, entre otras. Es 

                                                            
14 Disponible en https://cadenaser.com/ser/2019/05/30/economia/1559192743_269694.html.
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difícil imaginar el desarrollo tecnológico en la actualidad si China decidiera cerrar las 

exportaciones de este producto.

China actualmente ha comprado o alquilado diversos rompehielos tanto convencionales

como otros propulsados por energía nuclear, con el objeto de rentabilizar las nuevas

rutas marítimas y poder colocar estratégicamente sus productos a través del inmenso

hielo Ártico. Por eso, consecuentemente tiene la mirada puesta en Groenlandia como

una estación logística particularmente útil en su «ruta de la seda polar»15 la cual sería

por medio de la ruta marítima del norte.

Rusia crea incertidumbre en Groenlandia

El presidente Vladimir Putin ha demostrado de forma muy clara el gran interés por esta 

helada zona del mundo. Lo lleva haciendo desde hace mucho tiempo y continúa de forma 

ininterrumpida. Concretamente las últimas actuaciones las ha llevado a cabo este mismo 

año (marzo de 2020) con la aprobación de un programa extraordinario a largo plazo, 

concretamente a 15 años. Esta estrategia tiene inicialmente como objetivo principal el 

impulsar la presencia de Rusia en la región del Ártico16. Estas actuaciones son conocidas

como «fundamentos de la política estatal de la Federación de Rusia en el Ártico hasta 

2035». Este plan establece un ambicioso paquete de medidas entre las que se podría 

destacar el incremento notable en la producción de energía en el área controlada por 

Rusia de la región Ártica, también continuará tanto con el incremento como con mejoras 

de las infraestructuras y otras en muy diversos campos.

Según la opinión de algunos analistas, han llegado a estimar que este plan dará lugar a 

un incremento de las inversiones por un valor muy cercano a los 15 billones de rublos, 

que son aproximadamente 200.000 millones de dólares.

La actitud de Rusia es bastante agresiva y por ello está realizando fuertes inversiones 

en la militarización17 de su región ártica. En este campo se ha producido una auténtica 

                                                            
15 La Ruta Polar de la Seda es un ambicioso plan que busca establecer una vía de comercio marítimo 
por los mares alrededor del Polo Norte. El proyecto, que forma parte de la estrategia Iniciativa del 
Cinturón y Ruta de la Seda, fue presentada por el presidente Xi Jinping en 2013, y pretende establecer 
un corredor que cruce el Círculo Polar y conecte al país asiático con tres grandes polos económicos: 
América del Norte, Asia Oriental y Europa Occidental. Disponible en 
https://www.bbc.com/mundo/noticias-internacional-42827684.
16 Disponible en https://israelnoticias.com/internacional/rusia-ruta-del-mar-del-norte-artico/.
17 Disponible en www.ieee.es/.../DIEEEO39-2017_ActividadRusa_Artico_BartolomeCanovas.
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revolución y también en diversos ámbitos, entre los que cabe destacar los siguientes: se 

están abriendo nuevas bases, se están construyendo rompehielos de combate, 

reformando submarinos, se han instalado radares y modernos sistemas de mando y 

control. También se están desplegando más tropas en la región que están realizando 

maniobras militares con tropas de elite en zonas extremadamente frías y nunca 

experimentadas anteriormente. Otro factor que puede llegar a ser preocupante radica en 

que dos tercios de la Armada rusa tienen sus bases navales en el Ártico.

Figura 5. Miembros de las Tropas de Misiles de Designación Estratégica de Rusia. Fuente:
https://actualidad.rt.com/actualidad/296030-rusas-demandan-guardia-nacional-francotiradoras



595

b
ie

3

¿Por qué Groenlandia es un factor estratégico en el Ártico? 

Bartolomé Cánovas Sánchez 
 

Documento de Opinión  148/2020 14 

Moscú tiene puesta su esperanza en que la ruta del mar del Norte (NSR) se convierta en 

una de las más importantes del mundo, con el consecuente crecimiento económico.

Queda por aclarar cómo Rusia, con una economía casi estancada y la disminución de 

los precios del petróleo, podrá encontrar estos importantes recursos. En este punto 

entraría en una fuerte competencia con Groenlandia.

La flota del norte es la responsable de dar protección a las fuerzas militares con base en 

la península de Kola18, desde aquí Rusia puede llevar a cabo sin ningún tipo de 

restricciones, operaciones estratégicas y mantener un control total en la mar. Este 

enclave militar cuenta con capacidades para poder defender su territorio, pero quizás lo 

que pueda crear cierta incertidumbre sea la capacidad de proyectar todos sus medios en 

la zona. Esto permitiría tomar control sobre la brecha GIUK-N (Groenlandia, Islandia y 

Reino Unido-Noruega), lógicamente se crea una situación preocupante debido a que 

estas capacidades le pueden permitir a Rusia intervenir las rutas marítimas que utiliza la 

OTAN entre América del Norte y Europa. Esta incertidumbre está fundamentada en que 

no existen suficientes garantías de que Rusia se limite a este tipo de operaciones sin 

salirse de su zona jurisdiccional, debido a que ha demostrado que podría intervenir en el 

exterior cuando lo consideren oportuno para sus intereses como lo han demostrado en 

Georgia, Ucrania o Siria.

Estados Unidos ambiciona tener un control total sobre Groenlandia

Dentro de los países interesados por Groenlandia, no cabe duda de que uno de los que 

más claramente lo ha manifestado ha sido EE. UU., aunque de forma poco acorde con 

los tiempos actuales. La propuesta realizada por el actual presidente de los Estados 

Unidos, Donald Trump, en relación con la intención o voluntad de comprar la isla, 

inicialmente fue considerada como una broma, algo inaudito. En estos tiempos es una 

idea totalmente inasumible, pero siempre ha sido una antigua reivindicación de EE. UU. 

                                                            
18 Esta zona geográfica es considerada como la joya de la corona del Ártico de Rusia, la Península de Kola 
es el epicentro de las capacidades militares del Ártico occidental de Rusia. Se caracteriza por una alta 
concentración de fuerzas y armas defensivos y potencialmente ofensivos. Este enclave militar ha 
actualizado de forma notable su infraestructura en los últimos años, incluida la expansión de la base de 
submarinos de Gadzhiyevo, nuevos grandes depósitos de armas en la bahía de Okolnaya, la construcción 
en Bolshoye y las modernizaciones de la base aérea de Severomorsk-1. Disponible en 
https://israelnoticias.com/militar/la-presencia-militar-de-rusia-en-el-artico/.
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Históricamente, parte de los territorios que hoy forman los estados norteamericanos 

fueron comprados u obtenidos a cambio de ciertas negociaciones.

En relación con esta estratégica isla, la idea no es nueva. Concretamente, en el año 

1867, el Departamento de Estado de Estados Unidos elaboró un informe en el que 

sugería que debido a su ubicación estratégica y sus abundantes recursos naturales se 

debería intentar dicho territorio.

Dicho documento concluía diciendo que «deberíamos comprar Islandia y Groenlandia, 

especialmente la segunda, las razones son políticas y comerciales». En sus

argumentaciones precisaban su gran industria pesquera, su extensa costa, los 

abundantes puertos, la gran reserva de carbón y los codiciados minerales y muchas otras 

ventajas que permitirían impulsar el liderazgo de Estados Unidos en el mundo. Pero esta 

idea no se materializó hasta 1946. En esta fecha llegó una oferta en firme, concretamente 

bajo el mandato del entonces presidente Harry S. Truman, que ofreció a Dinamarca 100 

millones de dólares por la isla, en oro, lo que equivaldría a unos 1.300 millones actuales, 

según calculó el medio especializado Business Insider19. Dentro de la normalidad de la 

época, el exmandatario incluso especuló que, de no ser posible la compra, otra opción 

sería intercambiar parte del territorio de Alaska por zonas estratégicas de Groenlandia.

Aunque internacionalmente se considerara como una broma, las autoridades de 

Groenlandia llegaron a declarar: comprar no, negociar pudiera ser y esta idea se ha 

llevado a cabo con éxito, con la confirmación de las ultimas noticias20 en las que se 

confirma que el Gobierno de Groenlandia aceptó una propuesta estadounidense de 

ayuda por un monto de 12,1 millones de dólares para proyectos civiles. 

Una prueba de este tipo de colaboración lo demuestra la aprobación del primer ministro 

groenlandés, Kim Kielsen, el cual se alegró de esta cooperación que básicamente se 

centra en proyectos de obras civiles, la industria minera, el turismo y la educación.

Es importante para los estadounidenses residentes y con intereses en la isla el haber 

obtenido la autorización de Copenhague en el pasado diciembre de 2019 para obtener 

un consulado en la capital de la isla, Nuuk. Es decir, es una forma de mantener una 

                                                            
19 Groenlandia: el fallido intento de EE. UU. hace 70 años de comprar la isla por 100 millones en oro. 
Disponible en https://laopinion.com/2019/08/17/groenlandia-el-fallido-intento-de-ee-uu-hace-70-anos-de-
comprar-la-isla-por-100-millones-en-oro/.
20 Disponible en https://www.infobae.com/america/agencias/2020/04/23/groenlandia-acepta-ayuda-de-
eeuu-por-121-millones-de-dolares-para-proyectos-civiles/.
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relación distinta en la región, esto es, una reanudación de la actividad diplomática desde 

los años 50. Este consulado se alojará en una base militar en la capital de Groenlandia, 

que hasta ahora se encontraba en Copenhague21. Groenlandia sí tenía una 

representación diplomática en Washington desde 2014. Con relación a este tema, el 

secretario de Estado de EE. UU., Mike Pompeo, matizó que esta representación 

diplomática será a tiempo parcial y afirmó claramente que una de las principales misiones 

será la de hacer un seguimiento cercano a las empresas chinas en todo el terreno de la 

isla y seguir con todo detalle los acontecimientos.

¿Cuál ha sido la herencia de EE. UU. en Groenlandia?

EE. UU. mantiene una estrecha relación con Groenlandia desde finales de la Segunda

Guerra Mundial, básicamente de tipo militar. Uno de los proyectos más ambiciosos fue 

la construcción del secreto complejo de Camp Century que, debido al cambio climático,

tuvo que ser abandonado de forma muy precipitada, creando grandes problemas 

ecológicos. 

En el otro lado, se puede ver lo que podríamos definir como la cara positiva de la moneda, 

la base de Thule con su aeropuerto de Pituffik, única infraestructura que permite la 

comunicación con el continente por medio aéreo seguro.

Finalmente, tras toda la polémica sobre la compra de la isla, EE. UU. ha llegado a un 

acuerdo económico que, aunque haya creado un lógico debate y discrepancias por parte 

de algunos sectores tanto de Dinamarca como de la propia Groenlandia, lo considera 

positivo para las necesidades de la isla.

                                                            
21 EE. UU. sella un acuerdo millonario con Groenlandia que provoca indignación en Dinamarca. Disponible 
en https://elpais.com/internacional/2020-04-24/groenlandia-y-ee-uu-sellan-un-acuerdo-millonario-que-
causa-indignacion-en-dinamarca.html.
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Fallido proyecto de Camp Century

Durante la Segunda Guerra Mundial, las Fuerzas Armadas norteamericanas 

construyeron un auténtico búnker militar de grandes dimensiones totalmente secreto en 

la zona geográfica del noroeste de la isla. Este gran complejo militar, que era conocido 

como Camp Century estaba operado por unos 200 militares. Este recinto estaba 

diseñado a base de un complejo sistema de túneles de tres kilómetros en el cual se 

podían encontrar todos los servicios fundamentales como hospitales, laboratorios, 

talleres de mantenimiento, comedores, bares, restaurantes, también lugares de ocio 

como cines o teatros, tiendas o incluso una iglesia para celebrar los servicios religiosos, 

y dada la extensión del recinto, también contaba con un ferrocarril bajo la nieve.

Figura 6. Trinchera principal de comunicaciones de la base Camp Century, Groenlandia, Dinamarca
dtic.mil. Fuente: https://actualidad.rt.com/actualidad/216793-base-militar-secreta-eeuu

Un factor fundamental para operar esta ciudad subterránea era la energía y esta era 

generada por un reactor nuclear y aquí aparece uno de los principales problemas.

Este recinto fue construido oficialmente para realizar estudios de investigación y 

proyectos árticos que, de hecho, fueron llevados a cabo. Además, se utilizó para realizar 

pruebas nucleares totalmente secretas22. Por ello, durante el escaso tiempo que estuvo 

operativa esta base, fue cuando EE. UU. desclasificó23 toda la información. Estos 

                                                            
22 Disponible en https://mundo.sputniknews.com/mundo/201609291063753307-guerra-fria-washington-
sustancias-toxicas/.
23 La base nuclear secreta de EE. UU. enterrada en Groenlandia en riesgo de quedar expuesta por el 
calentamiento global. Disponible en https://www.bbc.com/mundo/noticias-37517710.
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interesantes documentos han llegado a revelar que con la escalada de tensión entre la 

Unión Soviética y EE. UU. se vio imprescindible la construcción de una base militar.

La idea de EE. UU. de montar una base de misiles nucleares con intención de lanzarlos 

hacia la extinta Unión Soviética era, al parecer, mucho más ambiciosa de lo que 

inicialmente se pensaba. Es importante recordar que esta base está situada a menos de 

4.000 kilómetros de Moscú; es decir, al alcance de un misil. 

En 1951, que fue la fecha en que arrancó todo este proceso, Groenlandia pertenecía en 

plenitud a Dinamarca. Por lo tanto, todo el proceso de negociación se llevó a cabo 

directamente entre el gobierno danés y el norteamericano. Aquí es donde aparecen las 

primeras críticas y no fueron muy claras precisamente.

Desde el punto de vista del derecho internacional, la construcción de esta base fue 

totalmente legal dentro de un tratado entre dos países, pero no preveían esta compleja 

situación. Este proyecto denominado Iceworm, es decir, «gusano de hielo», comenzó 

sus primeras obras de infraestructuras en 1961. Lograron construir algunos túneles y 

alojamientos para los soldados, pero muy lejos de continuar con el macroproyecto en 

1967, este tuvo que ser abandonado. La razón básica de este desalojo fue el 

desplazamiento de las capas de hielo de forma no prevista, es decir, muy rápida, que 

incidiría de forma muy directa sobre el reactor nuclear. Inicialmente llegaron a creer que 

con el nivel de nieve que caía continuamente sobre la isla llegaría a sepultar para toda 

la vida este proyecto fallido.

Al retirarse evacuaron el reactor nuclear, pero dejaron cantidades de residuos nucleares 

que aún continúan enterrados. Tales como residuos físicos (túneles y otras estructuras), 

biológicos (combustibles y suministros para el trabajo de investigación) y radiactivos, 

como varios circuitos de agua radioactiva, elementos peligrosos como el amianto o 

líquidos refrigerantes radiactivos sin tratar. Parte de todo este material altamente 

contaminante fue retirado, en particular los más peligrosos, pero aún quedan muchos 

productos tóxicos.

Si no se toman medidas podrían ir directamente al medioambiente, por lo que deberían 

ser tratados antes de que se derrita el hielo que los confina. Según el equipo de expertos 

de la Universidad Canadiense de York, esto podría producirse para el año 2090 debido 

a que las temperaturas en el Ártico están aumentando a un nivel mucho más rápido que 
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en el resto del mundo y desgraciadamente las nevadas que se están produciendo en la 

isla no compensa el deshielo. 

Base aérea de Thule

La base aérea de Thule, localmente conocida como aeropuerto de Pituffik, fue 

establecida en la época de la Guerra Fría como un elemento fundamental dentro del 

juego estratégico de la época entre Norteamérica y la Unión Soviética. Esta base militar 

geográficamente se encuentra a medio camino entre Nueva York y Moscú, 

concretamente se localiza al noroeste de la isla, a 1.118 km al norte del Círculo Polar 

Ártico, 1.524 km al sur del Polo Norte y a 885 km al este del Polo Magnético Norte24. Es 

un enclave no incorporado dentro del municipio de Qaanaaq, siendo la base militar más 

septentrional de la fuerza aérea de los Estados Unidos25. Esta base, en su momento más 

álgido, llegó a tener más de 10.000 soldados destinados, mientras que en estos 

momentos no llegan ni a 1.000 las personas que viven en la base.

Esta base es apoyada por la OTAN como un auténtico enclave estratégico, es decir, la 

seguridad en la zona está totalmente justificada por sus misiones actuales debido a 

diversas razones y para ello cuenta con: el Duodécimo Escuadrón de Alerta Espacial, 

parte del Sistema de Alerta Temprana de Misiles Balísticos (BMEWS)26, diseñado para 

detectar y rastrear misiles balísticos intercontinentales (ICBM)27 dirigidos contra Nor-

teamérica o algunos de sus aliados. 

                                                            
24 Disponible en https://travel.sygic.com/es/poi/base-aerea-de-thule-poi:28053436.
25 Disponible en https://travel.sygic.com/es/poi/base-aerea-de-thule-poi:28053436.
26 El sistema Ballistic Missile Early Warning System (BMEWS) fue y es la primera red de detección por 
radar de misiles balísticos de las Fuerzas Aéreas de Estados Unidos. Existe desde 1959. Su rol es la 
detección de un ataque de misiles balísticos sobrevolando la región polar del hemisferio norte.
27 Un misil balístico intercontinental o ICBM (Inter-Continental Ballistic Missile, por sus siglas en inglés) es 
un misil de largo alcance, más de 5.500 kilómetros, que usa una trayectoria balística que implica un 
importante ascenso y descenso, incluyendo trayectorias suborbitales y parcialmente orbitales, 
desarrollándose a lo largo de la carrera espacial.
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Figura 7. Vista aérea del aeropuerto de Pituffik en la base militar de Thule. Fuente: Foto E. Schading. 
Disponible en https://commons.wikimedia.org/wiki/File:Thule_Air_Base_aerial_view.jpg

Thule también alberga al Tercer Destacamento del 22 Escuadrón de Operaciones Espa-

ciales, parte del 50th Space Wing28, una red global de control de satélites y muchos 

nuevos sistemas de armas. Además, el moderno aeródromo ostenta una excelente pista 

de aterrizaje de 10.000 pies (3.000 metros) desde la que se efectúan 2.600 vuelos anua-

les hacia los EE. UU y a otros países del mundo. 

Como curiosidad se podría comentar que en esta base se registró la velocidad más alta 

del mundo, concretamente el 8 de marzo de 1972 fue de 333 km/h. Otra curiosidad que 

caracteriza a este aeropuerto es la de contar en su equipamiento con un remolcador, que 

es utilizado para mover los icebergs que pudieran aparecer en la costa y que pudieran 

ser un peligro en las aproximaciones de los vuelos tanto entrantes como salientes. 

Curiosamente, esta embarcación en verano cuando sus servicios no son necesarios se 

utiliza para hacer turismo de observación en la bahía de Northstar.

                                                            
28 Disponible en https://www.schriever.af.mil/About-Us/Fact-Sheets/Display/Article/275809/50th-space-
wing/.
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¿Cuál es la situación actual de la negociación Groenlandia con EE. UU.?

Las negociaciones entre Groenlandia y EE. UU. de nuevo vuelve a reavivar la atención 

sobre la intención del presidente de Norteamérica, Donald Trump, en la cual proponía 

comprar la estratégica isla. Esta idea fue criticada y descalificada como una locura, algo 

del pasado, un sistema colonialista. En resumen, algo inaceptable. Pero 

simultáneamente, se llegó a afirmar por parte de las autoridades de la isla autonómica, 

que sí aceptarían una negociación y esta llegó antes de lo previsto. Concretamente, el 

Gobierno estadounidense anunció un paquete económico de ayudas a Groenlandia de 

12,1 millones de dólares29, una considerable suma. Aunque lógicamente la pregunta 

fundamental en este asunto sería ¿en qué se va a invertir esta importante suma de 

dinero? Y la respuesta genérica dice que básicamente será destinada a proyectos 

relacionados con la extracción de materias primas, tan importantes en esta isla. Tampoco 

se olvidan del turismo, que curiosamente está en auge y también en educación. Es 

importante que además de apoyo económico también hubiera asesoramiento técnico y 

servicios de consultoría. Esta información ha sido suministrada con un tono muy positivo 

por el Gobierno de Groenlandia. En este sentido, por parte de EE. UU. se confirma que 

es fundamental lograr mantener, «un Ártico estable y seguro» y se explica que es 

primordial controlar los avances de Rusia y China en la región. Esta idea es confirmada 

por muchos medios de comunicación internacionales que no tienen ninguna duda que 

este paquete económico trata de frenar las actuaciones de estos dos países. 

Precisamente dos importantes medios como el diario The Wall Street Journal definía la 

asistencia como parte «de la estrategia por contrarrestar la influencia china y rusa en el 

Ártico», y la agencia Reuters, señalaba que el paquete busca impulsar la presencia 

militar estadounidense en el área.

Este año 2020, está previsto que Washington abra un consulado en la capital de 

Groenlandia, Nuuk. Lo que permitirá aumentar de forma notable la cooperación entre 

ambos países, no obstante, no está sobre la mesa las negociaciones sobre la apertura 

de nuevas bases militares.

                                                            
29 «Groenlandia: la millonaria ayuda económica de EE. UU. a la estratégica isla que algunos ven como 
una provocación». Disponible en https://laopinion.com/2020/04/24/groenlandia-la-millonaria-
ayuda...23/04/2020.



603

b
ie

3

¿Por qué Groenlandia es un factor estratégico en el Ártico? 

Bartolomé Cánovas Sánchez 
 

Documento de Opinión  148/2020 22 

En relación con la posición de Dinamarca sobre este asunto, no parece haber una opinión 

clara y mucho menos común por algunos sectores. Ciertos sectores lo ven como un 

apoyo muy positivo, pero también aparecen otros que lo consideran como una injerencia. 

A modo de ejemplo se recogen las opiniones de algunos dirigentes o políticos de 

Dinamarca entre las que podríamos destacar las siguientes30: Karsten Honge, diputado 

del Partido Socialista danés, aliado del gobierno, declaró lo siguiente. «Claramente se 

han pasado de la raya», opinión que refleja la página web danesa Altinget. «Es una 

provocación que tengamos un aliado cercano que venga y abiertamente provoque 

división entre Groenlandia y Dinamarca», señaló Honge que forma parte del comité de 

Asuntos Exteriores del Parlamento.

Otra opinión muy discrepante con este apoyo económico proviene de Soeren Espersen, 

miembro del Partido Popular danés. Ha llegado a declarar que este plan norteamericano 

es algo que está relacionado «con países del tercer mundo» y añadió que «este tipo de 

oferta es un insulto para Groenlandia y para la nación».

Entre los distintos sectores sociales de Groenlandia también hay opiniones muy diversas 

que han generado una lógica polémica. Por un lado, hay sectores que se muestran 

bastante escépticos con esta ayuda pues la consideran como una «intromisión» de 

Washington y advirtieron de las posibles condiciones que pueda conllevar estas ayudas 

y por el otro, quizás la mayoría, consideran que es una gran oportunidad.

Sin embargo, no parece existir ninguna duda entre el Gobierno de Dinamarca que apoya 

económicamente al territorio autónomo. Ni tampoco en el propio ejecutivo groenlandés 

ya que esta aceptación queda perfectamente reflejada en el comunicado del presidente 

de Groenlandia, Kim Kielsen, donde dijo textualmente: «Con esta buena noticia se 

confirma que nuestro trabajo de consolidar una relación constructiva con Estados Unidos 

da sus frutos»31.

                                                            
30 «Groenlandia: la millonaria ayuda económica de EE. UU. a la estratégica isla que algunos en 
Dinamarca ven como una «provocación». BBC News Mundo. Disponible en
https://www.bbc.com/mundo/noticias-internacional-52407155.
31 Disponible en https://www.bbc.com/mundo/noticias-internacional-52407155.
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Conclusiones

Groenlandia, la isla más grande del mundo, es prácticamente independiente 

políticamente, manteniendo cierta dependencia de Dinamarca, especialmente un apoyo 

económico.

El cambio climático se está notando de forma muy intensa en esta isla donde el deshielo 

se está produciendo en mayor porcentaje que en el resto del mundo.

El deshielo liberará muchos minerales y recursos energéticos como petróleo, gas natural 

y las estratégicas tierras raras.

Por su especial situación geográfica, Groenlandia se ha convertido en un auténtico 

objetivo estratégico, sobre el que han demostrado un desmedido interés China, Rusia y 

EE. UU.

Norteamérica, que inicialmente propuso la idea de comprar la isla, algo que se tomó 

como una idea ridícula, cambió su estrategia y finalmente ha logrado un convenio de 

colaboración económica.

EE. UU., durante la época de la Guerra Fría, construyó la base militar de Camp Century 

que, debido al rápido deshielo, ha dejado una zona con abundantes residuos tóxicos.

Bartolomé Cánovas Sánchez*
Capitán de navío

Máster en Paz, Seguridad y Conflictos Internacionales
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Resumen

Con la reciente renuncia de Shinzo Abe Japón afronta el final de una era en un momento 

de enorme tensión en el Asia-Pacífico. A lo largo de la última década, el inamovible 

premier había afrontado sin cortapisas la tarea de normalizar la relación de su país con 

sus Fuerzas Armadas, escribiendo los párrafos centrales de una agenda que ayudara a 

contrarrestar la preponderancia china y las amenazas norcoreanas. Su rico legado 

geoestratégico, tildado de «abiertamente militarista» por numerosos sectores, queda 

ahora en manos de la cúpula del PLD que deberá buscar un nuevo líder capaz de 

aprovechar la inercia actual y adoptar una decisión sobre qué dirección tomar.

Palabras clave

Japón, Shinzo Abe, Abe, JSDF, PLD, geopolítica, Asia, Extremo Oriente, China, Corea 

del Norte, misiles balísticos, nuclear.
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Geostrategic overview in post-Abe Japan

Abstract

Following Shinzo Abe’s resignation, Japan faces the end of an era at a time of enormous 

tension in the Asia-Pacific. Over the past decade, the proactive premier had 

uncompromisingly faced the task of normalizing his country's relationship with its armed 

forces, writing the central paragraphs of a strategic agenda that could help challenge the 

Chinese hegemony and counter the continuous North Korean threats. His rich 

geostrategic legacy, branded as ‘openly militaristic’ by numerous sectors, is now in the 

hands of the PLD’s leadership, assigned with the task of finding an equally capable 

leader.

Keywords

Japan, Shinzo Abe, Abe, JSDF, LDP, geopolitics, Asia, Far East, China, North Korea, 

ballistic missiles, nuclear.
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Introducción. Adiós al «premier» más longevo

Figura 1. Shinzo Abe anuncia su dimisión tras ocho años en el poder. Pese a los limitados éxitos 
económicos de su Administración, el ya expremier deja atrás un rico legado estratégico.

Fuente: Mainichi Shimbun.

El pasado 28 de agosto, el premier nipón, Shinzo Abe, anunciaba su dimisión por motivos 

de salud tras ocho años en el poder. A falta de apenas un año para las próximas 

elecciones, toma el relevo quien, hasta ahora, había sido portavoz del Gobierno, 

Yoshihide Suga, uno de sus más estrechos colaboradores. Termina así el mandato del 

premier más longevo en el cargo, cuya Administración ha propiciado la campaña de 

rearme más ambiciosa del país desde el final de la Segunda Guerra Mundial. Y es que 

Abe regresó al poder, en 2012, con la promesa de devolver a Japón su imagen como 

nación fuerte, apoyando su liderazgo en dos pilares principales: la reactivación de una 

economía que llevaba dos décadas en letargo y la potenciación de las capacidades 

armadas del país.

No obstante, la salida del premier se produce de manera anticlimática en mitad de un 

intenso debate sobre la legitimidad de dotar a las Fuerzas de Autodefensa del Japón

(JSDF, por sus siglas en inglés) de equipamiento ofensivo y con la crisis de la

COVID-19 dejando en el aire la celebración de un referéndum sobre la reforma 

constitucional. Este último punto, el gran sueño con el que Abe esperaba culminar su 

periodo en el cargo, bien parece antojarse una posibilidad remota dado el escaso interés 

popular. Pese a las renovadas amenazas presentadas por China y Corea del Norte, el 

grueso de la sociedad nipona se muestra contrario a extender las competencias y 

posibles aplicaciones de sus fuerzas de autodefensa. Asimismo y, por si fuera poco, la 

actual situación de pandemia global ha mermado las exiguas ganancias derivadas del 

paquete de reformas económicas del premier, bautizadas como Abenomics.

Los sucesores de Abe tienen, por tanto, un lustro notablemente complicado por delante. 

A medida que el centro de interés económico global ha virado hacia el Pacífico, el 
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Extremo Oriente se ha convertido en una de las regiones de mayor fricción geopolítica 

del globo, dejando al desnudo la incómoda realidad de que la doctrina Yoshida hace ya 

tiempo que caducó. La situación demanda de Japón un rol más asertivo en cuestiones 

de seguridad y defensa, pero con Abe ahora fuera de escena, ¿será capaz el nuevo 

liderazgo en Tokio de continuar por la senda proactiva?

Superando la imagen del «Japón pasivo»

Desde comienzos del presente siglo, la cúpula del Partido Liberal Democrático (PLD)1

se viene esforzando por devolver a Japón al lugar que su preponderancia económica y 

diplomática deberían conferirle. Esta dinámica, iniciada durante la Administración 

Koizumi (2001-2006), ha buscado de manera persistente harmonizar la relación de 

Japón con sus aliados, tratando de ganar al mismo tiempo un mayor peso dentro de su 

singular relación con los EE. UU. El devenir de la Guerra Fría y la construcción del nuevo 

panorama geopolítico en el Extremo Oriente han dotado a Japón de uno de los cuerpos 

armados mejor financiados y equipados del planeta2. Este proceso, en sí evolutivo, y no 

revolucionario, ha terminado por colocar a Tokio en una posición complicada. El peso de 

Japón hace que se espere de él un rol más asertivo en materia de seguridad regional, 

pero los condicionantes legales siempre han dificultado tal posibilidad. Desde su retorno 

al poder, Abe trató de buscar una salida definitiva a tamaña incongruencia. Japón, al fin 

y al cabo, llevaba 30 años poniendo a prueba la paciencia de sus aliados. 

La situación se tornó incómoda en los 80, con el país ya consolidado como la segunda 

potencia económica del globo, siendo también uno de los principales importadores de 

crudo. En 1987, las Fuerzas Navales de Autodefensa del Japón (JMSDF, por sus siglas 

en inglés) contaba con una de las marinas de guerra más grandes. Sin embargo, cuando 

EE. UU. solicitó la participación de Tokio con varios buques en la Operación Earnest Will, 

en el golfo Pérsico, el premier Nakasone se negó, aduciendo que dicho despliegue 

                                                            
1 El Partido Liberal Democrático o Jimintō (自民党), de tendencia conservadora, ha dominado el panorama 
político japonés de manera casi ininterrumpida desde 1955.
2 Con un presupuesto medio anual de 46 000 millones de dólares desde el retorno de Abe. 
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contravendría de manera frontal el segundo párrafo del artículo 9 de su constitución3,4.

Tres años más tarde la historia se repetiría cuando Toshiki Kaifu rechazó, nuevamente, 

enviar navíos para la misión de bloqueo marítimo de Irak previa a la Tormenta del 

Desierto5. El malestar cundió en Washington, donde Dick Cheney llegó a afirmar que «si 

un país dispone de la capacidad industrial y tecnológica necesarias para devastar la 

industria automovilística de su principal benefactor, también debería de estar en perfecta 

disposición de asumir competencias en materia militar». Y tales competencias quedaban 

igualmente mermadas en misiones de Naciones Unidas. Cuando, en 1992, Japón 

anunció que participaría por primera vez con efectivos en una misión de paz de la ONU,

Autoridad Transicional de las Naciones Unidas en Camboya (UNTAC, por sus siglas en 

inglés), la noticia fue recibida con enorme entusiasmo por el conjunto de países de la 

región6. No obstante, Tokio tan solo desplegó 600 ingenieros, observadores electorales 

y policías7,8.

No fue hasta enero de 2004 que Japón envió por primera vez a soldados armados al 

extranjero. La presencia del contingente de la JSDF en Irak, desplegado en Samawah, 

estuvo marcada desde el principio por la polémica, y no solo por la pésima acogida que 

tuvo en casa. Los nipones llegaron con instrucciones claras: su misión era humanitaria y 

sus soldados debían mostrarse escrupulosamente respetuosos con las disposiciones de 

                                                            
3 Por medio del mismo Japón renuncia de manera permanente al mantenimiento de cualquier tipo de fuerza 
armada, así como al uso de la guerra para la defensa de sus intereses nacionales.
4 Original en japonés: «日本国憲法第九条 第1項 日本国民は、正義と秩序を基調とする国際平和を誠実

に希求し、国権の発動たる戦争と、武力による威嚇又は武力の行使は、国際紛争を解決する手段として

は、永久にこれを放棄する。

第2項 前項の目的を達するため、陸海空軍その他の戦力は、これを保持しない。国の交戦権は、これ

を認めない». Traducción al español: «Con la más sincera aspiración a la consecución de una paz 
internacional, basada en el orden y la justicia, el pueblo de Japón renuncia de manera permanente al 
ejercicio de la guerra como derecho soberano, así como al uso de la fuerza o a la amenaza de recurrir a 
la misma como medio de resolución de disputas internacionales.
Para lograr el propósito citado en el anterior párrafo, no se mantendrán fuerzas de tierra, mar ni aire de 
ningún tipo. La beligerancia del Estado no será reconocida». PRIME MINISTER OF JAPAN AND HIS 
CABINET, The Constitution of Japan. Disponible en
http://japan.kantei.go.jp/constitution_and_government_of_japan/constitution_e.html.
5 A pesar de contar dicha misión con el respaldo de las Naciones Unidas por medio de la Resolución 678. 
SMITH, Sheila A. Japan rearmed: the politics of military power. 2019, pp. 55-59.
6 Japón es, desde comienzos de los noventa, el segundo mayor contribuyente neto de la Organización, 
aportando el 20,6 % de su presupuesto medio anual. MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS OF JAPAN. An 
Argument for Japan's Becoming Permanent Member. Disponible en
https://www.mofa.go.jp/policy/q_a/faq5.html.
7 MILLER, Alice L.; WICH, Richard. Becoming Asia. Change and continuity in Asian international relations 
since World War II. Stanford University Press 2011, p. 234.
8 Ninguno de los cuales estaba convenientemente armado. SMITH, S. 2019, pp. 63-64.
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su carta magna. Cuando los efectivos aliados9, acantonados en la zona, descubrieron lo 

que aquello significaba cundió el desánimo. En esencia, las tropas japonesas no podían 

acudir en auxilio de una unidad aliada bajo fuego si ellas no eran también atacadas. 

Naturalmente, la disposición no aplicaba en caso contrario. 

Peor aún, el condicionante legal imperante podía conducir a situaciones más enervantes. 

Un caso habitualmente analizado en diversos medios y think tanks especializados en la 

región abordaba el hipotético lanzamiento de un misil balístico intercontinental (ICBM,

por sus siglas en inglés) norcoreano contra los EE. UU. Si los sistemas de alerta nipones 

detectaban el proyectil y su trayectoria, ¿podrían las baterías antimisil de la JSDF abrir 

fuego para socorrer a su aliado? Por ulcerante que resulte, hasta la aprobación de las 

controvertidas «leyes de preservación de la paz y seguridad» de 201510, la respuesta 

era un claro y rotundo «no». No sorprende, por tanto, que hasta época reciente el 

posicionamiento japonés en cuestiones relativas a seguridad y defensa haya sido visto 

con enorme escepticismo, socavando la imagen del país como aliado fiable. Asimismo, 

el artículo 9 ha imposibilitado a lo largo de las últimas tres décadas que Tokio pueda 

ajustar su agenda para determinar su rol en el orden internacional, no pudiendo formar 

parte activa en el proceso de reconfiguración regional surgido tras la Guerra Fría. Ello es 

inaceptable para un Estado que aspira a ser miembro permanente del Consejo de 

Seguridad de las Naciones Unidas, avocándole, por el contrario, a la condición 

permanente de «protectorado militar norteamericano». Sin embargo, Washington ya no 

está dispuesto a mostrarse conforme, y menos aún con Donald Trump en el cargo. Japón 

tiene sobrados medios para convertirse en una potencia armada y ahora, tras décadas 

de espera, un liderazgo dispuesto a asumir los desafíos. ¿Compartirá la sociedad nipona 

la visión de su premier?

                                                            
9 En Samawah, también había presentes efectivos británicos, australianos y holandeses. 
10 Por medio de las cuales se legitima el ejercicio de la defensa colectiva, permitiendo a la JSDF desplegar 
tropas armadas en suelo extranjero para participar en misiones de paz o para proteger a un aliado.
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Figura 2. Protestas en contra de la aprobación de las Leyes de Preservación de la Paz y Seguridad durante el 
verano de 2015 (arriba). A nivel doméstico, el colectivo más vocal de la sociedad considera que el cambio 
legislativo empuja a Japón a una posición de peligro amén de dar alas a las aspiraciones de los crecientes 

sectores ultranacionalistas (abajo). Fuente: Asahi Shimbun.

Ya en enero de 1960, con la firma del Acuerdo de Seguridad y Cooperación Mutua, el 

entonces premier, Nobusuke Kishi11, vio frustradas sus ambiciones de devolver a Japón 

un papel más asertivo. Abe, por su parte, nunca estuvo dispuesto a claudicar. A pesar 

de que más de 150.000 personas se manifestaron en las calles de Tokio durante el 

verano de 2015, el premier siguió mostrándose convencido de que el desarrollo de los 

acontecimientos a nivel regional acabará obligando al conjunto de la sociedad a aceptar 

sus medidas como necesarias. No obstante, hoy en día, el temor sigue siendo el mismo 

que hace cincuenta años: que una reforma constitucional, unida al rearme, pueda acabar 

arrastrando a Japón a participar en las habituales campañas bélicas en las que los 

EE. UU. suelen verse implicados.

El sueño de la reforma constitucional: ¿posibilidad real o simple quimera? 

Casi 80 años después del fin de la Segunda Guerra Mundial, el grueso de la sociedad 

japonesa sigue mostrándose abiertamente escéptico acerca de los beneficios del 

poderío militar. Sin embargo, es incuestionable que, a lo largo de los últimos años, esta 

                                                            
11 Abuelo materno de Shinzo Abe, fue premier entre 1957 y 1960.
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inclinación pacifista ha ido experimentando una serie de cambios a medida que la 

posibilidad de un conflicto armado en Asia Oriental se tornaba más plausible. 

El artículo 9 de la Constitución vigente parece ser explícito y dejar poco lugar a 

interpretaciones. Es por ello por lo que, desde los años 50, los distintos líderes políticos 

del país se han enfrentado con alfileres al dilema de cómo abordar la defensa de su 

nación de una manera más activa, pero manteniendo su capacidad armada dentro de 

unos límites aceptables en el marco de sus estatutos. Abe ha roto dicha dinámica, 

tratando siempre de afrontar los impedimentos y contradicciones derivados de la carta 

magna de manera frontal. Para ello ha adoptado de manera acelerada diversas medidas 

que, gradualmente, pudieran conducir a una reforma de esta. Con una China cada vez 

más asertiva y una Corea del Norte volcada en la empresa de convertirse en potencia 

nuclear, la capacidad de reacción de Tokio está siendo continuamente probada. Por esta 

razón, la cúpula del PLD se ha mostrado convencida (al menos hasta el año pasado) de 

que la mayoría de la población se decantaría a favor de reformar o de derogar el 

controvertido artículo para antes del cierre de 2021. Ya a mediados de 2014, un comité 

de expertos en análisis geoestratégico del PLD concluyó que, a medio plazo, se tornaría 

imperativo llevar a cabo una reforma definitiva del artículo que pusiera fin a las 

ambigüedades imperantes. Solamente eso, al fin y al cabo, permitiría a Japón volver a 

ser, en palabras del propio Shinzo Abe, «un país normal»12.

                                                            
12 FATTON, Lionel Pierre. «Is Japan Now Finally a ‘Normal’ Country?». The Diplomat. 27 de diciembre de 
2013. Disponible en https://thediplomat.com/2013/12/is-japan-now-finally-a-normal-country/.
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Con el deseo de alcanzar dicha normalidad, Abe ya logró durante su primer mandato13

la reconversión de la Agencia Nacional de Defensa en Ministerio (2007) y la creación del 

Consejo Nacional de Seguridad (2013). Finalmente, el espaldarazo recibido con la 

posterior aprobación de las leyes de 2015 animó al premier a anunciar, en abril de 2017, 

su intención de someter a referéndum la reforma constitucional para 202014. No obstante, 

desde un principio, las primeras encuestas atestiguaron la dificultad para acometer el

proyecto. Pocas semanas después de anunciarse el plan, a finales de mayo, el sondeo 

realizado por Kyodo, la principal agencia de noticias del país15, mostraba un 49 % de 

votos a favor de la reforma frente a un 47 % contrario. Mientras, el elaborado por la 

cadena de radiotelevisión nacional, la NHK, reducía el margen favorable a un nimio 25 %, 

disparándose el porcentaje en contra al 57 %. Por su parte, el principal diario del ala de 

centroizquierda, el Asahi Shimbun, daba un 63 % de votos contrarios frente a un 29 %

de favorables16, mostrándose sus votantes especialmente opuestos a la idea de tocar 

cualquier punto del artículo 9 y más aún si tal circunstancia se daba durante el mandato 

de Abe17.

Nada de eso pareció preocupar al premier. En otoño de ese mismo año, Corea del Norte 

realizaba su sexto ensayo nuclear, iniciando además la mayor campaña de prueba de 

misiles balísticos de su historia18. Abe se vio así reafirmado, una vez más, en su 

convicción de que, a pesar de las encuestas, los porcentajes se revertirían para cuando 

llegase la fecha del referéndum. Desgraciadamente, las elecciones de la Cámara de 

Consejeros (alta) de la Dieta, en julio de 2019, arrojaron serias sombras sobre el cambio 

de opinión de la población. Si bien el PLD ganó con una cómoda ventaja, los votos 

combinados del partido con los de sus socios de coalición se quedaron a las puertas de 

alcanzar los dos tercios de escaños, mínimo necesario en base al artículo 96 de la 

                                                            
13 El primer mandato de Abe tuvo lugar entre septiembre de 2006 y septiembre de 2007. 
14 La fecha del anuncio no era casual, pues llegaba en el 70º aniversario de la entrada en vigor de la 
Constitución y apenas unos meses después de que Pyongyang llevara a cabo su primer ensayo de una 
bomba de fusión de hidrógeno.
15 Y consideraba afín al PLD.
16 MARK, Craig. «Japan Debates Changing Its Pacifist Constitution. Can Shinzo Abe actually succeed in 
his plan to amend Article 9?». The Diplomat. 25 de mayo de 2017. Disponible en
https://thediplomat.com/2017/05/japan-debates-changing-its-pacifist-constitution/.
17 KINGSTON, Jeff. «Japan's constitutional rebirth or reincarnation?». The Japan Times. 13 de mayo de 
2017. Disponible en https://www.japantimes.co.jp/opinion/2017/05/13/commentary/japans-constitutional-
rebirth-reincarnation#.W5BGOkZKhhE/.
18 Mediante la cual, desde comienzos de 2017 y hasta fecha presente, Pyongyang ha lanzado más de 
setenta proyectiles de diverso alcance.
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Constitución para acometer cualquier reforma o someterla a referéndum. Es más, la 

escasa participación en los comicios, que fue inferior al 50 %, marcó un mínimo histórico 

desde 1995, siendo además el segundo dato de participación más bajo en unas 

elecciones desde el final de la Segunda Guerra Mundial19. La única opción, por ende, 

pasa por extenderle la mano a los distintos partidos de la oposición con la finalidad de 

poder alcanzar in extremis un acuerdo para celebrar dicho referéndum.

Japón y el uso de la fuerza armada: la proyección ofensiva como elemento 
disuasorio

Tan solo a lo largo del presente 2020, Corea del Norte ha efectuado el lanzamiento de 

una docena de misiles balísticos, todos ellos pertenecientes a los modelos KN-24 y KN-

25, que fueron disparados en tandas de dos y de tres a lo largo de la pasada primavera20.

Si bien en Washington la noticia fue interpretada como un síntoma de la escasez de 

combustible a la que el régimen norcoreano hace frente21, en Tokio la reacción ha distado 

de tamaño optimismo. El hecho de que Pyongyang haya probado tantos proyectiles de 

un mismo modelo en un periodo de tiempo tan breve bien puede ser indicador de que ya 

ha dejado atrás la fase experimental para centrarse en la operativa. La amenaza es real, 

máxime cuando desde 1998 han sido siete los proyectiles norcoreanos que han 

sobrevolado territorio nipón. Tokio está convencido de que un nuevo caso es cuestión 

de tiempo y de que no habrá que esperar mucho22.

                                                            
19 SIEG, Linda; TAKENAKA, Kiyoshi. «Japan's pro-constitution reform forces fall short of two-thirds upper 
house majority: NHK’». Reuters. 21 de julio de 2019. Disponible en https://www.reuters.com/article/us-
japan-election/japans-pro-constitution-reform-forces-fall-short-of-two-thirds-upper-house-majority-nhk-
idUSKCN1UG017.
20 PANDA, Ankit. «What Was Behind North Korea’s Busy March 2020 Missile Launches?». The Diplomat.
8 de abril de 2020. Disponible en https://thediplomat.com/2020/04/what-was-behind-north-koreas-busy-
march-2020-missile-launches/.
21 Solo dos de los proyectiles fueron identificados como modelos Hwaseong de largo alcance. 
22 JOHNSON, Jesse. «North Korean missiles again flying over Japan 'only a matter of time,' experts say».
The Japan Times. 2 de enero de 2020. Disponible en
https://www.japantimes.co.jp/news/2020/01/02/asia-pacific/politics-diplomacy-asia-pacific/north-korean-
missiles-flying-japan-matter-time-experts-say/.
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Figura 3. En el sentido de las agujas del reloj: un destructor clase Kongō, equipado con el sistema
AEGIS BMD 3.6, efectúa el disparo de un misil SM-3 Block IA / Prototipo de misil hipersónico de ATLA /
Cazabombardero Mitsubishi F-2 equipado con dos misiles de medio alcance ASM-3 (también fabricados 

por Mitsubishi) / Tropas de la JSDF en unas maniobras. Fuente: FORBES y DEFENSE NEWS.

Japón ha incurrido en un gasto millonario a lo largo de los últimos 25 años para mejorar 

sus defensas antimisiles, instalando diversos sistemas Patriot PAC-2 y PAC-3, amén de 

sistemas AEGIS en los nuevos navíos de su armada. Esto le convierte en uno de los 

países mejor preparados para repeler ataques de esta naturaleza23. Sin embargo, desde 

que en julio del presente año el Ministerio de Defensa desestimara el plan de instalar 

sistemas AEGIS en tierra ante su elevado coste, Tokio se ha visto obligado a sopesar 

otras alternativas. Ante el previsible fiasco del hipotético referéndum, el Ministerio de 

Defensa nipón ha logrado llevar a la Dieta el debate sobre la capacidad retributiva. Es 

decir, dotar a la JSDF de los medios y legitimidad necesarios para llevar a cabo ataques 

preventivos o de represalia en suelo extranjero. Esta estrategia permitiría a Japón, por 

ejemplo, atacar plataformas de lanzamiento de misiles balísticos en Corea del Norte en 

caso de peligro manifiesto.

                                                            
23 Además de encontrarse plenamente integrado dentro de la red BMD de escudos norteamericanos.
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La idea no es nueva. El debate sobre la proyección ofensiva viene ganando intensidad 

desde comienzos del presente siglo y, por sorprendente que parezca, es una visión que 

cuenta cada vez con mayor aceptación entre diversos sectores de la oposición24.

Además, presenta tres ventajas sobre la instalación del sistema AEGIS en tierra: menor 

coste, mayor fiabilidad y mayor variedad de plataformas de lanzamiento25. La punta de 

lanza de la campaña viene representada por los nuevos prototipos de misiles 

hipersónicos realizados por ATLA26 en colaboración con la Agencia de Investigación 

Aeroespacial de Japón. Este sistema, sin duda la gran apuesta del Ministerio de Defensa,

junto con la conversión de los izumo, está considerado por muchos como un elemento 

disuasorio de segundo nivel. Por medio de este, la JSDF pasará a contar a lo largo de 

esta década y de la próxima con proyectiles equipados con un estatorreactor de 

combustión supersónica27 que podrían alcanzar velocidades superiores a Mach 5. A tal 

celeridad, y siendo capaces de maniobrar en el aire por medio de un sistema de control 

externo, los misiles hipersónicos son enormemente complicados de interceptar. Ahora 

bien, establecer un intrincado escudo de defensa es una cuestión y llevar a cabo un 

ataque contra suelo extranjero es otra distinta. ¿Cómo integrar esta retórica dentro del 

artículo 9 sin reformarlo? Cabría la posibilidad de adaptar las leyes de 2015 para que 

recogieran esta posibilidad, pero ello nos llevaría a un nuevo dilema: ¿cómo determinar 

hasta qué punto el peligro es real e inminente y, por tanto, justificante de un ataque 

preventivo? Ante todas estas cuestiones, no cabe duda de que la proyección ofensiva 

será el tema de debate más interesante del presente año y de buena parte del siguiente.

                                                            
24 El propio exlíder del Partido Democrático (PDJ), Seiji Maehara, ya afirmó en un debate en la Dieta que 
Japón debería estar preparado para tomar represalias en suelo extranjero en caso de ser atacado por un 
enemigo externo. SMITH, S. 2019, pp. 123-124.
25 Uno de los principales obstáculos a la adopción de los sistemas AEGIS en tierra fue también la oposición 
de las poblaciones de Akita, Aomori y Yamaguchi donde se pensaba instalar las plataformas. Este 
inconveniente sería subsanado al poder dispararse los misiles de ataque desde los buques de la JMSDF 
o las aeronaves de la JASDF. KATO, Masaya. «Japan's missile shield deployment scuppered by local 
resistance». Nikkei Asian Review. 7 de mayo de 2020. Disponible en
https://asia.nikkei.com/Business/Aerospace-Defense/Japan-s-missile-shield-deployment-scuppered-by-
local-resistance.
26 Siglas de Acquisition, Technology & Logistics Agency, empresa dependiente del Ministerio de Defensa.
27 O scramjet.
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El ascenso de un nuevo líder asertivo se torna imperativo

Figura 4. De izquierda a derecha, Yoshihide Suga, Shigeru Ishiba, Fumio Kishida y Tarō Kōno.

Dado el currículum y la avanzada edad del nuevo premier (71 años), a priori su 

designación bien podría parecer un movimiento provisional. Antiguo ministro de 

Exteriores (2006-2007) y, hasta ahora, jefe de gabinete del PLD (2012-2020), Suga es 

un profundo conocedor de la maquinaria política nipona, reuniendo las cualidades 

idóneas para ser un «líder de transición» hasta el nombramiento de un nuevo candidato 

fuerte. Sin embargo, a lo largo de sus primeros días, el nuevo premier se ha apresurado 

a consolidar su poder por medio de un interesante baile de ministros. El mensaje es claro, 

Tokio desea mantener la agenda política de Abe inalterada hasta, como mínimo, octubre 

de 2021, fecha en la que se celebrarían las próximas elecciones. Suga es el hombre 

ideal para ello, pero parece altamente improbable que acabe siendo elegido candidato 

del PLD para un periodo superior a una legislatura o para más allá de la presente28. Ante 

esta situación, los medios japoneses no han perdido el tiempo a la hora de aventurarse 

a dar nombres de posibles sucesores, resultando especialmente interesantes los de 

Shigeru Ishiba (63), Fumio Kishida (63) y Tarō Kōno (57). El primero de ellos, habitual en 

                                                            
28 Suga es el segundo premier de mayor edad tras Kiichi Miyazawa (1991-1993), quien contaba con un 
año más cuando asumió el cargo. Asimismo, en medio de la crisis económica acaecida a raíz de la 
pandemia, el PLD demandará de su nuevo líder resultados positivos inmediatos a cambio de su respaldo.
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las quinielas de sucesión, es un «halcón»29 conservador de amplia experiencia política30

y con un profundo conocimiento en cuestiones militares. El segundo, Kishida, fue el 

ministro de Exteriores que más tiempo ostentó el cargo durante la Administración Abe 

(2012-2017). Oriundo de Hiroshima, siempre ha defendido posturas moderadas en los 

aspectos concernientes al rearme del país, siendo un destacado opositor dentro del PLD 

a cualquier tipo de reforma constitucional. Por último, Kōno, se antoja como, 

probablemente, el más interesante de los tres. Ex ministro de Exteriores (2017-2019) y 

Defensa31 (2019-2020), pasó a ocupar la cartera de Estado y Reformas Administrativas 

tras el ascenso de Suga32. Considerado un líder independiente y asertivo, es el principal 

abanderado de la proyección ofensiva y, al mismo tiempo, un orientalista empedernido 

que, durante años, ha presionado para establecer una alianza regional duradera que 

incluyera a Corea del Sur33. Nunca ha hecho esfuerzos por ocultar su deseo de ser 

premier en un futuro.

Conclusiones

Si bien numerosos analistas han tratado de encontrar paralelismos entre el final de la 

carrera de Abe y la de su abuelo materno, Nobusuke Kishi, la diferencia entre el legado 

de ambos es clara. Pese a que el premier se despide con unos ínfimos niveles de 

aceptación popular, Abe sí ha logrado sentar las bases de un Japón geoestratégicamente 

asertivo. Su Administración ha obtenido un triunfo claro a la hora de devolver al país una 

imagen de fortaleza y determinación, aportando herramientas estratégicas de gran 

utilidad para contrarrestar el expansionismo chino. La integración del Índico y del Pacífico 

                                                            
29 Saltó a la fama a nivel internacional tras sus polémicas declaraciones de 2011, en las cuales aseguró 
que, si las amenazas a afrontar por su país se tornaban insostenibles, Japón estaba preparado para 
desarrollar su propio arsenal nuclear. DAWSON, Chester. «In Japan, Provocative Case for Staying 
Nuclear». The Wall Street Journal. 28 de octubre de 2011. Disponible en
https://www.wsj.com/articles/SB10001424052970203658804576638392537430156.
30 Ministro de Defensa durante un breve periodo de tiempo (2007-2008), ocupó también la cartera de 
Agricultura y Pesca (2008-2009), habiendo servido además como jefe de la Agencia Nacional de Defensa 
(2002-2004) durante la administración Koizumi.
31 Anteriormente ocupó la cartera de Exteriores (agosto 2017-septiembre de 2019).
32 Varios medios consideran que Suga ha frenado o, al menos, congelado las aspiraciones de Kōno en un 
deseo por prorrogar el periodo de transición, dando prioridad durante el mismo a las reformas económicas 
de ámbito nacional. 
33 Lo cual no le impidió adoptar una postura dura con Seúl durante la reciente crisis entre sendos países. 
YOSHIDA, Reiji. «Taro Kono rips Seoul for refusal of wartime labor panel under '65 pact, calls ambassador 
'extremely rude'». The Japan Times. 20 de julio de 2019. Disponible en
https://www.japantimes.co.jp/news/2019/07/20/national/politics-diplomacy/taro-kono-rips-seoul-refusal-
wartime-labor-panel-65-pact-calls-ambassador-extremely-rude/.
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en un único escenario geoestratégico por medio del Free Open Indo-Pacific y el impulso 

a la Alianza Quad son, sin lugar a duda, el ejemplo más tangible. Parece claro por ello 

que, a pesar de la reticencia popular, sus sucesores continuarán con la misma hoja de 

ruta.

Figura 5. Navíos estadounidenses y de la JMSDF participando en maniobras conjuntas 
en aguas del mar de Filipinas. Fuente: US Navy.

• Revertir la dinámica asertiva podría tener un coste demasiado elevado. Continuar con 

ella podría tener beneficios también a nivel económico o social.

La desestimación de emplazar sistemas AEGIS en tierra ha puesto de relieve el elevado 

coste económico de ahondar en políticas exclusivamente defensivas34. Paralelamente, 

retornar a parámetros de estricta limitación del poderío armado podría tener serias 

consecuencias económicas y para la credibilidad internacional de Japón. Tokio no puede 

volver a permitirse ahondar en la dependencia del paraguas americano cuando la 

paciencia de Washington ha llegado a su límite. Ello colocaría al país en una posición 

comprometida, especialmente si los comicios del próximo noviembre vuelven a dar la 

victoria a los republicanos35. La realidad es que un fortalecimiento de la JSDF y una 

expansión de sus competencias podrían traer beneficios a múltiples niveles. Los 

                                                            
34 LATTANZIO, Thomas. «Aegis Ashore Cancellation – Impulsive Blunder or Strategic Opportunity?».
Stimson. 29 de julio de 2020. Disponible en https://www.stimson.org/2020/aegis-ashore-cancellation-
impulsive-blunder-or-strategic-opportunity/.
35 JOHNSON, Jesse. «Trump demanded Japan cough up $8 billion for U.S. troops—or risk pullout, Bolton 
says». The Japan Times. 22 de junio de 2020. Disponible en
https://www.japantimes.co.jp/news/2020/06/22/national/us-donald-trump-japan-troops-john-bolton/.
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japoneses desean que la presencia militar norteamericana en su país continúe, pero 

dadas las fricciones que a menudo se derivan de la misma, no es ningún secreto que 

una amplia mayoría preferiría una reducción gradual de su número de efectivos. 

Potenciar y expandir las capacidades de la JSDF36 bien podría ayudar a conseguir tal 

objetivo, reduciendo al mismo tiempo los costes económicos del despliegue 

estadounidense, que a medio plazo dejaría en Japón solo a unidades de cuerpos 

especializados y con un equipamiento más sofisticado. Asimismo, otro éxito de la 

Administración Abe bien podría ser la adopción de los «Tres Principios de Defensa»

(2014), por medio de los cuales Japón deja atrás su negativa rotunda a exportar material 

bélico37 para permitir a las empresas niponas vender equipo militar a socios extranjeros 

bajo determinadas condiciones38.

• La reforma constitucional bien podría resultar innecesaria.

Japón sigue queriendo ser percibido como un Estado pacífico y pacifista, lo cual no tiene 

que ir en conflicto con el deseo de aumentar y extender sus competencias en materia de 

defensa. Si bien no cabe duda de que el sueño del núcleo duro del PLD es lograr, o bien 

una reforma constitucional, o la derogación del artículo 9 en un futuro cercano, es muy 

probable que ninguna de las dos cosas sea realmente necesaria. Hasta ahora las 

autoridades niponas han sabido sortear muy bien las limitaciones impuestas, buscando 

nuevas interpretaciones que permitieran favorecer el desarrollo de su agenda armada. 

Ello les ha permitido normalizar de facto la existencia de sus fuerzas armadas. De esta 

manera, tanto si la reforma sale adelante como si no, el Ministerio de Defensa japonés 

está ya en vías de dotar a la JSDF de una capacidad ofensiva clara y que difícilmente 

podría ser revertida. Por el momento, Tokio insiste en presentar este movimiento como 

                                                            
36 El 90 % de los japoneses afirma tener una buena imagen de sus fuerzas de autodefensa. WARD, Alex. 
«The rise of Japanese militarism. What the growth and change of Japan’s armed forces means for the 
world». VOX. 19 de abril de 2019 [ref. de 7 de junio de 2020]. Disponible en
https://www.vox.com/2019/4/30/18100066/japan-shinzo-abe-sdf-emperor-china.
37 En 1967, la Dieta aprobó la Ley de Embargo sobre Exportación de Armamento, por medio de la cual 
Japón se autoimponía la prohibición de vender equipamiento militar a países del bloque comunista, a 
Estados sobre los que pendía un embargo de armas de la ONU o a países con alta probabilidad de entrar 
en conflicto en un futuro inmediato. En 1976, la prohibición fue extendida a la totalidad de Estados.
38 A países amigos en apuros, o a naciones en conflicto sobre las que no penda un embargo de la ONU y 
que hayan demostrado un compromiso sólido por alcanzar la paz. MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS OF 
JAPAN. «The Three Principles on Transfer of Defense Equipment and Technology». 1 de abril de 2014. 
Disponible en https://www.mofa.go.jp/press/release/press22e_000010.html.
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una nueva reinterpretación de las capacidades defensivas del país, aduciendo su 

naturaleza disuasoria. 

• Abe ha marcado la senda geoestratégica que Tokio debe seguir. 

Durante el proceso de transformación política del Asia Oriental, Japón ha logrado 

mantenerse como una nación próspera y estable, con un sistema democrático 

infranqueable y con unas Fuerzas Armadas en expansión. Sin embargo, y tras décadas 

de una política exterior que ha sido calificada como reactiva, cuando no pasiva, el actual 

ejecutivo de Tokio ha acelerado la paulatina transformación de las directrices con el 

objetivo de poner punto final a las contradicciones internas. Así, con la Administración 

Abe, Japón ha aumentado significativamente sus capacidades para hacer frente a los 

retos planteados por el actual guión geoestratégico tanto a nivel regional como global. 

Tras más de medio siglo sustentando su poder e influencia en el tamaño y resiliencia de 

su economía, el rearme y cambio de retórica de Japón supone, a efectos prácticos, la 

culminación de su retorno al orden internacional como Estado-nación de pro. 

 

Ignacio M. García-Galán*

Historiador especializado en Extremo Oriente
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Resumen

Este año se celebran los 75 años del nacimiento de las Naciones Unidas y del 

multilateralismo como gestión del orden internacional. Nacido tras el fin de la Segunda 

Guerra Mundial, era una herramienta de cooperación regida por valores occidentales, 

pero ahora este esquema se tambalea, está en crisis, debido a la apuesta por el 

unilateralismo de Estados Unidos y se abre paso un modelo asiático influido cada vez 

más por China. Un protagonismo que Pekín reclama como segunda potencia mundial, si 

bien contempla este diálogo internacional como un puente que le ayude a resolver sus 

problemas domésticos más que como un método de resolución de problemas globales. 

Una particular forma asiática de entender el multilateralismo que China impone frente al 

diálogo consensuado que practican los países del sudeste asiático. Un horizonte que 

sugiere que se avecinan malos tiempos para los defensores del multilateralismo y que 

este sistema de gestión del orden internacional solo sobrevivirá si asume los valores 

asiáticos y se convierte en un «multilateralismo con características chinas».

Palabras clave

Multilateralismo, China, ASEAN, Estados Unidos, orden internacional, OMC, OCS, FMI, 

Banco Mundial, AIIB, mar de China Meridional, ASEAN+3, ASEAN+6, ARF.
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Asian multilateralism, an international order with Chinese characteristics

Abstract

This year marks the 75th anniversary of the birth of the United Nations and multilateralism 

as formula for managing the international order. Born after the Second World War, it was

a cooperation system governed by Western values until very recently, but now this 

scheme is faltering, it is in crisis, due to the commitment to unilateralism of the United 

States and an Asian model increasingly influenced by China is making its way. Beijing 

claims a greater role as the second world power, although it regards this international 

dialogue as a bridge to help it solve its domestic problems rather than as a method of 

solving global problems. A particular Asian way of understanding the multilateralism that 

China imposes with respect to the consensual dialogue practiced by the countries of 

Southeast Asia. A horizon that suggests bad times for the defenders of multilateralism 

and that this system of management of the international order will only survive if it 

assumes Asian values and becomes a “multilateralism with Chinese characteristics”.

Keywords

Multilateralism, China, Asia, ASEAN, United States, international order, WTO, SCO, IMF, 

World Bank, AIIB, South China Sea, ASEAN+3, ASEAN+6, ARF.
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Introducción

Poco a poco, sin estridencias, Asia se hace escuchar en todos los foros internacionales. 

Su altavoz principal es China, dada su posición de segunda potencia planetaria, pero no 

es el único. Corea del Sur, India, Indonesia, Japón o Vietnam también hacen valer su 

peso demográfico y económico para reivindicar su protagonismo en la gestión de los 

asuntos internacionales. Apuestan, unos más que otros, por la pervivencia del 

multilateralismo, pero teniendo en cuenta sus propios valores. Una manera de entender 

la cooperación entre Estados que modifica el esquema occidental que ha regido el 

mundo desde el final de la Segunda Guerra Mundial, debilitado ahora por la apuesta por 

el unilateralismo del presidente de Estados Unidos, Donald Trump y la inacción de la 

Unión Europea.

La preferencia de los países asiáticos por el sistema multilateral es, no obstante, bastante 

reciente. Empezó a desarrollarse prácticamente con la llegada del nuevo siglo y creció 

en paralelo al desarrollo económico de sus principales potencias a medida que 

aumentaban los intercambios comerciales y las inversiones entre los países de la región, 

así como su interés por recabar el apoyo necesario en los Estados vecinos para resolver 

contenciosos bilaterales enquistados en el tiempo.

Una apuesta en la que destaca el protagonismo de China que, en 2001, ingresó en la 

Organización Mundial de Comercio (OMC) y empezó su espectacular despegue 

económico, y el de los países del sudeste asiático, que apostaron por integrar sus 

economías en 2002 a través de la Asociación de Naciones del Sudeste Asiático 

(ASEAN). Ambos representan, con sus pros y sus contras, las dos maneras asiáticas de 

interpretar la gestión del orden internacional.

De Seúl a Davos

Atrás quedaron las iniciativas de Corea del Sur que, en los años 70 del siglo pasado,

propuso un mercado común asiático; el proyecto de Malasia de fundar el Caucus 

Económico de Asia del Este (EAEC, por sus siglas en inglés) a principios de los años 90,

para contrarrestar el plan de EE. UU. de impulsar el Foro de Cooperación Económica 

Asia-Pacífico (APEC) que, actualmente, pasa sin pena ni gloria debido a los vetos de 

Pekín de abordar temas políticos; o las propuestas japonesas de crear un área de libre 
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comercio del este de Asia y un Fondo Monetario del Este de Asia (EAMF, por sus siglas 

en inglés). Proyectos que fracasaron debido a las rivalidades territoriales y a los distintos 

conceptos de cooperación regional que había en las principales capitales asiáticas.

Los hechos revelan, no obstante, que el modelo asiático de multilateralismo ha avanzado 

y lo ha hecho bajo la influencia del desarrollo de China. A medida que el gigante asiático 

ganaba envergadura internacional, Pekín se hacía escuchar e imponía sus criterios. Una 

iniciativa que los dirigentes chinos han aplicado con perseverancia y discreción hasta 

que consideraron que había llegado la hora de anunciar al mundo su voluntad de 

participar en la gestión del orden internacional y que este debía asumir los valores 

orientales. Un momento para el cual el presidente chino, Xi Jinping, eligió la tribuna más 

selecta de Occidente: el Foro Económico Mundial de Davos. Allí, en la pequeña pero 

mundialmente famosa estación alpina suiza, el líder del gigante asiático proclamó, en 

enero de 2017, que su país defendería el libre comercio y la globalización ante los 

principales empresarios, hombres de negocios y políticos del planeta e hizo un canto a 

favor del multilateralismo: «Debemos adherirnos al multilateralismo para defender la 

autoridad y la eficacia de las instituciones multilaterales. Debemos cumplir las promesas 

y respetar las reglas. Uno no debe seleccionar ni doblar las reglas como mejor le 

parezca»1. Fue una declaración importante, especialmente tras la apuesta por el 

unilateralismo llevada a cabo por el presidente de EE. UU., Donald Trump.

El anuncio de Xi, sin embargo, iba más allá de un simple posicionamiento en favor del 

multilateralismo: revelaba la voluntad china de recuperar el protagonismo internacional 

que en su día tuvo el Imperio del Centro y confirmaba la voluntad de Pekín de configurar 

un nuevo orden internacional que tenga en cuenta los valores asiáticos. Un principio de 

identidad a la hora de orientar su política exterior frente a Occidente que Pekín adoptó 

en los primeros años del nuevo siglo, según ya señaló el profesor Fernando Delage en 

20042.

                                                            
1 Discurso de Xi Jinping en el Foro Económico Mundial de Davos, 2017. Agencia de noticias Xinhua.
2 DELAGE, Fernando. «China y el futuro de Asia». Política Exterior. 2004.
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Valores asiáticos

Un concepto, el de «valores asiáticos», que no cuajó sin embargo hasta la década de los 

90 del siglo pasado, debido fundamentalmente a las diferencias entre China y Japón. Su 

artífice fue Lee Kuan Yew, el padre de la independencia de Singapur y primer ministro 

de esta ciudad-Estado, entre 1959 y 1990, que por aquellos años insistió en contraponer 

el principio de identidad cultural china y los valores confucianos como rasgos identitarios 

asiáticos frente a Occidente. En sus memorias, el estadista asiático subraya que en Asia 

se tienen muy en cuenta la herencia del confucionismo3 como norma de educación, la 

prioridad de la comunidad frente al individuo, la importancia de la familia, el aprecio por 

el ahorro y la austeridad y el rechazo a la creencia de que el Gobierno y el sector privado 

deben ser rivales. Valores todos ellos inexistentes o en franco declive en la sociedad 

occidental, según estiman de forma generalizada los asiáticos.

Unos ideales que en China se consideran los pilares fundamentales del éxito de su 

desarrollo, pero que no se proclamaban en voz alta hasta que Xi Jinping asumió el 

liderazgo del país en 2013. Hasta entonces, se trataba de seguir uno de los consejos de 

Deng Xiaoping, el «pequeño timonel» que marcó el destino de China tras la muerte de 

Mao y el fin de la Revolución Cultural: «Esconder nuestras capacidades y esperar 

nuestro momento». Una oportunidad que llegó tras la crisis financiera internacional de 

2008, cuando afloró la vulnerabilidad económica de las potencias occidentales y Pekín 

acudió en su ayuda. Una época que China aprovechó para tejer una vasta red de 

iniciativas de cooperación multilateral bajo la fórmula que los líderes del gigante asiático 

denominan de win-win, fórmula en la que todas las partes implicadas salen ganando.

Unos proyectos, sin embargo, que a la hora de la verdad siempre se revelan beneficiosos 

para los intereses del gigante asiático. Una meta que forma parte de los fundamentos de 

la política exterior de Pekín y que ni el paso de los años ni el desarrollo económico han 

modificado. «Desde sus primeros pasos en los años setenta, la diplomacia china 

mantiene las mismas directrices fundamentales: la estabilidad regional, el crecimiento 

económico, un entorno internacional estable, el principio de no injerencia en los asuntos 

internos de otros países, estatuto de país siempre en desarrollo y voluntad de despliegue 

                                                            
3 KUAN YEW, Lee. Del tercer mundo al primero. Historia de Singapur 1965-2000. 
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pacífico»4, señala el politólogo francés Pierre Picquart. Unos principios que se hallan en 

todas sus iniciativas exteriores.

La primera iniciativa china: la Organización de Cooperación de Shanghái

Los primeros pasos en el campo del multilateralismo por parte de la diplomacia china 

fueron encaminados a asegurar sus fronteras exteriores. Una acción lógica dado que el 

gigante asiático cuenta con una línea fronteriza terrestre de 23.000 kilómetros con un 

total de 14 países. Fue bajo esa premisa que, en 2001, nació la Organización de 

Cooperación de Shanghái (OCS) como heredera de la alianza que habían suscrito, en

1996, China, Kazajistán, Kirguistán, Rusia, Tayikistán y Uzbekistán. Una iniciativa que 

tenía como finalidad salvaguardar la soberanía nacional, la integridad territorial y la 

estabilidad social de los seis países. Unos objetivos que siempre han inquietado a los 

dirigentes chinos, especialmente tras la desintegración de la Unión Soviética. Unas 

inquietudes a la que se sumó el islamismo, tras el atentado de las torres gemelas de 

Nueva York en 2001, en la medida en que las poblaciones de las ex repúblicas soviéticas 

limítrofes con China son mayoritariamente musulmanas.

Desde sus inicios, la OCS ha crecido en número de socios, influencia y objetivos, hasta 

el punto de considerarse posiblemente como el principal pilar de seguridad de Asia-

Pacífico. Desde 2017, esta organización está formada por ocho miembros, tras haber 

admitido a India y Pakistán como socios de pleno derecho. Un proceso de ampliación 

que ha llevado a la OCS a aglutinar el 40 % de la población mundial, una cuarta parte 

del PIB del planeta y más del 60 % de la superficie de Eurasia.

                                                            
4 PICQUART, Pierre. La Chine dans vingt ans et le reste du monde. 2011.
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Figura 1. Estados miembros de la Organización de Cooperación de Shanghái.

La cooperación entre los Estados miembros abarca distintos campos, como las 

infraestructuras o la energía, pero en realidad la OCS concentra sus esfuerzos en la 

seguridad y resume sus objetivos en la lucha contra el terrorismo, el separatismo y el 

extremismo. Unos ámbitos a los que ha añadido en los últimos tiempos la guerra 

cibernética. Asuntos que inquietan especialmente a Moscú y Pekín, siempre 

preocupados por contrarrestar las supuestas actividades desestabilizadoras de EE. UU. 

en sus territorios o en los países vecinos. Una desazón que ya reflejó el Diario del Pueblo, 

órgano oficial del Partido Comunista chino, cuando comentó la cumbre que la OCS 

celebró en 2005 en Astaná. En su editorial, el rotativo chino afirmaba que «los países de 

la OCS tienen la capacidad y la responsabilidad de salvaguardar la seguridad de Asia 

Central y pide a los países occidentales que abandonen dicha región. Esa es la más 

notable señal dada por la cumbre al mundo»5.

Pero si en la OCS, Pekín se mueve a sus anchas, resulta cuanto menos peculiar observar 

cómo la diplomacia china interpreta el concepto de multilateralismo según se trate de 

Corea del Norte, el Ártico o el mar de China Meridional y afecte a sus intereses 

nacionales.

                                                            
5 «Opinion: SCO sends strong signals for West to leave Central Asia». People's Daily Online. July 08, 2005. 
Disponible en http://en.people.cn/200507/08/eng20050708_194907.html.
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El diálogo a seis para Corea del Norte

En el caso de Corea del Norte, un país del que China es el principal aliado desde la 

Guerra de Corea (1950-1953), Pekín ha desarrollado un papel de mediación clave entre 

Pyongyang y Washington durante decenios, influido por el hecho de ser el país vecino. 

Entre los años 2003 y 2009, impulsó y acogió las llamadas Conversaciones a Seis, el 

diálogo multilateral en el que participaban las dos Coreas, Rusia, Japón, EE. UU. y 

China, y tenía por objetivo lograr que el régimen norcoreano abandonara su programa 

nuclear a cambio de ayuda económica. Las conversaciones fracasaron, pero Pekín 

siempre ha seguido ejerciendo labores de intermediación, unas veces a iniciativa propia 

y otras a petición de Washington o Pyongyang, para resolver las crisis provocadas por 

el régimen norcoreano.

La implicación del gigante asiático siempre ha ido, sin embargo, más allá de la búsqueda 

de un acuerdo de desnuclearización de la península coreana. Para sus líderes, Corea 

del Norte es un país estratégico, ya que supone una importante fuente de materias 

primas, como carbón, hierro, plomo o tungsteno, pero también por representar un muro 

de contención que no interesa que se desmorone. Pekín no quiere ni la caída del régimen 

del líder norcoreano Kim Jong Un, ni que se produzca la unificación de las dos Coreas, 

prefiere que se mantenga el actual statu quo. Cualquiera de estos dos supuestos 

implicaría para China tener las tropas estadounidenses al otro lado de la frontera, una 

eventualidad que no está dispuesta a tolerar. Como tampoco quiere la diplomacia china,

la desestabilización del régimen de Pyongyang, ya que teme que ello pueda provocar la 

huida de miles de norcoreanos hacia la frontera china en busca de seguridad y la posible 

creación de focos de inestabilidad social en el norte de su territorio, una situación que 

China no está dispuesta a permitir.

Posiciones contradictorias de Pekín

Por otra parte, el paso de los años y su consolidación como superpotencia han puesto 

de relieve que China tampoco vacila a la hora de ignorar o reinterpretar en su favor las 

reglas del derecho internacional con tal de lograr sus objetivos. «Es capaz de ignorar los 

valores fundamentales del orden multilateral internacional y de mostrar una acentuada 
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impasibilidad ante las sensibilidades extranjeras»6, dijo, en su día, el politólogo Edward 

Luttwak a propósito del comportamiento del gigante asiático a la hora de batirse para 

lograr sus objetivos comerciales o geopolíticos. Un ejemplo de ello lo constituye la 

interpretación que hace Pekín de la Convención de las Naciones Unidas sobre el derecho 

del mar a propósito de sus reivindicaciones en el océano Ártico y las aguas del mar de 

China Meridional. Los discursos oficiales de sus diplomáticos revelan el concepto que 

tiene Pekín del multilateralismo como sistema de gestión del orden internacional. Un uso 

que aflora las incoherencias, contradicciones e intereses del gigante asiático en este 

ámbito.

En el caso del Ártico, cuyo subsuelo se estima que contiene importantes yacimientos de 

petróleo y gas natural, así como de numerosas materias primas, China no tuvo ningún 

reparo en publicar un libro blanco en 2018 en el que revelaba sus intereses sobre esta 

región. En dicho informe se define como «uno de los Estados continentales más 

próximos del círculo polar ártico»7 y subraya que «desempeñará un importante papel en 

la expansión de la red de rutas de transporte en el Ártico y habilitará el progreso 

económico y social de los Estados costeros a lo largo de estas rutas».

A partir de ese momento, Pekín impulsó una política destinada a protagonizar el 

desarrollo del futuro transporte marítimo a través del Ártico. Desde entonces, sus 

diplomáticos presentan al país como un socio fiable, respetuoso del derecho 

internacional y solvente a la hora de explotar la ruta marítima y los recursos naturales de 

dicho continente. Una iniciativa que sorprende a los Estados ribereños, como son 

EE. UU., Canadá, Dinamarca (a través de la isla autónoma de Groenlandia), Islandia, 

Rusia y Noruega, en la medida en que China no es limítrofe con la región ártica.

Para Pekín, sin embargo, poco importa la cercanía física. Responde a sus intereses 

estratégicos y así lo interpreta Zhang Xin, profesor asociado de la Escuela de Estudios 

Avanzados Internacionales de la Universidad Normal de China Oriental de Shanghái, 

quien señala que «el Ártico es la última frontera para la visión mundial dramáticamente 

en expansión de China»8. En su opinión, «hay una gran atracción no solo por la ruta 

marítima y los abundantes recursos naturales y su cada vez más evidente valor 

                                                            
6 LUTTWAK, Edward N. «The rise of China vs. the logic of strategy». 2012.
7 White Paper. «China’s Artic Policy». Agencia Xinhua. 2018.
8 XIN, Zhang. «Trade, tech…and now the Artic? The next frontier in the China-US struggle for global 
control». South China Morning Post. January 15, 2020.
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comercial, sino también por esa idea de que necesitamos estar allí y ser parte de esta 

visión global en evolución». Para este profesor, el sentimiento de China hacia el Ártico 

es como el deseo en su día de EE. UU. de querer poner un hombre en la luna o el ansia 

descubridora europea de los siglos XV y XVI.

Pero esa presentación de Pekín como socio fiable y respetuoso del derecho internacional 

choca con la postura que mantiene frente a los Estados ribereños del mar de China 

Meridional, con quienes sostiene una pugna por la soberanía de varias islas de los 

archipiélagos Paracelso, Spratly y Scarborough. En este caso, Pekín reivindica su 

autoridad sobre más del 80 % de esas aguas, supuestamente ricas en hidrocarburos y 

recursos naturales. Una postura que incluye ignorar la decisión de la Corte Permanente 

de Arbitraje de La Haya que, en julio de 2016, falló a favor de Filipinas, que tres años 

antes había denunciado a China por apropiarse de unas islas en disputa y negarse a

abandonarlas.

 
Figura 2. Mapa con las reclamaciones de China. Fuente: UNCLOS, CIA.
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En una clara demostración de menosprecio hacia este tribunal internacional, el Gobierno 

chino emitió un comunicado oficial rechazando la decisión de los jueces inmediatamente 

después de que anunciaran su fallo. «La sentencia es nula y carece de fuerza 

vinculante», señalaba la nota del Ministerio de Asuntos Exteriores9. «China se opone y 

no acepta ninguna reclamación o acción basada en este arbitraje», afirmaba el 

comunicado, que precisaba que «Filipinas presentó la demanda por arbitraje en forma 

unilateral. Por lo que su objetivo fue malicioso y no para resolver una disputa con China, 

ni para mantener la paz y estabilidad en el mar de China Meridional». Una postura que 

poco tiene que ver con las declaraciones de adhesión a la cooperación multilateral para 

el desarrollo del Ártico con potencias de la talla de EE. UU., Rusia o Canadá. De hecho, 

China rechaza el diálogo multilateral con los países ribereños del mar de China 

Meridional, todos ellos en desarrollo y con un modesto potencial militar. Con ellos, Pekín 

apuesta por las relaciones bilaterales, lo que le permite esgrimir su poderío económico y 

militar, al tiempo que impone una política de hechos consumados mediante la 

construcción de islas artificiales, que alteran el equilibrio ecológico y le sirven para 

militarizar la zona y controlar el espacio aéreo y marítimo.

El Banco Asiático de Inversiones e Infraestructuras

Pero, quizá, la prueba más evidente de que China maneja el concepto de multilateralismo 

a su antojo para tener una influencia determinante a nivel global se plasma en su 

iniciativa de impulsar una institución de alcance internacional como es el Banco Asiático 

de Inversión e Infraestructuras (AIIB, por sus siglas en inglés). Un organismo financiero 

internacional cuyo objetivo es la financiación de proyectos de infraestructuras en Asia 

para contribuir al desarrollo de ese continente. Una institución vista desde Pekín como 

una alternativa al Fondo Monetario Internacional (FMI) y al Banco Mundial, así como al 

Banco de Desarrollo Asiático (ADB, por sus siglas en inglés), pero también como una 

iniciativa para apuntalar sus nuevas Rutas de la Seda terrestre y marítima, cuyo fin no 

es otro que el de estrechar la cooperación de China con otros países.

                                                            
9 Agencia Xinhua. 12 de julio del 2016.
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Figura 3. Miembros fundadores del Banco Asiático de Inversiones e Infraestructuras. 

Fuente: The Asian Infrastructure Investment Bank.

La propuesta de creación de esta institución para financiar el desarrollo asiático fue 

lanzada oficialmente por Xi Jinping en octubre de 2013. Una iniciativa que respondía a 

la frustración china ante la inoperancia del FMI y el Banco Mundial para atender sus 

demandas y las de otras potencias emergentes, como India o Brasil, para reformar la 

gobernanza de dichas instituciones y darles más voz y poder decisorio. «Se trata de una 

herramienta más para impulsar la cooperación económica y financiera de manera integral 

y trabajar como promotor activo de la globalización económica y la integración 

regional»10, subrayó a modo de justificación el líder chino en el discurso que pronunció,

en marzo de 2015, en el Foro Económico de Boao, el Davos asiático que se celebra 

todos los años en la isla tropical china de Hainan.

                                                            
10 Discurso de Xi Jinping en el Foro Económico de Boao. Agencia Xhinua. 2015.
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Era un tiempo en que los dirigentes de Pekín se consideraban cargados de razones para 

llevar a cabo su proyecto. China había contribuido de forma decisiva a superar la crisis 

financiera global de 2008 que había desarbolado a las potencias occidentales, sus 

empresas exportadoras estaban en expansión y, además, el ADB había publicado un 

informe que cuantificaba en 8 billones de dólares las inversiones en infraestructuras que

precisaba la región asiática hasta 2020 para proseguir su desarrollo económico. Un 

horizonte que encajaba a la perfección con los objetivos políticos y económicos de Pekín, 

deseosa de expandir su influencia en Asia-Pacífico.

No obstante, Xi, en aquel foro de Boao de 2015, intentó despejar todas las suspicacias 

que despertaba la nueva entidad en los círculos internacionales. Se comprometió a que 

la nueva institución tendría una «estructura abierta e inclusiva» y que «no reemplazará 

a ninguna entidad multilateral, sino que las complementará». El líder chino insistió, 

asimismo, en que las nuevas Rutas de la Seda y el nuevo banco tenían como objetivos 

fundamentales «fomentar la conectividad económica y un nuevo tipo de industrialización 

y promoverían así el desarrollo común de todos los países y sus gentes».

El AIIB, que vio la luz en enero de 2016, contaba cuatro años después con 102 países 

miembros —incluidos los principales socios de la Unión Europea— que representan al 

79 % de la población mundial, y un capital inicial de 100.000 millones de dólares, que 

equivalen a las dos terceras partes del que dispone el ADB y aproximadamente la mitad 

del que posee el Banco Mundial. A todo ello, la entidad que preside el chino Lin Jiqun 

contabilizaba, a finales de 2019, un volumen de inversión de más de 12.000 millones de 

dólares y 63 proyectos aprobados.
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Figura 4. Valor de las exportaciones (%) por socios comerciales 2005-201811.

 
 

Figura 5. Valor de las importaciones (%) por socios comerciales 2005-201812.

                                                            
11 «Exportaciones entre ASEAN y China». ASEAN. Disponible en https://www.aseanstats.org/wp-
content/uploads/2019/11/ASEAN_Key_Figures_2019.pdf.
12 «Importaciones entre ASEAN y China». ASEAN. Disponible en https://www.aseanstats.org/wp-
content/uploads/2019/11/ASEAN_Key_Figures_2019.pdf.
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El modelo ASEAN

No obstante, a pesar de las pretensiones de Pekín, históricamente, la apuesta por el 

diálogo multilateral como herramienta de resolución de conflictos en Asía no siempre ha 

partido de la diplomacia china. Los países del sudeste asiático apostaron por esta vía a 

finales de los años 60 del siglo pasado, en los mismos años en que Mao imponía la 

Revolución Cultural y el gigante asiático se sumía en el caos. En 1967, influidos por 

EE. UU., el conflicto en Vietnam y el clima de Guerra Fría imperante en aquellos años, 

Filipinas, Indonesia, Malasia, Singapur y Tailandia, crearon la Asociación de las 

Naciones del Sudeste Asiático (ASEAN). Una organización que tenía por objetivo la 

integración económica entre sus socios pero que no se consolidó hasta los años 90 con 

el surgimiento de la globalización como fenómeno socioeconómico y la ampliación a diez 

países miembros. Sin embargo, no fue hasta los primeros años del nuevo siglo que 

ASEAN se ha impuesto como modelo de organización de cooperación multilateral, al 

fijarse como objetivos convertirse en una comunidad asiática común, donde rijan la libre 

circulación de personas, capitales y mercancías, además de estrechar la cooperación en 

materia de seguridad y justicia. Objetivos estos últimos en los que ha influido el desarrollo 

de China y su cada vez mayor asertividad en la región.

La meta fijada por ASEAN es ambiciosa y sus Estados miembros, hasta ahora, la han 

intentado alcanzar siguiendo el modelo de integración de la Unión Europea. Una iniciativa 

que le ha llevado a abrazar el consenso como fórmula de trabajar y de tomar decisiones. 

Un sistema que les ha conducido a adoptar acuerdos basados, en muchas ocasiones, 

en el mínimo común denominador para sortear viejas heridas territoriales o de soberanía 

nacional. Un método que ha sido criticado desde hace años por muchos expertos 

occidentales, que consideran que «ha servido a los países miembros para sortear 

problemas en lugar de resolverlos»13. Una idea que es rebatida por estudiosos orientales 

como el indo-canadiense, Amitav Acharya14, quien opina que constituye un ejemplo de 

cómo países pequeños y menos poderosos son capaces de resolver problemas si actúan 

de forma coordinada.

                                                            
13 SMITH, M. L.; JONES, D. M. «ASEAN, Asian values and Southeast Asian security in the New World 
Order». 1997.
14 ACHARYA, Amitav. «Whose ideas matter? Agency and power in Asia regionalism». 2009.
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Figura 6. Mapa de ASEAN.

A pesar de las dudas que suscita el funcionamiento de ASEAN, su influencia 

internacional parece fuera de cuestión, en la medida en que ha fomentado otras 

estructuras de diálogo regional. En su día, impulsó ASEAN+3, donde los representantes 

de los diez Estados miembros se reúnen con los de China, Japón y Corea del Sur, y 

después lanzó ASEAN+6 para incorporar a India, Australia y Nueva Zelanda. Y también 

engendró el Foro Regional de ASEAN (ARF, por sus siglas en inglés) que, desde 1994,

tiene como finalidad promover la confianza y la diplomacia preventiva en la región y reúne 

a todos los actores estratégicos de Asia, más EE. UU., Rusia y la Unión Europea, con la 

única excepción de Taiwán. Una ausencia impuesta por China, lo que pone de manifiesto 

las limitaciones de ASEAN.

Los límites del modelo ASEAN

La ausencia de Taiwán en el ARF pone de manifiesto cómo el multilateralismo que se 

practica en Asia está profundamente influido por el legado histórico, viejos contenciosos 

bilaterales no resueltos y cuestiones de soberanía territorial. Unos condicionantes que 

sugieren que el llamado «modelo ASEAN» y sus acuerdos por consenso conducen a 

menudo a un callejón sin salida. Una situación influida por la creciente presión que ejerce 

China en los Estados miembros. Un ejemplo de ello fue el bloqueo que ejerció Camboya 
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durante su presidencia de ASEAN en 2016 para no incluir una declaración sobre la 

sentencia de la Corte Permanente de Arbitraje sobre la Convención de Mar, que había 

dado la razón a Filipinas en su contencioso con China sobre el mar de China Meridional.

Ese caso afloró las divisiones internas de ASEAN y la falta de solidaridad regional, al 

mostrar cómo uno de los países más pobres de Asia puede bloquear la decisión de una 

organización para favorecer los intereses de una potencia exterior que persigue sus 

propios intereses y chantajea ayudas al desarrollo para lograr sus fines. Una realidad 

que pone de manifiesto la falta de conciencia comunitaria en el seno de ASEAN a la hora 

de defender el interés común y cuestiona el llamado «modelo ASEAN» como fórmula de 

cooperación multilateral efectiva y exportable.

Conclusiones

Asia no es Europa y, aunque la afirmación parece obvia, es importante tenerla en cuenta 

para asumir que el multilateralismo occidental y el asiático son distintos. En general, el 

modelo asiático ha sido, hasta ahora, bastante débil e ineficaz si se toma como ejemplo 

el denominado «modelo ASEAN» que ha sido la principal manifestación diplomática de 

gestión del orden internacional en Asia. El paso de los años demuestra que esta 

organización se autolimita al aceptar un sistema de equilibrios entre sus socios basado 

en un diálogo lleno de sobrentendidos y que tiene como fin último el consenso. 

Una fórmula de gestión que se ha revelado poco eficaz cuando ASEAN debía ejercer un 

liderazgo claro en asuntos estratégicos, ya sea en contenciosos entre sus miembros o 

para plantar cara a una gran potencia como China. Una realidad que le resta credibilidad, 

si bien algunos estudiosos sostienen que como mínimo es una organización que ha 

servido para evitar conflictos bélicos en el continente asiático15.

                                                            
15 BESSON, Mark. «Security in Asia what’s different, what’s not?». 2014.
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El multilateralismo asiático, sin embargo, ha logrado traspasar sus fronteras regionales 

y su manera de interpretar la gestión del orden internacional y lo ha hecho a medida que 

China aceleraba su desarrollo y crecían sus objetivos en materia de política exterior. Las 

actuales metas de Pekín son muy distintas de las que eran hace 40 años. Ahora su 

estrategia es mucho más compleja y sofisticada y el reto para sus líderes es cómo 

conciliar sus intereses y sus obligaciones internacionales. Un dilema que China parece 

haber superado al apostar por una creciente y descarada asertividad por parte de sus 

diplomáticos, que no vacilan en anteponer su nacionalismo a la búsqueda de una 

solución equilibrada en un contencioso internacional. Una tesitura que sugiere que Pekín 

apuesta por interpretar la cooperación multilateral como un instrumento más de su 

política exterior. Una situación que, dado su peso económico y demográfico, da a 

entender que la influencia de los valores asiáticos en la gestión del orden internacional

es imparable y el multilateralismo del siglo XXI está llamado a convertirse en un 

«multilateralismo con características chinas».

 
 
 

Isidre Ambrós*
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La Política Común de Seguridad y Defensa de la UE avanza

Resumen

En octubre de 2020, el entorno internacional está lleno de conflictos y tensiones de todo 

tipo, entre ellas las producidas por la pandemia de la COVID-19 que ha preocupado y 

sigue preocupando a todos en Europa y en el resto del mundo. Por ello, parecen más 

necesarias que nunca la solidaridad y resiliencia europea en consonancia con los 

tratados que exigen que los Estados miembros trabajen juntos por una Unión que 

promueva la paz y la seguridad y proteja a los ciudadanos. La UE quiere mantener su 

compromiso de aumentar su capacidad de actuación como proveedor de seguridad a 

través de su intervención operativa, en misiones y operaciones de la Política Común de 

Seguridad y Defensa (PCSD). Además, la UE pretende reforzar su resiliencia y 

preparación para enfrentarse a las amenazas y desafíos a la seguridad para lo que 

necesita intensificar el desarrollo de las capacidades necesarias. De este modo, la UE

aumentará su autonomía estratégica y su capacidad para cooperar con sus socios a fin 

de defender sus valores y sus intereses.

Palabras clave

Defensa, seguridad, Unión Europea, misiones, operaciones, Fondo Europeo de Defensa.
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The Common Security and Defence Policy 
of the EU is moving forward

Abstract

In October 2020, the international scenery is full of conflicts and tensions of all kinds, 

including those caused by the COVID-19 pandemic that has worried and continues to 

worry everyone in Europe and the rest of the world. That is why European solidarity and 

resilience in line with treaties which require Member States (MS) to work together for a 

Union that promotes peace and security and protects citizens seems more necessary 

than eve. The EU wants to maintain its commitment to increase its ability to act as a 

security provider through its operational intervention, missions and CSDP operations. In 

addition, the EU aims to strengthen its resilience and preparedness to address security 

threats and challenges for which it needs to intensify the development of the necessary 

capabilities. In this way, the EU will increase its strategic autonomy and ability to 

cooperate with its partners to defend their values and interests.

Keywords

Defense, security, European Union, missions, operations, European Defense Fund.
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La defensa común, un objetivo alcanzable

El progreso de la Política Común de Seguridad y Defensa (PCSD) de la Unión Europea 

está encaminado a lograr la expansión de la estabilidad en nuestro entorno y a mejorar 

la gestión de los principales retos de seguridad. En los últimos años, se ha producido un 

significativo avance en el campo de la defensa en la UE.

El año 2017, se cumplió el 60 aniversario de la firma del Tratado de Roma. Con ese 

motivo el 25 de marzo los dirigentes de los 27 Estados miembros, del Consejo Europeo 

(CE), del Parlamento Europeo y de la Comisión Europea, firmaron una declaración1, en 

la que se recuerda cómo en los pasados años se ha construido una UE única con 

instituciones comunes y valores firmes. Lo que comenzó siendo el sueño de unos pocos 

se ha convertido en la esperanza de muchos. Los firmantes de la declaración se 

comprometieron con el llamado Programa de Roma y prometieron trabajar para 

conseguir entre otras cosas: 

«Una Europa más fuerte en la escena mundial: una Unión que siga desarrollando las 

asociaciones existentes, creando otras nuevas y promoviendo la estabilidad y la 

prosperidad en su vecindad inmediata al este y al sur y también en Oriente Próximo, en 

África y en el mundo; una Unión dispuesta a asumir más responsabilidades y a ayudar a 

la creación de una industria de defensa más competitiva e integrada; una Unión 

comprometida con el refuerzo de su seguridad y defensa comunes, también en 

cooperación y complementariedad con la Organización del Tratado del Atlántico Norte, 

teniendo en cuenta las circunstancias nacionales y los compromisos jurídicos; una Unión 

activa en las Naciones Unidas y que defienda un sistema multilateral basado en normas, 

orgullosa de sus valores y protectora de sus gentes, que promueva el comercio libre y 

justo y una política climática mundial positiva».

                                                            
1 Disponible en https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2017/03/25/rome-declaration/.
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El compromiso de reforzar la seguridad y defensa comunes que se incluye en la 

Declaración de Roma es un claro mandato para el futuro. El presidente de la Comisión 

Europea concretó más en un discurso ante el Parlamento Europeo el 13 de septiembre 

de 2017. En efecto, Juncker afirmó: «Para el año 2025 necesitamos una Unión de 

Defensa Europea totalmente desarrollada». Aunque esa declaración puede considerarse 

optimista, es un hecho que tras el referéndum del 23 de junio de 2016 en el que los 

ciudadanos del Reino Unido deciden con su voto salir de la Unión Europea, el impulso 

dado a la seguridad y defensa en la UE se ha visto reactivado.

La idea de una colaboración en materia de defensa de los Estados europeos tiene una 

larga trayectoria. En efecto, ante la situación existente en los países del este y centro de 

Europa «liberados» por la URSS al final de la Segunda Guerra Mundial, se temió que la 

presión soviética influyese también en el devenir político de los países situados en el 

oeste del viejo continente. Para contrarrestar esa temida situación surgieron iniciativas 

para una colaboración de esos países en temas de defensa. Uno de los primeros pasos 

en esa dirección fue el Tratado de Bruselas firmado, el 17 de marzo de 1948, por Francia, 

Inglaterra y los países del Benelux (Bélgica, Holanda y Luxemburgo). 

En este punto conviene recordar que, tras la firma del Tratado de Bruselas, se iniciaron 

conversaciones de los países firmantes con los Estados Unidos y Canadá sobre lo que 

terminaría siendo el Tratado de Washington, fundacional de la Alianza Atlántica. A la 

ronda final de las negociaciones, que empezaron el 8 de diciembre de 1948, se invitó 

también a Dinamarca, Islandia, Italia, Noruega y Portugal. El 4 de abril de 1949, los 12

países mencionados firmaron el Tratado del Atlántico Norte que, con solo 14 artículos, 

es uno de los documentos más cortos de este tipo. Otro intento de avanzar en la 

colaboración defensiva fue la Comunidad Europea de Defensa, cuyo tratado constitutivo 

llegó a ser firmado por Benelux, Alemania, Italia y Francia el 27 de mayo de 1952. Sin 

embargo, el proyecto se frustró cuando, en agosto de 1954, la Asamblea Nacional 

francesa no ratificó el tratado. Por los acuerdos de París y Londres de 21 de octubre de 

1954, se modificó el Tratado de Bruselas y así nació la Unión Europea Occidental con la 

inclusión de Alemania e Italia. La Unión Europea Occidental tuvo una larga vida hasta 

que, después del Tratado de Lisboa y de un proceso de asunción de sus funciones por 

la UE, cesó en sus actividades el 30 de junio de 2011.
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El Tratado de Lisboa, un cimiento sólido 

El 1 de diciembre de 2009 entró en vigor el Tratado de Lisboa2 por el que se modifican 

el Tratado de la Unión Europea (TUE) y el Tratado constitutivo de la Comunidad Europea 

(TCE). En el preámbulo se señala que los jefes de Estado o Gobierno de los Estados 

miembros en aquel momento, a los que se añadieron los países que ingresaron 

posteriormente, estaban «resueltos» a desarrollar una Política Exterior y de Seguridad 

Común que incluyese la definición progresiva de una Política de Defensa Común que 

podría conducir a una defensa común de acuerdo con las disposiciones del artículo 42. 

El Tratado de Lisboa ha hecho posible avanzar en el desarrollo de la política de defensa 

común de la UE. La mayoría de las disposiciones relativas a seguridad y defensa se 

contemplan en la Sección 2 del Título V, Capítulo 2. También es oportuno resaltar que 

en el artículo 38 de la Sección 1 se señala que: «Sin perjuicio de las disposiciones del 

artículo 240 del Tratado de Funcionamiento de la UE, un Comité Político y de Seguridad 

seguirá la situación internacional en los ámbitos concernientes a la política exterior y de 

seguridad común...». Además, se determina que ese Comité Político y de Seguridad 

(COPS) ejerza el control político y la dirección estratégica de las operaciones de gestión 

de crisis contempladas en el artículo 43 de la sección 2.

El Tratado de Lisboa rebautizó la Política Europea de Seguridad y Defensa (PESD) que 

pasó a denominarse Política Común de Seguridad y Defensa (PCSD). Además, el 

Tratado de Lisboa deja clara la pertenencia de la PCSD a la Política Exterior y de 

Seguridad Común (PESC) y por ello queda incluida entre las competencias del Servicio 

Europeo de Acción Exterior (SEAE), bajo la autoridad del alto representante de la Unión 

para Asuntos Exteriores y Política de Seguridad. Sin embargo, el Tratado de Lisboa no

altera la regla de la unanimidad por la que se rige la PCSD y, con algunas salvedades, 

toda la PESC. Por lo tanto, la aplicación y efectividad de todos estos mecanismos e 

instrumentos dependerá de la voluntad política de los gobiernos nacionales, pues la 

PCSD sigue siendo, hasta ahora, un ámbito de funcionamiento intergubernamental. No 

obstante, en el artículo 42.2 del Tratado de Lisboa se señala que: «La PCSD incluirá la 

definición progresiva de una política común de defensa de la Unión. Esta conducirá a 

una defensa común una vez que el CE lo haya decidido por unanimidad». En el mismo 

                                                            
2 Disponible en https://www.europarl.europa.eu/about-parliament/es/in-the-past/the-parliament-and-the-
treaties/treaty-of-lisbon.
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artículo 42 se presenta la Agencia Europea de Defensa (EDA, por sus siglas en inglés)

y en el artículo 45 señala su misión. En el punto 6 del artículo 42 se presenta el 

mecanismo de Cooperación Estructurada Permanente (PESCO, por sus siglas en inglés)

que se explica en el artículo 46 y en el Protocolo núm. 10 del TUE. Con la PESCO, los 

Estados miembros con capacidades militares más avanzadas están llamados a 

establecer entre sí un marco institucionalizado y regular la cooperación y coordinación 

de aquellas y de toda su industria militar. La PESCO es quizás la innovación más 

relevante que introduce el Tratado de Lisboa en el campo de la defensa común que 

empezaron a plasmarse en proyectos concretos al final de 2017. Por otra parte, en el 

punto 7 del artículo 42 se indica que: «Si un Estado miembro es objeto de una agresión 

armada, los demás EM le deberán ayuda y asistencia con todos los medios a su alcance, 

de conformidad con el artículo 51 de la Carta de las Naciones Unidas...». Francia invocó 

este artículo el año 2015 con ocasión de los ataques terroristas en París. En el mismo 

punto 7 se deja claro que PCSD de la UE no supone la exclusión del papel de la OTAN. 

Además, junto a la PESCO, el Tratado de Lisboa abre por vez primera la posibilidad de 

establecer según el título IV artículo 20 del TUE las conocidas como cooperaciones 

reforzadas, esto es, operaciones o compromisos regulados a nivel comunitario en los 

que participen solo aquellos Estados que manifiesten su voluntad, siempre que sean por 

lo menos nueve. Las responsabilidades sobre la PESC y la PCSD podrían resumirse 

señalando que:

a) el CE define las líneas y objetivos estratégicos,

b) el Consejo de la UE aplica dicha estrategia y supervisa su ejecución,

c) el alto representante propone decisiones y dirige y ejecuta la política y las 

decisiones adoptadas,

d) la Comisión participa y expresa sus posiciones en todas las fases,

e) el Parlamento controla políticamente y delibera.
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Un Consejo Europeo relevante 

Pese a la entrada en vigor el año 2009 del Tratado de Lisboa hasta el Consejo Europeo 

(CE) de 19-20 de diciembre de 20133 se había avanzado muy poco en la PCSD. En ese 

Consejo los temas relacionados con la defensa tuvieron un papel relevante y el texto del 

punto 1 del Título I de las conclusiones de ese EUCO4 217/13 empieza diciendo «La 

defensa es importante» o Defense matters. En esa corta frase, se recoge un cambio de 

actitud en la UE respecto a los temas de seguridad y defensa. En las citadas 

conclusiones se recogen las decisiones tomadas agrupadas alrededor de tres ejes: 

incrementar la efectividad, visibilidad e impacto de la PCSD; mejorar el desarrollo de 

capacidades; y fortalecer la industria de defensa de Europa. 

Durante los años 2014 y 2015, se fueron alcanzando algunos de los objetivos marcados 

en ese CE. Sin embargo, la crisis económica y la situación provocada por extraordinaria 

presión migratoria hicieron que la atención a la PCSD quedara de alguna forma 

oscurecida. A lo largo del año 2016, se produjeron también acontecimientos que pusieron 

la PCSD de actualidad. El resultado del referendo británico del 23 de junio de 2016 a 

favor del brexit se dio a conocer oficialmente al CE el día 28 de junio. La salida del Reino 

Unido tenía y sigue teniendo una doble lectura. En efecto, son evidentes las notables 

capacidades defensivas del Reino Unido, pero también es bien conocido su poco 

entusiasmo por el desarrollo de la PCSD. En el mismo CE de 28 de junio de 2016 la alta 

representante presentó al CE «una Estrategia Global para la política exterior y de 

seguridad de la Unión Europea»5 (EUGS, por sus siglas en inglés). El documento recoge 

la necesidad de «un amplio espectro de capacidades militares terrestres, aéreas, 

espaciales y marítimas, incluyendo facilitadores estratégicos». La EUGS señala también 

que «las naciones miembros de la UE deben de ir hacia la cooperación en defensa como 

norma».

                                                            
3 Disponible en https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-217-2013-INIT/es/pdf.
4 EUCO es la abreviatura de European Council y se emplea para identificar los Consejos Europeos.
5 Disponible en https://eeas.europa.eu/archives/docs/top_stories/pdf/eugs_es_.pdf.
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Durante el año 2017, se avanzó en la PCSD con iniciativas como la creación de una 

Capacidad Militar de Planeamiento y Ejecución de Operaciones (MPCC, por sus siglas 

en inglés) y el lanzamiento de una prueba de la Revisión Anual Coordinada de Defensa 

(CARD, por sus siglas en inglés) que son pasos adelante para racionalizar todo lo 

relacionado con la Defensa en la UE tanto en planeamiento de defensa como en el 

operativo.

En las conclusiones del CE celebrado los días 14 y 15 de diciembre de 20176 (EUCO 

19/1/17) se destacan los logros alcanzados durante los meses previos y se señalan las 

áreas en las que se necesitaba avanzar. Un logro relevante fue el establecimiento de la 

Cooperación Estructurada Permanente (PESCO) que constituye un marco inclusivo y 

legalmente vinculante para profundizar la cooperación en defensa entre los EM. Como 

se ha dicho, la PESCO fue introducida en el Tratado de Lisboa y es un marco permanente 

para la cooperación en defensa siendo crucial para el desarrollo de la PCSD. En el mismo 

CE de diciembre de 2017, se decidió avanzar en los trabajos sobre el Fondo Europeo de 

Defensa (EDF, por sus siglas en inglés) y que se adoptase en 2018 el Programa Europeo 

de Desarrollo Industrial en materia de defensa (EDIDP, por sus siglas en inglés) para 

que en el año 2019 se pudiesen financiar los primeros proyectos sobre capacidades. Por 

otra parte, en el mismo CE de diciembre de 2017 se pidió la finalización de la revisión 

del mecanismo Athena para la financiación de los costes comunes de las misiones y 

operaciones militares de la UE. Además, los jefes de Estado y de Gobierno solicitaron 

que prosiguiesen los trabajos sobre la ejecución de todo el conjunto de propuestas 

relativas a la cooperación entre la UE y OTAN. Esta cooperación evita la posible 

percepción de que el desarrollo de la PCSD pretende eclipsar el papel de la OTAN en la 

defensa de las 22 naciones aliadas que son también miembros de la UE.

                                                            
6 Disponible en https://www.consilium.europa.eu/es/meetings/european-council/2017/12/14-15/.
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Nuevo equipo y nueva etapa

Durante el pasado año cambiaron las personas al frente de los órganos de dirección de 

las instituciones de la Unión. En efecto, Charles Michel es, desde el 1 diciembre de 2019,

el nuevo presidente del Consejo Europeo, la Comisión Europa está encabezada por 

Úrsula von der Leyen y Josep Borrell sustituyó a Mogherini como alto representante de

la Unión para Asuntos Exteriores y Política de Seguridad además de ser vicepresidente 

de la Comisión (AR/VP). La mayoría de los comisarios son también nuevos en sus 

puestos. Por su parte, los miembros del Parlamento Europeo fueron elegidos en el mes 

de mayo de 2019, muchos de ellos por vez primera. El Reino Unido decidió no nominar 

al comisario que todavía le correspondía y los europarlamentarios británicos 

abandonaron sus escaños, el 31 de enero de 2020, tras la contundente victoria de Boris 

Johnson en las elecciones del 9 de diciembre de 2019.

El 16 de julio de 2019, el Parlamento Europeo eligió a Von der Leyen como futura 

presidenta de la Comisión Europea, siendo la primera mujer en ocupar ese puesto. La 

presidenta anunció que se centraría en una ambiciosa agenda climática para hacer de 

Europa el primer continente climáticamente neutro de aquí al 2050. Es de destacar que,

el 12 de diciembre de 2019, en la primera reunión del Consejo Europeo, bajo la 

presidencia de Charles Michel, se adoptó la decisión de que el Consejo estará pendiente 

de los avances hacia el objetivo de alcanzar la neutralidad climática de aquí a 2050. La 

presidenta de la Comisión también se comprometió a trabajar estrechamente con el 

Parlamento para reforzar la democracia y afianzar una economía social de mercado justa 

en Europa. Von der Leyen ofreció su visión personal de la idea de Europa en el 

documento: «Una Unión que se esfuerza por lograr más resultados. Mi agenda para 

Europa» que presenta las orientaciones políticas de la Comisión Europea para el periodo 

2019-2024. En cada capítulo del documento, figuran las políticas que la presidenta 

pretende utilizar para que la Comisión cumpla sus objetivos. Las orientaciones políticas 

se centran en las seis grandes ambiciones de Europa para los próximos cinco años y 

más allá:
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- Un Pacto Verde Europeo.

- Una economía que funcione en favor de las personas.

- Una Europa adaptada a la era digital.

- La protección de nuestro estilo de vida europeo.

- Una Europa más fuerte en el mundo.

- Un nuevo impulso a la democracia europea.

La nueva presidenta eligió su equipo de 27 comisarios entre los candidatos propuestos 

por los jefes de Estado o de Gobierno de los Estados miembros, excepto el Reino Unido.

El Parlamento Europeo evaluó la idoneidad de los candidatos en audiencias públicas que 

se celebraron entre el 30 de septiembre y el 8 de octubre de 2019. Los candidatos de 

Rumanía, Hungría y Francia fueron retirados al no pasar la evaluación del Parlamento 

Europeo. La retirada de Silvye Goulard se interpretó como un desaire al presidente 

francés y una reafirmación de la relevancia del Parlamento Europeo en el conjunto de 

instituciones de la Unión. El 27 de noviembre de 2019, el Parlamento Europeo dio su 

aprobación para un mandato de cinco años al nuevo Colegio de Comisarios en su 

conjunto por 461 votos a favor, 157 en contra y 89 abstenciones. Los nuevos comisarios 

pudieron así comenzar su mandato el 1 de diciembre tras ser nombrados por el Consejo. 

Según el artículo 18.2 del Tratado de la UE, Josep Borrell nuevo AR/VP «estará al frente 

de la política exterior y de seguridad común de la Unión. Contribuirá con sus propuestas 

a elaborar dicha política y la ejecutará como mandatario del Consejo. Actuará del mismo 

modo en relación con la Política Común de Seguridad y Defensa». Borrell tiene el reto 

de continuar el desarrollo de la PCSD tras los notables avances realizados en los últimos 

años. El 7 de octubre de 2019, durante su audiencia para superar el escrutinio del 

Parlamento Europeo, Borrell subrayó su intención: de apoyar reformas en los Balcanes 

occidentales; de apoyar la integridad de Ucrania; de abordar los desafíos al sur de las 

fronteras de la Unión; de desarrollar una nueva estrategia hacia África; de trabajar en las 

relaciones políticas con Asia; de intensificar la cooperación con América Latina; y de 

reforzar las relaciones transatlánticas. Borrell, refiriéndose al multilateralismo como parte 

del «ADN colectivo» de Europa, subrayó que la UE tiene que posicionarse en la creciente 

confrontación entre Estados Unidos y China. El nuevo AR/VP prometió trabajar con todos 
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los Estados miembros para conseguir una mayor unidad, necesaria para que Europa sea 

geopolíticamente relevante. 

En una conferencia organizada por TEDAE7 el 6 de noviembre de 2019, Borrell destacó 

la necesidad de contar con «doctrinas militares comunes y una cultura europea de la 

defensa». Borrell hizo hincapié en que se está produciendo un cambio de tendencia 

cuando «por primera vez se están destinando fondos de la UE a seguridad y defensa».

También comentó que no puede haber defensa sin capacidades y que no habrá una 

Europa de la defensa sin un mercado competitivo en esta materia. 

El primer Consejo Europeo presidido por Michel se celebró los días 12-13 de diciembre 

de 20198. En la reunión del día 13, los 27 líderes de la UE trataron sobre el brexit y sobre 

las negociaciones sobre las futuras relaciones entre la UE y el Reino Unido. Los reunidos 

confirmaron su objetivo de alcanzar una futura relación lo más estrecha posible con el 

Reino Unido. Además, se congratularon de la decisión de la Comisión de renombrar a

Michel Barnier para dirigir el equipo de la Unión que finalice las negociaciones. El 

Consejo Europeo seguirá con atención las negociaciones y acordará directrices políticas 

de carácter general según sea necesario. 

El futuro de la defensa en la UE

Los avances habidos en los últimos años en todo lo relacionado con la defensa y 

seguridad se recogen en las Conclusiones del Consejo de la Unión sobre Seguridad y 

Defensa en el contexto de la Estrategia Global de la UE celebrado el 19 de noviembre 

de 2019. En esa reunión, presidida por la entonces todavía AR/VP Mogherini, los 

ministros examinaron los progresos realizados y las prioridades para el futuro. El debate 

fue una oportunidad para reflexionar sobre cómo la UE puede mejorar su capacidad de 

actuación como proveedora de seguridad, sobre su autonomía estratégica y sobre su 

capacidad de cooperar con los socios. Aquel Consejo centró su atención en la PESCO y 

adoptó la decisión de iniciar 13 nuevos proyectos en ese marco. Con los proyectos 

PESCO lanzados en esa reunión, hay actualmente un total de 479 en los que participan 

25 Estados miembros de la UE. Mogherini, la saliente AR/VP, manifestó que, a partir de 

                                                            
7 Asociación Española de Tecnologías de Defensa, Seguridad, Aeronáutica y Espacio.
8 Disponible en https://www.consilium.europa.eu/es/meetings/european-council/2019/12/12-13/.
9 Este número puede variar según se activan nuevos proyectos o se terminan otros.
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ahora, hay que centrarse en su aplicación y «asegurarse de que estos proyectos cumplen 

su propósito» y continuó diciendo: «A partir del próximo año habrá una pausa en la 

adopción de nuevos proyectos… Dentro de dos años los Estados miembros volverán a 

tomar, posiblemente, nuevas decisiones sobre proyectos, pero estos próximos dos años 

se dedicarán a trabajar con rapidez en la implementación de los 47 proyectos». La 

PESCO permite a los Estados miembros desarrollar capacidades conjuntas de defensa, 

invertir en proyectos compartidos y mejorar la preparación operativa de sus fuerzas 

armadas. Los 25 Estados miembros participantes son: Alemania, Austria, Bélgica, 

Bulgaria, República Checa, Croacia, Chipre, Eslovaquia, Eslovenia, España, Estonia, 

Finlandia, Francia, Grecia, Hungría, Italia, Irlanda, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Países 

Bajos, Polonia, Portugal, Rumanía y Suecia. En la UE, los principales productores de 

equipos de defensa (tras el abandono del Reino Unido) son Francia, Alemania, Italia y 

España. Estos países han lanzado proyectos conjuntos con otros para fabricar drones y 

el futuro avión de combate. Con ello, se pretende disminuir la dependencia de la industria 

de defensa estadounidense. 

Para el próximo presupuesto a siete años de la UE o Marco Financiero Plurianual (MFP) 

2021-2027 se habían previsto 20.000 millones de euros para seguridad y defensa. En 

esa suma, se incluían 13.000 millones euros para el Fondo Europeo de Defensa (EDF,

por sus siglas en inglés), según lo propuesto por la Comisión el mes de junio de 2018 y 

aprobado por el Parlamento Europeo en abril de 2019. Sin embargo, la necesidad de 

atender a la recuperación de la economía de los Estados miembros, tras los efectos de 

la pandemia, fue tenida en cuenta en el histórico Consejo Europeo extraordinario de los 

días 17, 18, 19, 20 y 21 de julio de 202010. Tras el mencionado Consejo, los fondos 

asignados en el MFP para el periodo 2021-2027 han quedado repartidos en siete rúbricas 

siendo la rúbrica 5 la dedicada a programas de seguridad y defensa cuyo montante de 

compromisos no excederá de 13.185 millones de euros. De esa cantidad, se incluirá una 

contribución financiera de 7.014 millones de euros para el EDF. Por su parte, para el 

mecanismo Conectar Europa11 se destinarán 1.500 millones de euros.

El objetivo del EDF es promover la competitividad, la eficiencia y la capacidad de 

innovación de la base industrial y tecnológica europea de la defensa (EDTIB). Para ello,

                                                            
10 Disponible en https://www.consilium.europa.eu/media/45124/210720-euco-final-conclu.
11 Para adecuar las redes europeas de transporte a las necesidades de la movilidad militar.
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se facilitarán ayudas para acciones colaborativas y de cooperación transfronteriza en 

toda la Unión, en todas las etapas del ciclo industrial de los productos y tecnologías de 

defensa. El programa garantizará la participación de industrias de defensa de todos los 

tamaños (incluidas las pymes y las empresas de mediana capitalización). De ese modo, 

se reforzarán y se mejorarán las cadenas de suministro de defensa, así como se 

contribuirá a la autonomía estratégica de la UE. Además, se aumentará la capacidad de 

trabajar con socios estratégicos y de apoyar proyectos coherentes con las prioridades 

definidas en común por los Estados miembros. Todo ello, en el marco de la Política 

Exterior y de Seguridad Común (PESC) y, especialmente, en el contexto del Plan de 

Desarrollo de Capacidades (CDP, por sus siglas en inglés). Por otra parte, para adecuar 

las redes transeuropeas de transporte a las necesidades de movilidad militar, se 

destinará una contribución financiera de 1.500 millones de euros al mecanismo Conectar 

Europa.

Iniciativas como el Plan de Acción Europeo de Defensa (EDAP, por sus siglas en inglés)

presentado por la Comisión el 30 de noviembre de 2016 y el lanzamiento del EDF, en

julio de 2017, son una clara indicación de la voluntad de la UE de apoyar el desarrollo de 

una industria europea de defensa. En la misma línea está la propuesta de la Comisión 

hecha el mes de octubre de 2017 relativa a un Programa Europeo de Desarrollo Industrial 

en materia de Defensa (EDIDP, por sus siglas en inglés). Un desarrollo que asegure la 

colaboración entre los complejos industriales y las pequeñas y medianas empresas del 

sector de defensa de los distintos Estados miembros. Todo ello sin olvidar la 

investigación necesaria para mantener una industria de defensa con un nivel tecnológico 

que la haga competitiva a nivel mundial. Pese al recorte habido en el MFP (2012-2027) 

para la financiación del EDF, la cantidad asignada permitirá realizar algunas acciones 

colaborativas con la participación de empresas de todo tipo incluyendo pymes. Empresas 

de defensa españolas están implicadas en algunos proyecto en el marco de la PESCO. 

Sería conveniente que esa participación aumentase cuando parece que el impulso a la 

Defensa en la UE está en un punto de inflexión.

Para algunos la voluntad de profundizar la PCSD de la UE supone crear una alternativa 

al papel de la OTAN en la defensa euroatlántica. Sin embargo, es preciso destacar que 

la UE y la OTAN están interconectadas, no solo porque 22 Estados miembros de la UE 

son también aliados en la OTAN, sino porque las dos organizaciones pueden movilizar 
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un abanico de herramientas complementarias para abordar los retos a la seguridad 

existentes en Europa y en su entorno estratégico. Una defensa más fuerte en la UE y 

una OTAN más fuerte, se refuerzan mutuamente. Las naciones europeas no tienen dos 

ejércitos ni dos presupuestos de defensa. Por ello, los esfuerzos defensivos que se 

hagan en el marco de una organización tienen que ser complementarios y coherentes 

con los esfuerzos hechos en la otra. En el entorno estratégico actual, parece claro que 

la cooperación entre la PCSD de la UE y la OTAN es más necesaria que nunca. Así se 

reconoce en las declaraciones conjuntas sobre la cooperación OTAN-UE12 realizadas en 

las cumbres de Varsovia (2016) y Bruselas (2018). Una prueba de la voluntad de las dos 

organizaciones de trabajar juntas por la paz es que actualmente se están implementando 

un total de 74 propuestas concretas para mejorar la cooperación entre las dos 

organizaciones. La cooperación OTAN-EU es positiva para las dos organizaciones y para 

la defensa de España.

Federico Yaniz Velasco*
General del EA (R)

Exdirector adjunto del EMI

                                                            
12 YANIZ VELASCO, Federico. «NATO-EU Cooperation, Milestones and challenges ahead». Capítulo del 
libro: Security and Defense in Europe. Editorial Springer 2019.
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El Pacto sobre Migración y Asilo ¿una nueva oportunidad para Europa?

Resumen:

La Comisión Europea ha presentado recientemente el nuevo Pacto Europeo sobre 
Migración y Asilo, un conjunto de medidas con las que se persigue abordar desde un 
enfoque integrado todos los elementos de la cuestión migratoria y armonizar la 
legislación existente en la UE.
La propuesta, que llega tras el fracaso de las sucesivas medidas adoptadas durante los 
años recientes, tiene como principal aportación la supresión de las cuotas obligatorias 
de reparto de inmigrantes, que se sustituirían por el mecanismo de solidaridad 
obligatoria. Asimismo, las medidas tratan de potenciar el retorno a los países de origen 
de aquellos demandantes de asilo cuyas solicitudes hayan sido rechazadas, el 
reforzamiento de algunas instituciones como Frontex y la puesta en marcha de alianzas 
con terceros Estados para crear vías de migración legal, aunque no avancen
decididamente en este sentido.

Palabras clave:

Migraciones, UE, mecanismo de solidaridad obligatoria, asilo, reubicación, Reglamento 
de Dublín, derecho comunitario, Grupo de Visegrado.
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The Pact on Migration and Asylum, a new opportunity for Europe?

Abstract:

The European Commission has recently submitted the new European Pact on Migration 
and Asylum, a set of measures that seeks to address all elements of the migration issue 
from an integrated approach and harmonize existing legislation in the EU. 
The proposal, which comes after the failure of the successive measures adopted in recent 
years, has as its main contribution the abolition of the mandatory immigrant distribution 
quotas, which would be replaced by the mandatory solidarity mechanism. The adopted 
measures also seek to promote the return to the countries of origin of those asylum 
seekers whose applications have been rejected, the strengthening of some institutions 
such as Frontex and the establishment of alliances with third States to create legal 
migration routes, although there isn’t any decisive moment in that direction.

Keywords:

Migrations, EU, mandatory solidarity mechanism, asylum, relocation, Dublin regulation, 
European law, Visegrad Group.
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Introducción

La Comisión Europea presentó el 23 de septiembre de 2020 el nuevo Pacto Europeo 

sobre Migración y Asilo1, un esperado acuerdo que pretende abordar desde un enfoque 

integrado todos los elementos de la cuestión migratoria y armonizar la legislación 

existente en la Unión Europea (UE).

La propuesta, que llega tras el fracaso de las sucesivas medidas adoptadas en los 

últimos años, tiene como hecho diferencial la supresión de las cuotas obligatorias de 

reparto de inmigrantes, propuestas en julio de 2015 para repartir la responsabilidad 

migratoria entre los diferentes países de la UE2, pero que nunca se han cumplido por 

fallar los Estados miembros a sus compromisos iniciales. Según este nuevo Pacto, las 

cuotas se sustituirían por el mecanismo de solidaridad obligatoria, que ofrece diversas 

fórmulas para que los países comunitarios colaboren en caso de crisis. Asimismo, las 

medidas tratan de potenciar el retorno a los países de origen de aquellos demandantes 

de asilo cuyas solicitudes hayan sido rechazadas, puesto que actualmente solo vuelve 

un tercio de ellos, e incluyen además una reforma del sistema de asilo para agilizar los 

plazos y mejorar el registro de los migrantes.

La presidenta de la Comisión, Ursula von der Leyen, asumió, en el discurso de 

presentación de su programa ante el Parlamento Europeo el 16 de julio de 2019, el 

compromiso de proponer un nuevo Pacto sobre Migración y Asilo y de reanudar la 

reforma del Reglamento de Dublín, paralizada desde 2016. «La Unión Europea necesita 

humanidad en sus fronteras. Debemos salvar, pero el salvamento por sí solo no es 

suficiente», declaró entonces la política alemana3. La puesta en marcha de la propuesta 

se aceleró después del incendio del 9 de septiembre de 2020 en el campamento de 

refugiados más grande de Europa, el de Moria, situado en la isla griega de Lesbos.

                                                           
1 «Paquete ‘Migración y Asilo»: documentos relativos al nuevo Pacto Europeo sobre Migración y Asilo 
adoptados el 23 de septiembre de 2020». Disponible en https://ec.europa.eu/info/publications/migration-
and-asylum-package-new-pact-migration-and-asylum-documents-adopted-23-september-2020_es.
Fecha de consulta: 5 de noviembre de 2020.
2 España, Grecia, Italia y Malta.
3 «Discurso de apertura en la sesión plenaria del Parlamento Europeo». 16 de julio de 2019. Disponible 
en https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/opening-statement-plenary-session_es.pdf.
Fecha de consulta: 27 de octubre de 2020.
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El día en que se presentó el plan, la comisaria de Interior, Ylva Johansson, declaró, de 

manera muy elocuente: «Nadie va a estar satisfecho con estas medidas». Sin embargo, 

como ella misma reconoció, el hecho de que no se hayan atendido las demandas 

concretas de ningún país puede ser capital para facilitar el acuerdo entre Estados.

Más allá de la crisis migratoria europea

El importante incremento de los flujos migratorios en 2015 y 20164 cambió para siempre 

Europa. En los años anteriores, el número de llegadas se había incrementado, pero en 

2015 la situación se descontroló. Por entonces, se registró la cifra más alta de entradas 

en toda la historia: 1,8 millones de personas5. La situación estuvo provocada por la 

inestabilidad existente en varias zonas, principalmente en Siria: un país envuelto desde 

hacía cuatro años en una guerra civil y que representó un tercio del total de las llegadas 

al continente en esos dos años. La vía preferida fue la marítima, aunque también se 

produjeron llegadas por tierra y por los aeropuertos.

La crisis reveló la falta de preparación de algunos sistemas de asilo, tanto en medios 

humanos como en instalaciones6. Una parte importante de las solicitudes de protección 

internacional era evaluada con lentitud, lo que repercutía en la saturación de los centros 

de refugiados. Además, las diferencias entre los sistemas de asilo nacionales y la norma 

europea de que el país de llegada del migrante era responsable de la resolución de su 

solicitud, provocaron que algunas personas prefirieran trasladarse a los Estados 

miembros que les ofreciesen un trato más beneficioso; en la práctica, esto supuso una 

mayor carga para los países del Mediterráneo.

                                                           
4 SIRVENT ZARAGOZA, Gonzalo. La inmigración ilegal y el derecho de «protección internacional» en
Europa. Documento Marco IEEE 05/2019. Disponible en
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_marco/2019/DIEEEM05_2019GONSIR-inmigracion.pdf Fecha 
de consulta: 7 de noviembre de 2020
5 «La UE recibió más de 1,8 millones de migrantes irregulares en 2015». El País, 2 de febrero de 2016. 
Disponible en https://elpais.com/internacional/2016/02/01/actualidad/1454358866_828887.html. Fecha 
de consulta: 9 de noviembre de 2020 
6 ACNUR. «2015: el año de la crisis de refugiados en Europa». Disponible en https://www.acnur.org/es-
es/noticias/notas-de-prensa/2353-2015-12-30-16-24-16/. Fecha de consulta: 5 de noviembre de 2020.
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Figura 1: datos estadísticos de la crisis migratoria europea de 2015. Fuente: Eurostat

Como solución, en mayo de 2015, la Comisión propuso un sistema temporal de cuotas 

para reubicar entre todos los Estados miembros, y en un plazo máximo de dos años, a 

los demandantes de asilo presentes en la Unión Europea7. El reparto se produciría en 

función del tamaño de los países, y Francia (2 375 migrantes), Reino Unido (2 200) y 

Austria (1 900) serían los tres que más recibirían, aunque cuatro Estados: Islandia, 

                                                           
7 MANCHÓN, Felipe. El reasentamiento y la reubicación de refugiados y su aplicación en la actual crisis 
humanitaria. Disponible en http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2017/DIEEEO20-
2017_Refugiados_ManchonCampillo.pdf. Fecha de consulta: 5 de noviembre de 2020.
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Liechtenstein, Noruega y Suiza mostraron su voluntad de recibir más personas de las 

que se les había asignado inicialmente.

La propuesta se encontró con dos problemas principales. En primer lugar, la oposición a 

recibir migrantes por parte de los cuatro países que conforman el llamado Grupo de 

Visegrado: República Checa, Eslovaquia, Hungría y Polonia8. Hungría, el más 

beligerante de todos en esta cuestión, celebró un referéndum en octubre de 20169 en el 

que un 98,36 % de los participantes votó en contra del plan europeo, aunque la consulta 

no entró en vigor al no haberse alcanzado el 50 % de participación. Como segundo 

inconveniente, el ritmo de reubicación de los migrantes en Europa fue lento y en

septiembre de 2016, solamente se habían cumplido un 3,5 % de los objetivos 

marcados10.

Pese a esto, la Comisión Europea realizó en 2016 dos propuestas para intentar mejorar 

la situación. La primera fue la firma de un acuerdo con Turquía, suscrito en marzo de 

dicho año. El pacto consistía en que este país era considerado seguro para la recepción 

de migrantes, y se haría cargo de todas las personas que entraran ilegalmente en el 

continente por la frontera griega a cambio de contrapartidas como la exención de visados 

y la reanudación de las negociaciones para la entrada de Turquía en la Unión Europea. 

Este acuerdo fue recibido con polémica por algunas organizaciones, principalmente las 

organizaciones no gubernamentales que afirmaron que vulneraba los derechos 

humanos, pero fue finalmente aprobado.

Asimismo, se propuso una reforma del Reglamento de Dublín III para introducir 

definitivamente en el ordenamiento jurídico comunitario las cuotas y su obligatoriedad. 

Dicho Reglamento, aprobado en origen en 1990 y enmendado en varias ocasiones, es 

el régimen que determina qué país es el responsable de cada solicitud de asilo11.

                                                           
8 El grupo recibe su nombre del pacto de no agresión firmado entre los reyes de Hungría, Polonia y 
Bohemia en la ciudad húngara de Visegrado en 1335. Su composición actual se configuró en 1991, cuando 
los jefes de Estado y gobierno de Checoslovaquia, Polonia y Hungría se reunieron en la misma ciudad 
para acelerar el proceso de integración europea.
9 «Hungary PM claims EU migrant quota referendum victory». BBC, 3 de octubre de 2016. Disponible en 
https://www.bbc.com/news/world-europe-37528325. Fecha de consulta: 5 de noviembre de 2020.
10 «La UE solo ha reubicado al 3% de los refugiados prometidos hace un año». El Periódico, 22 de 
septiembre de 2016. Disponible en http://www.elperiodico.com/es/noticias/internacional/solo-reubicado-
los-refugiados-prometidos-hace-ano-5400566. Fecha de consulta: 6 de noviembre de 2020.
11 IMAZ CHACÓN, Cristina. La política migratoria: entre la seguridad y la humanidad. Documento de 
Opinión IEEE 90/2020. Disponible en 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2020/DIEEEO90_2020CRIIMA_migraciones.pdf. Fecha 
de consulta: 6 de noviembre de 2020.
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No obstante, la oposición de los Estados miembros hizo imposible el acuerdo político 

entre los socios europeos, y la reforma conocida como Dublín IV no cristalizó, siendo la 

última medida de este tipo propuesta hasta ahora.

Desde entonces, la situación ha empezado a cambiar. La combinación de las medidas

tomadas por la Unión Europea y la disminución de los factores que forzaban a las 

personas a dejar sus países provocó que las llegadas de migrantes a Europa cayesen 

progresivamente, hasta llegar a un total de 142 000 en 2019 y 15 000 hasta marzo de 

2020, la última cifra oficial publicada. En 2019, según datos de CEAR12, se produjo una 

disminución de las entradas irregulares de migrantes, tanto por tierra como por mar, del 

13 % con respecto a 2018, aunque se reabrió la ruta atlántica hacia Canarias desde 

África por el cierre de otras vías.

En España, el principal acceso ha pasado a ser el aéreo, que fue utilizada por el 77 %

del total de demandantes de asilo llegados en 2019 procedentes de países como 

Venezuela (40 906 migrantes), Colombia (29 363) y Honduras (6 792). Además, la vía 

marítima empieza a decaer, con un descenso del 54,5 % en 2019 respecto de la cifra del 

año anterior. 

Sin embargo, las entradas de embarcaciones ilegales por las Islas Canarias han 

aumentado en 2020 hasta las 17 388 llegadas13. La situación en el archipiélago canario, 

que concentra el 65% del total de los migrantes irregulares llegados a España en este 

año, ha empeorado recientemente, alcanzándose picos nunca vistos14, a lo cual se une 

el aval del  Tribunal Constitucional a las llamadas devoluciones en caliente.

                                                           
12 CEAR. Informe 2020: las personas refugiadas en España y Europa. Disponible en 
https://www.cear.es/wp-content/uploads/2020/06/Informe-Anual_CEAR_2020_.pdf. Fecha de consulta: 6 
de noviembre de 2020.
13 «Canarias iguala en el último mes el número de inmigrantes llegados en el resto del año». El 
Confidencial, 15 de noviembre de 2020. Disponible en https://www.elconfidencial.com/espana/2020-11-
15/inmigrantes-desembarcan-canarias-arguineguin_2832915/. Fecha de consulta: 16 de noviembre de 
2020. 
14 «Llegan a Canarias unos 2.000 inmigrantes, la cifra más alta desde la ‘crisis de los cayucos’». El 
Confidencial, 8 de noviembre de 2020. Disponible en https://www.elconfidencial.com/espana/2020-11-
08/canarias-migrantes-llegada-pateras-protestas_2824156/. Fecha de consulta: 20 de noviembre de 
2020. 
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Por ello, el Gobierno ha elaborado un plan de choque y ha aprobado junto con la Agencia 

Europea de la Guardia de Fronteras y Costas (Frontex) relanzar una operación conjunta 

en la zona, que tiene el objetivo de detener la salida de los cayucos y devolver a sus 

ocupantes al punto de partida15. El proyecto se encuentra aún en una fase preliminar, 

con muchos elementos por definir, como los medios que se utilizarán, las regiones donde 

se producirá y el nivel de implicación de países como Senegal y Mauritania.

Figura 2: países de origen de los migrantes 2015-2016.
Fuente: Emergency Response Coordination Centre ERCC

Más allá de esto, las migraciones no están siendo inmunes a la COVID-19. Según un 

documento de la Secretaría General de la ONU16, la pandemia supone una triple crisis 

para los migrantes: sanitaria, porque las personas en movimiento están expuestas al 

                                                           
15 «Repatriación y más vigilancia, el papel del Estado ante la inmigración». El Día, 14 de noviembre de 
2020. Disponible en https://www.eldia.es/canarias/2020/11/14/repatriaciones-vigilancia-plan-inmigracion-
23147334.html. Fecha de consulta: 16 de noviembre de 2020.
16 ONU. Documento de políticas del Secretario General sobre la COVID-19 y las personas en 
movimiento. Disponible en 
https://www.un.org/sites/un2.un.org/files/sg_brief_c19_people_on_the_move_spanish.pdf. Fecha de 
consulta: 6 de noviembre de 2020.
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virus sin disponer de herramientas para protegerse, y pueden traer consigo 

enfermedades inexistentes o erradicadas en Europa; socioeconómica, porque además 

no tienen acceso a las medidas de protección social o lo tienen limitado; y de protección, 

porque el cierre de fronteras provoca que estas personas puedan verse atrapadas en 

situaciones muy peligrosas.

Pese al descenso de la presión migratoria, la situación sigue siendo muy complicada. El 

incendio en el campamento de Moria17 puso de relieve muchos de los problemas 

actuales, como la sobrepoblación de los campos o las malas condiciones de vida en 

ellos. Moria, por ejemplo, tenía una capacidad máxima de 2 500 personas, pero, en el 

momento en el que se declaró el fuego, había cerca de 13 000. El nuevo Pacto Europeo 

sobre Migración y Asilo, junto con las promesas de la Comisión de no permitir más 

campos como el de Moria, llega para intentar dar una solución permanente a los flujos 

migratorios, implicando para ello a los Estados miembros.

Análisis de los principales pilares del nuevo Pacto 

El Pacto Europeo de Migración y Asilo propuesto por la Comisión se basa en cuatro 

pilares18 con los que pretende dar una respuesta a todos los problemas de la migración. 

Aunque, como ya se ha señalado, la principal novedad es la eliminación de las cuotas 

obligatorias, otras medidas que se incluirían en el derecho comunitario, si los países 

llegan a un acuerdo, van desde el reforzamiento de algunas instituciones como Frontex, 

a la puesta en marcha de alianzas con terceros Estados para crear vías de migración 

legal.

Mecanismo de solidaridad obligatoria

En primer lugar, se intentará realizar un enfoque integral de la migración para mejorar la 

actual situación de estancamiento. Para ello, desaparece definitivamente el proyecto de 

                                                           
17 «Un gran incendio destruye Moria, el mayor campo de refugiados de Europa». La Vanguardia, 9 de 
septiembre de 2020. Disponible en 
https://www.lavanguardia.com/internacional/20200909/483384241896/incendios-evacuar-refugiados-
campamento-grecia-moria.html. Fecha de consulta: 6 de noviembre de 2020.
18 PEERS, Steve. First analysis of the EU’s new asylum proposals. Disponible en 
http://eulawanalysis.blogspot.com/2020/09/first-analysis-of-eus-new-asylum.html. Fecha de consulta: 6 
de noviembre de 2020.
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reubicación propuesto en mayo de 2015 y se introduce el mecanismo de solidaridad 

obligatoria para que todos los países participen en la reducción de la presión migratoria. 

Este nuevo sistema pretende evitar que algunos países reticentes a recibir personas 

incumplan sus compromisos, y llega después de la sentencia del Tribunal de Justicia 

Europeo del 2 de abril de 202019, que resolvió a favor de la Comisión y dictaminó que 

todos los Estados miembros debían contribuir en la atención de los migrantes.

El nuevo mecanismo, que sustituye a las cuotas, se activaría únicamente en el caso de 

una crisis similar a la de 2015 y 2016, y ofrece a los Estados que no quieran recibir 

migrantes dos alternativas: participar en las devoluciones o implicarse con un apoyo 

operativo, logístico o económico, por ejemplo, la construcción de un campo de 

refugiados. En este pilar se encuadra también la nueva política de retornos, ya que 

actualmente menos del 30 % de los migrantes rechazados regresan a sus países. 

El paquete prevé también que, si no se ha relocalizado o devuelto a un migrante ocho 

meses después de que se denegase su petición, debe concedérsele asilo en el país, 

aunque no está claro cómo funcionará esto. Para todas estas gestiones se dispondrá de 

una nueva figura, la del Coordinador Europeo de Retorno, que se ocupará 

exclusivamente de ello.

Procedimientos de seguridad más exhaustivos

Este Pacto también prevé la puesta en marcha de procedimientos más eficientes y 

rápidos con nuevos controles y pruebas exhaustivas, tanto sanitarias como de seguridad,

para determinar las identidades personales y detectar, en su caso, a elementos 

radicalizados o pertenecientes a grupos terroristas. En este punto tiene mucha 

importancia la reforma de la Agencia de Dactiloscopia Europea (Eurodac). Este 

organismo, operativo desde 2003, solamente recogía hasta ahora las huellas de los 

migrantes a su llegada. Sin embargo, con el nuevo paquete de medidas, aumentará sus 

competencias para que se pueda determinar con rapidez si se trata de personas 

demandantes de asilo o migrantes económicos.

                                                           
19 Tribunal Superior de Justicia de la Unión Europea. Sentencia en los asuntos acumulados C-715/17 
Comisión/Polonia, C-718/17 Comisión/Hungría y C-719/17 Comisión/República Checa. Disponible en 
https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2020-04/cp200040es.pdf. Fecha de consulta: 6 
de noviembre de 2020.
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Asimismo, la propuesta incluye la reforma del marco legal de Frontex, que contará con 

un cuerpo permanente de más de 1 000 efectivos previsiblemente el 1 de enero de 2021, 

con el objetivo de que esta agencia no dependa de otras organizaciones y de repartir la 

responsabilidad de la vigilancia de fronteras comunitarias, ya que Frontex es de ámbito 

europeo, no exclusivamente nacional. En este bloque también se promueve una 

gobernanza común de las migraciones para que las políticas nacionales y comunitarias 

al respecto estén lo más alineadas posibles. Para ello, la Comisión prevé la creación de 

una nueva Agencia de Asilo de la Unión Europea como el organismo de referencia en

esta materia, y sustituirá a la Oficina Europea de Apoyo al Asilo (EASO).

Nuevos criterios para el reparto de migrantes

Como tercer pilar, el nuevo paquete legislativo comunitario rompe con la norma de que 

el primer país de llegada sea el responsable de las solicitudes de asilo. Este criterio, 

vigente desde la aprobación del Convenio de Dublín en 1990 y reiterado por el 

Reglamento (UE) nº604/201320, provocó que determinados Estados miembros con una 

legislación migratoria más benévola sufrieran una carga excesiva de solicitantes de asilo.

A partir de la aprobación del plan, se dará prioridad a otros elementos para la asignación 

de los migrantes a un país concreto, como son los hipotéticos vínculos familiares que 

puedan tener o su historial educativo.

Los procedimientos de resolución de las solicitudes de asilo, que se han caracterizado 

por su lentitud en las últimas décadas, serán más rápidos y eficientes en las fronteras. 

Según la propuesta de la Comisión Europea, tanto la resolución de las solicitudes de

asilo como los retornos deberán completarse en un máximo de 12 semanas, para lo cual 

se darán medios a los Estados miembros.

                                                           
20 Reglamento (UE) nº 604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, por el 
que se establecen los criterios y mecanismos de determinación del Estado miembro responsable del 
examen de una solicitud de protección internacional presentada en uno de los Estados miembros por un 
nacional de un tercer país o un apátrida. Disponible en https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/?uri=celex%3A32013R0604. Fecha de consulta: 6 de noviembre de 2020.
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Incremento de la cooperación con terceros países

Por su parte, el último punto contempla una ayuda mayor sobre el terreno. La Comisión 

Europea movilizará un total de 70 000 millones de euros destinados a la cooperación con 

países en desarrollo, especialmente con aquellos de los que procedan más migrantes. 

Asimismo, está prevista la firma de acuerdos bilaterales ad hoc con terceros Estados que 

incluirían medidas importantes, como el establecimiento de nuevos canales de 

inmigración legal y la puesta en marcha de asociaciones para identificar los talentos que 

estos podrían aportar a la Unión Europea. 

Una buena parte de las medidas previstas en el plan ya han sido planteadas por la 

Comisión Europea, como el Reglamento sobre la Gestión del Asilo y la Migración o la 

modificación del marco legal de Eurodac. En 2021 se nombrará al Coordinador Europeo 

de Retorno, y entrará en vigor buena parte de la legislación prevista, como la Nueva 

Estrategia de Retorno Voluntario y Reintegración o la Estrategia sobre el Futuro de 

Schengen. El Pacto será aplicable a partir de 2023, aunque será necesario un acuerdo 

entre los Estados miembros que aún está muy lejos.

División de opiniones

La presidenta de la Comisión Europea, Ursula von der Leyen, reconoció en el discurso 

en el que explicó las líneas maestras de su programa político que el antiguo sistema 

migratorio ya no funcionaba y que era necesaria una reforma en profundidad. Tras la 

presentación del Pacto, la política alemana declaró: «El proyecto representa un equilibrio 

justo y razonable entre responsabilidad y solidaridad», y señaló que el incendio en el 

campo de Moria había acelerado la presentación del paquete de medidas21.

También en la Comisión, el vicepresidente Margaritis Schinas defendió las nuevas 

medidas y la pertinencia de reformar la legislación comunitaria al respecto. «Pretender 

que con las leyes de Dublín vamos a gestionar la situación de hoy no tiene ninguna 

lógica22. Supone pasar la responsabilidad de todos a las espaldas de los países de la 

                                                           
21 «Discurso de apertura en la sesión plenaria del Parlamento Europeo», op. cit.
22 GARCÉS- MASCAREÑAS, Blanca. Por qué Dublín «no funciona». CIDOB, noviembre de 2015. 
Disponible en 
https://www.cidob.org/es/publicaciones/serie_de_publicacion/notes_internacionals/n1_135_por_que_dubl
in_no_funciona/por_que_dublin_no_funciona. Fecha de consulta: 6 de noviembre de 2020.
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frontera externa. Eso no puede ser. No puede ser que España, Grecia, Malta o Italia 

asuman esta responsabilidad en nombre de los demás», afirmó. Schinas recordó 

también que ningún Estado miembro experimenta la migración de la misma manera y 

que, por tanto, los desafíos merecen ser reconocidos y abordados de forma particular.

La mayoría de los países de la Unión Europea ha aprobado la medida presentada por la 

Comisión, pero no todos están completamente de acuerdo. Los dos Estados miembros 

que han promovido el proyecto junto al Gobierno comunitario: Alemania y Francia, lo han 

apoyado, aunque han afirmado que es necesario mejorarlo. El ministro del Interior 

alemán, Horst Seehofer, aseguró que el Pacto es una buena base para empezar a 

negociar23, pero pidió un acuerdo de todos los países para asegurar la efectividad de las 

medidas.

Su homólogo francés, Gérald Darmanin, se ha manifestado en el mismo sentido: «Todos 

queremos una solidaridad europea. No hay ningún motivo por el que Italia, Francia y 

Alemania, junto con Grecia, sean los únicos que compartan la responsabilidad». Para el 

ministro galo, la falta de una respuesta conjunta de los Estados miembros haría imposible 

que entraran en vigor algunas de las medidas propuestas en este Pacto, como la 

agilización de los retornos24.

Por su parte, los países europeos de la frontera sur han señalado algunos fallos que, 

según ellos, deberían subsanarse. Por ello, ni España, ni Italia, ni Grecia asistieron a la 

presentación del Plan, que había sido impulsada por Francia y Alemania. Sin embargo, 

han aplaudido el nuevo proyecto, ya que entienden que es un buen punto de partida. El 

ministro del Interior español, Fernando Grande-Marlaska, pidió una mayor cooperación 

con los Estados de origen y tránsito. De otra manera, las medidas no funcionarían25. «La 

mejora de la cooperación con los países de origen y de tránsito es un eje fundamental, 

tanto desde la perspectiva de la UE como desde la bilateral», añadió. 

                                                           
23 «Germany optimistic EU will soon agree on new migration pact». Infomigrants, 9 de octubre de 2020. 
Disponible en https://www.infomigrants.net/en/post/27845/germany-optimistic-eu-will-soon-agree-on-new-
migration-pact. Fecha de consulta: 6 de noviembre de 2020.
24 «Gérald Darmanin: ‘La question migratoire ne se règle qu’au niveau européen’». Linfo.re, 23 de 
septiembre de 2020. Disponible en https://www.linfo.re/france/politique/gerald-darmanin-la-question-
migratoire-ne-se-regle-qu-au-niveau-europeen. Fecha de consulta: 9 de noviembre de 2020. 
25 «Marlaska, a la UE: concentrar la presión migratoria en 5 países no funcionará». La Vanguardia, 8 de
octubre de 2020. Disponible en https://www.lavanguardia.com/vida/20201008/483941152391/marlaska-
a-la-ue-concentrar-la-presion-migratoria-en-5-paises-no-funcionara.html. Fecha de consulta: 6 de 
noviembre de 2020.
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Asimismo, su homóloga italiana, Luciana Lamorgese, afirmó que, en este momento, la 

Unión Europea se encuentra al principio de un largo proceso y de una negociación muy 

compleja, e insistió en que es importante asegurar que el peso de la gestión migratoria 

no recaiga únicamente en unos pocos países. Por su parte, el Gobierno griego también 

valoró positivamente el acuerdo, pero lamentó que no incluyera reubicaciones 

obligatorias26.

En el sentido contrario se han manifestado los países del Grupo de Visegrado, que han 

celebrado que el paquete de medidas propuesto por la Unión Europea haya convertido 

la relocalización de refugiados en algo voluntario y que ofrezca alternativas a las cuotas. 

Antes de la presentación del plan, estos eran muy escépticos por el contenido de las 

propuestas de la Comisión Europea. Sin embargo, algunas de las disposiciones 

aprobadas, especialmente las relativas a la mejora de la protección de la frontera exterior 

y a los retornos, han gustado mucho en dichos países, que se han mostrado abiertos a 

alcanzar un acuerdo.

Pero algunos piden más. Es el caso de Hungría, uno de los países más críticos con las 

cuotas, que ha exigido el cierre total de las fronteras europeas. La República Checa, por 

su parte, ha reaccionado pidiendo que se aclare cuál será el papel de cada país en el 

nuevo sistema. «Es justo que todos participen en el sistema. Pero debemos analizar los 

mecanismos propuestos y su impacto en la República Checa en las próximas 

negociaciones», declaró la ministra de Asuntos Exteriores, Milena Hrdinkova.

Las posiciones de los países miembros respecto del acuerdo podrían verse alteradas por 

los últimos atentados terroristas en Europa, especialmente el que se produjo en la ciudad 

francesa de Niza el pasado 29 de octubre de 2020, cuyo autor, el tunecino Brahim 

Aouissaoui, había entrado en el continente por Lampedusa, uno de los puertos más 

utilizados por los migrantes. Ello provocó una importante polémica en Italia, donde el 

líder de la Liga Norte, Matteo Salvini, pidió la dimisión de la ministra del Interior al 

conocerse la noticia27. Algunas formaciones han establecido en los últimos años una 

relación entre migración y terrorismo, y han insistido en esta asociación después de los 

                                                           
26 «Greece warms to EU asylum pact but refugees group rage». Bangkok Post, 27 de septiembre de 
2020. Disponible en https://www.bangkokpost.com/world/1992423/greece-warms-to-eu-asylum-pact-but-
refugee-groups-rage. Fecha de consulta: 9 de noviembre de 2020. 
27 «Polémica en Italia por el paso por Lampedusa del terrorista de Niza». La Vanguardia, 30 de octubre 
de 2020. Disponible en https://www.lavanguardia.com/internacional/20201030/4977020921/polemica-
italia-terrorista-niza-lampedusa.html. Consultado el 6 de noviembre de 2020
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ataques en diversos puntos de Europa ocurridos en la última década, y esto podría 

reproducirse en este caso.

En cuanto a las ONG, han criticado mayoritariamente el acuerdo, pues consideran que

ofrece viejas soluciones, y temen que a partir de él se inicien reformas más duras y se 

vaya hacia una mayor restricción de las entradas por las fronteras. Eve Geddie, directora 

de Incidencia ante la UE de Amnistía Internacional, afirmó: «Aunque se presente como 

un nuevo comienzo, este pacto está, en realidad, concebido para elevar los muros y 

reforzar las vallas»28. Algunas organizaciones, como Oxfam Intermón, aunque han 

aplaudido la intención de la Comisión Europea, han lamentado que se haya cedido a la 

presión de algunos países y se hayan eliminado las cuotas obligatorias.

Para estas, el proyecto podría implicar una expansión de los campos de refugiados, a 

pesar del compromiso explícito de la Comisión Europea de eliminarlos, sobre todo 

después del incendio de Moria, y que se vaya hacia un escenario en el que haya más 

personas detenidas por un periodo mayor de tiempo. Además, consideran que la 

aceleración de los plazos, principalmente en lo relativo a los retornos, podría tener como 

resultado una mala evaluación de las solicitudes de asilo, porque no daría tiempo a 

analizarlas en profundidad ni a hacer un estudio individualizado de cada una.

Como alternativa, las ONG estiman que sería mejor aplicar la legislación actual de 

manera integral y aumentar los canales de entrada seguros y legales y que este paquete 

de medidas no ofrece dichas posibilidades, y al contrario reduce las salvaguardias de 

asilo y de los derechos humanos y pone en peligro el principio de no devolución. «Este 

pacto es como pedir al acosador del colegio que acompañe a un niño a casa», ha 

declarado Judith Sutherland, subdirectora de la división de Europa y Asia Central de 

Human Rights Watch29.

                                                           
28 Amnistía Internacional. UE: el Pacto sobre Migración no es un nuevo comienzo, sino un inicio falso. 
Disponible en https://www.amnesty.org/es/latest/news/2020/09/eu/. Consultado el 9 de noviembre de 
2020 
29 Human Rights Watch. The Pact on Migration and Asylum. Disponible en 
https://www.hrw.org/news/2020/10/08/pact-migration-and-asylum. Consultado el 6 de noviembre de 2020
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Figura 3: llegadas de migrantes a Europa 2016-2019.
Fuente: Organización Internacional para las Migraciones OIM

Conclusiones

Las negociaciones entre los países miembros para alcanzar un acuerdo serán duras, y 

aún no se sabe cuándo llegarán a término. Las previsiones más optimistas apuntan a 

que el plan podría estar aprobado en diciembre de 2020, ya que los ministros están 

negociando con la propuesta de la Comisión Europea como base. Sin embargo, las 

posturas siguen muy alejadas, pues a pesar de coincidir en la mayoría de las medidas 

del paquete europeo, las diferentes partes implicadas tienen puntos de vista distantes, 

sobre todo en lo referido a la recepción y atención de los migrantes.

Por ello, no es descartable que la Comisión Europea enmiende la actual propuesta y 

elimine algunos de los aspectos para conseguir su aprobación, pues requiere la 

unanimidad de los 27 Estados miembros para que salga adelante. Hasta que se alcance 

este cuórum, seguirá en vigor la legislación anterior, principalmente el Reglamento de 

Dublín III, y también las cuotas obligatorias de reubicación en Europa.

Además, la Comisión ya ha cedido a la presión de los países críticos con la recepción de 

los migrantes. Y también ha previsto nuevas fórmulas que, aunque han sido censuradas 

por las ONG, ningún Estado miembro se opone por el momento. Con esta propuesta, el 
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equipo dirigido por Ursula von der Leyen ha cambiado la política de su antecesor, Jean-

Claude Juncker, que optó por una visión centrada en el reparto de migrantes entre los 

Estados miembros. El nuevo Pacto Europeo sobre Migración y Asilo supone pues una 

renuncia definitiva a la reforma del Reglamento de Dublín propuesta en 2016.

En cuanto a los países fronterizos del sur de Europa: España, Italia o Grecia, fueron los 

principales beneficiados por las propuestas realizadas en la crisis, y ahora han visto 

cómo sus reivindicaciones no han sido escuchadas, razón por la que probablemente no 

acudieron al anuncio de la nueva propuesta. Por ello, seguirán negociando para que se 

introduzca algún tipo de mecanismo de reubicación obligatoria con el objetivo de repartir 

mejor la carga migratoria. Por el contrario, los del Grupo de Visegrado, que fueron los 

más críticos con las cuotas durante la crisis de 2015 y 2016, han conseguido sus 

objetivos. Gracias al mecanismo de solidaridad obligatoria, que permite un compromiso 

a la carta, podrán negarse a recibir migrantes sin vulnerar las leyes comunitarias. En este 

sentido, la principal duda es si el uso frecuente de la promoción de los retornos y del 

apoyo operativo podría tener alguna consecuencia para estos países.

Otro de los elementos fundamentales previstos en el Pacto es la firma de acuerdos con 

terceros países, que refuerza una de las prácticas más habituales de las últimas 

décadas, especialmente con aquellos de los que proceden las personas que intentan 

llegar a Europa. Sin embargo, no queda claro en el contenido de la propuesta si estos

servirán para regular la migración y crear vías legales de entrada. Algo fundamental para 

resolver el problema a largo plazo, o si serán de otro tipo, como los acuerdos de 

externalización suscritos para gestionar la situación en un país en particular.

Existe también un interrogante de suma importancia: la capacidad del Pacto de ofrecer 

soluciones permanentes al problema migratorio. Con esta propuesta, la Unión Europea 

ha priorizado los retornos y el blindaje de sus fronteras frente al establecimiento de 

nuevas posibilidades de entrada legal. Estas últimas podrían tener como resultado el 

cierre de algunas de las vías migratorias más peligrosas y un freno a las redes de 

tráfico de personas, además de un impacto demográfico positivo sobre los países 

europeos, ante el envejecimiento de la población y la reducción en el número de 

nacimientos, aunque parece improbable que se incluyan en estas propuestas. Su 

ausencia es además uno de los motivos del rechazo frontal de las ONG al plan 

comunitario.
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El nuevo Pacto Europeo sobre Migración y Asilo tiene vocación de convertirse en el 

modelo definitivo de gestión migratoria en Europa. El éxito de las negociaciones para su 

aprobación y aplicación permitiría acometer en el medio plazo otras reformas pendientes.

Entre otras, la del Sistema Común de Asilo (SECA), que se ha intentado en varias 

ocasiones sin éxito. Sin embargo, si fracasa, por falta de acuerdo o por defectos en su 

puesta en marcha, podría sumir a la Unión Europea en un limbo jurídico y político, en 

cuyo caso las naciones del sur se verían abocadas a enfrentarse por su cuenta con las 

oleadas de inmigrantes. Y también empeorar una situación que, pese a todo, está 

bastante más controlada que hace cinco años. La Comisión Europea ha hecho su 

trabajo, ahora el éxito o fracaso de este nuevo Pacto depende del compromiso y de la 

responsabilidad de los Estados miembros.

Felipe Manchón*
Graduado en Periodismo UCM

Máster en Periodismo UAM-El País
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Una revisión del concepto «guerra híbrida/actor híbrido»

Resumen

Los medios occidentales popularizaron el concepto «guerra híbrida» en 2014 tras la 

intervención rusa en el este de Ucrania y la posterior anexión de la península de Crimea. 

Sin embargo, desde la última década del siglo XX, se mantiene abierto un intenso debate 

entre dos posturas conceptuales enfrentadas alimentadas tanto por la imprecisión del 

término como por su empleo expansivo. Por ello, consideramos oportuno ofrecer un 

marco más restrictivo del concepto, ya que este solo adquiere su significado en relación 

con su actor protagonista. Este actor es el Estado revisionista del sistema internacional 

en el marco de una gran estrategia (híbrida) multidominio.

Palabras clave

Actor híbrido, concepto, difuminación, estrategia, guerra híbrida.
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A review of the concept ‘Hybrid War/Hybrid Actor’

Abstract

The Western media popularised the concept of the Hybrid War in 2014, following the 

Russian intervention in the east of Ukraine and the subsequent annexation of the Crimean 

Peninsula. However, since the last decade of the twentieth century an intense debate has 

been going on between two opposing conceptual positions; both the imprecision of the 

term and its expansive use have contributed to this. Therefore, we consider it appropriate 

to provide a more restrictive framework for the concept, since it only acquires its meaning 

in relation to its main actor. Such actor is the revisionist state of the International System 

in the framework of a long scope (hybrid) multi-domain strategy.

Keywords

Hybrid actor, concept, blurring, strategy, hybrid warfare.
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Introducción

Guerra híbrida: «empleo sincronizado de múltiples instrumentos de poder adaptado a las 

vulnerabilidades específicas de la sociedad (objetivo)1 a través de todo el espectro de las 

funciones de esta para lograr efectos sinérgicos»2.

La primera mención del concepto «guerra híbrida» (HW, por sus siglas en inglés) en el 

circuito académico se atribuye a Robert G. Walker, quien lo utilizó en su tesis de 

posgrado en 19883. Walker se apoya en el FMFM-1 (Fleet marine Force Manual 

Warfighting) para sostener que las guerras del siglo XXI se caracterizarán por una mezcla 

íntima de acciones convencionales y especiales4.

El trabajo de Walker aporta aspectos relevantes para nuestra investigación. Sin duda, el 

más destacado es el que expresa la necesaria alineación de las acciones convencionales 

y especiales en los tres niveles de la guerra5: el táctico, el operacional y el estratégico. 

De hecho, su aplicación sincronizada constituye un aspecto central de su concepto HW6

que nos resulta significativo. 

                                                            
1 Paréntesis es NdA.
2 REICHBORN-KJENNERUD, Erik; CULLEN, Patrick, «Understanding Hybrid Warfare», MCDC Countering 
Hybrid Warfare Project. Norwegian Institute of International Affairs (NUPI) 2017, p. 8 [ref. de 27/4/20]. 
Disponible en
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/64777
6/dar_mcdc_hybrid_warfare.pdf.
3 Walker, oficial de la US NAVY (marina de EE. UU.); defiende en su tesis que, a lo largo de su historia, el 
USMC (Cuerpo de Marines de EE. UU.) ha actuado en la práctica como una fuerza híbrida, cuyas 
características expone en su investigación.
4 Walker defiende la hipótesis de que el Cuerpo de Marines U.S. (USMC, por sus siglas en inglés) es la 
estructura militar ideal para combatir a las amenazas híbridas a las que se enfrentará Estados Unidos en 
el siglo XXI.
5 Entendida aquí como el ámbito de competencia profesional del experto en la gestión de la violencia en
nombre del Estado. 
6 WALKER, Robert G. «SPEC FI: The United States Marine corps and Special Operations». Naval 
Postgraduate School. Monterey, California: 1998, pp. 7-8 [ref. de 25/4/20]. Disponible en
https://calhoun.nps.edu/handle/10945/8989.
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El recurso a métodos convencionales e irregulares de combate es tan antiguo como la 

guerra misma7, por lo que en principio no parece que nos hallemos ante una innovación. 

No obstante, la coherencia y sincronización de sus acciones en los tres niveles de 

planeamiento y conducción de la guerra que, ante un examen superficial, pueda parecer 

lo contrario, en realidad sí representa un enfoque novedoso. Este será un aspecto central 

en nuestra aproximación al concepto HW asociado a una estrategia integral.

Figura 1. Modelo de guerra híbrida de Robert G. Walker. Fuente: WALKER, Robert G. «SPEC FI: 
The United States Marine corps and Special Operations». Monterey, California: Naval Postgraduate 

School 1998. Disponible en https://calhoun.nps.edu/handle/10945/8989.

Este documento se ha estructurado de la siguiente forma: En primer lugar, de forma 

descriptiva exponemos una selección de las teorías y autores más significativos que han 

contribuido al debate sobre el concepto HW. A continuación, incluimos una breve 

referencia a aspectos específicos del libro Unrestricted Warfare (1999), de los coroneles 

chinos Liang y Xiangsui. En tercer lugar, como parte central del documento, 

plantearemos nuestro enfoque del concepto HW, que aplicaremos a un marco 

(estratégico) restrictivo. Cerraremos este trabajo con nuestras conclusiones que no 

dejarán de ser provisionales dada la vitalidad del objeto de estudio. 

                                                            
7 Al hablar de fuerza híbrida, Walker se refiere a una estructura del USMC sobre la base de unidades 
convencionales y de operaciones especiales (UOE). Es una aproximación diferente al concepto de fuerzas 
irregulares; que comprendería a milicias, guerrillas, partisanos, insurgencias, etc.
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Nuestro estudio ha partido de la siguiente hipótesis: «la HW8 se inscribe en el marco de 

una estrategia multidominio, desplegada por un actor estatal con las capacidades y la 

voluntad necesarias para alterar la jerarquía del sistema internacional (SI) vigente».

El debate sobre el concepto HW desde 1990 hasta la actualidad: algunos autores 
y teorías

Determinados eventos de alto impacto que llegan a provocar efectos sistémicos tienden 

a ser etiquetados de forma prematura como «motores de cambio»9, a pesar de que 

dichos sucesos operan más como aceleradores de procesos que como factores 

disruptores. Los ataques del 11S o la actual crisis multinivel causada por el virus SARS-

COV2 son ejemplos de ello. 

Después de la disolución del bloque socialista, el 11S significó para Occidente el fin de 

la ilusión de la paz perpetua. En 1999, Samuel Huntington predijo que «en el mundo 

multipolar del siglo XXI las potencias dominantes inevitablemente competirían, chocarían 

y cooperarían entre sí en diversas combinaciones»10. Asimismo, el brevísimo momento 

unipolar al que se refirió Krauthammer11 alcanzó su cénit, en 1991, tras la fulgurante 

victoria militar estadounidense sobre Irak en la segunda guerra del Golfo. Esta guerra 

fue el último gran conflicto armado del siglo XX librado en términos convencionales12.

                                                            
8 Subrayamos que recurrimos al término «guerra híbrida» por ser este el aceptado en los círculos 
académicos y doctrinales occidentales, a pesar de que su imprecisión lo ha convertido en una suerte de 
cajón de sastre. Otros, como el de «operaciones no lineales, utilizado en los documentos doctrinales y 
estratégicos de la Federación Rusa», nos parecen más adecuados.
9 Factores que determinan un cambio y afectan al futuro de un sistema. En los estudios de futuro, en una 
relación causa-efecto, un motor de cambio se identificaría con la causa. 
10 HUNTINGTON, Samuel. «The Lonely Superpower». Foreign Affairs, vol. 78, n.º 2. Mar. 1999, p. 49 [ref. 
de 20/4/20]. Disponible en https://www.academia.edu/4967721/Huntington_1999_Lonely_Superpower.
11 KRAUTHAMMER, Charles. «The Unipolar Moment». Foreign Affairs, vol. 70, n.º 1, America, and the 
World 1990/91. 1990/1991, pp. 23-33 [ref. de 21/4/20]. Disponible en
https://www.jstor.org/stable/20044692?origin=JSTOR-pdf&seq=1.
12 El término convencional o simétrico no hace referencia a paridad de fuerzas militares, sino al empleo de 
modelos estratégicos, tácticas y procedimientos equivalentes.
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Como principal proveedor de seguridad global, Estados Unidos creyó revalidar un 

enfoque del uso de la fuerza militar heredado de una época pretérita. En consecuencia, 

durante dos décadas seguiría actuando contra las amenazas a la seguridad internacional 

por medio de un enfoque desactualizado. Sin embargo, los enemigos de Occidente 

aprendieron que debían evitar el enfrentamiento con la superpotencia y sus aliados en 

su zona de confort, el del campo de batalla tridimensional propio de un marco 

convencional. Por tanto, en lo sucesivo recurrirían a métodos asimétricos que, en el

entorno de información global que caracterizaría el siguiente siglo, les permitirá explotar 

las vulnerabilidades occidentales a bajo costo13.

Actualmente, las teorías sobre la HW constituyen el último estadio de un debate sobre la 

fisonomía cambiante de la guerra que, desde el punto de vista conceptual, se inició a 

finales del siglo pasado. Una de las posturas considera que el concepto HW no aporta 

una verdadera novedad al debate polemológico. Por el contrario, los defensores de la 

HW sostienen que esta sí presenta características suficientes como para constituirse en 

categoría propia. Este debate se incardina con el que surge, en 1999, como reacción a 

las tesis que Mary Kaldor, que las introdujo en los círculos académicos con la publicación 

de su famosa obra de obligada referencia14.

Kaldor elaboró su concepto de las «nuevas guerras» a partir de su propia experiencia 

como periodista en las guerras de desintegración de los Balcanes, durante la última 

década del siglo XX. Aunque reconocía que las causas de las guerras seguían siendo 

políticas, es decir, la guerra seguía la lógica de Clausewitz, dichas políticas habían 

pasado a ser de naturaleza interna en lugar de exterior. De forma similar a lo que ocurrirá 

más tarde con el concepto HW, se achacaba a Kaldor que su tesis carecía de evidencia 

empírica y que presentaba como nuevas tendencias que ya existían15.

Se atribuye a William Lind (1989) el concepto de «guerras de cuarta generación» (4GW), 

entendidas estas como la última fase en la evolución de la guerra desde que pareció el 

                                                            
13 GRANGE, David. «Asymmetric Warfare: Old Method, New Concern». National Forum Review. 2000 [ref. 
de 21/4/20].Disponible en http://indianstrategicknowledgeonline.com/web/cam_grange.pdf.
14 KALDOR, Mary. Nuevas y viejas guerras: violencia organizada en la era global». Barcelona: Tusquets
1999.
15 GARCÍA, Caterina. «Las nuevas guerras del siglo XXI. Tendencias de la conflictividad armada
contemporánea». Working Paper núm. 323. Barcelona: ICPS (Instituto de Ciencias Políticas y Sociales), 
adscrito a la Universidad de Barcelona 2013, p. 18.
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arma de fuego16. El paradigma de la teoría 4GW es el conflicto asimétrico, cuyas 

características restan importancia al nivel operacional por la eventual relevancia 

estratégica que adquiere el táctico17.

En un libro publicado en 1991, que ha sido intensa y vehementemente contestado, Martin 

Van Creveld se expresaba desde posturas anticlausewitzianas sobre las que él 

denominaba guerras no-trinitarias18. Planteaba el fin de los enfrentamientos entre 

ejércitos convencionales y la aparición de la figura del guerrero frente a la del soldado. 

Asimismo, señalaba la importancia creciente como actores en el sistema internacional

de las organizaciones tribales frente a los Estados19. Sus tesis se pueden considerar 

próximas a las de Lind. 

Thomas Huber acuñó el término Compound Wars (CW), que aplica a aquellas guerras 

donde las acciones convencionales e irregulares se complementan. La condición 

necesaria sería que una parte o la totalidad del territorio del adversario más débil en 

términos militares sean ocupadas por una potencia mayor20. Para el defensor adquieren 

por lo tanto el carácter de guerras de supervivencia. Aunque, en cierto sentido, se 

aproximan al enfoque inicial de Walker, sería impropio referirse a ellas como guerras 

híbridas. Un ejemplo de libro de texto de CW lo encontramos en la guerra de Vietnam 

(1950-1975).

Aunque ninguno de los anteriores conceptos aporta una verdadera novedad a la 

fisonomía de la guerra, sí enriquecieron enormemente el debate con algunos aspectos 

que acabarían incorporados al concepto HW.

                                                            
16 1GW: primeras guerras con armas de fuego entre estados. 2GW: surge con la Revolución Industrial y 
los métodos de producción en masa. 3GW: desde la Segunda Guerra Mundial y la aparición del arma 
nuclear hasta la actualidad; 4GW: hipótesis actualmente bajo debate y HW: hipótesis actualmente bajo 
debate.
17 FOJÓN, Enrique. «Vigencia y limitaciones de la guerra de cuarta generación». ARI 23-2006. Real 
Instituto Elcano [ref. de 15/7/2020]. Disponible en
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_es/contenido/!ut/p/a1/04_Sj9CPykssy0xPLMnMz0v
MAfGjzOKNQ1zcA73dDQ38_YKNDRwtfN1cnf2cDf1DjfULsh0VAepxmvs!/?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/
wps/wcm/connect/elcano/Elcano_es/Zonas_es/ARI%2023-2006.
18 VAN CREVELD, Martin. «The Transformation of War». The Free Press. New York: Simon & Schuster 
Inc., 1991, pp. 49-50
19 VAN CREVELD, Martin. Op. cit., pp. 56-57.
20 BAQUES, Josep. «Las guerras híbridas: un balance provisional». Documenteo de Trabajo 01/2015.
Instituto Español de Estudios Estratégicos, pp. 8 y 9 [ref. de 1/5/20]. Disponible en
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_trabajo/2015/DIEEET01-
2015_GuerrasHibridas_JosepBaques.pdf.
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Será Frank G. Hoffman quien, en 2007, se postulará como el defensor de referencia de 

la HW como una categoría específica, dotada de la potencia suficiente como para 

explicar las tendencias de la guerra en el futuro próximo. Sostiene que la separación 

entre lo convencional y lo irregular está desapareciendo, lo que explica mediante el 

concepto del blurring21 (difuminación). Dicho aspecto es el que, de acuerdo con Hoffman, 

diferencia realmente a la HW de las teorías precedentes: «The blurring of modes of war, 

the blurring of who fights, and what technologies are brought to bear, produces a wide 

range of variety and complexity that we call Hybrid Warfare»22.

En los primeros años del presente siglo, Herfried Münkler predijo que las guerras del 

siglo XXI no serían una evolución lineal de las del siglo XX. De forma muy ilustrativa 

sostenía que las sociedades occidentales, a las que califica como posheroicas, se 

apoyarían cada vez más en la tecnología como la clave de un éxito que no estarían 

dispuestas a conseguir mediante el sacrificio23. En consecuencia, Occidente buscaría 

una resolución rápida de los conflictos con la convicción de que su superioridad 

tecnológica limitaría su duración, coste económico y bajas propias24.

Como imagen especular del planteamiento occidental, Mao Tse-Tung desarrolló la teoría 

de que, en un enfrentamiento contra un enemigo organizativa y tecnológicamente 

superior, una guerrilla podría ganar si lograba introducir el factor desaceleración en el 

desarrollo de la guerra. De esa forma elevaba al nivel estratégico un aspecto que hasta 

entonces solo había sido instrumental en las guerras a gran escala25.

Un antecedente discutido: «guerra más allá de los límites»

En 1999, se publicaba el libro Guerra sin restricciones cuyos autores, los coroneles 

chinos Liang y Xiangsui, analizaron las consecuencias que la segunda guerra del Golfo 

                                                            
21 Este concepto se debe a Collin Gray (2005).
22 HOFFMAN, Frank G. «Conflict in the 21st Century: The Rise of Hybrid Wars». Virginia: Potomac Institute 
for Policy Studies, Arlington, December 2007, p. 14. 
23 MÜNKLER, Herfried. «The Wars of the 21st Century». International Review of the International Cross
(IRRC), vol. 85, N.º 849. March 2003, pp. 7-10 [ref. de 3/5/20]. Disponible en
https://www.icrc.org/en/doc/assets/files/other/irrc_849_munkler.pdf.
24 QUIÑONES, Francisco Javier. «Un examen de las causas profundas de los conflictos en la Posguerra 
Fría. Actores civiles y militares: diferentes aproximaciones». Documento de Opinión 03/2017. IEEE, 17
marzo 2017, p. 19 [ref. de 3/5/20]. Disponible en
http://www.ieee.es/contenido/noticias/2017/03/DIEEEO30-2017.html.
25 MÜNKLER, Herfried. Óp. cit.
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tuvo a nivel global26. De modo posiblemente profético dedujeron que también la propia 

guerra había cambiado, por lo que Guerra sin restricciones puede considerarse como la 

primera aproximación concreta al concepto HW. 

Sorprendentemente por lo inhabitual, el órgano oficial de publicaciones del Ejército 

Popular de Liberación (EPL) difundía el trabajo de los dos coroneles de forma accesible 

para el público. Con todo, este revelador texto ha sido examinado a menudo en occidente 

desde una óptica equivocada, posiblemente por una traducción literal, pero incorrecta, 

de su título en inglés: Unrestricted Warfare.

Figura 2. Qiao Ling y Wang Xiangui. Fuente: World in War (Italian Russian Mediterranean Study Centre). 
Disponible en http://www.worldinwar.eu/unrestricted-warfare-of-qiao-liang-and-wang-xiangsui/

Lo correcto sería hablar de «guerra más allá de los límites» como especifican los autores, 

ya que lo que estos postulan es que las formas de la guerra se han ampliado a otros 

ámbitos más allá de los tradicionales. Sin embargo, a pesar de ello, la guerra no elude 

sus aspectos morales27, que es lo que se debe interpretar del texto original.

El libro analiza cómo las amenazas a la seguridad de las naciones se han expandido 

hacia una multitud de dominios, más allá de los que se habían considerado durante el 

último medio siglo. Entre aquellos se incluyen el político, económico, recursos críticos, 

                                                            
26 LIANG, Qiao; XIANGSUI, Wang. Unrestricted Warfare. Beijing: PLA Literature and Arts Publishing 
House, February 1999, CAP: 3 y 4, pp. 61-83 y pp. 84-113 respectivamente [ref. de 10/10/20]. Disponible 
en
https://archive.org/details/Unrestricted_Warfare_Qiao_Liang_and_Wang_Xiangsui/page/n13/mode/2up.
27 LIANG, Qiao; XIANGSUI, Wang. Op. cit., pp. 189, 191 y 194. 
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religión, cultura, redes sociales, medioambiente e incluso el espacio exterior. Abordar su 

seguridad con un enfoque amplio que contemple todos ellos será una condición 

necesaria no solo para las naciones que pretendan tener influencia en el mundo del siglo 

XXI, sino también para su propia supervivencia28.

Concepto restrictivo de HW

La guerra es un acto de fuerza para imponer la propia voluntad a la del adversario. A su 

vez dicha voluntad es la de la política, que es la que decide la finalidad de la acción 

bélica. La guerra, por tanto, solo es el medio para lograr el propósito político que es el 

fin29. El carácter de la guerra es, pues, instrumental. 

El debate sobre el concepto HW ha corrido paralelo a las grandes operaciones de 

estabilización en Asia durante las dos primeras décadas del siglo XXI, donde el adversario

se asociaba a un actor no estatal. Tras la falta de éxito de aquellas interminables 

campañas, el alcance del debate sobre la HW se amplió cualitativamente al emerger 

nuevos escenarios y actores, que complicaron aún más el sistema de ecuaciones de la 

seguridad internacional.

La intervención rusa en Ucrania y Crimea en 2014 añadieron complejidad al sistema, en 

el que las principales variables las aportaba el pulso que sostiene Estados Unidos con 

Irán y China en sus respectivos espacios de influencia. Estos espacios, multidominio e 

interconectados no son todos necesariamente físicos. 

Por otra parte, en el enfrentamiento estratégico entre Washington y Pekín por el liderazgo 

mundial de cara a la segunda mitad del siglo XXI, se perfila de forma cada vez más notoria 

un nuevo escenario de Guerra Fría. En él, adquieren relevancia las acciones en la que 

de forma evanescente se ha convenido en denominar «zona gris» (GZ, por sus siglas en 

inglés)30.

La mayor asertividad de la actual política exterior china recurre a un completo paquete 

de medidas en la GZ. Entre ellas figuran las operaciones de información/desinformación, 

coerción política y económica o las operaciones en el ciberespacio. Un ejemplo de ello 

                                                            
28 LIANG, Qiao; XIANGSUI, Wang. Ibíd., pp. 117-118.
29 CLAUSEWITZ, Carlos von, De la Guerra. Madrid: Ed. Ejército, 1978, p. 43.
30 Espacio indeterminado de los diferentes dominios del conflicto a caballo entre la paz (zona blanca) y la 
guerra (zona negra). El actor híbrido actúa en la GZ sin cruzar el umbral hacia el conflicto abierto. 
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es la proliferación de institutos Confucio, establecidos por el Ministerio de Educación 

chino en los campus universitarios de todo el mundo. Lejos de promocionar la cultura e 

idioma chinos, algunas fuentes apuntan a que sus esfuerzos se orientan a obstaculizar 

el pensamiento académico sobre asuntos que el Gobierno del país asiático considera 

sensibles31.

La GZ es generada por el actor híbrido que se mueve y actúa con impunidad entre sus 

imprecisos límites puesto que es él quien los establece. Como en un genuino proceso 

de conducción de la batalla, el actor híbrido modula el alcance de la GZ en tiempo, 

espacio y dominio. Del mismo modo, en beneficio de sus objetivos estratégicos, puede 

introducir discontinuidades en el proceso, lo que resulta evocativo del mencionado 

término «operaciones no lineales» empleado por la doctrina rusa. Podemos comprobar 

cómo encajan las piezas del puzle conceptual. 

Prácticamente, la única línea roja que se autoimpone el actor híbrido en la GZ es 

mantenerse bajo el umbral del conflicto armado, ya que traspasarlo significaría que la 

estrategia en la que se inscribe ha cambiado de fase. A pesar de ello, sus capacidades 

deben permitirle inyectar diferentes niveles de amenaza en el sistema adversario, que 

en realidad es el corazón de su sistema sociopolítico32. De ese modo, puede mantener 

buenas relaciones diplomáticas o comerciales con su adversario y simultáneamente 

actuar implacablemente sobre su dominio cognitivo.

Las estrategias híbridas son estrategias indirectas en el más puro sentido del término. El 

actor híbrido amenaza las vulnerabilidades específicas del sistema sociedad objetivo, 

donde busca romper su cohesión al actuar sobre las líneas de fractura que unen los 

vértices del triángulo formado por el trinomio polemológico que Clausewitz denominó 

«trinidad de la guerra» (figura 3). 

En dicho trinomio, el componente más vulnerable es la ciudadanía la cual, como 

condición de la que disfrutan los miembros de una comunidad organizada, implica 

derechos y deberes de aquellos para con esta. Es fácil deducir que su descomposición 

se traduciría en la de la propia sociedad.

                                                            
31 HICKS, Kathleen H.; FEDERICI, Joseph; AKIYAMA, Connor. «China in the Grey Zone». Analysis 4/2019.
The European Centre of Excellence for Countering Hybrid Threats, p. 3 [ref. de 22/10/2020]. Disponible en
https://www.hybridcoe.fi/wp-content/uploads/2019/09/Strategic-Analysis-4_2019_rgb.pdf.
32 El actor híbrido buscará socavar el esqueleto de la sociedad atacada; sistema de valores, religión, 
ideología política, etc.
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Figura 3. Actuación de la amenaza híbrida sobre el sistema sociedad adversario.
Fuente: elaboración propia.

Recurriendo a un símil del ámbito de las operaciones militares, podemos inferir que la 

GZ opera como un singular teatro de operaciones (TOGZ) multidominio, cuyos rasgos 

característicos serían la adimensionalidad y el anonimato. La GZ no puede existir sin un 

principio rector que la guíe y este es el de la estrategia híbrida o no lineal a la que 

obedece.

Estos diseños estratégicos, elusivos por naturaleza, se elaboran por y en beneficio de 

unos actores hábiles, flexibles y adaptativos que los aplican de forma sistemática con el 

fin de alcanzar su objetivo estratégico. Arquitecto, director y ejecutor de tales dinámicas, 

el actor híbrido se muestra dispuesto a soslayar la legalidad internacional al amparo del 

anonimato y de la dificultad para atribuirle sus supuestas acciones en un entorno 

operativo difuso. El blurring reaparece como factor diferencial.

El actor híbrido confía a una arquitectura tan compleja la consecución de su objetivo 

estratégico que, de ser satisfecho, podría resultar en una reordenación del sistema 

internacional. Por esa razón, algunos autores se refieren a ellos como revisionistas del

statu quo internacional33.

                                                            
33 BAQUÉS, Josep. «Hacia una definición del concepto Grey Zone (GZ)». Documento de Investigación
02/2017. Instituto Español de Estudios Estratégicos, p. 7 [ref. de 10/10/2020]. Disponible en
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Conclusiones

El lenguaje es un código compartido entre emisor y receptor, en el que las palabras 

toman un significado acordado de antemano. El término guerra induce en el receptor una 

representación mental condicionada por el convencionalismo, motivo por el que 

dudamos de que «guerra híbrida» sea el acertado para describir nuestro objeto de 

estudio. En cualquier caso, el verdadero esfuerzo debe orientarse a determinar si 

realmente nos encontramos ante una verdadera novedad, o incluso ante un cambio de 

paradigma, en la fisonomía de la guerra del siglo XXI.

El debate no es baladí, ya que las decisiones que se obtengan deberían producir una 

doctrina que permita a Occidente desarrollar estrategias eficaces frente a la amenaza 

que supone el actor híbrido para sus sociedades. Y la primera cuestión que solventar 

sería definir si aquellas provienen de actores estatales, no estatales o de ambos. El 

objeto de este trabajo es defender la postura que apuesta por el actor estatal. 

El calificativo convencional pretende definir algo que, por común acuerdo, se toma como 

referencia o resulta habitual. Desde finales del siglo pasado, se observa cómo los 

Estados recurren a métodos o formas de hacer la guerra que, hasta entonces, les eran 

impropios. El resultado ha sido que el marco convencional de la seguridad internacional 

ha quedado desbordado, por lo que debe redefinirse. 

En ese sentido, creemos que la evolución del concepto HW será un factor que 

redimensionará el planeamiento de la seguridad y la defensa en los círculos occidentales. 

Asimismo, e independientemente de la concreción definitiva de aquel y de la amenaza 

que representa, el desafío de lo híbrido deberá estimular el pensamiento estratégico, lo 

que a su vez redundará en la producción de conocimiento.

La influencia del entorno operativo después de 1991, junto a la experiencia acumulada a 

lo largo de la conflictiva segunda mitad del siglo XX, han causado cierta confusión 

conceptual sobre las formas de la guerra y sus tendencias futuras. Hemos analizado 

cómo lo que en ocasiones se ha presentado como novedades en ese ámbito, en realidad 

son subproductos de métodos o formas seculares de la guerra.

                                                            
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_investig/2017/DIEEEINV02-
2017_Concepto_GaryZone_JosepBaques.pdf.
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Empero, el esfuerzo en la práctica debe centrarse en las características del objeto que 

se ha acordado en denominar HW. Sin pretender ser exhaustivos, consideramos que 

entre los rasgos que parecen perfilar la fisonomía de la guerra en el siglo XXI figurarán

los siguientes: 

a) Blurring (Hoffman): la difuminación de los marcos entre los que se desarrolla la 

guerra, hasta el punto de que estos desaparecen. 

b) La alineación de los tres niveles de la guerra y su perfecta sincronización hacia un fin 

estratégico de amplio alcance. 

c) La centralidad que adquiere el nivel operacional, desvirtuado durante dos décadas de 

fallidas operaciones de estabilización propias de un entorno COIN 

(contrainsurgencia). 

d) El objetivo ya no es forzosamente el territorio nacional o las fuerzas armadas, sino el 

núcleo del sistema sociopolítico del adversario. Se pretende romper la cohesión social 

desconectando entre sí al liderazgo político, al ciudadano y a sus fuerzas de

seguridad.

e) Actuación sobre ámbitos tanto físicos como no físicos. Adquiere importancia 

fundamental el dominio cognitivo del sistema sociedad, que se pretenderá fracturar 

mediante acciones en la GZ.

f) El actor híbrido aparece en el nivel estatal, puesto que debe disfrutar de una 

capacidad económica, militar y tecnológica tal que le permita desafiar el statu quo

internacional. 

g) La acción militar es subsidiaria de las acciones en otros ámbitos o dominios. Ya no 

será el elemento fundamental de decisión y se desvanece la utilidad práctica del 

concepto «batalla decisiva».

Según lo expuesto en este trabajo podemos concluir que: el actor híbrido no aparece en 

la periferia del sistema internacional, sino que, por el contrario, se revela como un actor 

estatal dotado de un significativo peso específico en la estructura de aquel.

Asimismo, encontramos elementos de juicio suficientes como para considerar que el 

conjunto de métodos y acciones asociados a lo que de forma más bien vaga se ha 
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convenido en denominar «guerra híbrida» presentan características genuinas; lo que 

permitiría ubicar esta forma de la guerra en una categoría nueva. 

Finalmente, estamos convencidos de que los rasgos de las operaciones no lineales que 

hemos analizado en este trabajo se encontrarán entre los que definan el entorno 

operativo en el siglo XXI.

«Todos los imperialistas son tigres de papel, parecen poderosos,
pero en realidad no lo son tanto, es el pueblo el que es realmente poderoso» (Mao).

Francisco Javier Quiñones de la Iglesia*

Máster en Paz, Seguridad y Defensa (IUGM-UNED)
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Conflicto de Nagorno Karabaj 2020: ¿nos 
encontramos ante la solución definitiva?

Resumen

El pasado 27 de septiembre de 2020 se reanudó el conflicto armado entre Armenia y 

Azerbaiyán por la soberanía de Nagorno Karabaj. Tras seis semanas marcadas por 

múltiples bajas militares y civiles, destrucción de equipos armados y la violación 

inmediata de tres altos el fuego, ambos han firmado un acuerdo de paz que parece 

modificar el statu quo establecido anteriormente en la región. Rusia, como mediador 

crucial del conflicto, ha conseguido ejercer influencia directa sobre la zona durante los 

próximos años.

Palabras clave

Nagorno Karabaj, Armenia, Azerbaiyán, Rusia, conflicto armado 2020.
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2020 Nagorno Karabakh Conflict: Are we
facing the definitive solution?

Abstract

On September 27th, an armed conflict broke out again between Armenia and Azerbaijan 

for sovereignty over Nagorno Karabakh. After six weeks marked by a lot of military and 

civilian casualties, destruction of weapons, and the immediate violation of three 

humanitarian ceasefires, both sides have signed a peace agreement that seems to 

change the status quo previously established in the region. Russia, as a crucial mediator 

of the conflict, has managed to exert direct influence over the area within the next few 

years.

Keywords

Nagorno Karabakh, Armenia, Azerbaijan, Russia, 2020-Armed Conflict.
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Introducción

La escalada en las hostilidades entre Armenia y Azerbaiyán, a lo largo de los últimos 

meses, evidenciaba, desde un principio, que el estallido de una nueva fase abierta del 

conflicto era cuestión de tiempo. Ambos países, históricamente enfrentados por el control 

de la región de Nagorno Karabaj1, han vivido los últimos 26 años en una tensa atmósfera, 

predominada por negociaciones fallidas, falta de predisposición política y 

enfrentamientos armados puntuales. Antes de la reanudación del conflicto, dicho 

enclave, pese a estar ubicado íntegramente dentro de territorio azerbaiyano, se 

encontraba poblado por un 99,7 % de armenios, los cuales vivían bajo el control directo 

de la autoproclamada República de Artsaj2.

Figura 1. Mapa de Nagorno Karabaj antes de la reanudación del conflicto armado en septiembre.

El inicio de este nuevo enfrentamiento armado trajo consigo caos e incertidumbre sobre 

el futuro de la región y generó un impacto directo en la sociedad internacional. La OSCE 

a través de la copresidencia del Grupo de Minsk ha promovido una serie de reuniones 

con el fin de establecer diferentes treguas humanitarias. Este hecho, posicionó 

inicialmente a Rusia y Estados Unidos como los principales mediadores activos de la 

                                                            
1 Para ampliar información acerca del conflicto de Nagorno Karabaj, consulte CASTRO TORRES, José 
Ignacio. «Nagorno Karabaj: un nudo gordiano en mitad del Cáucaso». Documento de Análisis 34/2020. 
IEEE. http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2020/DIEEEA34_2020JOSCAS_Nagorno.pdf.
2 República independiente de facto no reconocida por la comunidad internacional.
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confrontación. Otros actores con gran influencia a nivel regional como Turquía, Irán o 

Israel se han visto también profundamente involucrados en el suceso.

La superioridad militar de Azerbaiyán, unido al respaldo recibido por diferentes aliados 

internacionales directamente en el campo de batalla, ha conllevado la firma de una 

declaración de paz auspiciada por Rusia, de la que Armenia ha salido notablemente 

desfavorecida.

Este documento va a centrar su análisis en los hechos acontecidos durante las seis 

semanas de conflicto y su consecuente efecto inmediato. También se abordará, de 

manera breve, el origen histórico del enfrentamiento entre sendos pueblos y su impacto 

internacional en la actualidad. 

Origen difuso, múltiples invasiones y dominio ruso

La creación de Nagorno Karabaj es un enigma hasta la fecha. Los expertos en esta 

materia difieren sobre la primera población que se asentó en dicho territorio. Existen 

principalmente dos corrientes sobre su origen: 

La corriente proarmenia asegura que el territorio de Nagorno Karabaj perteneció durante 

los siglos IX y VI a.C. al antiguo reino armenio de Urartu. Posteriormente, entre los años 

189 a.C. y 387 d.C. se convertiría en la décima provincia del Reino de Armenia. Durante 

este periodo, el río Kurá delimitaba su frontera con el Reino de Albania Caucásica3, el 

cual no tuvo dominio sobre Nagorno Karabaj hasta el año 387 cuando este quedó bajo 

influencia persa. Persia concedió dicho enclave montañoso al Reino de Albania 

Caucásica como muestra de agradecimiento por su apoyo en las guerras bizantino-

sasánidas4.

Por otro lado, la corriente proazerbaiyana afirma que Albania Caucásica se estableció 

entre los siglos IV a.C. y VIII d.C. en la zona este y central del Cáucaso incluyendo el 

territorio actual de Nagorno Karabaj. También niega la existencia de elementos armenios 

durante la era previa al nacimiento de cristo en dicha región, afirmando que los albaneses 

caucásicos se asentaron en Nagorno Karabaj antes que los armenios.

                                                            
3 Reino ubicado inicialmente en la actual parte del este de Azerbaiyán y en la República de Daguestán 
situada en el sur de Rusia. Considerado por algunos historiadores como el antiguo Azerbaiyán.
4 El Imperio sasánida es el nombre que recibe el segundo Imperio persa durante su cuarta dinastía irania.
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Figura 2. Mapa de Nagorno Karabaj (Artsaj) bajo la influencia del Reino de Armenia. 
Fuente: Embajada de Armenia.

Con independencia de cuáles fueran las primeras poblaciones en asentarse en la región 

disputada, Nagorno Karabaj fue invadido en los siglos posteriores por múltiples tribus e 

imperios. En el siglo XI, los turcos selyúcidas conocidos como los verdaderos 

antepasados de los actuales habitantes de Turquía, Azerbaiyán y Turkmenistán se 

adentraron en dicho enclave montañoso. En el año 1230, fue invadido por el Imperio 

mongol. Durante el siglo XVIII, Nagorno Karabaj fue centro de batallas entre el Imperio 

otomano y Persia. Finalmente, a principios del siglo XIX, llegaron las disputas entre 

persas y rusos por la soberanía de dicho territorio. Esto culminó con las cesiones de 

Nagorno Karabaj al Imperio ruso, en 1813, tras la firma del Tratado de Gulistán y de 

Ereván, en 1828, mediante el Tratado de Turkmenchay. Esta nueva distribución provocó 

un notable desplazamiento de la población armenia hacia ambas ciudades.

En 1936, con la Unión Soviética establecida, se formaron las Repúblicas Socialistas 

Soviéticas de Armenia, Azerbaiyán y Georgia. Nagorno Karabaj quedó clasificado como 

una región dentro de la RSS de Azerbaiyán. Los ánimos se mantuvieron estables hasta 

que, en 1985, Mijaíl Gorbachov, el recién elegido secretario general de la 
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Unión Soviética, implementó un conjunto de políticas reformistas: el glasnost5 y la 

perestroika6. El glasnost avivó el sentimiento nacionalista de los armenios por la 

necesidad de un mayor reconocimiento de identidad propia y realizaron un referéndum7

en favor de la anexión de Nagorno Karabaj a la RRS de Armenia.

A partir de este momento, comenzaron a sucederse una serie de hostilidades y masacres 

perpetradas por ambas partes, dando lugar a la guerra de Nagorno Karabaj iniciada en 

1988 y finalizada en 1994 con la firma del Protocolo de Bishkek8. Como resultado de la 

guerra, Armenia se hizo con el control de facto de Nagorno Karabaj y de 7 provincias 

colindantes. Se produjeron alrededor de 5.000 bajas del bando armenio y 27.000 del 

azerí, además de importantes cambios demográficos y movimientos migratorios en la 

zona. Alrededor de 630.000 azerbaiyanos fueron desplazados internamente, de los 

cuales 25.000 abandonaron Nagorno Karabaj9. Por otro lado, 290.000 armenios que 

vivían en Azerbaiyán tuvieron que regresar a su país de origen y, aproximadamente,

35.000 se asentaron en las tierras de Nagorno Karabaj10.

Periodo tenso e inamovible de entreguerras

La Organización para la Seguridad y la Cooperación en Europa11 (OSCE) ha dispuesto

como uno de sus principales objetivos desde 1992, lograr el establecimiento de la paz 

definitiva en el territorio de Nagorno Karabaj. Para conseguir este propósito, ha creado 

una serie de órganos, entre los que resalta el llamado Grupo de Minsk12 de la OSCE, 

cuya copresidencia está liderada en la actualidad por Rusia, Estados Unidos y Francia. 

Durante todos estos años, el Grupo de Minsk ha llevado a cabo múltiples actividades 

                                                            
5 Liberación del sistema político mediante la excarcelación de presos políticos, la apertura moderada de la 
libertad de expresión y mayor transparencia en los medios de comunicación.
6 Proyecto de restructuración económica que integraba ciertos aspectos vinculados a la libre empresa. 
7 Considerado no válido por la comunidad internacional.
8 Acuerdo del alto el fuego firmado por Armenia, Azerbaiyán, Nagorno Karabaj y Rusia.
9 ATKINSON, Janise. «Report on the humanitarian situation of the refugees and displaced persons in 
Armenia and Azerbaijan». Parliamentary Assembly. 14/2/95. Disponible en
https://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/X2H-Xref-ViewHTML.asp?FileID=6823&lang=en.
10 UNHCR. «UNHCR publication for CIS Conference (Displacement in the CIS) - Conflicts in the 
Caucasus». UNHCR The UN Refugee Agency. 1/5/96. Disponible en
https://www.unhcr.org/publications/refugeemag/3b5583fd4/unhcr-publication-cis-conference-
displacement-cis-conflicts-caucasus.html.
11 Principal organismo de seguridad regional para prevenir el conflicto en Europa y sus alrededores.
12 Sobre las acciones llevadas a cabo por el Grupo de Minsk, véase también RUÍZ GONZÁLEZ, 
Francisco J. «El conflicto de Nagorno-Karabaj: ¿camino de una solución negociada?». Documento de 
Opinión 04/2014. IEEE. http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2014/DIEEEO04-
2014_Nagorno-Karabaj_Fco.RuizGlez.pdf.
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conocidas como el Minsk Process con el objetivo de crear un foro permanente en el que 

se produzcan negociaciones de forma periódica hasta encontrar una solución pacífica 

que ponga fin al conflicto. Sin embargo, durante este periodo, tanto Armenia como 

Azerbaiyán adoptaron una actitud inamovible con respecto a sus propias ideas y 

convicciones que les impidió resolver esta situación por medios pacíficos y el pasado 

mes de septiembre volvió a estallar un conflicto armado. Antes de entrar de lleno en este 

nuevo suceso, se van a exponer brevemente los principios del derecho internacional en 

los que ambos países han basado sus posturas a lo largo de los últimos tiempos.

Posición de Armenia

Armenia tiene como deseo conseguir que Nagorno Karabaj se convierta oficialmente en 

un estado independiente o que se adhiera oficialmente a su país en forma de otra 

provincia. Tal y como afirma su embajada, para que el conflicto llegue a su fin sería 

necesario que se cumplieran los siguientes requisitos13: la comunidad internacional debe 

reconocer el derecho a la libre determinación del pueblo de Nagorno Karabaj, a su vez 

debe garantizar la seguridad de su población y sus fronteras, las cuales deben estar 

comunicadas con Armenia por un terreno ininterrumpido que se encuentre bajo su 

jurisdicción.

El derecho de libre determinación de los pueblos, en el que se apoya Armenia, se aplica 

a los territorios que están bajo dominio de un gobierno extranjero que hayan sido 

ocupados por la fuerza o catalogados como colonias administrativas. Este principio se 

recoge en diferentes tratados y convenios internacionales como en los artículos 1, 55 y 

73 de la Carta de las Naciones Unidas14, el Pacto Internacional de Derechos 

Económicos, Sociales o Culturales, o en el Acta Final de Helsinki de la OSCE.

Basándose en este principio, Armenia defiende que Nagorno Karabaj perteneció 

inicialmente al Reino de Armenia entre los años 189 a.C. y 387 d.C. y que,

posteriormente, fue invadido por diferentes pueblos. Por lo tanto, se trata de un territorio 

conquistado por la fuerza y puede acogerse perfectamente al derecho de 

autodeterminación. De hecho, Armenia reconoce a Nagorno Karabaj como una república 

                                                            
13 EMBAJADA DE LA REPÚBLICA DE ARMENIA EN ESPAÑA. «Política Exterior». Disponible en
https://spain.mfa.am/es/foreignpolicy/.
14 NACIONES UNIDAS. «Carta de las Naciones Unidas». Disponible en
https://www.un.org/es/sections/un-charter/chapter-i/index.html.
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independiente tras el referéndum15 realizado por el consejo de Nagorno Karabaj en 1991. 

Este obtuvo una participación del 82,2 % de la población consiguiendo un 99,89 % de 

votos a favor de la independencia. Este referéndum, al igual que el celebrado en 1988, 

no ha sido aprobado por la comunidad internacional.

Posición de Azerbaiyán

Este país declara que el territorio de Nagorno Karabaj pertenece exclusivamente al 

estado de Azerbaiyán y tiene como principal objetivo desvincular toda legislación 

armenia implantada ilegalmente en dicho territorio. Para defender su posición, 

Azerbaiyán se apoya principalmente en el principio de integridad territorial.

Este principio se encuentra amparado en diversos documentos y tratados internacionales 

como por ejemplo por el artículo 2.4 de la carta de las Naciones Unidas y en los apartados 

III y IV del Acta Final de Helsinki16 de la OSCE. En ellos se defiende la obligación por 

parte de todos los Estados miembro de respetar la integridad territorial de los demás 

países y les prohíbe atacar las fronteras u ocupar el territorio de cualquier Estado 

participante.

Azerbaiyán también declara la imposibilidad de llegar a una solución definitiva hasta que 

se retiren las tropas armenias desplegadas ilegalmente en Nagorno Karabaj y sus 

alrededores, las cuales han atentado contra la población de etnia azerí y destruido 

monumentos históricos nacionales.

                                                            
15 MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS OF THE REPUBLIC OF ARTSAKH. «The Referendum on 
Independence of the Nagorno Karabakh Republic». Disponible en http://www.nkr.am/en/independence-
referendum-in-karabakh.
16 OSCE. «Conferencia sobre la seguridad y la cooperación en Europa, acta final». Disponible en
https://www.osce.org/files/f/documents/7/b/39506.pdf.
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Mes y medio de conflicto: la violencia indiscriminada y el rol de las armas

Tras la guerra de los Cuatro Días17 acontecida en 2016, el ambiente entre ambos bandos 

se mantuvo relativamente estable hasta que a mediados de julio de este año, se produjo 

un enfrentamiento armado en la frontera armenio-azerí provocando la muerte de al 

menos 16 militares y un civil. La tensión entre ambos países fue escalando hasta que 

finalmente, el pasado 27 de septiembre, estalló18 un conflicto.

Según las autoridades armenias, las hostilidades comenzaron a las 819 de la mañana 

cuando las Fuerzas Armadas de Azerbaiyán atacaron Stepanakert20 por medio de una 

incursión aérea y, posteriormente, con el lanzamiento de misiles y artillería convencional 

que hirieron a diversos civiles. Por otro lado, el Ministerio de Defensa de Azerbaiyán

asegura que a las 6 de la mañana, las Fuerzas Armadas armenias realizaron una 

ofensiva contra las posiciones del Ejército azerbaiyano situadas a lo largo de toda la línea 

de demarcación con un bombardeo masivo, asegurando que Armenia atacó primero y 

ellos solo realizaron una contraofensiva a modo de represalia. Tras esta situación, la 

autoproclamada República de Nagorno Karabaj decretó la ley marcial y la movilización 

total de su población masculina. Azerbaiyán, por su parte, decretó la ley marcial y 

estableció un toque de queda.

A partir de este momento, ambos países realizaron múltiples ofensivas diarias dentro del

territorio disputado, pero también atacaron indiscriminadamente ciudades situadas fuera 

de la zona de conflicto. Azerbaiyán centró su operativa en la frontera noreste y en las 

regiones del sur, ya que estos terrenos son mucho más llanos y fáciles de recuperar que 

los enclaves montañosos del centro de la región.

                                                            
17 Para información más detallada sobre la guerra de los Cuatro Días, consulte PRIEGO MORENO, 
Alberto. «El conflicto de Nagorno-Karabaj y la crisis de abril». Documento de Opinión 59/2016. IEEE. 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2016/DIEEEO59-2016_Conflicto_Nagorno-
Karabakh_APriego.pdf.
18 Sobre el estallido del conflicto, véase también BOTTA, Paulo. «Enfrentamiento entre Armenia y 
Azerbaiyán». Documento de Opinión 120/2020. IEEE.
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2020/DIEEEO120_PAUBOT_ArmenAzer.pdf.
19 Todos los horarios de este artículo corresponden a la hora local.
20 Capital de Nagorno Karabaj.
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Durante los primeros días del conflicto, el Ministerio de Defensa de Armenia denunció 

que las tropas azerbaiyanas estaban utilizando fuego de artillería, vehículos aéreos no 

tripulados y tanques en sus operaciones diarias. Artsrun Hovhannisián, portavoz del 

Ministerio de Defensa Armenio, declaró que sus tropas habían conseguido derribar 

drones Harop, formaciones blindadas y misiles guiados. Por otro lado, el Ministerio de 

Defensa de Azerbaiyán denunció el uso de misiles S-300 y Tochka-U por parte de las 

tropas enemigas. Mientras tanto el presidente de Azerbaiyán, Ilham Aliyev, declaró que 

sus tropas se habían hecho con el control de varias aldeas fronterizas incautando 

suministros de las fuerzas armenias.

Durante la primera quincena del conflicto, Stepanakert fue la ciudad más damnificada 

debido al bombardeo de numerosos edificios residenciales en zonas densamente 

pobladas. A su vez, cabe mencionar daños relevantes en las ciudades de Ganyá y

Tatar21 tras haber sido alcanzadas por cohetes Smerch lanzados por las fuerzas 

armenias. La ciudad de Hadrut22 también sufrió considerables daños debido a continuos 

ataques mutuos con artillería pesada.

El 9 de octubre se produjo en Moscú un encuentro entre los ministros de Exteriores de 

Rusia, Armenia y Azerbaiyán auspiciado por la OSCE. Tras la intervención del presidente 

ruso, Vladimir Putin, todas las partes acordaron un alto el fuego23 provisional para el 

intercambio de prisioneros y fallecidos que entraría en vigor a las 12 del día siguiente. 

Sin embargo, el alto al fuego no fue respetado por ninguno de los dos bandos y el mismo 

10 de octubre atacaron la ciudad de Hadrut. 

El día 11, se produjo en Ganyá un gran bombardeo sobre un edificio de apartamentos

del centro de la ciudad destruyéndolo por completo y provocando 9 fallecidos y 40 

heridos civiles entre los que se encontraban varios niños. Según la oficina del fiscal 

general de Azerbaiyán, la munición empleada fueron misiles Tochka-U.

                                                            
21 Ciudades situadas en Azerbaiyán fuera la zona de conflicto.
22 Ciudad situada en el sureste de la región de Nagorno Karabaj.
23 RTVE:ES/EFE. «Armenia y Azerbaiyán declaran un alto el fuego humanitario en Nagorno Karabaj».
RTVE. 10/10/20. Disponible en https://www.rtve.es/noticias/20201010/armenia-azerbaiyan-declaran-alto-
fuego-humanitario-nagorno-karabaj/2044202.shtml.
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Figura 3. Izda.: un anciano observando los destrozos producidos por un bombardeo en Stepanakert. 
Dcha.: escombros de un edificio residencial tras la colisión de un misil en Ganyá. Fuente: BBC/Getty 

Images.

La segunda quincena del conflicto estuvo marcada por los ataques consecutivos azeríes 

sobre las provincias de Martakert, Martuni y Hadrut24. Azerbaiyán consiguió hacerse con 

el control de varios pueblos, principalmente en la provincia de Hadrut. Por su parte, 

Armenia centró sus movimientos ofensivos en las ciudades azerbaiyanas, situadas fuera 

de la zona disputada, de Ganyá, Barda y Tatar. Durante este periodo se produjo la firma 

de otras dos treguas humanitarias25. La primera de ellas volvió a estar liderada por Rusia 

y entró en vigor el 18 de octubre. La segunda fue impulsada por Estados Unidos y se 

aplicó el 26 de ese mismo mes. Las dos fueron violadas por ambos bandos el mismo día 

de su implementación.

A principios de noviembre, las tropas azerbaiyanas lograron adentrarse en las zonas 

montañosas del interior, tomando el control de varios pueblos colindantes a la ciudad de 

Shusha26, ubicada a menos de 15 kilómetros de la capital de la región. Inmediatamente, 

las fuerzas armenias evacuaron a miles de civiles y denunciaron bombardeos masivos 

en la zona. Durante los días posteriores, Azerbaiyán centró sus ofensivas en dicha 

ciudad y sus alrededores. El 8 de noviembre, el presidente Aliyev comunicó que 

Azerbaiyán se había hecho con el control de Shusha, Armenia por su parte negó este 

hecho. Sin embargo, a las 22:48 horas del día siguiente, el primer ministro armenio, Nikol 

Pashinyan, anunció en su cuenta de Facebook que había firmado, junto con los 

                                                            
24 Todas ellas ubicadas en la parte este de Nagorno Karabaj en dirección norte-sur.
25 OFFICE OF THE SPOKESPERSON. «U.S.-Armenia-Azerbaijan Joint Statement». U.S Department of 
State. Disponible en https://www.state.gov/u-s-armenia-azerbaijan-joint-statement/.
26 Segunda ciudad más grande de Nagorno Karabaj con gran valor sentimental para los armenios.
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presidentes de Rusia y Azerbaiyán, un acuerdo de paz muy doloroso, tanto para él como 

para su nación, tras haber realizado un profundo análisis de la situación militar27.

Estas seis semanas de hostilidades han ocasionado la baja de 2.425 militares armenios 

y de al menos 1.500 combatientes azerbaiyanos, además de una cifra estimada de 

400 civiles. Más de 100.000 armenios se han visto forzados a abandonar su residencia 

habitual en Nagorno Karabaj. Se han destruido miles de viviendas y diferentes 

monumentos históricos entre los que destaca la legendaria catedral de Ghazanchetsots 

en Susha construida en el siglo XIX. En cuanto al potencial armado, el bando armenio 

acentúa sus pérdidas en tanques, blindados y piezas de artillería. Azerbaiyán por su 

parte acumula las mayores mermas en drones y blindados.

Nuevo panorama tras el conflicto: contraste entre el júbilo y la desesperación

El mencionado acuerdo de paz entró en vigor el pasado 10 de noviembre. Tal y como 

expresa esta declaración28, Rusia desplegará, durante los próximos 5 años con 

posibilidad de otros 5 años de prórroga, un contingente de mantenimiento de la paz a lo 

largo del corredor de Lachin29 y la línea de contacto de Nagorno Karabaj, compuesto por 

1.960 militares con armas pequeñas, 90 vehículos blindados de transporte de personal 

y 380 unidades móviles. Armenia queda obligada a devolver el resto de regiones 

controladas de facto en los últimos años a Azerbaiyán antes del 1 de diciembre. Ambos 

países realizarán un intercambio de prisioneros de guerra y fallecidos. Los desplazados 

internos y refugiados pueden regresar a Nagorno Karabaj y a las regiones adyacentes 

bajo el control de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los 

Refugiados. En cuanto a la libertad de movimiento, Azerbaiyán asegurará el libre tráfico 

en el corredor de Lachin, y Armenia garantizará la seguridad de conexiones entre 

Azerbaiyán y la República Autónoma de Nakhichevan, separadas geográficamente por 

territorio armenio. 

                                                            
27 Publicación completa de Nikol Pashinyan. Disponible en
https://www.facebook.com/nikol.pashinyan/posts/2807204759599901.
28 Президент России. Заявление Президента Азербайджанской Республики. Премьер-министра 
Республики Армения и Президента Российской Федерации. 10/11/2020. Disponible en
http://kremlin.ru/events/president/news/64384.
29 Corredor que une Armenia con Nagorno Karabaj. 
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La firma de este acuerdo ha repercutido directamente en la vida diaria de los ciudadanos 

de ambos países, ocasionando dos escenarios claramente diferenciados. Los habitantes 

de Azerbaiyán están organizando celebraciones multitudinarias con motivo de la 

recuperación de los territorios perdidos en 1994. Sin embargo, la sociedad armenia ha 

resultado duramente damnificada y las discrepancias entre la población no han tardado 

en surgir. En Ereván, se han producido grandes revueltas en contra del primer ministro 

reclamando su dimisión. Por su parte, Nikol Pashinyan, ha creado un plan de acción30

compuesto por 15 puntos basados principalmente en el regreso de los ciudadanos a 

Artsaj, y en programas de rehabilitación económica y moral. Por otro lado, la mayoría de 

los armenios obligados a abandonar sus hogares en las regiones colindantes a Nagorno 

Karabaj, han decidido incendiar sus propias viviendas para evitar que los azerbaiyanos 

saquen provecho de sus pertenencias.

Figura 4. Izda.: revuelta de ciudadanos armenios protestando en el Parlamento. 
Dcha.: celebración de los azerbaiyanos en las calles de Bakú. Fuente: Getty Images.

                                                            
30 Publicación completa de Nikol Pashinyan. Disponible en
https://www.facebook.com/nikol.pashinyan/posts/2816530678667309.
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Influencia regional: ¿intereses propios más allá del conflicto? 

El desarrollo del conflicto se ha visto duramente marcado e influenciado por la 

intervención directa de terceras partes. Cabe destacar la participación de los países 

citados a continuación.

Rusia

Rusia ha jugado un papel fundamental en el conflicto de Nagorno Karabaj. Tras la 

disolución de la Unión Soviética, optó por apoyar en mayor medida a Armenia. Ambos 

forman parte del Pacto de Seguridad Colectiva31 y son miembros de la Unión Económica 

de Eurasia, un proyecto ruso de integración. Además, Armenia alberga una base militar 

rusa en su territorio. Sin embargo, en esta ocasión Rusia ha adquirido una posición de 

neutralidad. Aunque no está claro el motivo de esta decisión, entre las diferentes 

hipótesis destacan el acercamiento de Armenia en los últimos años con la Unión Europea 

y los valores occidentales, y la importancia estratégica que recae sobre Azerbaiyán 

acerca del mercado energético de la región.

En cuanto a su rol como mediador, además de haber liderado dos de las tres treguas 

humanitarias producidas durante el primer mes del conflicto, también se ha convertido 

en el principal propulsor del acuerdo de paz alcanzado entre ambos países, el cual 

permite a Putin seguir ejerciendo influencia directa en la región y estar involucrado de 

primera mano en el suceso durante al menos 5 años.

Turquía

Turquía apoya incondicionalmente a Azerbaiyán, ya que ambos países mantienen lazos 

históricos comunes y han declarado su compromiso con el lema Una nación, dos países.

Este país ha sido acusado por varios medios de comunicación del reclutamiento ilegal 

de milicianos rebeldes sirios para combatir en el conflicto a favor de Azerbaiyán. No está 

claro el número de insurgentes sirios enviados al campo de batalla aunque se ha 

                                                            
31 Tratado firmado en 1992 con el objetivo de luchar contra el terrorismo y el crimen organizado. 
Azerbaiyán no forma parte del mismo.
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confirmado la presencia de al menos 4.000 combatientes, los cuales cobrarían alrededor 

de 1.500 dólares al mes32. Turquía también ha apoyado a Azerbaiyán con sus propios 

medios mediante el suministro de material militar entre lo que destacaría cazas F-16, 

vehículos de infantería y drones. A su vez habría facilitado 150 oficiales de alto rango 

encargados de dirigir operaciones logísticas. 

A lo largo del enfrentamiento armado, Recep Tayyip Erdogan, presidente de Turquía 

declaró que su país tenía el mismo derecho que Rusia de participar en las negociaciones 

de paz ya que es uno de los miembros del Grupo de Minsk y quería contribuir a la 

mediación en la mesa de negociación33. Una vez firmado el acuerdo de paz, también ha 

expresado su deseo de desplegar observadores de paz turcos en la región, no obstante 

Rusia se ha opuesto inmediatamente a esta posibilidad, declarando que Turquía no 

había participado directamente en el establecimiento la de paz.

Irán

Irán no se ha posicionado abiertamente del lado de ninguno de los países involucrados 

en el conflicto. La opinión pública ha presionado para que el gobierno se posicionara a 

favor de Azerbaiyán, ya que la mayoría de la población de ambos países es chií. Sin

embargo, Irán lleva años adoptando una actitud neutral, incluso algunos medios de 

comunicación iraníes han sostenido que su gobierno habría facilitado 200 tanques 

blindados a las tropas armenias, este por el contrario ha desmentido dicha acusación. El

hecho de que Irán no se haya posicionado en contra de Armenia favorecería la limitación 

de influencia de Turquía en la región del Cáucaso. La rivalidad entre ambos se remonta 

a cientos de años y nunca han sido plenamente resueltas.

                                                            
32 MAÑUECO, Rafael. «Turquía estaría reclutando combatientes sirios para luchar en Nagorno Karabaj 
contra los armenios». ABC. 29/9/20. Disponible en https://www.abc.es/internacional/abci-turquia-estaria-
reclutando-combatientes-sirios-para-luchar-nagorno-karabaj-contra-armenios-
202009291424_noticia.html?ref=https:%2F%2Fwww.google.es%2F.
33 TASS. «Erdogan says Turkey has right to take part in Nagorno-Karabakh settlement process». TASS.
23/10/20. Disponible en https://tass.com/world/1215675.
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Figura 5. Restos de un misil tras su colisión en una vivienda iraní. Fuente: Anadolu Agency.

También instó a Armenia y Azerbaiyán a poner fin al conflicto por motivos de seguridad 

ya que temía verse perjudicado por la existencia de un conflicto armado en la región, de 

hecho se vio afectado por la colisión de cohetes y misiles en su territorio. A principios de 

octubre, 8 proyectiles obligaron a más de una docena de residentes a abandonar su 

vivienda y un niño resultó herido. A mediados del mismo mes, cayeron al menos 10 

misiles en la provincia iraní de Azerbaiyán Oriental, dañando a un civil tras la colisión de 

un misil en su domicilio34.

                                                            
34 ANADOLU AGENCY. «Missile from Karabakh hit Iran's East Azerbaijan province: State media». Daili 
Sabah. 15/10/20. Disponible en https://www.dailysabah.com/politics/diplomacy/missile-from-karabakh-hit-
irans-east-azerbaijan-province-state-media.
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Israel

Este país es el principal proveedor de armas a Azerbaiyán. Se calcula que entre 2006 y 

2009 le ha proporcionado alrededor de 825 millones de dólares en armamento militar 

entre lo que destacan drones, municiones, misiles antitanque y un sistema de misiles 

tierra-aire. En la actualidad, sigue comerciando con Azerbaiyán, el cual utiliza dicha 

compra de armamento en el conflicto. Esto ha afectado a las relaciones diplomáticas que 

Israel mantiene con ambos países. Armenia ha retirado su embajador de Israel como 

protesta contra la venta de armas a su país vecino. En cambio Azerbaiyán, que todavía 

no cuenta con una embajada en este país, está estrechando lazos para establecer una 

lo antes posible.

La implicación de Israel en el conflicto de Nagorno Karabaj apoyando 

armamentísticamente a Azerbaiyán, podría tener la finalidad de desestabilizar y 

perjudicar a Irán, uno de sus principales enemigos. De hecho, el 13 de octubre un dron 

IAI Harop, fabricado en Israel, se estrelló en un pueblo iraní situado a 85 kilómetros con 

la frontera con Azerbaiyán35. No está claro si ese dron colisionó de forma deliberada, 

pero Irán ha resultado perjudicado en este conflicto e Israel no puede ser acusado 

directamente de los daños ocasionados, consiguiendo por tanto su supuesto objetivo.

Intervención internacional: ¿cuán efectiva ha sido realmente?

Durante este mes y medio de hostilidades ha habido diferentes países y organizaciones 

internacionales que se han pronunciado acerca de este conflicto.

Estados Unidos, en un principio adoptó una posición discreta, involucrándose 

estrictamente en el conflicto como mediador a través de los canales abiertos por el Grupo 

de Minsk. Su participación más activa tuvo lugar tras las declaraciones36 realizadas por 

Donald Trump, durante una rueda de prensa en el despacho oval el 23 de octubre, en 

las que afirmaba que su equipo estaba trabajando con Armenia para encontrar una 

solución al conflicto. Trump también mostró su apoyo a la comunidad armenia residente 

en su país, pero no se pronunció acerca de Azerbaiyán. El 25 de octubre, el entonces 

                                                            
35 BAR, Neta. «Report: Israeli-made kamikaze drone crashes in Iran». Israel Hayom. 14/10/20. Disponible 
en https://www.israelhayom.com/2020/10/14/report-israeli-made-kamikaze-drone-crashes-in-iran/.
36 Video sobre la declaración de Trump acerca de Nagorno Karabaj. Disponible en
https://www.foxla.com/video/863805.
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secretario de los Estados Unidos, Mike Pompeo, confirmó que tras una reunión 

promovida por su país, se había conseguido acordar un nuevo alto el fuego que entraría 

en vigor al día siguiente. Sin embargo, al igual que en las ocasiones anteriores, esta 

tregua duró apenas unas horas. A partir de aquí, con la llegada de las elecciones 

presidenciales, el consecuente denso recuento de votos y cambio de Gobierno, Estados 

Unidos se habría vuelto a posicionar en un segundo plano con respecto a Nagorno 

Karabaj.

La OSCE es la organización más comprometida en el conflicto. El Grupo de Minsk ha 

estado involucrado en la mayoría de los procesos de negociación. A su vez, seguirá 

estando presente en el proceso de restauración de la zona en los próximos años. 

La Unión Europea ha tachado de inaceptables los bombardeos producidos en Ganyá y 

en Stepanakert. En el aspecto económico, un conflicto en dicha zona puede traerla 

consecuencias negativas, ya que el Cáucaso aporta fuertes suministros energéticos y 

conecta su mercado de gas con productores del Caspio. En cuanto a su posicionamiento 

en el conflicto, la UE se ha mostrado en el pasado a favor de la integridad territorial de 

Azerbaiyán. Las Naciones Unidas también han expresado en varias resoluciones del 

Consejo de Seguridad y de la Asamblea General su apoyo al principio de integridad 

territorial. Ambas organizaciones han celebrado el cese de las hostilidades y desean que 

en próximas negociaciones se llegue a un acuerdo sostenible. La OTAN por su parte, 

pidió a Turquía que utilizara su influencia para calmar la situación.

Conclusión

En esta ocasión, Armenia no ha tenido la suerte de contar con el respaldo de actores de 

relevancia que le ofrecieran su ayuda directa en el campo de batalla. El actual primer 

ministro armenio mantiene una tensa y distante relación con Putin debido a considerables 

discrepancias ideológicas. La visión occidentalista de Pashinyan, podría haber sido la 

clave por la cual Rusia no inclinó la balanza a favor del bando armenio. Por otro lado, 

cuando todo apuntaba a que Trump iba a brindar su apoyo a Armenia, llegaron las 

elecciones presidenciales y Estados Unidos disminuyó considerablemente su implicación 

en el conflicto.
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Los esfuerzos del Grupo de Minsk por establecer un alto el fuego no consiguieron poner 

fin a las hostilidades y Azerbaiyán aprovechando su superioridad armamentística, 

consiguió hacerse con el control de Shusha, hecho que sin duda ha marcado un antes y 

un después en la historia de Nagorno Karabaj. Esta situación conllevó a Pashinyan, a 

firmar un acuerdo de paz que ha puesto en jaque el statu quo establecido en la región 

durante los últimos 25 años, posicionando a Azerbaiyán como el vencedor de esta 

confrontación. Esta acción del primer ministro armenio ha recibido muy mala acogida por 

la mayoría de la población civil y no ha sido reconocida por bastantes exlíderes del país. 

No obstante, si Pashinyan no hubiera tomado esta dolorosa decisión, Armenia 

probablemente habría perdido el control sobre Stepanakert de forma definitiva pocos 

días después.

Figura 6: situación de Nagorno Karabaj tras el acuerdo de paz. Fuente: investigación BBC.
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Rusia, con su intervención como único mediador del acuerdo de paz y con su posterior

despliegue de observadores militares en la región de Nagorno Karabaj, ha dejado 

patente que hoy en día cuenta con la suficiente influencia para seguir interfiriendo en los 

asuntos internos de ciertas antiguas repúblicas soviéticas. El hecho de que Rusia vaya 

a estar presente en el Cáucaso durante al menos 5 años, está poniendo muy nerviosa a 

Turquía y no sería de extrañar que en los próximos meses se produjeran disputas entre

ambos por dicho motivo.

Después de más de 25 años de absoluta inamovilidad hacia la búsqueda de una solución 

factible, la firma de este acuerdo de paz ha conseguido desbloquear el eterno 

estancamiento que impedía avanzar en alguna dirección. No obstante, todavía quedan 

muchas incógnitas pendientes de ser resueltas. No está garantizado que, durante los 

próximos años, alguno de los bandos decida quebrantar el acuerdo de paz mediante 

faltas leves o a través de un enfrentamiento armado. La permanencia en el poder del 

actual primer ministro armenio se tambalea y la posible llegada de un líder, afín a los 

ideales del presidente ruso, podría volverse favorable para Armenia.

Aunque el futuro de Nagorno Karabaj está lleno de incertidumbre, este nuevo escenario 

vislumbra el comienzo de un largo camino hacia el establecimiento de una posible 

solución, que consiga por fin implantar la paz en la región.

Sara Setién*

Experta en Prevención y Gestión de Crisis Internacionales 
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Aplicación de las trampas de la pobreza para el desarrollo del Sahel

Resumen

Las trampas de la pobreza suponen un escollo al desarrollo y, por ende, a la seguridad 

de regiones históricamente inestables como el Sahel. 

En este documento se tratarán de aplicar dichas teorías a un territorio que posee los 

índices de desarrollo humano más bajos del planeta, lo que podría suponer, a medio 

plazo, un foco real de inseguridad con graves consecuencias para el entorno 

internacional.

Palabras clave

Trampas de la pobreza, seguridad, desarrollo, conflicto, recursos naturales.



708

b
ie

3

Aplicación de las trampas de la pobreza para el desarrollo del Sahel 

Gregorio Hernández Ramos 
 

Documento de Opinión  155/2020 2 

Application of Poverty Traps for the development of the Sahel

Abstract

Poverty traps represent a stumbling block to development and, therefore, to the security 

of historically unstable regions such as the Sahel.

This document will try to apply these theories to a territory that has the lowest Human 

Development Index on the planet, which could mean, in the middle term, a real source of 

insecurity, with serious consequences for the international environment.

Keywords

Poverty traps, security, development, conflict, natural resources.
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Trampas de la pobreza

El tercer mundo se ha reducido. El surgimiento de la economía del desarrollo tras la 

Segunda Guerra Mundial, la creación de instituciones internacionales y la aplicación de 

políticas de desarrollo en los países menos favorecidos han propiciado que la gran 

mayoría de estas naciones sean más ricas, en contra de la creencia común1. A pesar de 

ello, existen un grupo de países a la cola del desarrollo que no han sido capaces de 

beneficiarse de estas prácticas, viéndose envueltos en unos ciclos negativos para su 

progreso.

En el Sahel2, territorio comprendido entre la sabana africana y el desierto del Sahara 

donde confluyen diferentes etnias, religiones y modos de subsistencia3, se encuentran 

los países menos desarrollados del planeta según el índice de desarrollo humano (IDH). 

Además, los importantes problemas demográficos, económicos y de seguridad provocan 

una inestabilidad en la región que impide el crecimiento económico. No obstante, estas 

materias no son las únicas para tener en cuenta. Desde la década de los 90, la literatura 

académica ha propuesto una serie de trampas en las que los países han convivido 

históricamente o inciden en momentos puntuales, y de las que resulta sumamente 

complejo escapar.

Paul Collier y su grupo de investigadores han analizado, desde hace más de 20 años,

las causas de la pobreza y el subdesarrollo en los países a los que el autor llama «el club 

de la miseria». Este desafortunado grupo reside en el siglo XXI, pero su realidad es propia 

del siglo XIV: guerras civiles, epidemias, fanatismo religioso, analfabetismo, etc.4. De esta 

forma, la inmensa mayoría de estos países se concentran en el continente africano,

aunque bien es cierto que existen algunos casos en Asia y otras latitudes.

                                                            
1 A modo de ampliación y con el objetivo de conocer los beneficios del modelo económico aplicado en los 
últimos tiempos: NORBERG, Johan. Progreso. Deusto 2017. 
NOTA: Todos los vínculos de Internet del presente documento se encuentran activos a fecha 18 de octubre 
de 2020.
2 En este documento se analizarán las situaciones de los países del G-5 Sahel, es decir, Burkina Faso, 
Chad, Mali, Mauritania y Níger.
3 En esta zona se concentran tribus nómadas, quienes se dedican a la ganadería, y tribus sedentarias, 
que viven de la agricultura, las cuales luchan por un espacio y recursos muy limitados, que el cambio 
climático mermará aún más. A modo de ampliación: MORA TEBAS, Juan Alberto. «Conflictos 
intercomunitarios en África: Pastores vs. Agricultores». Documento de Análisis 02/2017. IEEE. Disponible 
en http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2017/DIEEEA02-
2017_Conflictos_Intercomunitarios_JAMT.pdf.
4 Un ensayo esclarecedor sobre el desarrollo económico es: COLLIER, Paul. El club de la miseria ¿qué 
falla en los países más pobres del mundo? DeBolsillo 2011.
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Mientras que la pobreza se ha reducido notablemente durante el último siglo, estas 

naciones incluso en la década de los 90, la cual se le supone una época dorada entre el 

final de la Guerra Fría y el fatídico 11S, vieron reducidas sus rentas en un 5 %

aproximadamente5.

Es necesario resaltar la importancia de unas nociones clave para escapar de la pobreza 

como son la seguridad y el desarrollo6 aunque, no obstante, no se debe eximir la 

importancia de conceptos como el crecimiento. Actualmente, los modelos de crecimiento 

han sido denostados en numerosas ocasiones. En su lugar, se ha abogado por el 

desarrollo desde las instituciones internacionales. Así, se habla de reducción de la 

pobreza, de acceso de las mujeres a las escuelas y al mercado laboral, y una larga serie 

de retos recogidos en los objetivos del desarrollo sostenible (ODS), pero nunca se habla 

de tasas de crecimiento. Sin lugar a duda el desarrollo es primordial en esas economías,

pero no cabe descuidar el crecimiento, pues este resulta un escollo principal al progreso 

de estos países que apenas han crecido. Si bien es cierto que el crecimiento beneficia a

todos los estratos de una sociedad, no sirve cualquier tipo de crecimiento. El objetivo es 

que sea de calidad y equitativo ya que solo de esta forma las sociedades del Sahel y 

otras partes del planeta podrán desarrollarse verdaderamente.

Por tanto, existe un grupo de países desarrollados cuyas economías crecen y progresan 

mientras que un grupo de naciones se ha estancado y cada vez les será más difícil la 

integración. Por tanto, según el modelo de Solow en economía del desarrollo, se observa 

con claridad que, en la práctica, las economías no convergen hacia un estado 

estacionario7.

Existen numerosos economistas que apoyan la tesis de la divergencia entre las 

economías, en discrepancia con las teorías de la convergencia. En los años 70, las tasas 

de crecimiento de los países más pobres del mundo eran significativamente inferiores 

                                                            
5 COLLIER, Paul. «Más pobres que nunca». El País. 2008. Disponible en
https://elpais.com/diario/2008/03/16/domingo/1205643158_850215.html.
6 Entendiendo la relación entre ambos conceptos como un círculo virtuoso en el que la seguridad es una 
precondición para el desarrollo a la vez que el desarrollo lo es para la seguridad. Por esa razón, se necesita 
la coexistencia de ambos para que una sociedad prospere.
Para profundizar con una aplicación práctica sobre la región, consultar: VV. AA. Seguridad y desarrollo 
sostenible en el Sahel: un enfoque regional. Instituto Español de Estudios Estratégicos e Instituto Militar 
de Documentación, Evaluación y Prospectiva de Argelia 2017. Disponible en
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_trabajo/2017/DIEEET01-
2017_Seguridad_DesarrolloSostenible_Sahel_IFC.pdf.
7 SALA I MARTIN, Xavier. Apuntes de crecimiento económico. Antoni Bosch Editor 2000.
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que la de los países desarrollados llegándose a alcanzar un terrible 13 % de diferencia 

en 1973 (figura 1). En los 80, la divergencia llegó a cifras del 10,24 % y ya en la década 

de los 90, se redujo a un 6,88 %. Así pues, con estos datos, en la llegada del nuevo siglo 

ya existían dos mundos completamente distintos y a velocidades de crecimiento muy 

diferentes. La divergencia quedaba patente (figura 2).

Figura 1. Tasas de crecimiento del PIB per cápita. 
Fuente: elaboración propia a partir de datos del Banco Mundial.
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Figura 1 (ampliación). Tasas de crecimiento del PIB per cápita.
Fuente: elaboración propia a partir de datos del Banco Mundial.

Figura 2. Crecimiento del PIB per cápita.
Fuente: elaboración propia a partir de datos del Banco Mundial.
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Si se observa la figura 2, en tiempos pasados, la mayoría de los países partía de 

situaciones de desarrollo muy parecidas. Entonces, cabe preguntarse, ¿por qué unos 

países han logrado subir las escaleras del progreso mientras las naciones del Sahel se 

han precipitado por el agujero negro del retroceso? Este hecho se debe, como se 

analizará, a las denominadas trampas de la pobreza, entre otras causas.

Trampa del conflicto

Todos los países del Sahel han sufrido el castigo de los golpes de Estado y las guerras 

civiles. Prueba de ello es que esta zona es el lugar donde más golpes de Estado y países 

fallidos se dan en el planeta. Ambas adversidades dan lugar a numerosas consecuencias 

en todos los ámbitos: económico, político, social, etc. En este documento se examinará 

la dimensión económica, pero sin despreciar las demás materias, pues todas ellas 

forman la amalgama necesaria para comprender cualquier sociedad y, por ende, sus 

conflictos.

De esta forma, los golpes de Estado suponen una grave crisis política y de estabilidad 

de la que resulta severamente complejo escapar y que, en términos económicos, supone 

un grave desincentivo a la inversión extranjera en el país. Por otro lado, las guerras 

civiles son el grado más alto de conflicto, en el que las pérdidas humanas son terribles, 

la economía formal desaparece, surge la economía de guerra y los tráficos ilícitos, etc. 

Por tanto, no cabe duda de que ambos tipos de conflicto suponen un escollo al desarrollo, 

al crecimiento e, inevitablemente, deterioran el aparato de seguridad.

Guerras civiles y golpes de Estado

Desde la independencia de muchos países africanos se han sucedido los golpes de 

Estado y las guerras civiles. En numerosas ocasiones estos golpes han sido seguidos 

por la puesta en marcha de la democracia, pero esto no ha sido la norma. En los países

del Sahel, se han depuesto regímenes para otorgarles poder a otros aún más corruptos, 

si cabe.
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Figura 3. Democracia vs. autoritarismo: un mundo dividido. Fuente: El Orden Mundial.

Por tanto, resulta difícil discernir qué movimientos tendrán una intención benévola, 

menos aún es el objetivo de este documento, de los que intentarán saquear las arcas 

estatales e imponer su autoridad. Los grupos rebeldes justifican sus golpes atendiendo 

a una retahíla de agravios: represión, explotación, exclusión, etc. De este modo es 

necesario analizar los factores económicos que provocan el conflicto.

La primera correlación se da entre el riesgo de guerra civil y el nivel de renta inicial. Por 

tanto, en los países de renta más baja habrá una probabilidad mayor de conflicto. Cabe 

preguntarse, ¿no será que las guerras civiles empobrecen a los países y no que la 

pobreza les haga proclives al conflicto? Realmente, ambas relaciones son simultáneas. 

La guerra civil reduce, inevitablemente, la renta mientras que la renta baja aumenta el 

riesgo de conflicto8.

Si se observa la tabla 1 y la figura 1 se podrá comprobar cómo en todos los años en los 

que han surgido conflictos internos en los países del G-5 Sahel, las tasas de crecimiento 

de la renta per cápita se encontraban en niveles muy bajos. Este ejemplo resulta 

realmente esclarecedor para entender la importancia de la economía en el inicio de los 

conflictos.

                                                            
8 COLLIER, Paul. El club de la miseria. Op. cit., pp. 44-45.
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Países Conflictos internos

Burkina Faso Golpe de Estado en 1966, 1980, 1983, 1987 
y 2014.

Chad
Golpe de Estado en 1979 y 1990.

Guerra civil desde 1965-1979 y 2005-2010.

Mali

Golpe de Estado en 1968, 1991, 2012, 2020.

Tres intentos de golpe de Estado durante la 
década de los 80.

Actualmente, hay una situación complicada 
al norte del país con los grupos tuaregs e 
islámicos que ha requerido la intervención 
internacional.

Mauritania Golpe de Estado en 2005 y 2008.

Níger
Golpe de Estado en 1974, 1996 y 2010.

Connato de guerra civil en 1993.

Tabla 19. Conflictos internos en los países del G-5 Sahel. Fuente: elaboración propia.

Otro factor singularmente importante es el nivel de crecimiento de las economías. De 

esta manera, los países que poseen un crecimiento lento, un estancamiento o un 

crecimiento negativo serán más proclives al conflicto. Para ejemplificarlo, y a modo de 

explicación, un país de renta baja tiene un 14 % de probabilidades de sufrir una guerra 

civil en un quinquenio cualquiera. Por tanto, si un país crece a una tasa del 5 %, el riesgo 

se reduce bajando del 14 % al 9 % de riesgo. En cambio, si esa economía decrece al 

5 %, el riesgo aumentará hasta el 19 %10.

En ese caso, cabe preguntarse, ¿no será la expectativa de guerra civil lo que provoca el 

declive? Realmente, y de forma intuitiva, este hecho es cierto. Siempre que hay cualquier 

tipo de conflicto o inestabilidad los inversores huyen y la economía decrece.

No obstante, desde un análisis más exhaustivo y teniendo en cuenta el peso tan 

importante del sector primario sobre el PIB, hay que analizar un incidente que afecta 

enormemente al crecimiento económico, pero no guarda una relación directa con el 

riesgo de conflicto. Y es que, en los países del Sahel, las perturbaciones pluviales tienen 

                                                            
9 La tabla ofrece todos los conflictos internos consumados en la historia reciente de los países. No se 
incluyen la inestabilidad y descontento latente en la mayoría de ellos como, por ejemplo, los derivados de 
las sequías, el conflicto tuareg, la inseguridad procedente de Darfur, etc.
10 COLLIER, Paul. El club de la miseria. Op. cit., pp. 45-46.
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graves consecuencias en el crecimiento de las economías y sus efectos no vienen dados 

por ninguna expectativa de conflicto si no que frenan el crecimiento y, en instancias 

posteriores, aumentan el riesgo de guerra.

Con el fin de concretar lo descrito hasta el momento, podría decirse que la renta, 

inicialmente baja, y un peligroso nivel de crecimiento hacen a estos países más 

propensos a la guerra. A modo de explicación, la renta baja se traduce en pobreza en 

todos los estratos de la sociedad mientras que un escaso nivel de crecimiento implica 

desesperanza en un lugar donde abunda la población en edad de trabajo y que, al ver 

frustradas sus expectativas, no tienen otro remedio que alistarse a movimientos rebeldes 

y actividades ilícitas.

Por otro lado, los recursos naturales juegan un papel esencial en las dinámicas del 

conflicto. La dependencia económica de la exportación de materias primas y su peso en 

el PIB aumentan notoriamente el riesgo de conflicto. Realmente, los recursos naturales 

ayudan a financiar el conflicto, cuando no son el objetivo de los rebeldes que, finalmente, 

acaban prendiendo la mecha de la guerra11.

Si se sigue la lógica podría decirse que la diversidad étnica es un factor polemológico. 

En las sociedades del Sahel, conviven numerosas etnias y tribus que han sido 

históricamente enemigas. Según Collier12, la diversidad étnica no supone en sí misma 

un factor agravante para la producción de un conflicto. En el Sahel, el verdadero 

problema entre clanes se debe a enfrentamientos entre las tribus nómadas, que se 

dedican a la ganadería, frente a las tribus sedentarias, que viven de la agricultura, por 

un motivo de espacios para desarrollar sus actividades13. En resumen, obedecen, pues, 

a un motivo económico y no étnico.

Otro aspecto económico para tener en cuenta son los gastos que conlleva la guerra. El 

gasto militar en periodo de conflicto aumenta notablemente llegando a incrementarse un 

                                                            
11 Ejemplo de ello son los «diamantes de sangre», obtenidos mediante personas en régimen de esclavitud 
y que ayudan a financiar numerosos conflictos como el de la República Democrática del Congo. El Proceso 
de Kimberly, auspiciado por la ONU en 2005, intenta combatir el tráfico de estas gemas.
12 COLLIER, Paul. Guerra en el club de la miseria. La democracia en lugares peligrosos. Turner 2012, pp. 
73-102.
13 Si el lector desea consultar un amplio estudio sobre el tema: MORA TEBAS, Juan Alberto. Conflictos 
intercomunitarios en África. Op. cit.
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33 % durante la guerra civil chadiana de 2005 o un 22 % en Burkina Faso durante el 

201914.

En conclusión, los conflictos impiden el desarrollo de los países del Sahel y prolongan 

su dependencia de la exportación de materias primas y del sector primario. A su vez, la 

pobreza, el estancamiento y la dependencia sostenida los hacen proclives a sufrir 

guerras y golpes de Estado que se retroalimentan y es, de esta forma, cómo la trampa 

se repite, entrando en una espiral de la que resulta complejo salir.

Trampa de los recursos

Los recursos naturales son una enorme fuente de riqueza para las naciones que los 

poseen aunque, desafortunadamente, también suponen motivos de conflicto 

constituyendo un factor polemológico de primer grado. Esta situación se debe a que, 

históricamente, han sido motivo de guerras para garantizar su control. La disponibilidad 

o no de recursos supone para las economías la oportunidad de expandir su crecimiento 

o la fatalidad de caer en el subdesarrollo. Esto resulta enormemente paradójico puesto 

que el resorte que puede catapultar a una economía hacia el crecimiento puede ser el 

motivo de su declive. Por tanto, cabe preguntarse ¿por qué existen sociedades que se 

benefician de las existencias de recursos naturales mientras que a otras las condena al 

fracaso? Reformulando la pregunta, ¿por qué la riqueza natural puede suponer un 

problema?

Desde la década de los 80, numerosos autores han estudiado con vehemencia la 

llamada «maldición de los recursos». De este modo, Richard Auty15 fue de los primeros 

académicos que intentaron describir cómo los recursos naturales suponen, en contra de 

la lógica, un obstáculo al desarrollo de las economías provocando que estas crezcan 

menos frente a otros territorios sin recursos. Como se pone en valor a lo largo de este 

trabajo, Jeffrey Sachs16 y Paul Collier fueron dos figuras claves en la difusión y la 

                                                            
14 Datos obtenidos del Stockholm International Peace Research Institute. Disponible en
https://www.sipri.org/databases/milex.
15 AUTY, Richard. Resource-Based Industrialization: Sowing the Oil in Eight Developing Countries. Oxford 
University 1990.
16 SACHS, Jeffrey D.; WARNER, Andrew M. «Natural Resources and Economic Development: The curse 
of natural resources». European Economic Review. 2001.
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profundización de estas ideas estudiando la relación entre la posesión de recursos y el 

crecimiento económico pobre.

Un concepto clave para entender los efectos perjudiciales de gozar de recursos naturales 

es el denominado «mal holandés»17. Esta idea surgió, durante los años 60, cuando los 

Países Bajos acogieron una enorme entrada de divisas debido al hallazgo de yacimientos 

de gas natural en su territorio18.

Para explicar esta idea, se va a suponer un modelo19 en el que existe una economía que 

observa una época de crecimiento en sus exportaciones. Por un lado, el sector que 

exporta recursos naturales percibe cuantiosos ingresos debido a la recepción de divisas 

del extranjero. Si estas monedas se dedican plenamente a importar otros bienes y 

servicios, no se produce ningún efecto sobre la masa monetaria de esta economía. En 

cambio, si se convierte esta riqueza a divisas nacionales para comprar bienes y servicios 

nacionales, el resultado dependerá de si esa economía posee un tipo de cambio20 fijo o 

flexible.

Si el tipo de cambio es fijo, la conversión de la moneda producirá un aumento de la masa 

monetaria del país lo que causará un aumento de los precios nacionales. En términos 

exportadores, esto provocará que la moneda real del país se aprecie por lo que, con una 

unidad monetaria extranjera, se podrá comprar menos bienes nacionales. Por otro lado, 

si el tipo de cambio es flexible, la mayor oferta de divisas hará que la moneda nacional 

se aprecie, lo que producirá una apreciación del tipo de cambio real que, a su vez, se 

manifestará en un incremento del tipo de cambio nominal. Este hecho provocará que la 

competitividad de las exportaciones no dedicadas a los recursos naturales se reduzca y, 

por tanto, su producción se vea gravemente dañada. 

En definitiva, el «mal holandés» supone una pérdida de rentabilidad y competitividad en 

los mercados extranjeros del sector exportador tradicional a causa de una apreciación 

de la moneda local. En los países del Sahel, con un sector primario con enormes 

                                                            
17 HOGAN, William; STURZENEGGER, Federico. The Natural Resources Trap. Massachusetts Institute of 
Technology, MIT Press 2010.
18 EBRAHUM-ZADEH, Christine. El síndrome holandés: demasiada riqueza malgastada. International 
Monetary Fun 2003. Disponible en https://www.imf.org/external/pubs/ft/fandd/spa/2003/03/pdf/ebra.pdf.
19 CORDEN, W. M. Macroeconomic Policy Interaction under Flexible Exchange Rates: A Two-Country 
Model. London School of Economics 1985. 
20 El tipo de cambio es la tasa de proporción entre el valor que posee una moneda con respecto a una 
divisa extranjera.
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oportunidades de exportar y con una amplia situación de mejora, la entrada de divisas 

procedentes de la exportación de recursos naturales produce un efecto perjudicial al 

desarrollo económico al desplazar la inversión de este tipo de sectores con un potencial 

de crecimiento rápido.

Por otro lado, un elemento clave para explicar los efectos perjudiciales que supone la 

disponibilidad de recursos naturales es la volatilidad de sus precios, lo que da lugar a 

graves crisis estructurales en sus economías. Esto se debe a que muchos países que 

disponen de recursos basan sus economías en este sector, descuidando así otros 

sectores sumamente importantes para el funcionamiento del país. Por tanto, la solución 

sería diversificar su economía en distintos sectores productivos. Del mismo modo, 

numerosos dirigentes emplean las divisas procedentes de los recursos naturales en 

escandalosos aumentos del gasto público que, realmente, tienen un escaso rendimiento. 

Estos aumentos del gasto entorpecen la recuperación y los recortes cuando la volatilidad 

hace presencia y provocan quiebras en las economías.

Asimismo, desde una perspectiva meramente politológica, algunos académicos 

sostienen que los recursos naturales reportan unos ingresos que obstaculizan la 

gobernabilidad de un país. De nuevo aparece la trampa. Estos investigadores han 

argumentado que la disponibilidad de recursos ha propiciado la llegada al poder de 

regímenes autocráticos como el de Sadam Husein o Muammar Gaddafi. Sin embargo, 

el problema esencial es aún más profundo. El motivo decisivo de la maldición de los 

recursos es que impide el buen funcionamiento de los sistemas democráticos21.

La reflexión racional nos lleva a pensar que es, precisamente, democracia lo que 

necesitan esas sociedades para realizar una buena gestión de los recursos y optimizar 

su rendimiento de una forma justa. En efecto, surge la duda de ¿por qué existen algunas 

economías que han logrado beneficiarse de la existencia de recursos naturales y, en 

cambio, otras no?

La respuesta, a pesar de que no resulte el tema primordial de este estudio, sí posee una 

significancia de modo transversal para entender el problema en profundidad. Por 

consiguiente, debe decirse que las comunidades que han sacado partido de sus recursos 

                                                            
21 COLLIER, Paul. El club de la miseria. Op. cit., pp. 81-83.
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ya disfrutaban de la libertad y la tolerancia mucho antes del hallazgo de estos bienes. Es 

decir, las instituciones políticas estaban plenamente consolidadas22.

Para comprobar la relación entre el robustecimiento de las instituciones y los recursos 

naturales se debe remitir, de nuevo, a Paul Collier y Anke Hoeffler23. Estos investigadores 

realizaron un estudio en el que combinaron el análisis de las rentas procedentes de los 

recursos naturales y las instituciones políticas de cada país. Como conclusión, acordaron

que existe una pauta evidente que dictamina a los superávits de recursos naturales 

incompatibles con la lucha electoral. Es decir, allá donde no hay ingresos procedentes 

de los recursos la democracia es más lucrativa que la autocracia, y viceversa.

En los datos de su estudio se expone que, con réditos derivados de los recursos 

naturales y con un sistema democrático, se crece un 2 % anual más que en una 

autocracia. Por otro lado, cuando las rentas suponen un 8 % del PIB, aproximadamente, 

el efecto de la democracia deja de suponer una ventaja. Si el peso de los ingresos supera 

el 8 %, el impacto es adverso. Como sucede en los países del Sahel, si las rentas de los 

recursos naturales exceden el 20 % sobre el PIB, cambiar el totalitarismo por un sistema 

democrático supone una pérdida de un 3 % anual en la tasa de crecimiento24.

                                                            
22 Ibíd., pp. 94-96.
23 HOEFFLER, Anke; COLLIER, Paul. Resource Rents, Governance and Conflict. Journal and conflict 
resolution 2005.
24 COLLIER, Paul. El club de la miseria. Op. cit., pp. 83-85.
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Figura 4. Peso de las rentas procedentes de los recursos naturales sobre el total del PIB. 
Fuente: elaboración propia en base a datos del Banco Mundial.

Para realizar un análisis específico de los países del G-Sahel se debe hacer una reflexión 

usando los datos de la tabla 1, la figura 1 y la figura 4. Si se observan los tres cuadros 

conjuntamente, puede evidenciarse que en todos los años en los que ha sucedido un 

golpe de Estado en cada país, la tasa de crecimiento del PIB varió según la dependencia 

de esa economía de los recursos naturales. A modo de ejemplo, se analizará un caso de 

cada país:

• En el golpe de Estado en Burkina Faso de 1983, la dependencia de la exportación de 

recursos era de un 8,21 %, lo que provocó una caída de 1,43 puntos en su PIB. 

• En Chad, durante el golpe de Estado de 1990, debido a la aceptable dependencia de 

los recursos naturales, la cual era de un 7,52 %, la economía creció un 12 %.

• Durante la crisis de gobernanza de 1991 en Mali, y debido a su escasa dependencia 

de la exportación de materias primas, su tasa de crecimiento del PIB aumentó 14,247 

puntos.
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• En el golpe de Estado de 2008 en Mauritania, la dependencia de la exportación de 

recursos naturales era de un descomunal 54,379 %, lo que produjo una caída de 2,12 

puntos en su tasa de crecimiento.

• Por último, durante el golpe de Estado de 2010 en Níger, la dependencia de su 

economía de los recursos naturales era de un 9,978 % lo que causó una pérdida de 

6,081 puntos en su tasa de crecimiento del PIB. 

De esta forma, y aunque se hubieran elegido otros momentos de crisis, la hipótesis 

anteriormente mencionada queda demostrada hasta el momento. Por tanto, existe una 

importante correlación entre la dependencia de recursos naturales, la tasa de crecimiento 

del PIB y los problemas de gobernanza interna en un país.

La explicación a este hecho bien podría ser que las rentas desmesuradas derivadas de 

la exportación den lugar a un tamaño excesivo del Estado. Otra interpretación podría ser 

que, teniendo en cuenta las variables que afectan significativamente al crecimiento, la 

inversión tuviera un comportamiento singular. La deducción nos permite inferir que las 

democracias ricas en recursos naturales no invierten lo suficiente. Este hecho se debe a 

que pocos políticos poseen el arrojo y la profesionalidad de hacer grandes inversiones 

con efectos a largo plazo cuando las legislaturas son breves y los beneficios pueden ser 

aprovechados por el grupo político que posea el poder en un momento posterior. Realizar 

estas acciones sería sumamente importante porque, de esta manera, la renta de los 

individuos aumentaría con indiferencia del poder político que gobernara. A pesar de ello, 

lo verdaderamente significativo es el rendimiento de las inversiones y no la tasa de 

inversión. Y puede concluirse que estas sociedades invierten poco y mal, buscando un 

rendimiento a corto plazo que pueda hacerles ganar votos.

Estos párrafos no son un alegato a la autocracia. No cabe duda de los efectos positivos 

y humanos que poseen la libertad y la tolerancia. Pero la evidencia empírica y la

constatación histórica indican que las sociedades ricas en recursos y con altos niveles 

de pobreza han mejorado su situación, aparentemente, con sistemas dictatoriales. 
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Por ejemplo, el caso de Libia es muy útil para explicar este hecho. A pesar de todas las 

acciones tiranas que tuvo el régimen de Gadafi, el coronel fue el único que supo 

desarrollar socioeconómicamente y complacer, a base de los ingresos procedentes de 

los hidrocarburos, a una sociedad altamente tribalizada y postcolonial. Fue tras la

intervención occidental y la imposición de la democracia cuando el país se ha sumergido 

en un profundo conflicto, cuyo fundamento es la lucha por los recursos25.

Para entender mejor esta relación, hay que analizar los motivos por los que las rentas 

de los recursos naturales frustran el buen hacer político. 

Por un lado, la abundancia de ingresos propicia el clientelismo. Esto se debe a que, en 

lugar de construir infraestructuras u ofrecer unos servicios públicos que repercutan en el 

bienestar de la sociedad y que harían inclinar la batalla electoral hacia un grupo político, 

los gobernantes se dedican a sobornar para conseguir el voto. Además, en el caso del 

Sahel, el clientelismo resulta enormemente útil al tratarse de sociedades altamente 

tribalizadas, con gran lealtad étnica y con ausencia de prensa libre. 

Para evitar caer en estos errores, debe existir un fuerte sistema de pesos y contrapesos 

que vigilen todas las actividades contables del Estado. Pero esto es sumamente difícil 

en los países del Sahel. La gran parte de las políticas que se realizan suelen enfocarse 

a la corrupción de estas enormes rentas. Por tanto, ¿por qué las rentas de los recursos 

limitan el control de la actividad política?

La respuesta se debe a que, en estos países, no es necesario cobrar tantos impuestos. 

Este hecho reduce las responsabilidades de los gobernantes quienes no están sujetos a 

ningún control en cuanto a dónde gastan o qué rendimiento sacan. En conclusión, existe 

un abuso de poder que conduce a estos países a la autocracia. Por tanto, se necesitan 

la libertad de prensa, para poner de manifiesto todos los excesos que se producen en 

esta zona, y unos mecanismos de control eficientes, que mejorarían sustancialmente el 

rendimiento de las inversiones. Como ejemplo, una buena medida, ampliamente 

generalizada en occidente, sería que los proyectos de inversión pública salgan a 

concurso, lo que reduciría enormemente los costes de estas obras.

                                                            
25 Para un somero análisis sobre el tema, consultar: HERNÁNDEZ RAMOS, Gregorio. «La economía de 
guerra en Libia tras la caída de Gadafi». Documento de Opinión 64/2019. IEEE. Disponible en
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2019/DIEEEO64_2019GREHER_economiaLibia.pdf.
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Tras lo anteriormente expuesto, resulta evidente el gran peso que tiene la trampa de los 

recursos naturales en las sociedades sahelianas. En las reflexiones sobre el crecimiento, 

la dependencia de los recursos y los golpes de Estado queda patente que las relaciones 

entre estos elementos son muy útiles para explicar los problemas que adolecen estas 

economías.

Trampa del país sin salida al mar y con malos vecinos

La geografía26 es notablemente importante para explicar el crecimiento y desarrollo de 

un país. En el caso del G-5 Sahel, 4 de los 5 países que lo componen no poseen salida 

al mar y los países fronterizos están plagados de movimientos insurgentes e inestabilidad 

política. En efecto, curiosamente el único país de este grupo que posee salida al mar, 

Mauritania, tiene un mayor grado de desarrollo que los demás.

Sachs argumenta que la falta de salida al mar supone un recorte de medio punto 

porcentual en la tasa de crecimiento interanual.27 Para contrargumentar esta tesis, 

muchos economistas citan el caso de Suiza, Luxemburgo o incluso Botsuana y aunque 

bien es cierto que carecer de costa no implica ser pobre, es evidente que gran parte de 

los países más pobres del mundo poseen esta característica y además están en África.

Un análisis muy interesante, a cargo de Tony Venables, examinó que los costes de 

transporte para un país sin salida al mar dependían de cuánto había invertido su país 

vecino en infraestructuras28. Por esa razón, es tan importante la estabilidad y desarrollo 

de los Estados colindantes puesto que es posible un aislamiento completo.

El Sahel se encuentra en una situación gravemente compleja ya que, al no poseer salida 

al mar, para alcanzar los mercados internacionales los países dependen de una región 

extremadamente inestable. Por un lado, la situación en el Magreb es altamente volátil y 

la guerra de Libia proyecta su inseguridad hacia su frontera con Chad y Níger. Por otro 

lado, la situación en el golfo de Guinea29 y África central no tiene mejores expectativas.

                                                            
26 KAPLAN, Robert. La venganza de la geografía. RBA Libros 2017.
27 SACHS, Jeffrey. El fin de la pobreza: cómo conseguirlo en nuestro tiempo. Debate 2005.
28 VENABLES, Anthony. «The spatial economy: cities, regions and international trade». The MIT press.
2001.
29 HERNÁNDEZ RAMOS, Gregorio. «El reto de la estabilidad y el desarrollo en el golfo de Guinea». The 
Political Room. 15 de junio de 2020. Disponible en https://thepoliticalroom.com/golfo-de-guinea-desarrollo-
economico/.
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Estos hechos explican perfectamente por qué la coyuntura de Chad o Burkina Faso no 

es la misma que en Suiza. En el Sahel no existen las infraestructuras ni la estabilidad de 

Europa. Además, para poner un producto en los mercados internacionales el transporte 

resultará mucho más caro, por lo que estos países reducen la circulación de bienes con 

un bajo margen de beneficios. Es decir, las manufacturas, las cuales han sido 

responsables de un alto crecimiento históricamente, sufren una caída de producción en 

favor de los recursos naturales. Como se ha explicado anteriormente, esto supone una 

trampa de los recursos naturales ya que no se diversifican las economías y al depender 

de los recursos naturales se sufre la volatilidad de sus precios.

Otro factor influyente es la existencia de mercados regionales. En el caso de Suiza, el 

país tiene un mercado regional que lo envuelve y al que es relativamente sencillo vender.

En cambio, Mali no posee esta capacidad. El país africano apenas vende a sus vecinos,

porque están estancados o sumergidos en guerras civiles y, además, para transportar 

sus productos debe pasar por zonas en conflicto para alcanzar algún puerto 

internacional.

O’Conell y Collier30 argumentaron en un estudio estadístico que todos los países se

benefician del crecimiento de sus vecinos. De esta forma, si los vecinos crecen a un 1 %, 

el país ve incrementada su tasa de crecimiento en un 0,4 %. En cambio, en África esa 

externalidad positiva supone un 0,2 %. En el Sahel, al estar todos los países que lo 

incluyen sumergidos en alguna trampa de la pobreza, prácticamente no existe 

crecimiento o este es inestable por lo que estos beneficios son inapreciables. Por tanto, 

¿qué pueden hacer estos países para solucionar este problema?31

1. Aumentar la externalidad positiva derivada del crecimiento de sus vecinos. Es decir, 

profundizar en las integraciones regionales para eliminar barreras comerciales y tener 

                                                            
30 COLLIER, Paul. Africa’s Economic Growth: Opportunities and Constraints. Oxford University 2006. 
Disponible en https://www.afdb.org/fileadmin/uploads/afdb/Documents/Knowledge/09484307-EN-
AFRICA-S-ECONOMIC-GROWTH-OPPORTUNITIES-AND-CONSTRAINTS.PDF.
31 Toda la serie de recomendaciones expuestas a continuación son ideas contenidas en: COLLIER, Paul. 
El club de la miseria. Op. cit., pp. 107-114.
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una infraestructura común entre los Estados miembros. Además, se deberían reducir 

los aranceles para favorecer el comercio exterior y, así, lograr un mayor crecimiento.

2. Mejorar la política económica de los vecinos. A medida que se avanza en la 

integración, las políticas económicas de los países aledaños tienen más importancia. 

Por tanto, se debe prosperar hacia un lugar común.

3. Mejorar el acceso a la costa. Gracias a unas infraestructuras comunes para abaratar 

los costes de acceso al mar y, por ende, a los mercados internacionales. Estas obras 

son un bien común que redundaría en beneficios para toda la región, aunque, a priori,

haya Estados con un nivel de crecimiento mayor que se sean reticentes a invertir en 

estos proyectos.

4. Convertirse en el centro neurálgico de la región. Hay ciertos servicios que son un gran 

objeto de comercio a nivel regional y que requieren una estabilidad política, como los 

servicios financieros. Si se desarrollan políticas y medidas sensatas, la zona podrá 

crecer enormemente.

5. Garantizar el acceso a Internet y al espacio aéreo. Históricamente, la tecnología ha 

sido un indispensable factor de crecimiento. Por un lado, el transporte aéreo depende 

enormemente del tamaño del mercado en esa región. Por eso, los países sin costa 

se ven gravemente perjudicados. La solución podría ser la liberalización del cielo, es 

decir, con el tráfico aéreo abierto se puede reducir el coste de los servicios aéreos y 

aumentar el tráfico. Por otro lado, garantizar el servicio a Internet en zonas 

despobladas es una buena forma de crecimiento ligada a una buena educación. Para 

ello, se necesita una infraestructura de telecomunicaciones y una mano de obra 

cualificada para realizar su instalación. Esto propiciaría la venta por Internet, donde 

se abaratan los costes, y mejoraría las comunicaciones.
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6. Incentivar el envío de dinero por parte de los emigrantes. Debido a las graves crisis, 

la inestabilidad y la creciente demografía, gran parte de los ciudadanos del Sahel han 

emigrado desde hace años. Por ello, se ha de sacar provecho fomentando el envío 

de remesas a los países de origen. Para maximizarlo se debe educar a la población 

para que consigan empleos bien remunerados en los países de acogida y facilitar la 

búsqueda de empleo a través de los consulados. Algunos problemas existentes que 

pueden encontrarse los emigrantes al enviar sus ingresos son una mala gestión de 

los sistemas bancarios y la valoración del tipo de cambio. Este último motivo se debe 

a que si los tipos están sobrevalorados gravan las remesas y no favorecen el envío 

de dinero. 

7. Crear un entorno transparente y propicio a la inversión. Uno de los grandes escollos 

al crecimiento en estos países es la reticencia de los inversores extranjeros a realizar 

negocios debido a problemas de seguridad jurídica y estabilidad.

8. El desarrollo rural será sumamente importante. Al no poseer de un crecimiento 

industrial a corto plazo, la tecnología deberá focalizar las inversiones en el desarrollo 

de las infraestructuras rurales para mejorar sus márgenes de beneficio. 

9. Tratar de atraer ayuda internacional. Para ello, se debe ser atractivo para los 

organismos internacionales ofreciendo seguridad jurídica y unas prácticas eficientes 

con el gasto.

En resumen, el grueso de estas medidas no puede realizarse por un solo país, 

debiéndose apoyar en la fuerza conjunta de los Estados ribereños para que estas 

prácticas tengan éxito. De este modo, las iniciativas regionales para el desarrollo son 

esenciales para el crecimiento de la zona. Además, el papel que juegan los vecinos en 

la otra orilla del Mediterráneo resulta clave para la estabilidad de la región al disponer los 

países europeos de medios y medidas para su consecución. 



728

b
ie

3

Aplicación de las trampas de la pobreza para el desarrollo del Sahel 

Gregorio Hernández Ramos 
 

Documento de Opinión  155/2020 22 

Conclusiones

Tras exponer la validez de las trampas de la pobreza en la zona del Sahel, es necesario 

vincular la existencia de dichas trabas con los problemas inherentes de la región. En el 

Sahel confluyen diversos elementos que pueden propiciar la creación de una tormenta 

perfecta: crimen organizado, tráficos ilegales, hambrunas, pobreza, crecimiento 

demográfico desmedido, rivalidades étnicas, cambio climático, etc. Todas estas 

características se verán agravadas por el SARS-CoV-232, el cual afectará notablemente 

a las estructuras económicas y sociales que sustentan esta población. 

Asimismo, las trampas de la pobreza suponen un escollo fundamental para el desarrollo 

de la región. En una zona donde los golpes de Estado se suceden y la dependencia de 

la exportación de recursos naturales es enorme, las tasas de crecimiento se ven 

malogradas. A este contexto se le suman los problemas de gobernanza con Estados 

frágiles o inexistentes en los que el aparato de seguridad es débil y el mecanismo de 

ayuda socioeconómica es frágil (lo que hace imposible la aplicación de medidas). En 

este entorno, los Estados no tienen capacidades suficientes para atender las 

necesidades de la población, lo que es explotado por grupos armados que medran sin 

dificultades al ofrecer trabajo y medios a una juventud desilusionada y creciente. 

Además, la influencia de inestabilidad desde Libia crea un ambiente de inseguridad 

difícilmente gestionable. En definitiva, todo ese panorama crea una suerte de caos 

hobbesiano complejo de solucionar.

No obstante, los amplios recursos naturales que posee la región (como el uranio, oro, 

petróleo, carbón o magnesio) suponen una oportunidad en favor del desarrollo 

económico si son explotados inteligentemente, es decir, diversificando sus economías 

para evitar caer en la «trampa de los recursos».

                                                            
32 Si el lector desea ampliar, un análisis esclarecedor sobre la presente situación en la región: SÁNCHEZ 
HERRÁEZ, Pedro. «El Sahel en tiempos de pandemia: ¿aún peor?». Documento de Análisis 24/2020. 
IEEE. Disponible en
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2020/DIEEEA24_2020PEDSAN_pandemiaSahel.pdf.
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Es por ello por lo que se debe potenciar la creación y puesta en marcha de iniciativas 

regionales para el desarrollo y la seguridad tales como el G-5 Sahel. De esta forma, al 

crear una zona estable que permita el comercio con países vecinos y la entrada en los 

mercados internacionales, aumentarán las opciones de un crecimiento económico 

regular.

En conclusión, para evitar el caos y fomentar el crecimiento en una región con un 

inmenso potencial económico, se deberá trabajar para asegurar unas condiciones de 

seguridad en las que prospere una economía que permita el desarrollo de una población 

sumida en un círculo vicioso de pobreza y conflicto.

En torno a la cuestión sobre la que gira el documento, ¿superarán estas economías los 

obstáculos de marras? Hasta el momento, la experiencia histórica no permite augurar un 

futuro halagüeño para estas economías. Las dinámicas tradicionales en la zona crean 

un pesimismo general entre su población y la comunidad internacional. Por ello, no hay 

que olvidar que se deben aplicar «soluciones africanas a los problemas africanos» y que 

otra forma de actuación será recrudecer los graves y profundos retos inherentes en el

mal concebido, lejano Sahel.

 

Gregorio Hernández Ramos*

Economista. Universidad Rey Juan Carlos
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Resumen

El pasado año, el Estado Mayor de la Defensa presentó Entorno Operativo 2035 para 

definir qué tipo de Fuerzas Armadas necesitará nuestro país en el futuro y, así, orientar 

el planeamiento de la defensa a largo plazo. Este documento realiza un breve repaso a 

esta hora de ruta que orientará la adaptación militar en los próximos 15 años.

Palabras clave

Capacidades militares, planeamiento de defensa, transformación, Fuerzas Armadas.
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A look into the future: the 2035 operating environment 
and the design of the future force

Abstract

Last year, the Spanish Defence Staff issued the Operating Environment 2035 to define 

what type of Armed Forces our country will need in the future and, thus, guide long-term 

defence planning. This document provides a brief overview of this roadmap that will guide 

military adaptation over the next 15 years.

Keywords

Military capabilities, defence planning, transformation, Armed Forces.
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Introducción 

A mediados de 2019, el Estado Mayor de la Defensa (EMAD) publicó el Entorno 

Operativo 20351. En línea con otros trabajos de similares características elaborados por 

otros países de nuestro entorno o la Alianza Atlántica, este producto que reflexiona sobre 

el futuro marco estratégico y conceptual de la defensa o la colaboración de las Fuerzas 

Armadas con otros poderes del Estado, asiste en la identificación de capacidades 

militares y en la orientación del planeamiento de la defensa a largo plazo2. Entre sus 

propuestas destaca la necesidad de emprender un proceso de adaptación3 para adecuar 

la estructura de fuerzas, catálogo de capacidades y patrones de despliegue al entorno 

operativo futuro.

Este documento de opinión pretende, precisamente, hacer un breve repaso del Entorno 

Operativo 2035, ya que sus hallazgos orientarán la evolución de las Fuerzas Armadas 

                                                            
1 Estado Mayor de la Defensa [EMAD]. Entorno Operativo 2035. Madrid: Ministerio de Defensa 2019. 
Mucho podría comentarse sobre este horizonte temporal ampliamente utilizado en los documentos 
estratégicos de muchos países. Sin embargo, la lógica subyacente al 2035 es que en esta fecha es 
probable que se alcance la singularidad tecnológica que, a muy grandes rasgos, es el punto en el que el 
cambio tecnológico se convierte en incontrolable e irreversible y donde la inteligencia artificial superará a 
la inteligencia humana. Obviamente, los potenciales efectos militares de este hito que se logrará por la 
convergencia de numerosos desarrollos son imposibles de cuantificar y pueden suponer un cambio de 
paradigma difícilmente asumible con los medios actualmente existentes. Los efectos en materia de 
definición, diseño y obtención de capacidades son totalmente disruptivos, con todo lo que ello implicará 
sobre los medios heredados, aunque estos estén siendo desarrollados hoy en día.
2 Este se halla codificado en la Orden Ministerial 60/2015, de 3 de diciembre, por la que se regula el 
proceso de Planeamiento de la Defensa (OM60/2015). Entre otras novedades destinadas a flexibilizar y 
optimizar este proceso, este plantea la necesidad de fijar objetivos de fuerza a largo plazo para orientar la 
generación futura de capacidades y guiar la programación de recursos en el corto y medio plazo. 
Precisamente, junto con el objetivo de capacidades militares (que fija las capacidades a desarrollar para 
el ciclo en curso), se presenta el objetivo de fuerza a largo plazo. Este pretende orientar la definición de 
las necesidades a largo plazo y guiar la generación de capacidades (desde la política de innovación de 
defensa a los planes de estudio de las academias militares) económicamente sostenibles a medio y corto.
COLOM, Guillem. «Una revisión del planeamiento de la defensa por capacidades en España (2005-16)». 
Papeles de Europa, 30 (1). 2017, pp. 37-53.
3 EMAD. Entorno Operativo…, p. 69. Definida como «la capacidad para cambiar, para poder seguir 
progresando en un entorno distinto […] aplicando cambios graduales e intencionados que se consideren 
precisos para adecuarse al contexto», esta definición choca con la definición académicamente aceptada, 
que relaciona esta idea cambios en las tácticas, técnicas y procedimientos —en muchos casos durante 
el trascurso de un conflicto— por el surgimiento de nuevos imperativos operativos. Para más información 
sobre la adaptación como innovación militar, véase: FARRELL, Theo; TERRIFF, Therry. The Sources of 
Military Change: Culture, Politics, Technology. Londres: Lynne Rienner 2002 o MURRAY, Williamson. 
Military Adaptation in War: With Fear of Change. Nueva York: Cambridge University Press 2011. Para 
una visión general de la innovación, véase: JORDÁN, Javier. «Una introducción al concepto de 
innovación militar». Análisis GESI ,6/2014. Disponible en
http://www.seguridadinternacional.es/?q=es/content/una-introducci%C3%B3n-al-concepto-de-
innovaci%C3%B3n-militar.
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en los próximos 15 años, informando el planeamiento de la defensa a largo plazo y lo 

guiarán en el medio y corto.

El proyecto de tendencias geopolíticas

Para apoyar el planeamiento a largo plazo, en 2017 arrancó el Proyecto de tendencias 

geopolíticas. Aunque no era la primera vez que el EMAD elaboraba un estudio de este 

tipo con objetivos similares4, esta iniciativa parecía replicar el programa Long-Term 

Military Transformation que había arrancado en 2013. Proyectado para mejorar la visión 

del entorno de seguridad futuro en el que podría operar la OTAN, este ejercicio 

prospectivo realizado cuatrienalmente por el Mando Aliado de Transformación está 

compuesto por el Strategic Foresight Analysis y el Framework for Future Alliance

Operations. Mientras que el primero analiza las tendencias globales futuras y sus 

potenciales efectos en materia de seguridad, el segundo utiliza estos hallazgos para 

establecer los escenarios de inestabilidad, identificar las perspectivas estratégicas y 

extraer sus implicaciones militares. Aunque no establecen requerimientos de fuerza ni 

determinan capacidades militares, estos productos pueden servir tanto para informar el 

planeamiento aliado como para orientar los estudios estratégicos, los entornos 

operativos o los ciclos de planeamiento nacionales5. En el caso español, el Panorama 

de tendencias geopolíticas horizonte 2040 fue coordinado por el Instituto Español de 

Estudios Estratégicos, contó con una amplia participación de la academia, sociedad civil, 

administración pública o sector privado y sirvió para establecer el marco estratégico6.

Por otro lado, el Entorno Operativo 2035 fue liderado por el Centro Conjunto de Desarrollo 

de Conceptos (CCDC) y contó con una participación restringida prácticamente al ámbito de 

defensa e identificó sus contextos de conflicto, competencia y cooperación para guiar la 

adaptación militar futura7.

                                                            
4 En este sentido, podría destacarse el trabajo realizado por la Unidad de Transformación de las Fuerzas 
Armadas entre 2008 y 2009 para, precisamente, orientar el proceso de planeamiento de la defensa.
5 ALLIED COMMAND TRANSFORMATION. Strategic Foresight Analysis. Norfolk: OTAN 2017, p. 7.
6 EMAD. Panorama de tendencias geopolíticas. Horizonte 2040. Madrid: Ministerio de Defensa 2017.
7 Este hecho puede ser indicativo del escaso número de expertos civiles en asuntos militares y de sus 
efectos en materia de falta de debate, agenda setting o evaluación de políticas públicas. Sin embargo, ello 
choca con la proliferación de títulos de posgrado vinculados con la «seguridad y defensa» en nuestro país. 
Sobre la escasa agenda de investigación real en materia estratégica y de defensa, véase: BUENO, Alberto. 
«La evolución de los estudios estratégicos en la comunidad académica española: análisis de su agenda 
de investigación (1978-2018)». Revista Española de Ciencia Política, 51. 2019, pp. 177-203.
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El Panorama de tendencias geopolíticas horizonte 2040 guarda numerosas similitudes 

con el Framework for Future Alliance Operations de 2018, especialmente en lo referido 

a los vectores de inestabilidad, las necesidades militares o las características futuras de 

la fuerza conjunta8. Y es que, al igual que su contraparte aliada, el Entorno Operativo 

2035 tampoco identifica capacidades militares, pero sí apoya el proceso de 

planeamiento. Ello lo hace informando la elaboración del Concepto de Empleo de las 

Fuerzas Armadas con el que arranca el ciclo9 y la definición del Objetivo de Fuerza a 

Largo Plazo que lo culmina. De hecho, se pretende que el Entorno Operativo 2035 se 

revise trienalmente para sincronizar su publicación con el arranque de los ciclos de 

planeamiento10, reforzando así su vinculación con este proceso.

Sin embargo, el Entorno Operativo 2035 también mantiene varias diferencias formales y 

argumentales con el informe aliado. De hecho, su estructura y contenidos parecen 

inspirados por el Future Operating Environment 2035 británico. Publicado en 2015 por el

Development, Concepts and Doctrine Centre (DCDC) —la contraparte de nuestro CCDC—

este trabajo se fundamentaba en el Global Strategic Trends Out to 2040 presentado años 

antes para trazar las características del entorno operativo futuro, extraer sus 

implicaciones estratégicas e informar el desarrollo de nuevas capacidades militares11.

El Entorno Operativo 2035

Condicionado por la necesidad de adaptar las Fuerzas Armadas al entorno operativo 

futuro y enfocado al establecimiento de «las características necesarias que deberían 

tener las FAS en 2035 para adecuarse a los futuros escenarios de empleo de la Fuerza 

siguiendo criterios de viabilidad y sostenibilidad»12, el Entorno Operativo 2035 se 

                                                            
8 ALLIED COMMAND TRANSFORMATION. Framework for Future Alliance Operations. Norfolk: OTAN
2018.
9 EMAD. Panorama de tendencias…, p. 8. Elaborado por el Jefe de Estado Mayor de la Defensa (JEMAD) 
tomando como base las directrices políticas vigentes, este trabajo define el marco estratégico-militar, sus 
posibles pautas de evolución, los escenarios de actuación de las Fuerzas Armadas, sus características 
genéricas o su forma de empleo. Este trabajo sirve, además, para que el secretario de Estado de Defensa 
(SEDEF) y el subsecretario de Defensa (SUBDEF) elaboren sus previsiones tecnológicas, industriales, 
financieras o de personal para el ciclo de planeamiento. El documento actualmente vigente que, además, 
actúa a modo de estrategia militar, puede hallarse en: EMAD. Concepto de Empleo de las Fuerzas 
Armadas. Madrid: Ministerio de Defensa 2017.
10 EMAD. Entorno Operativo…, p. 17.
11 MINISTRY OF DEFENCE. Strategic Trends Programme. Future Operating Environment 2035. Londres: 
Ministry of Defence 2015.
12 EMAD. Entorno Operativo…, p. 10.
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estructura en tres capítulos. Al igual que los estudios europeos y aliados, este traza un 

ambiente complejo, dinámico, incierto, ambiguo y potencialmente peligroso que, 

condicionado por la confluencia de numerosos factores políticos, sociales, económicos, 

informativos o tecnológicos, tendrá importantes efectos en el diseño y empleo de la 

fuerza.

El primer capítulo concibe un mundo marcado por la erosión de la superioridad militar 

occidental, el incremento de la inestabilidad global, la expansión de conflictos híbridos, 

la difusión de las zonas grises y el empleo de proxies para proyectar la influencia, la 

proliferación de zonas anti-acceso y denegación de área (A2/AD), la degradación del 

acceso a los recursos energéticos y a los global commons y potenciales sorpresas 

estratégicas que podrían comprometer la paz y la seguridad globales. Las Fuerzas 

Armadas experimentarán profundos cambios derivados de la cuarta revolución industrial, 

la difusión tecnológica y de la consolidación de nuevos ámbitos de actuación —espacio, 

ciberespacio y entorno cognitivo— que difuminarán las fronteras entre lo físico, virtual y 

psicológico. Sin embargo, en Occidente, su diseño estará determinado por factores 

socioeconómicos y su empleo en operaciones por múltiples restricciones ético-legales. 

Además, España experimentará condicionantes adicionales derivados de su situación 

geográfica, dependencia energética, vulnerabilidad de sus líneas de suministro e 

infraestructuras críticas, demografía, problemas de cohesión territorial, baja conciencia 

de su ciudadanía en materia de seguridad o de los limitados recursos destinados a la 

innovación tecnológica-militar que podrían poner en riesgo la autonomía estratégica del 

país y comprometer su interoperabilidad con los aliados. Sin embargo, la elaboración de 

estrategias de anticipación, prevención y disuasión, la colaboración con otros poderes 

del Estado en el marco de un enfoque integral, la cooperación en seguridad y defensa 

con terceros países y organizaciones multilaterales como la Unión Europea13, la Alianza 

Atlántica o las Naciones Unidas, una correcta planificación tecnológico-militar14 y una 

eficaz estimación del ciclo de vida de los materiales pueden minimizar estos riesgos.

                                                            
13 Ello puede justificar la participación en iniciativas como el Fondo Europeo de Defensa o el empleo de 
mecanismos de colaboración internacional para facilitar la obtención de unas capacidades cada vez más 
costosas de desarrollar y adquirir. Ello tiene importantes efectos en el ecosistema industrial nacional.
14 Más específicamente, el documento hace referencia a tecnologías vinculadas con el espacio, 
ciberespacio, robótica, sistemas autónomos, inteligencia artificial, big data, biología, medicina, 
nanotecnología, nuevos materiales, energía dirigida, almacenamiento de energía, impresión 3D y 4D, 
Internet de las cosas o computación cuántica.



736

b
ie

3

Una mirada hacia el futuro: el entorno operativo 2035 y el diseño de la fuerza 
futura 

Guillem Colom Piella 
 

Documento de Opinión  156/2020 7 

El segundo capítulo fija los contextos operativos que deberían orientar la definición de la 

estructura de fuerzas y el catálogo de capacidades futuros. Careciendo de una guía 

política que fije con claridad las prioridades de defensa, los escenarios estratégicos, los 

ámbitos de actuación militares o los niveles de ambición15, el documento asume los 

objetivos de seguridad recogidos en la Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad 

Nacional. En su artículo 3, establece que la Seguridad Nacional engloba «la acción del 

Estado dirigida a proteger la libertad, los derechos y bienestar de los ciudadanos, a 

garantizar la defensa de España y sus principios y valores constitucionales, así como 

contribuir, junto a nuestros socios y aliados, a la seguridad internacional en el 

cumplimiento de los compromisos asumidos». Esta definición permite establecer dos 

intereses vitales relacionados con la soberanía nacional (la seguridad y defensa militar 

de España y la protección de la vida, la seguridad, el bienestar y la prosperidad de los 

españoles) y un interés estratégico que apoya el logro de estos intereses vitales (un 

orden internacional estable de paz, seguridad y respeto a los derechos humanos). Estos 

intereses se combinan con las áreas geográficas identificadas por la vigente Estrategia 

de Seguridad Nacional16 y el catálogo de misiones planteado en los artículos 15 y 16 de 

la Ley Orgánica 5/2005, del 17 de noviembre, de la Defensa Nacional, para extraer tres 

grandes contextos operativos:

                                                            
15 Como bien apunta el documento, «qué proteger o en qué conflictos intervenir» es clave para orientar el 
tipo de FAS que se necesitarán en 2035 para contrarrestar eficazmente los desafíos del futuro. Pero 
responder esas preguntas o establecer las prioridades adecuadas corresponde en cada momento al nivel 
político y, por lo tanto, no es objeto de este documento [original en negrita] (EMAD, Entorno Operativo…, 
p. 45). Téngase también en cuenta que este trabajo se publicó en el impasse entre la Directiva de Defensa 
Nacional 2012 y la edición de 2020, ocho años en los que el mundo ha experimentado enormes cambios. 
Aunque la nueva Directiva de Defensa Nacional fija algunas líneas de actuación, su falta de concreción 
dificulta su traducción en acciones concretas (Presidencia del Gobierno. Directiva de Defensa Nacional 
2020. Madrid: Ministerio de la Presidencia 2020).
16 La estrategia sostiene que España tiene aspiraciones globales y enfatiza el continente europeo, el 
Mediterráneo, el norte de África, América Latina y el Lejano Oriente. Aunque los compromisos de seguridad 
pueden incardinarse en estas regiones, difícilmente España puede distribuir los medios disponibles y 
previsibles para contribuir en marcos multinacionales a la seguridad en estas regiones mientras mantiene 
capacidades para otros menesteres (Presidencia del Gobierno. Estrategia de Seguridad Nacional. Un 
proyecto compartido de todos y para todos. Madrid: Ministerio de la Presidencia, 2017, pp. 37-53). Quizás 
por ello el Entorno Operativo 2035 mantiene una calculada ambigüedad, aunque podría plantearse que las 
áreas prioritarias comprenden desde el mar Mediterráneo occidental hasta el golfo de Guinea y con una 
proyección Atlántica. Precisamente, la Directiva de Defensa Nacional 2020 ha definido el vecindario 
europeo, el mar Mediterráneo, el Sahel Occidental y el Océano Atlántico como áreas prioritarias para los 
despliegues (Presidencia del Gobierno. Directiva…, p. 10). En cambio, la Directiva de Política de Defensa 
—cuyo contenido es confidencial— parece centrar el interés en el Mediterráneo, norte de África y Sahel 
(FERNÁNDEZ, Santiago. «Unas Fuerzas Armadas para el siglo XXI». Revista Española de Defensa, 375.
2020,pp. 6-13).
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- Defensa del territorio nacional, los espacios de soberanía (las islas Baleares en el 

Mediterráneo, el archipiélago canario en el Atlántico y las ciudades autónomas de

Ceuta y Melilla en el norte de África) y las áreas de interés prioritario para España.

Esta core task combina las misiones permanentes de disuasión, vigilancia, 

prevención, seguridad o control de estos espacios con las operaciones de reacción

—planteadas para responder o prevenir una crisis— para disuadir, neutralizar y

derrotar cualquier zona gris o agresión que pueda poner en riesgo la supervivencia

nacional. En este sentido, el documento identifica un condicionante operativo que

puede guiar el desarrollo de capacidades, como es la defensa de los espacios de

soberanía separados geográficamente de la península ibérica, susceptibles de quedar

aislados por tierra, mar o aire en caso de conflicto y potencialmente situados dentro de 

futuras zonas A2/AD.

- La proyección de la estabilidad exterior. Condicionado por la pertenencia de España 

a las principales organizaciones de seguridad, sus responsabilidades con la Alianza 

Atlántica y la Unión Europea o los compromisos e intereses en Iberoamérica, norte

de África, golfo de Guinea o Sahel, este contexto operativo requerirá la participación

militar española en una amplia gama de actividades fuera del territorio nacional.

Comprendiendo desde acciones de diplomacia de defensa bilaterales, operaciones

de apoyo a la paz, ayuda humanitaria, estabilización, apoyo a la lucha contra

insurgencia o asistencia a catástrofes en marcos multilaterales hasta la

participación en la defensa colectiva, la mayoría de estas operaciones se realizarán

en entornos de baja a media intensidad, en el marco de un enfoque integral y se

dilatarán en el tiempo. El trabajo estima que la participación militar en estas

actividades se incrementará en el 2035. 

- El apoyo a la seguridad interior, consistente en las actividades no militares de las 

fuerzas armadas de colaboración con las autoridades civiles y de apoyo a la acción 

del Estado17. Mientras que las primeras (asistencia en materia migratoria, lucha

contra el terrorismo y crimen organizado, seguridad energética, gestión de

incidentes sobre infraestructuras críticas y servicios esenciales, asistencia a

emergencias y catástrofes o evacuación de ciudadanos españoles en el

                                                            
17 La acción del Estado fue identificada en la Revisión Estratégica de la Defensa, codificada en la Ley 
Orgánica 5/2005 e integrada como área de capacidad por el impacto que tienen este tipo de actuaciones 
diarias en el planeamiento de la defensa.
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extranjero)18 no tienen un carácter permanente, muchas de las actividades de

apoyo a la acción del Estado (protección civil, vigilancia aduanera, transporte de

personalidades, búsqueda y salvamento, colaboración en la defensa del 

ciberespacio, etc.) sí lo son19.

El último capítulo define las características que deberá poseer la fuerza futura e identifica 

las líneas maestras de la adaptación20. La complejidad e incertidumbre del entorno 

operativo, la cantidad y diversidad de cometidos a realizar, los cambios que 

experimentarán las tecnologías militares, los elevados costes de adquisición y 

sostenimiento de los sistemas de armas o la inestabilidad presupuestaria condicionarán 

la adaptación militar al 2035. Realizada atendiendo criterios de viabilidad (para ajustar 

los objetivos de fuerza y catálogos de capacidades a los recursos disponibles), 

sostenibilidad (para garantizar su alistamiento, disponibilidad y sostenimiento) y 

eficiencia (para lograr los objetivos estratégicos con los recursos óptimos), ésta pretende 

componer una fuerza futura equilibrada, asequible, eficiente, eficaz y moderna. 

Fundamentada en la agilidad, capacidad de respuesta, versatilidad, flexibilidad, 

resiliencia, innovación y adaptabilidad, su desarrollo requerirá actuar sobre todos los 

componentes de la capacidad militar (MIRADO-I)21:

- Material (apoyando la investigación en tecnologías disruptivas, su desarrollo a nivel 

nacional o multilateral y la obtención de sistemas avanzados que permitan mantener 

la superioridad tecnológico-militar frente a potenciales adversarios y la 

interoperabilidad con los aliados).

                                                            
18 Estas actividades están recogidas en la Estrategia de Seguridad Nacional vigente.
19 Es probable la participación de las Fuerzas Armadas en la lucha contra la COVID-19 (tanto por sus 
capacidades propias como por su empleo como recurso para suplir la falta de medios de las comunidades 
autónomas) junto con la creciente visión securitaria de la defensa existente en la sociedad española 
motiven —tal y como parece intuirse en la Directiva de Defensa Nacional 2020— un incremento del papel 
relativo de este contexto operativo sobre el planeamiento futuro.
20 Como en otros trabajos de características similares, el Entorno Operativo 2035 no determina 
capacidades. En consecuencia, es probable que estas características se integren en las áreas de 
capacidad inicialmente trazadas en 2005 (mando y control, superioridad en el enfrentamiento, conciencia 
situacional, movilidad y proyección, sostenibilidad, supervivencia y protección, acción del estado o 
preparación, la última en ser incorporada) y derivadas de las características del modelo futuro de fuerzas 
armadas de 2003.
21 Entendida como «un conjunto de sistemas que, operados bajo unos principios y procedimientos 
doctrinales establecidos, permiten obtener determinados efectos mediante su empleo en operaciones para 
cumplir con las misiones asignadas» (EMAD. PDC-01(A). Doctrina para el empleo de las FAS. Madrid: 
Ministerio de Defensa, 2018, p. 53), una capacidad militar se compone de material, infraestructura, 
recursos humanos, adiestramiento, doctrina, organización e interoperabilidad (MIRADO-I). Exceptuando 
«liderazgo y educación», esta concepción contiene todos los componentes planteados por la Alianza 
Atlántica.
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- Infraestructuras (incrementando la eficiencia, modularidad y sostenibilidad ambiental 

de las instalaciones, reduciendo duplicidades y racionalizando sus emplazamientos).

- Recursos humanos (mejorando la captación y gestión de personal, externalizando 

servicios no esenciales e integrando los reservistas).

- Adiestramiento (priorizando el liderazgo, formación, innovación, preparación física y 

motivación de mandos y tropa).

- Doctrina (valiéndose de prospectiva para guiar la generación de nueva doctrina).

- Organización (mediante estructuras ágiles, flexibles, distribuidas y organizadas en 

red).

- Interoperabilidad (profundizando en la acción conjunto-combinada e integrada con 

otros instrumentos del poder nacional y actores no-estatales).

Las características perfiladas, los condicionantes identificados y las implicaciones en la 

generación de capacidades planteadas guiarán la adaptación, una innovación continua 

a largo plazo que debería orientar el planeamiento de defensa: 

- Mejorando la agilidad estratégica.

- Reduciendo la huella logística.

- Optimizando los costes de operación y sostenimiento.

- Optimizando la distribución de los efectivos militares.

- Mejorando la gestión del talento.

- Apostando por la superioridad tecnológica.

- Mejorando las capacidades de vigilancia y análisis.

- Mejorando las capacidades para operar en el entorno ciber, cognitivo y espacial.

- Mejorando la interoperabilidad con otros actores nacionales e internacionales.

- Optimizando la organización y la estructura.

En otras palabras, el Entorno Operativo 2035 permite reflexionar sobre la adaptación de 

las Fuerzas Armadas españolas a los retos futuros en línea con la agenda 

transformadora aliada y europea. Atendiendo criterios de viabilidad, sostenibilidad y 

eficiencia, esta adaptación debería orientar los ciclos de planeamiento que se realicen al 
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amparo de la Orden Ministerial 60/2015. Apoyando el Concepto de Empleo de las 

Fuerzas Armadas con el que arranca cada ciclo de planeamiento como el objetivo de 

fuerzas a largo plazo que lo culmina, la adaptación debería influir sobre el planeamiento 

a largo plazo y la programación de los recursos a medio. Las características identificadas, 

la entidad de los cambios propuestos y las pautas de transformación planteadas no solo 

deberán guiar los procesos de desarrollo y experimentación de conceptos (CD&E), las 

estrategias industriales de defensa o el diseño de los programas militares, sino también 

influir en la reforma de la adquisición de los materiales o la redefinición de las 

competencias y funciones del Ministerio de Defensa y su integración con el resto de los 

actores del Sistema de Seguridad Nacional.

A pesar de su potencial relevancia para orientar el planeamiento a largo plazo, este 

documento se concibió durante un periodo de impasse político y sin una estrategia de 

defensa que lo enmarque, por lo que no identifica escenarios, prioriza riesgos, establece 

niveles de ambición ni tampoco establece un concepto de operaciones22 que pueda 

orientar el diseño futuro de la fuerza. Sin embargo, también es cierto que, desde una 

perspectiva comparada, la mayoría de los documentos de estas características son 

bastante parcos en este tipo de planteamientos. Aunque el Entorno Operativo 2035 no 

es el único trabajo prospectivo que informa el planeamiento de la defensa nacional, llama 

la atención que el documento no analice aspectos que pueden marcar el entorno 

operativo futuro. Entre ellos podría destacarse los efectos militares de la creciente 

competición entre grandes potencias y la erosión de las organizaciones de seguridad 

para una potencia media como España23, no introduzca conceptos que, como las 

operaciones multidominio o la guerra mosaico, condicionarán los desarrollos futuros de 

la fuerza24 o evite referirse a las decisiones que, tarde o temprano, deberán tomarse en 

relación a la estructura de fuerzas y catálogo de capacidades debido a las constricciones 

                                                            
22 No obstante, téngase en cuenta que el Concepto de Empleo de las Fuerzas Armadas vigente establece 
un concepto de operaciones y enmarca la estrategia militar española para el ciclo de planeamiento en 
curso. 
23 Sin embargo, ello no puede achacarse a este documento, ya que el Panorama de tendencias 
geopolíticas horizonte 2040 sobre el que se basa pasa de puntillas por este asunto. Para una visión 
complementaria, véase: FOJÓN, Enrique. «El problema geopolítico de España. El caso de la defensa y
Fuerzas Armadas». Análisis del Instituto de Política Internacional, 1/2019. Disponible en https://ipi-
ufv.com/problema-geopolitico-espana-defensa-fuerzas-armadas-enrique-fojon/.
24 Paradójicamente, el CCDC —recientemente integrado dentro de la nueva División de Desarrollo de la 
Fuerza del EMAD— ha desarrollado una primera aproximación al concepto multidominio.
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económicas, las preferencias sociopolíticas y los costes de las nuevas tecnologías25.

Además, el entorno futuro planteado en el documento mantiene numerosas similitudes 

con el ambiente de seguridad actual, por lo que varias de las características y 

requerimientos identificados parecen estar más relacionados con la situación actual que 

con las perspectivas futuras26. Es probable que, en la próxima revisión trienal del trabajo,

puedan resolverse estas limitaciones en base a la nueva Estrategia de Seguridad 

Nacional que detalle amenazas y priorice escenarios27. Igualmente, es probable que el 

nuevo Concepto de Empleo de las Fuerzas Armadas basado en los preceptos de la 

Directiva de Defensa Nacional 2020 y, actualmente, en desarrollo ya adelante algunas 

de estas propuestas28.

Conclusiones

El Entorno Operativo 2035 ha establecido algunas de las líneas que deberán orientar el 

planeamiento de la defensa a largo plazo e inspirar los ciclos a medio y corto plazo. 

Priorizando el desarrollo de una fuerza futura viable, sostenible y eficiente, capaz de 

contribuir a los objetivos de defensa nacional, disponer de una cierta autonomía 

estratégica y manteniendo la interoperabilidad con nuestros aliados sin que aumente la 

brecha militar, la consecución de estas líneas estará condicionada por varios factores.

Entre ellos pueden destacarse la necesidad de profundizar en el marco estratégico de la 

                                                            
25 Estas decisiones deberían realizarse en base a un análisis estratégico claro y una determinación de 
cuáles deben de ser las prioridades en base al panorama de amenazas, niveles de ambición y papel a 
desempeñar. El cualquier caso, téngase en cuenta que cualquier decisión en materia de capacidad 
(MIRADO-I) que se tome hoy en día, tendrá sus efectos – no solo militares, sino de política exterior – en 
el futuro. Para una primera aproximación, véase: COLOM, Guillem. «A New Debt Burden for Spain’s 
Defence Planning». The RUSI Journal, 164 (7). 2019, pp. 32-41.
26 También es cierto que ello no se debe exclusivamente a este trabajo porque, el referente sobre el que 
se basa también adolece en algunos casos de este problema. A modo de ejemplo, este trabajo prospectivo 
realizado en 2017 para el horizonte 2040 identifica el ciberespacio como un nuevo escenario de conflicto. 
Téngase en cuenta que algunos de los hitos en esta materia, como podrían ser los sucesos de Estonia o
Stuxnet, sucedieron hace más de una década. 
27 Aunque la estrategia no debería reemplazarse hasta 2022, existe la voluntad de elaborar un nuevo 
trabajo que tenga en cuenta los efectos de la COVID-19 (GONZÁLEZ, Miguel. «El Gobierno anticipa dos 
años la revisión de la Estrategia de Seguridad Nacional por el coronavirus». El País. 25 de junio). A pesar 
de sus limitaciones inherentes, la recientemente aprobada Directiva de Defensa Nacional también puede 
aportar algunos elementos de debate.
28 El escenario óptimo sería la elaboración de una nueva Revisión Estratégica de la Defensa que pudiera 
orientar las políticas de defensa y militar para la próxima década. Sin embargo, no existen planes para 
ello: DULYSH, Mariya. «¿Necesita España una nueva Revisión Estratégica de la Defensa?». Documento 
de Opinión 106/2016. IEEE. Disponible en
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2016/DIEEEO106-
2016_RevEstrategica_Defensa_MDulys.pdf.
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defensa nacional, un escaso debate social y político sobre cuestiones sustanciales de la 

defensa (desde el modelo de Fuerzas Armadas y el nivel de ambición militar del país 

hasta los recursos necesarios para garantizar los compromisos de seguridad 

internacionales), las resistencias corporativas al cambio, un ciclo modernizador que 

puede generar una brecha entre las necesidades identificadas y los materiales 

disponibles o una hipoteca pendiente sobre la defensa y la dilatación de ciertas 

decisiones fundamentales que pueden comprometer el desarrollo de la fuerza futura. La 

generación de capacidades militares no es inmediata, por lo que la defensa del mañana 

debe planearse hoy.

Guillem Colom Piella*

Universidad Pablo de Olavide

Grupo de Estudios en Seguridad Internacional 
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Igualdad y defensa. La figura del Gender Advisor (asesor de género)

Resumen

La igualdad de género es uno de los 17 objetivos globales de la Agenda para el 

Desarrollo Sostenible. Estos objetivos implican que personas, gobiernos y países puedan 

garantizar el fin, entre otras metas, de la desigualdad de género en todo el mundo. Más 

allá de la no igualdad, preocupa la violencia, materializada de diversas formas, directa e 

indirecta, física, psicológica y en muchos casos sexual. En escenarios bélicos, el 

colectivo femenino sigue siendo un verdadero objetivo sobre el que se proyecta la 

violencia, provocando efectos devastadores tanto física como emocionalmente no 

solamente en las propias víctimas, también en la comunidad y países a los que

pertenecen. La figura del Gender Advisor (asesor de género), en el marco de la 

Resolución 1325 de las Naciones Unidas, se ha convertido en una pieza fundamental 

que trata de integrar la perspectiva de género en todas las fases del planeamiento 

durante las operaciones.

Palabras clave

Asesor de género, igualdad, mujer, empoderamiento, Resolución 1325.
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Equality and Defence. The Gender Adviser figure

Abstract

Gender equality is one of the 17 Global Goals of the Agenda for Sustainable 

Development. These objectives involve people, governments, and countries to be able to 

guarantee an end to discrimination against women and girls around the world. Beyond 

discrimination, violence stands out, materialized against women and girls in various ways, 

direct and indirect, physical, psychological and in many cases sexual violence. Talking 

about war scenarios, violence against women has become a true target, causing 

devastating effects both physically and emotionally, not only on the victims themselves, 

but also on the community on a whole. The figure of the Gender Advisor, within the 

framework of United Nations (Resolution 1325), has become a fundamental piece that 

tries to integrate the gender perspective in all phases of planning during operations.

Keywords

Gender advisor, Gender Equality, women, empowerment, 1365 Resolution.
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La importancia del estudio
La discriminación de las personas en función del género es un fenómeno que alude 

básicamente el sometimiento de la mujer al hombre y su consideración indirecta como 

ser inferior. Refleja una absoluta violación al derecho fundamental de igualdad, recogido 

en el artículo 14 de la Constitución española y se traduce en una compleja realidad de 

mujeres que sufren, en el peor de los escenarios, agresiones violentas tanto físicas, 

como emocionales y en muchos casos sexuales. Estos últimos términos aluden a delitos

contra las personas que pueden entenderse en los tipos penales relacionados con la 

violencia de género, como son los delitos de amenazas, de lesiones, de coacciones, 

incluyendo en la más dura de las tipologías, los homicidios de pareja, suponiendo 

violaciones a derechos tan importantes como el de la intimidad, la integridad, la vida o el 

honor. La importancia del estudio de estos fenómenos obedece a varias razones. A nivel 

cuantitativo es relevante observar los números, porque ofrecen una radiografía objetiva 

de la realidad. Según un informe de la ONU1, las mujeres siguen ganando en todo el 

mundo un 24 % menos que los hombres en el mercado de trabajo. Por otro lado, un 

informe de la Comisión Europea sobre igualdad2 entre hombres y mujeres informó en el 

año 2018 que la cifra de empleo de mujeres graduadas en ciencias, tecnología, 

ingeniería y matemáticas (conocido como STEM)3 era del 76 % en la Unión Europea, sin 

embargo, la cifra de empleo de las mujeres fue de un 20 % menos con respecto a los 

hombres con la misma graduación. En relación con la violencia, de acuerdo con un 

informe de la OMS (2016)4, el 35 % de las mujeres de todo el mundo ha experimentado 

algún tipo de agresión, siendo la mayor parte la que se da dentro de la pareja. Además, 

el 38 % de los asesinatos de mujeres, son cometidos por sus cónyuges. En España, 

según datos del Consejo General del Poder Judicial, se puede afirmar que se presentan 

entre 120.000 y 140.000 denuncias anuales por violencia de género. En relación con la 

violencia sexual, se hace necesario ver también en cifras la realidad de conceptos 

                                                           
1 «Una remuneración igual por trabajo de igual valor». ONU Mujeres [ref. de 19/10/2020]. Disponible en 
https://www.unwomen.org/es/news/in-focus/csw61/equal-pay.
2 «2018 Report on equality between women and men in the EU». Comisión Europea [ref. de 23/10/2020].
Disponible en : http://ec.europa.eu/newsroom/just/documnet.cfm.doc_id=50074.
3 Corresponde con Science, Technology, Engineering y Mathematics (ciencias, tecnología, ingeniería y 
matemáticas).
4 ORGANIZACIÓN MUNDIAL DE LA SALUD. «Violencia contra la mujer» [ref. de 27/10/2020]. Disponible 
en https://www.who.int/es/news-room/fact-sheets/detail/violence-against-women.
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conocidos como violencia sexual relacionada con el conflicto (CRSV, por sus siglas en 

inglés) o el de violencia sexual basada en el género. En este sentido, un informe de la 

ONU sobre los crímenes cometidos en Ruanda estimó que entre 100.000 y 250.000 

mujeres y niñas fueron agredidas sexualmente durante el conflicto sucedido en el año 

1994. En la República Democrática del Congo se llegaron a contabilizar 

aproximadamente 200.000 víctimas desde el año 1998. En Sierra Leona (1991) y en la 

antigua Yugoslavia (1992-1995), el número aproximado alcanzaba las 60.000 mujeres 

víctimas. Como se puede observar, todos estos datos manifiestan que la posición de 

vulnerabilidad del colectivo femenino es un fenómeno globalizado y trasnacional, donde 

las mujeres, desproporcionadamente, experimentan situaciones no solo de 

discriminación e invisibilidad, sino también de verdadera violencia sexual y física que, en

ocasiones, ha llevado a que perdiesen la vida o a ser meros instrumentos de la guerra. 

Desde el punto de vista cualitativo, es preciso resaltar que estas conductas, directas o 

indirectas, afectan a derechos fundamentales, como pueden ser la integridad, el honor, 

la intimidad, la propia imagen y, a veces, como se ha comentado previamente, la vida. 

El que afecten a estos derechos pertenecientes al patrimonio de la más pura intimidad 

personal, supone que la no igualdad, la discriminación, o la violencia conviertan al 

fenómeno objeto de estudio como algo significativamente diferente, de corte emocional 

y afectivo que puede llegar a tener consecuencias psicológicas irreversibles y en algunos 

casos puede conducir al gesto autolítico de las propias víctimas. Cuando las conductas 

se convierten en delitos, se pueden encuadrar bajo el paraguas de los crímenes contra 

las personas y las consecuencias psicológicas, tanto para las víctimas directas como 

para las indirectas, como pueden ser los hijos o la comunidad, si no se tratan con 

absoluta dedicación pueden ser invariables además de devastadoras5.

                                                           
5 GARRIDO ANTÓN, María José. «Guía de Primeros Auxilios Psicológicos en Violencia de Género».
Ministerio del Interior de España 2012.
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Diferencias en conceptos 

Cada vez con más frecuencia se escuchan términos como mainstreaming, sororidad, 

acciones positivas, perspectiva de género y muchos otros relacionados con la igualdad 

de género y, en ocasiones, algunos de ellos se emplean confusamente como sinónimos 

de un mismo concepto. Por este motivo, se hace fundamental comenzar este punto 

definiendo algunos términos que resultan claves para entender la figura del Gender 

Advisor, objeto de este artículo. Para ello se va a formular un interrogante con el 

propósito de generar en el lector más que una respuesta, una reflexión interior: «¿los

hombres a la guerra y las mujeres a cuidar de los hijos?». Tradicionalmente, la respuesta 

unánime por ambos colectivos de la sociedad era un sí rotundo, sin ser consciente de 

que esa diferencia de tareas, roles o comportamientos constituiría la futura base de un 

sistema de valores y creencias sobre las que se irían construyendo, a lo largo de la 

evolución humana, las identidades de hombres y mujeres basadas y reforzadas por los 

estereotipos y roles de género. Conviene recordar que cuando se emplea el término 

«sexo», se hace referencia exclusivamente a las diferencias biológicas que existen entre 

hombres y mujeres, anatómicas, fisiológicas, etc. El «género» es aquello que se ha ido 

creando a través de procesos de socialización donde las personas asimilan e incorporan 

mensajes sociales y culturales, consciente e inconscientemente, a su repertorio de 

comportamientos naturales. El sexo permanece a lo largo del tiempo y es algo universal.

Sin embargo, el género, como construcción social, es algo aprendido y perpetuado a 

través las generaciones, tradiciones y costumbres. Tiene mucho que ver con las 

expectativas que se esperan de cada persona en función al grupo al que pertenecen, 

haciendo que se potencien los estereotipos de género, es decir, todas aquellas 

cualidades y características tanto psicológicas, físicas como morales, que una sociedad 

asigna a las mujeres y a los hombres. Son ideas preconcebidas sobre lo que hombres y 

mujeres pueden hacer o no en la vida, en la familia y hasta en las relaciones personales, 

en función de haber nacido niña o niño. Es importante señalar, en honor a garantizar una 

igualdad real y reconocer la existencia de desigualdades en otros colectivos, que el 

género puede variar a lo largo del tiempo y que, además, no tiene por qué existir una 

correlación entre el género y el sexo biológico. Sin perjuicio de lo anterior, en el presente 

artículo se hace alusión a las diferencias existentes entre el hombre y la mujer y los roles 

de género que, de acuerdo con la sociedad, le corresponden a cada uno, por ser los 

casos de mayor relevancia en nuestro entorno social.
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Con el término mainstreaming, se hace alusión al enfoque interseccional de género 

necesario en cada organización, empresa o institución. El nombre aparece por primera 

vez en el año 1995 en la conferencia de la ONU de Pekín, donde se impulsa la raíz 

fundamental del concepto, es decir, las cuestiones de género deben estar incluidas en 

todas las esferas públicas de la sociedad. Para conseguir potenciar este enfoque 

transversal de género, las administraciones y las empresas han ido desarrollando planes 

de igualdad y acciones específicas para lograr objetivos tanto a corto como a largo plazo.

Por ello, esta política no debe ser considerada objeto de estudio de observatorios u 

organismos dedicados a la igualdad, debe extenderse esta responsabilidad a todos los 

ámbitos de la vida pública y privada, a todos los colectivos y, consecuentemente, a toda

la sociedad. Entre esas acciones específicas resaltan las llamadas acciones positivas,

medidas diseñadas para el colectivo femenino al objeto de corregir situaciones directas 

de desigualdad que las mujeres han ido experimentando y enfrentándose a lo largo de 

los años para conseguir la consecución de la igualdad material, real y efectiva. Estas 

medidas positivas no se reducen simplemente al incremento de efectivos de mujeres en 

determinados puestos de mando y dirección, sino implica también cambios de nomas, 

de costumbres, de infraestructura (especialmente en cuerpos donde predomina el sector 

masculino como son la Fuerzas Armadas (FF. AA.) o las Fuerzas y Cuerpos de 

Seguridad (FCS), pero singularmente cambios de mentalidad por ambos colectivos.

Como refiere Denis Mukwege, premio Nobel de la Paz, «La igualdad entre hombres y 

mujeres no es posible más que si se vuelve evidente en nuestra mente». En el ámbito 

de defensa destaca, por ejemplo, como acción positiva, la composición equilibrada entre 

hombres y mujeres de los tribunales de cada cuerpo y escala, o en las juntas de 

evaluación. En este contexto surge el debate sobre el apoyo a la creación de las cuotas,

como acción positiva, para corregir la situación del colectivo no dominante. Se trata de 

un tema no exento de polémica y de viva actualidad en la esfera pública donde, ya en 

muchas ocasiones, se ha reservado un porcentaje en función del género para 

cumplimentar plantillas. Por ejemplo, la Ley del Régimen Electoral General propuso que, 

en las listas electorales, las personas pertenecientes a cada uno de los dos colectivos 

no debían superar el 60 %, ni ser menos del 40 %. Es preciso mencionar que existe una 

sutil línea entre las acciones positivas que realizan los diferentes colectivos y la 

discriminación positiva, aquellas acciones que buscan compensar las diferencias 

existentes en diferentes ámbitos «agraviando» al colectivo que parte en una posición 
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favorable. En cualquier caso, una política de igualdad adecuada debe, por todos los 

medios, evitar incurrir en discriminación positiva con el fin de no polarizar los colectivos 

implicados y generar debates que lo único que consiguen es dificultar el camino en la 

búsqueda de la igualdad.

Para conseguir la verdadera igualdad, las mujeres han ido formando alianzas y luchando 

por sus derechos a través de un sentimiento invisible pero robusto, compartido entre ellas 

denominado sororidad. Significa hermandad, confianza, fidelidad, apoyo y solidaridad 

entre mujeres para conseguir metas de igualdad. De procedencia latina, soror; en 

francés, sororité; en italiano, soriritá; en inglés, sisterhood; y, en español, puede ser 

definido tanto como sororidad o soridad. En cualquier caso, consiste en una comunión 

entre mujeres que aboga por el reconocimiento recíproco basado en relaciones de 

confianza y apoyo mutuo. El objetivo final que persigue es la búsqueda de relaciones y 

uniones entre mujeres para evitar todas las formas de opresión directas e indirectas a 

las que la mujer se ha visto sometida, es decir, sumar y crear vínculos que potencien las 

redes para revindicar derechos y empoderar a la mujer. 

Por último, es inevitable terminar este punto de conceptualización sin aludir 

necesariamente a dos conceptos diferentes pero que pueden llegar a entenderse como 

similares, igualdad y equidad. Para abordar y mostrar los matices de las diferencias, es 

preciso apuntar que hablar de un término o del otro va a depender de la línea de partida 

de cada persona. Considerando, necesariamente, que mujeres y hombres somos 

diferentes, no se trata de equiparar ambos grupos, sino de incorporar el talento 

procedente de cada colectivo en un universo de sinergia y, poder aprovechar las virtudes 

procedentes de cada género, conociendo realmente el significado de la palabra equidad. 

No se puede demandar lo mismo partiendo de puntos de partida diferentes. No se puede 

pedir a una mujer que haga la marca de un hombre en una maratón, del mismo modo 

que sería injusto pedirle a un hombre la flexibilidad corporal para realizar movimientos 

articulares con la misma amplitud. Estos ejemplos manifiestan diferencias que vienen 

condicionadas por factores biológicos, evolutivos y filogenético que es preciso tener en 

cuenta para que todos puedan optar a las mismas oportunidades. Por lo tanto, al hablar 

de equidad se hace alusión a la necesidad de tener en cuenta las diferencias para poder 

optar a las mismas metas. 
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Contexto internacional: ONU y OTAN 

ONU

La Organización de Naciones Unidas siempre ha sido la fiel promotora de la defensa, 

promoción y lucha por los derechos de mujeres y niñas. Desde su fundación, en 1945, 

con la Carta de las Naciones Unidas, se establece por vez primera el principio básico de 

igualdad de derechos entre hombres y mujeres. En 1952, la Convención sobre los 

Derechos Políticos de las mujeres constituyó la primera herramienta para promocionar 

los derechos de las mujeres a través de diferentes pasos y medidas desde un punto de 

vista holístico y multidisciplinar. Con este instrumento, se diseñaron sanciones que 

prohibían cualquier tipo de discriminación hacia las mujeres, se destacaron las 

competencias nacionales para garantizar la verdadera igualdad y se resaltó la 

importancia de derogar las disposiciones penales que supongan una discriminación 

hacia las mujeres.

En este contexto es de mencionar necesariamente como hito revolucionario la 

Resolución 13256, en el año 2000, del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. Se 

trata de una resolución específica sobre mujeres, paz y seguridad (en adelante, MPS) 

donde se reconoce y se resalta la importancia de la participación de las mujeres, así 

como de la inclusión de la perspectiva de género en las negociaciones de paz, la 

planificación humanitaria, las operaciones de mantenimiento de la paz y la consolidación 

de la paz en las situaciones posteriores a un conflicto. A partir de ese año, el Consejo de 

Seguridad de Naciones Unidas ha ido dictando más resoluciones relacionadas con el 

tema objeto de estudio de este artículo que se pueden resumir como se muestra en la 

tabla 1.

                                                           
6 «Resolución 1325». Naciones Unidas [ref. de 10/10/2020]. Disponible en 
www.un.org/womenwatch/ods/S-RES-1325(2000)-S.pdf.
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Tabla 1. Resoluciones de la ONU sobre violencia contra las mujeres. Fuente: elaboración propia.

Ante la necesidad de potenciar el papel y la visibilidad de las mujeres, en el año 2010,

en el seno de la ONU, nació ONU MUJERES con el propósito de promover la igualdad 

de género. Con la creación de este organismo quedan integradas las entidades que ya 

existían previamente y se muestran a continuación7:

• La Oficina de la asesora del secretario general de Naciones Unidas para cuestiones 

de género (OSAGI, por sus siglas en inglés).

• La División para el Avance de la Mujer (DAW, por sus siglas en inglés).

• El Instituto de Naciones Unidas para la investigación en capacitación en cuestiones 

de género (INSTRAW, por sus siglas en inglés).

• El Fondo de Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM, por sus siglas en inglés). 

Más recientemente, en el año 2015, se diseñaron un conjunto de objetivos globales al 

                                                           
7 Disponible en http://www.unwomen.org/about-un-women/.
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objeto de, además de otros fines como la protección del planeta, tratar de erradicar las 

diferencias que aún existen en los países en relación con la pobreza o el género. Son 17 

objetivos conocidos como los objetivos de desarrollo sostenible (ODS) que forman parte 

de una futura agenda 2030 caracterizada por la sostenibilidad. Cada objetivo tiene metas 

específicas y debe alcanzarse en los 15 años propuestos. El objetivo número 5 trata de 

erradicar cualquier tipo de discriminación de las personas en función del género.

OTAN

La Resolución 1325 marcó también una fecha clave para el desarrollo de las funciones 

de la OTAN con respecto a los temas de agenda en igualdad, aunque se puede señalar 

como una primera etapa antes de esta fecha donde surgen los primeros debates sobre 

el rol que tienen las mujeres en las FAS. También incluye la creación del comité de 

mujeres en las FAS de la OTAN (1976), así como el nacimiento de la oficina del colectivo 

femenino bajo auspicios de la OTAN (1998), dependiente del Estado Mayor 

Internacional. A partir del año 2000, se empieza a reconocer la importancia de tener en 

cuenta los aspectos de género en todas las fases del planeamiento operativo. Una 

tercera etapa, en el año 2009, coincidente con la cumbre de la OTAN en Estrasburgo-

Kehl, impulsó la Resolución 1325 especialmente en lo que se refiere a operaciones de 

mantenimiento de la paz y la creación del Gender Advisor8, como pieza fundamental para 

la implementación de la 1325 en las operaciones que participen integrantes de la OTAN. 

Por último, como señala Gil Ruiz (2012)9, durante la Cumbre de Lisboa (2010), se firma 

el compromiso de la Organización por mejorar la inclusión del género en las misiones. 

Actualmente, existe un Comité de la OTAN sobre perspectiva de género10 y una oficina 

de la OTAN sobre las perspectivas de género11.

                                                           
8 NATO BI-SC Directive 40-01. Integrating UNSCR 1325 and gender perspectives in the NATO command 
structures including measures for protection in armed conflict. Septiembre 2009. 
9 GIL RUIZ, Jesús. «Mujer, OTAN y Unión Europea». El papel de la mujer y el género en los conflictos [ref. 
de 13/11/2020]. Disponible en http://www.ieee.es/publicaciones-new/cuadernos-de-
estrategia/2013/Cuaderno_157.html.
10 NATO. «Committee on Gender Perspectives». Disponble en
http://www.nato.kint/issues/women_nato/2011/HANDBOOK_2011.pdf.
11 NATO. «Office on Gender Perspectives». http://www.nato.int/issues/women_nato/owinf.html.
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Mujeres, paz y seguridad

Paralelamente, en España, la Resolución 1325 representó un antes y un después en la 

manera de diseñar las campañas de prevención y resolución de conflictos, 

convirtiéndose en un verdadero impulso de la igualdad de género, haciendo suya la 

preocupación internacional de paz y seguridad. Al objeto de implementar los mandatos 

de la resolución, España aprobó un I Plan Nacional de Acción en 200712, que se 

modificaría a los 10 años al objeto de incorporar contenidos y acciones, como la 

necesidad de considerar a las mujeres como agentes de cambio y no solo como víctimas, 

para ir en consonancia con los objetivos de la Agenda 2030 y los compromisos derivados 

de la Convención internacional de la eliminación de todas las formas de discriminación 

contra la mujer (CEDAW, por sus siglas en inglés). Por todo ello, en el año 2017 nace el 

II Plan de Acción Nacional de Mujeres, Paz y Seguridad13, donde se constituye un 

verdadero mandato de derechos humanos con absoluta prioridad a las mujeres y a las 

niñas y, se resalta la necesidad de incluir el asesor de género como elemento 

fundamental en las misiones internacionales.

                                                           
12 «Plan de acción del Gobierno de España para la aplicación de la Resolución 1325 del Consejo de 
Seguridad de las Naciones Unidas (2000), sobre mujeres, paz y seguridad». 2007.
13 Disponible en
http://www.exteriores.gob.es/Portal/es/SalaDePrensa/Multimedia/Publicaciones/Documents/2017_II%20P
LAN%20NACIONAL%20ESP%20web.pdf.
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La figura del Gender Advisor

En España, el asesor de género es la persona encargada de proporcionar orientación y 

asesoramiento a los jefes que se desplazan en misiones internacionales. Trata de 

integrar la perspectiva de género en todas las fases del planeamiento durante las 

operaciones y las misiones, en el marco de la Resolución 1325 de las Naciones Unidas 

y normativa de la OTAN. Incorporar esta perspectiva supone contar con una herramienta 

que permite evaluar los efectos que tienen las decisiones tomadas tanto para el colectivo 

masculino como para el femenino. Como apunta Gil Ruiz, «las necesidades de hombres 

y de mujeres en los distintos lugares del mundo, son distintas, es por ello por lo que la 

igualdad como tal no se puede concebir como un concepto cerrado y asimilable a todas 

las personas, sino que como consecuencia de los usos y costumbres que rigen en las 

sociedades adopta unos grados distintos, creando sociedades más igualitarias o 

desiguales, y es aquí donde el valor de la perspectiva de género alcanza toda su 

importancia y significado». Precisamente y como forma de trasponer en el marco 

nacional la normativa europea, en España se promulgó la Directiva 06/2011 por parte del 

jefe del Estado Mayor de la Defensa (JEMAD) donde queda físicamente plasmado la 

vinculación obligatoria de cumplir con los mandatos de la ONU, es decir, la obligatoriedad 

de aportar asesores de género en cada operación. 

Las funciones que deben cumplimentar los Gender Advisors se pueden dividir por las 

áreas que Carvajal ya señaló en el año 201214:

                                                           
14 CARVAJAL CERVERA, Ignacio. «El asesor de género en operaciones». En ROBLES CARRILLO, 
Margarita (coord.). Género, conflictos armados y seguridad. La asesoría de género en operaciones. Op. 
cit., pp. 293 a 306.
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Tabla 2. Funciones del Gender Advisor. Fuente: elaboración propia a partir de Carvajal, 2012.
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En relación con esta figura, y según datos aportados por el Ministerio de Defensa a 

Confidencial Digital (2020)15, España cuenta con un total de 341 asesores de género, 

situándose en el país de la OTAN con más asesores de género. El personal que recibe 

este título debe, de manera prescriptiva, realizar un curso conocido como «asesor de 

género en operaciones» dirigido por el Estado Mayor de la Defensa y organizado por el 

Mando de Adiestramiento y Doctrina del Ejército de Tierra junto con la Universidad. Se 

trata de una capacitación específica tanto para FAS y FCSE como para personal civil 

que pueda ir desplegado a operaciones en el exterior. 

Conclusiones

Como se ha ido desglosando a lo largo del documento, la igualdad de género ha ido 

implantándose poco a poco en las agendas de los diferentes países y organizaciones. 

Indudablemente, la Resolución 1325 marcó un hito histórico a nivel internacional, se 

visualizó y plasmó la necesidad de incorporar la perspectiva de género como herramienta 

fundamental para evaluar el impacto que tiene las decisiones que afectan a la población. 

Se ha demostrado cómo el uso de este instrumento no solo beneficia a mujeres, sino a 

todo el colectivo que conforman las distintas comunidades en particular y la sociedad en 

general. En el marco de las operaciones internacionales, la integración del género en 

una misión puede hacer las misiones más efectivas, para ello se deben entrenar 

destrezas y habilidades que permitan a los desplegados interactuar con hombres y 

mujeres locales para poder involucrar a ambas partes en el manejo de las crisis, poder 

prevenir y proteger la población civil, y en particular los más vulnerables de los crímenes 

contra la libertad sexual y la violencia. Se debe igualmente sensibilizar, formar e informar 

a los participantes, porque todas las decisiones que se toman sobre terreno hostil no 

afectan igual a hombres que a mujeres. El contemplar la perspectiva de género en las 

operaciones enriquece la vida de los países, genera visibilidad a toda la población y se 

mejora la vida de las sociedades. 

                                                           
15 Disponible en https://www.elconfidencialdigital.com/articulo/defensa/espana-es-pais-mas-militares-
expertos-genero-toda-otan/20201006185809170449.html.



757

b
ie

3

Igualdad y defensa. La figura del Gender Advisor (asesor de género) 

María José Garrido Antón 
 

Documento de Opinión  157/2020 15 

La oficial que suscribe, como participante de la XVI edición del Curso sobre género en 

operaciones quiere felicitar a sus organizadores por dar la posibilidad de formarnos y 

poder conocer a fondo qué es un Gender Advisor, y qué importante rol tiene a la hora de 

concienciar, sensibilizar y formar a compañeros de todos los empleos, y en especial al 

jefe de la fuerza, para visualizar las ganancias que supone el incorporar esta herramienta 

en el petate del personal de la misión. Este tipo de curso, holístico e integral como se 

menciona en su propio título a comprehensive approach, refleja ese esfuerzo que 

organizaciones como Naciones Unidas, la Unión Europea o la OTAN, mantienen en dar 

visibilidad y potenciar la necesidad de modificar estructuras sociales, mecanismos, 

reglas y prácticas que durante muchos años han reproducido y perpetuado la 

desigualdad de género. 
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Unión Europea y la Federación Rusa

Resumen

El presente trabajo toma como punto de partida al valor ético universal de la justicia, que 

impregna de un modo u otro las actuaciones personales y la vida social. Este valor se 

encuentra en todos los pueblos, aunque sea con diferentes matices. A partir de este valor 

ético, se hace una propuesta específica que puede servir de plataforma sobre la que 

mejorar la relación entre los países de la Unión Europea y la Federación Rusa. La 

propuesta está basada en el respeto mutuo a las respectivas autoridades y poblaciones, 

al igual que a su cultura y valores tradicionales, todo ello teniendo en cuenta las 

alteraciones que en la Unión Europea o en la Federación Rusa se producen o puedan 

producir. Al final la propuesta sugerida redundará en beneficio de la seguridad y defensa 

de los países.

Palabras clave

Federación Rusa, Unión Europea, Japón, España, valores tradicionales, respeto mutuo, 

justicia, derechos humanos, derecho internacional.
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Possible ways of stimulating relations between the 
European Union and the Russian Federation

Abstract

This paper takes as its starting point the universal ethical value of justice, which in one 

way or another permeates personal actions and social life. This value pervades all 

peoples, even with different nuances. Building on this ethical value, a specific proposal is 

made that can serve as a platform for the improvement of the relationship between the 

countries of the European Union and the Russian Federation. The proposal is based on 

mutual respect for the respective authorities and populations, as well as for their culture 

and traditional values, all taking into account the alterations that occur or may occur in 

the European Union and the Russian Federation. In the end, the suggested proposal will 

benefit the security and defence of the countries.

Keywords

Russian Federation, European Union, Japan, Spain, traditional values, mutual respect, 

justice, human rights, international law.
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Introducción

El economista y sociólogo alemán Max Weber (1864-1920) escribió unos ensayos a lo 

largo de 1904 y 1905 que, en 1905, serían publicados en forma de libro bajo el título Die 

protestantische Ethik und der Geist des Kapitalismus (La ética protestante y el espíritu 

del capitalismo)1. En este libro, Max Weber dio a entender que fue la ética protestante y, 

en particular, la calvinista, la que impulsó al surgimiento del capitalismo debido a su ética 

del trabajo. De ahí que algunos países de Europa y América se desarrollaran 

económicamente más rápidos que otros.

Como se comprobó después, la hipótesis de Max Weber no se cumplió plenamente, 

entre otros motivos, porque tal ética del trabajo la podemos encontrar también en otras 

religiones y lugares del mundo. No obstante, su teoría fue de gran relevancia al subrayar 

la importancia que tiene la cultura de un país como determinante de su desarrollo 

económico2.

El surgimiento de dos imperios

Antes de referirnos al objeto de este trabajo, que es la propuesta de posibles vías de 

estímulo que favorezcan las relaciones entre la Unión Europea y la Federación Rusa, 

vamos a fijarnos en otro país a comienzos del siglo XX que va a servir de punto de 

arranque de nuestro análisis. Consideremos un país asiático y de tradición no 

protestante, como puede ser Japón. Es de religión nativa sintoísta a la que luego se 

añadió la budista a partir del siglo XIII. En ese país, los cristianos de origen católico 

surgidos a mediados del siglo XVI y los posteriores protestantes constituyeron una 

minoría, siendo escasa su influencia en comparación con la ejercida por las otras dos 

religiones.

                                                            
1 WEBER, Max. La ética protestante y el espíritu del capitalismo. Edición de Jorge Navarro Pérez. Madrid 
(España): Istmo 1998, 333 págs. ISBN: 84-7090-314-4.
2 «Hard work and black swans». The Economist. 5 de septiembre de 2020, pp. 55-56.
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El influjo occidental sí que se notó durante el reinado del emperador Meiji de 1868 a 

19123, cuando Japón inició un fuerte proceso de modernización asentado en la apertura 

al exterior y en la revolución industrial; esa época se puede considerar como la de su 

entrada en el capitalismo. Siguiendo el vínculo weberiano entre capitalismo y religión, 

veamos cuáles eran los valores éticos ancestrales del país que emanaban de su religión 

y que permitieron el desarrollo del capitalismo.

Entre los valores éticos que marcan el carácter del pueblo japonés cabe destacar4: el 

respeto a las personas, en especial a los mayores, así como al medioambiente; la 

integridad en la conducta personal; la responsabilidad ante uno mismo y la colectividad; 

la solidaridad; la laboriosidad hasta alcanzar los objetivos previstos por uno mismo o la 

empresa donde trabaja; el orden en la vida privada y colectiva; la gratitud humilde por el 

bien recibido; la lealtad a las convicciones, a las personas y a las instituciones; la 

austeridad en el modo de vivir y trabajar, ligada a la disciplina; etc.

En esta fase de occidentalización, Japón se convirtió en un país industrializado que inició 

un proceso de expansionismo territorial como el que sus pares europeos estaban 

llevando a cabo en África, tal como se refleja en la Conferencia de Berlín de 1884-18855

en la que se discute y determina el reparto de ese continente. Por su parte, Japón inició 

su expansión en Asia, materializada, entre otros sucesos, en la guerra rusojaponesa que 

tuvo lugar desde el 8 de febrero de 1904 hasta el 5 de septiembre de 19056, y de la que 

Japón salió victorioso dándose a conocer al mundo como potencia militar.

En esta guerra se enfrentaron dos imperios, uno consolidado como era el ruso y otro 

naciente como era el japonés. No obstante, el Imperio ruso se convertiría pocos años 

después en un imperio «renaciente» al triunfar la Revolución de Octubre de 19177 que 

dio paso a la Unión Soviética. El origen de ambos imperios nacientes se puede, por tanto, 

fijar en 1905 para Japón y en 1917 para la Unión Soviética.

                                                            
3 KEENE, Donald. «Emperor of Japan: Meiji and His World, 1852-1912». Columbia University Press. Nueva 
York (EE. UU.): 2005, 928 págs. ISBN: 9780231123419.
4 PINO, Susana. La alquimia de la cultura y valores japoneses [ref. de 15 sept. 2020]. Disponible en 
womans-soul.com. 
5 MORENO GARCÍA, Julia. La conferencia de Berlín. Cuadernos Historia 16. N.º 106. Madrid (España): 
1985, pp. 61-66. ISBN 84-85229-77-0.
6 VÁZQUEZ GARCÍA, Juan. Guerra Ruso-Japonesa: 1904-1905. España: Galland Books S.L.N.E. 2020, 
72 págs. ISBN: 978-84-17816-11-7. 
7 FIGES, Orlando. La Revolución rusa (1891-1924). La tragedia de un pueblo. Barcelona (España): 
Edhasa. 2000, 1008 págs. ISBN: 84-350-2614-0.
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Años más tarde se reactivarían las campañas de expansión militarista del Japón: 

invasión de Manchuria (1931-1932); guerra con China (1937-1945); ataque a los EE. UU. 

en Pearl Harbor (1941); invasiones a la mayor parte de los países del Pacífico (1941-

1945). Terminada la Segunda Guerra Mundial, Japón se fue integrando de forma pacífica 

en el orden internacional y experimentó un alto grado de crecimiento económico que se 

vio afectado por la crisis de la burbuja inmobiliaria y financiera (1986-1991) y agravado 

por la crisis económica y financiera mundial de 2008-20098.

Hacia una mayor comprehensión de los países y su cultura

Es una curiosa coincidencia que Max Weber elaborara su mencionada teoría entre 1904 

y 1905, los mismos años que los de la guerra rusojaponesa, cuando nace un imperio con 

una ética del trabajo propia, no surgida del protestantismo. En esta coincidencia, se 

manifiesta el hecho de que los análisis sociológicos y económicos de los científicos 

europeos no siempre comprehenden las realidades que suceden en otros países, ya 

sean asiáticos, africanos, latinoamericanos, e incluso europeos. De ahí que la prudencia 

invita a que los análisis que se hagan de otras culturas por un ajeno a ellas estén 

sometidos al beneficio de la duda.

Por otro lado, es de subrayar que la ética que reflejan las religiones es similar en todas 

ellas, seguramente debido a que los valores éticos tienen un carácter innato y compartido 

entre todas las personas9. Si bien en cada sociedad y época resaltan unos determinados 

valores sobre otros. En consecuencia, remarcamos aquí la existencia de matices que 

tienen los valores éticos en las diferentes religiones, culturas, épocas y países.

Asimismo, los valores éticos no hay que confundirlos con los objetivos existenciales de 

las personas, de los que con frecuencia divergen. En este intercambio de valores y 

objetivos aparecen las cualidades y defectos que influirán, a su vez, en el desarrollo de 

la sociedad. Por tanto, el conflicto entre valores y objetivos comienza en las personas y 

termina trasladándose y repercutiendo en la sociedad. Y estos valores y objetivos 

                                                            
8 LABORDE CARRANCO, Adolfo. «Japón: una revisión histórica de su origen para comprender sus retos 
actuales en el contexto internacional». Revista En-claves del pensamiento. Vol. 5, no. 9. México: Ene/jun 
2011 [ref. de 15 sept. 2020]. Disponible en 
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1870-879X2011000100007.
9 SKUTCH, Alexander F. «Los fundamentos innatos de la moralidad». Rev. Filosofía Univ. XXXVIII (95-
96). Costa Rica: 2000, pp. 87-106.
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personales y sociales explicarán, a su vez, en gran parte los modos de relacionarse entre 

los países.

Los valores tradicionales en la Federación Rusa

Una vez comentados los valores tradicionales de un país asiático como es Japón, 

pasemos a referirnos a los de la Federación Rusa, país que comparte valores 

occidentales y orientales. Si continuamos con la cuestión planteada por Max Weber, 

habrá que determinar si estamos ante una economía capitalista y cuáles son sus valores 

éticos diferenciales, ya que sus religiones prevalentes son la cristiana ortodoxa y la 

musulmana. En cuanto al carácter capitalista de la economía rusa, no cabe duda de ello 

a pesar de tener sus especificidades. Respecto a sus valores éticos tradicionales, es 

preciso recordar el carácter euroasiático que tiene Rusia10, por lo que comparte valores 

de ambos espacios geográficos.

Entre los valores éticos del pueblo ruso, que se reflejan en su comportamiento, destacan 

los siguientes: el amor a la patria a la que, con razón, podríamos denominar «matria»,

porque etimológicamente ródina (patria) procede del verbo generar y porque las mujeres 

constituyen el fundamento de su sociedad; la autonomía personal combinada con el 

deseo de una fuerte protección colectiva; la valentía y la franqueza, la paciencia y el 

espíritu reflexivo; la justicia, expresada en la forma de que a cada crimen le corresponde 

su castigo11; etc.

El valor nuclear de la justicia

Reparemos en el último valor citado, la justicia12, expresado mediante la formulación de 

«crimen y castigo». Valor que es primordial no solo desde el punto social, sino también 

del personal. Si el valor de la justicia es importante para el desarrollo personal, la 

institución social del poder judicial es la pieza clave del funcionamiento de una 

comunidad democrática. Para cualquier país, uno de los indicadores clave de 

                                                            
10 PARDO DE SANTAYANA, José. «Rusia refuerza su dimensión asiática, Asociación Estratégica chino-
rusa». Panorama Estratégico 2020. España: Instituto Español de Estudios Estratégicos, pp. 158-160.
11 MATERANO, Daniela. «Crimen y castigo de Dostoievski: análisis e interpretación del libro». Cultura 
Genial [ref. de 15 sept. 2020].Disponible en www.culturagenial.com. 
12 ARISTOTLE. The Basic Works of Aristotle. Nueva York (EE. UU.): Richard Macron 2001, 1520 págs. 
ISBN: 0375757990.
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desempeño (KPI, por sus siglas en inglés)13 de su nivel democrático es el grado de 

independencia del que goza dicha institución.

Es preciso también reconocer que la justicia es un valor universal de difícil cumplimiento 

y que requiere el auxilio de otros valores fundamentales: para las personas, el de la 

integridad; para las sociedades, un sistema democrático en el que se proteja la 

independencia del poder judicial. La justicia es un valor que se encuentra en las personas 

y se extiende a las sociedades, lo que no implica, como se acaba de aludir, que tanto 

unas como otras lo apliquen, esa es otra cuestión. En la justicia, como en cualquier otro 

valor, pueden existir las mencionadas divergencias frente a los objetivos, ya sean de las 

personas o de los poderes sociales.

Cuando los poderes sociales desvían sus objetivos respecto del valor de la justicia, 

pueden hacerlo en mayor o menor medida. Si consideramos que el valor de la justicia 

recoge, entre otros, el de la defensa de los derechos humanos14 y de los principios 

fundamentales del derecho internacional, entonces y según sea dicha amplitud, la 

violación de aquellos derechos o principios será más o menos grave. 

El respeto mutuo en las relaciones entre los países

Supongamos un país democrático X que pretende acercarse a otro Y, democrático o no 

democrático, para abrir o fomentar relaciones culturales, políticas o económicas, 

basadas en el respeto mutuo de los valores tradicionales de cada país.

En ocasiones sucede que algunos países Y se desvían seriamente del valor fundamental 

de la justicia, lo que puede producir cierto rechazo al gobierno y/o la población del país 

X para iniciar o fomentar las relaciones con ese país. La interrupción de relaciones 

también puede deberse a motivos de carácter espurio, fingido e ilegítimo, pero no nos 

fijaremos en ellos, sino solo en los que el valor ético del respeto a los derechos humanos 

o a los principios fundamentales del derecho internacional juega un papel esencial.

                                                            
13 FRANCESCHINI, Fiorenzo & alia. Designing Performance Measurements Systems. The Theory and
Practice of Key Performance Indicators. Nueva York (EE. UU.): Springer 2018, 224 págs. ISBN: 978-
3030011918.
14 «Declaración de Derechos Humanos, de las Naciones Unidas» [ref. de 15 sept. 2020]. Disponible en 
www.un.org/es/universal-declaration-human-rights/.
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La interrupción de las relaciones se producirá, por tanto, en virtud del citado valor del 

«crimen y castigo», que tiene carácter universal y que va más allá del principio de ojo por 

ojo, pues este se suele ceñir al ámbito social bilateral, mientras que aquel afecta al 

ámbito social general y al personal. Y este valor de la justicia implica que el castigo o la 

sanción no ha de ser omnicomprensivo, sino que debe ser selectivo y que se pueda 

compaginar con otras medidas protectoras del bienestar de la población de los citados 

países Y. Los países X han de considerar cuál es el tipo de castigo o sanción aplicado, 

ya que puede ser contraproducente al dañar a la población del país Y. En consecuencia, 

las medidas han de tomarse con el debido respeto a la autoridad, a la población y a sus 

valores tradicionales.

Otro elemento que tener en cuenta por los países X en sus serios desencuentros con los 

países Y, democráticos o no democráticos, es el factor tiempo, es decir, el futuro. En una 

sociedad global donde los medios de comunicación abren las fronteras en favor de la 

población y donde cada vez más número de personas de un país entablan relaciones de 

cualquier tipo con los de otro, resulta complicado que determinados países puedan seguir 

recluyéndose en sí mismos durante muchos más años y que no terminen desplegándose 

al mundo exterior. Por tanto, el factor «tiempo futuro» ha de ser considerado como una 

oportunidad tanto para los países X como los países Y. Al final, todos se pueden 

beneficiar del factor tiempo.

Hacia un nuevo encuentro con Rusia

De nuevo volvemos a referirnos a la Federación Rusa, ahora prestando especial atención 

al citado factor tiempo. La evolución de este país, como la de cualquier otro, se verá cada 

vez más influida por las circunstancias propias de una sociedad abierta y global en la 

que se va transformando el mundo. Es importante tomar en consideración este hecho a 

la hora de pretender estrechar relaciones con la Federación Rusa. El futuro se acerca 

cada vez más rápido, por lo que también apremia la necesidad de emprender iniciativas 

que intensifiquen y mejoren las relaciones de la Unión Europea con este país de tan gran 

cultura y gigantesco territorio.

Como ya se citó anteriormente, entre los valores tradicionales de los rusos se encuentran 

la valentía y la paciencia. Quizá sea la ocasión de que la Unión Europea y, con ella,

España, emplee estos mismos valores, de por sí universales, para alcanzar una relación 
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más intensa con la Federación Rusa. Las dificultades internas que, a menudo, se 

producen en ese país, junto con las propias de la Unión Europea, no han de ser óbice 

para promover esta iniciativa, sino incluso han de servir de acicate para adelantarse a 

los problemas severos que puedan surgir.

El ejemplo de Japón en cuanto país democrático con sus propios valores y tradiciones 

culturales puede servir de inspiración a medio y largo plazo sobre cómo ha de 

relacionarse la Unión Europea con la Federación Rusa. Una diferencia que destacar

entre la Federación Rusa y Japón es la de que este es, en la actualidad, un país asiático 

amigo de Occidente, mientras que la Federación Rusa es un país eurasiático que puede 

estar buscando amigos. Lo que no deja de ser una oportunidad para la Unión Europea 

que también busca la ampliación de su círculo de amigos.

Para acercarse más a la cultura rusa, puede ser oportuno citar el título de un poema de 

uno de sus más célebres poetas, Fiódor Tiútchev15 (1803-1873): «A Rusia no se le 

entiende con la mente»; lo que recuerda la conocida frase de Blaise Pascal16 (1623-

1662): «El corazón tiene razones que la razón ignora». En fin, Rusia comparte un alma 

europea con otra asiática, lo que a menudo le hace indescifrable para un europeo.

La experiencia española puede ser útil

En esta tarea de promoción de la mejora de las relaciones de la Unión Europea con la 

Federación Rusa, la experiencia que España pueda aportar es significativa, obtenida en 

los años de transición a un régimen democrático. Además, existe otra experiencia, 

relativa a la influencia que ha tenido sobre España el turismo a partir de la apertura a 

Europa que el Plan de Estabilización17 llevó a cabo en 1959. El turismo y nuestros 

emigrantes en Europa permitieron que los españoles descubrieran o conocieran mejor 

otras mentalidades y otros mundos.

Por tanto, la gestión de la transición y del turismo son dos experiencias que se pueden 

compartir con la Federación Rusa, la que a su vez puede ofrecer compartir sus 

                                                            
15 ТЮТЧЕВ Федор Иванович. Стихотворения. Москва (Российская Федерация): Проф-Издат 2018, 
288 стр. ISBN: 978-5-255-01625-9.
16 PASCAL, Blaise. Pensamientos. Trad. de Juan Domínguez Berrueta. Madrid (España): Sarpe 1984, 294 
págs. ISBN: 84-599-0196-3.
17 «A los 25 años del Plan de Estabilización». El País. 26 de julio de 1984 [ref. de 15 sept. 2020]. Disponible 
en elpais.com.
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experiencias en esos o en otros ámbitos. A la cuestión de la transición no me voy a referir, 

pues considero que es una cuestión de carácter político. La del turismo también lo es, 

pero solo en la decisión inicial, a ella me refiero a continuación. Antes diremos que la 

implementación de la segunda coadyuva a desarrollar la primera.

La medida práctica y concreta que puede mejorar profundamente las relaciones entre la 

Unión Europea y la Federación Rusa es que la obtención de los visados de entrada en 

los respectivos países que las componen sea más fácil, lo que promovería 

particularmente el turismo. Los visados, además, podrían llegar a suprimirse. 

Recordemos aquí la importancia que para la transición política de España jugó el turismo 

en los años 1960-1975. Los españoles se abrieron entonces de tal forma a otras culturas 

que a mediados de los 1970 contemplaron y aprobaron como algo normal la transición 

de régimen político. Naturalmente, el turismo no fue el factor determinante de la 

transición, pero no hay que negar su significativa contribución al proceso. 

La apertura llevada a cabo mediante la supresión de visados ha de ser recíproca. De 

esta manera y contemplando el punto de vista económico, los ciudadanos de la Unión 

Europea mejorarían la balanza de pagos por cuenta corriente de la Federación Rusa 

mediante el gasto de los turistas europeos, y lo mismo se produciría a la inversa con los 

gastos de los turistas rusos en los países de la Unión Europea. Además, se abrirían a 

los países de la Unión Europea y de la Federación Rusa unas perspectivas de aumento 

de cifras en sus respectivas balanzas de pagos por cuenta de capital, por ejemplo, 

mediante las inversiones inmobiliarias. Estas inversiones, además, tendrían un efecto 

multiplicador en el sector turístico y, por ende, en una mayor apertura entre los países.

Si comparamos el volumen de turistas que tuvo España desde 1959 hasta 197518, se 

puede comprobar la cantidad de recorrido que le queda a la Federación Rusa para llegar 

al nivel español. En 1959, hubo 2,86 millones de turistas cuando la población española 

era de 30,05 millones, lo que supuso un 9,5 % de turistas por población, que ya es una 

cifra relativamente importante. Al final del periodo contemplado, en 1975, hubo 27,36 

millones de turistas para una población 35,69 millones, es decir, un 76,7 % de turistas 

por población. En 2019, España logró su récord con 83,7 millones de turistas extranjeros, 

                                                            
18 VALLEJO POUSADA, Rafael. ¿Bendición del cielo o plaga? El turismo en la España franquista, 1939-
1975. Universidad de Vigo. 40 págs. vallejo@uvigo.es, p. 4.
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que respecto a sus 46,94 millones de habitantes supuso un 178,3 % de turistas por 

población. 

Sin embargo, si contemplamos el caso de la Federación Rusa para el periodo reciente 

de 2014-2019, comprendido entre la crisis de Ucrania y la de la pandemia de la COVID, 

el número de turistas que entraron en dicho país pasó de 25,4 millones, en el año 2014,

a 24,4 millones en 201919. Por otro lado, el número de rusos que viajaron a otros países 

fue significativamente mayor, 42,9 millones en 2014 y 45,3 millones en 2019. Los 

porcentajes de turista por población que entraron en el país son significativamente 

inferiores a los de España, ya que contados respecto a 143,8 millones de habitantes en 

2014 y 144,3 millones en 201920 representaron un 17,7 % y un 17 %, respectivamente.

Las posibilidades del sector turístico en la Federación Rusa son inmensas. Por ejemplo, 

el intercambio de experiencias entre España y la Federación Rusa en el terreno del 

patrimonio cultural inmaterial21 podría ser muy beneficioso para ambos países y la Unión 

Europea en su conjunto.

El turismo como medida de fomento de la confianza

No solo las comunicaciones por Internet, sino también las estancias in situ por motivos 

de ocio o de trabajo sirven de alimento para la reflexión de las personas. El trabajador 

en el extranjero o el turista que va a un país aprende lo que no está escrito. Si se hiciera 

un análisis coste-beneficio sobre las ventajas e inconvenientes de la supresión de 

visados, no cabría duda de que los beneficios excederían los costes que pueda suponer 

abrir las fronteras al turismo. Todo ello, obviamente, introduciendo las limitaciones 

precisas por motivos de seguridad.

Además, existe otro punto de vista que puede resultar interesante. Se trata de las 

medidas de fomento de la confianza que desarrollan las políticas de defensa de los 

países y de las alianzas militares22. Entre los mecanismos para fomentar la confianza se 

encuentran, por ejemplo, las medidas de intercambio de información y las medidas de 

                                                            
19 [Ref. de 15 sept. 2020]. Disponible en Rosinfostat.ru/turizm.
20 [Ref. de 15 sept. 2020]. Disponible en Data.worldbank.org/country/RU.
21 RUBIO ÁNGEL, María de las Mercedes. El patrimonio cultural inmaterial como elemento de fomento del 
turismo en Rusia y España. España y Rusia: Políticas económicas y sociales. Moscú (Federación Rusa):
ILA RAN 2018, 324 págs., pp. 176-185. ISBN: 978-5-6040484-4-3.
22 [Ref. de 15 sept. 2020]. Disponible en UN.ORG/disarmament/ES/fomento-de-la-confianza/.
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observación y verificación. Quién sabe si, en el futuro, la promoción del turismo con 

determinados países se podrá catalogar entre las mencionadas medidas de fomento de 

la confianza.

El futuro de un mundo globalizado por las comunicaciones juega a favor de la población 

de la Unión Europea y de la Federación Rusa. La responsabilidad, en cambio, de lograrlo 

está en mano de los respectivos poderes políticos que, con valentía y paciencia, 

acometan las necesarias iniciativas para enriquecer las relaciones culturales, sociales y 

económicas entre ellos.

Conclusiones

Las relaciones mutuas entre los países han de estar basadas en el respeto a la autoridad, 

a la población, a sus valores éticos tradicionales, así como a las características 

culturales, sociales, políticas y económicas del país. Se han de basar también en el 

respeto al valor universal de la defensa de los derechos humanos y de los principios 

fundamentales del derecho internacional.

En un mundo abierto por las comunicaciones y el desplazamiento de las personas, la 

posibilidad de conocer los valores y características de los países aumenta. Esta 

circunstancia está transformando el mundo desde dentro, pero su evolución no se puede 

predecir. En cambio, sí se puede influir en la dirección que siga, siempre que se 

promuevan las medidas precisas.
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En este trabajo se propone una medida específica a favor de las relaciones entre la 

Federación Rusa y la Unión Europea. La medida se refiere a que los países que las 

componen faciliten de forma mutua la emisión de visados, llegando incluso a suprimirlos. 

Esto incrementaría el número de personas que se desplazarían de la Federación Rusa 

a la Unión Europea, y viceversa. El conocimiento recíproco y las formas de interactuar 

mejorarían. Todo ello compatible con posibles restricciones selectivas al movimiento de 

personas por motivos de seguridad.

De modo semejante al impacto positivo que tienen los convenios internacionales sobre 

medidas de fomento de la confianza en materia de seguridad y defensa, esta propuesta 

podría actuar en ese mismo sentido.

José María Cordero Aparicio*

General de brigada interventor
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Resumen

Desde hace décadas, primero en la Unión Soviética y después en la Federación Rusa,

se han producido desarrollos doctrinales enfocados a dominar al adversario mediante la 

desinformación, la decepción y otros métodos. Entre ellos, frecuentemente se cita el 

control reflexivo, concepto muy amplio que merece un detallado análisis, ya que forma 

parte intrínseca de la forma en que Rusia materializa su actuación en múltiples ámbitos.

Basándose en el hecho de que un adversario siempre empleará la información de que 

disponga del otro para tomar sus decisiones y tratar de alcanzar sus objetivos, se define 

el control reflexivo como «un proceso por el que un enemigo transmite las razones o 

bases para la toma de decisiones a otro». Cuando un sistema alcanza el control reflexivo 

sobre otro adversario, puede influir en la forma que este último percibe la situación, en 

sus planes y en la forma que actuará. Por el contrario, el sistema controlado, con menor 

grado de reflexión, se encuentra en una situación reactiva y se muestra incapaz de 

determinar las intenciones reales de su adversario. La desinformación, en sí misma, no 

es control reflexivo, pero sí una parte fundamental del mismo. En este ámbito, las redes 

sociales ofrecen posibilidades nunca exploradas hasta muy recientemente, 

convirtiéndose en un ámbito de gran utilidad para la puesta en ejecución de herramientas 

de control reflexivo.

Palabras clave

Control reflexivo, desinformación, sistemas, control, comunicación, cibernética, redes 

sociales, percepciones.



772

b
ie

3

Control reflexivo: mucho más que desinformación a la rusa 

Juan Martínez Pontijas 
 

Documento de Opinión  159/2020 2 

Reflexive Control: much more than Russian-style Disinformation

Abstract

Since decades, first in the Soviet Union and after in today´s Russia, doctrinal 

developments have been developed with the aim of dominating and adversary through 

disinformation, deception, and other methods. Among them, the Reflexive Control is 

frequently mentioned, which is a concept that deserves a detailed analysis because it is 

intimately tied to how Russia carries out its activities across several domains. Based on 

the fact that an adversary will always use the information available to develop its decision-

making and reach its objectives, Reflexive Control can be defined as “the process 

developed to transmit the reasons or basis of decision-making to the other”.

When a system attains Reflexive Control over an adversary, it can influence how the latter 

perceives the situation, its plans and its behaviour. On the contrary, the system that is 

controlled, having a lesser degree of reflexion, finds itself in a reactive position and unable 

to predict its adversary’s real intentions.

Disinformation is not, by itself, Reflexive Control but it is a core aspect of it. From this 

perspective, social media offer possibilities unknown until recently and have become a 

very useful tool to implement Reflexive Control through the Internet.

Keywords

Reflexive control, disinformation, systems, control, communication, cybernetics, social 

media, perception.
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Introducción

En palabras del pensador prusiano Carl Von Clausewitz, el objeto último de la guerra es 

el de imponer la voluntad propia sobre la del enemigo. El propósito del conflicto es, por 

tanto, que el adversario se someta y actúe de acuerdo con los objetivos que se

persiguen. Para conseguirlo, consecuentemente, parece evidente que ello debe ser 

también el principal enfoque del mando a todos los niveles de planeamiento y conducción 

de las operaciones. Desde hace décadas, primero en la Unión Soviética y después en la 

Federación Rusa, se han producido desarrollos conceptuales enfocados a dominar al 

adversario mediante la desinformación, la decepción y otros métodos. Entre ellos, 

frecuentemente se cita en textos occidentales el término que da título al presente artículo. 

Son pocos los documentos en español que describen el concepto del control reflexivo 

(CR) y, cuando aparece, a menudo se asocia en exclusividad a las operaciones de 

información que a menudo se achacan al Kremlin. Pero el concepto es mucho más 

amplio y merece un detallado análisis puesto que forma parte intrínseca de la forma en 

que Rusia materializa su actuación en múltiples ámbitos. 

El concepto. Reflejo y control

El desarrollo conceptual del CR dio sus primeros pasos en los años 60 del pasado siglo, 

en el ámbito del pensamiento de la Unión Soviética y, más concretamente, en el campo 

de la cibernética. Esta disciplina es, tradicionalmente, una de las principales corrientes 

de la investigación científica rusa y ha llegado a formar parte del lenguaje ideológico del 

país de los Urales. 

Para comprender la base sobre la que se sustenta la idea del CR, es necesario referirse 

a la Teoría de Sistemas Complejos. Según ella, todo problema puede resolverse 

mediante la construcción de un sistema específico. Este sistema ha de estudiarse como 

un todo, siendo el objeto de ello la identificación de todos los componentes que tengan 

un impacto directo o indirecto en el sector particular que se considere. Según el enfoque 

ruso, la aproximación a un sistema dado implica la puesta en valor de procesos y 

fenómenos tratando de comprender las dialécticas existentes entre los diferentes 
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agentes que lo componen1. Ello se aplica a todo sistema, independientemente del campo 

de estudio que se trate. Así, hace casi un siglo, en 1929, el neurólogo ruso Nikolai 

Bernstein planteó que, cuando el ser humano actúa de forma premeditada, su cerebro 

crea dos modelos. Uno de ellos se correspondería con el mundo real, que describe lo 

que efectivamente existe en el entorno, y el otro sería el mundo objetivo, que se 

corresponde con lo que se desea que exista en el futuro. A la función neurológica que 

uniría ambos modelos la denominó «arco reflejo», relacionando el estímulo para alcanzar 

la situación deseada con la reacción contraria por parte del sistema afectado. 

Esta idea fue la base de los trabajos de Norbert Wiener, el padre de la cibernética, 

permitiendo el desarrollo de conceptos como la retroalimentación o los 

servomecanismos. En la Unión Soviética, ello también sirvió para profundos desarrollos 

conceptuales sobre la comunicación y el control. Con respecto a la comunicación, el 

matemático Andrey Kolmogorov planteó qué implica la recepción, almacenaje y envío de 

información con dos posibles objetivos: el control y la regulación. El primero se referiría 

a las señales tendentes a manipular el comportamiento de un sistema externo mientras 

que el segundo lo sería para un sistema propio2.

En el ámbito del control, el principio de la reflexión puede ser identificado como el más 

complejo de los que gobiernan el funcionamiento de un conjunto de sistemas. De 

acuerdo con él, un sistema puede organizarse tomando en consideración las actividades 

de otro sistema con el que interactúe. Partiendo de esta hipótesis, la reflexión se entiende 

como el reflejo del proceso de toma de decisiones adversario. Comprendiendo esto, un 

agente en el primer sistema puede influir deliberadamente sobre los elementos que 

sirven a la toma de decisiones en el sistema externo y, de este modo, provocar las 

decisiones que le sean favorables3.

                                                            
1 CHOTIKUL, Diane. «Soviet Theory of Reflexive Control in Historical and Psychocultural Perspective: A 
Preliminary Study». Naval Postgraduate School. 1986 [ref. de 14/8/2020]. Disponible en
https://core.ac.uk/download/pdf/36723008.pdf.
2 VASSARA, Antti. «Theory of Reflexive Control. Origins, Evolution and Application in the Framework of 
Contemporary Russian Military Strategy». Finnish National Defence University. 2020 [ref. de 15/9/2020].
Disponible en
https://www.doria.fi/bitstream/handle/10024/176978/Vasara_FDS22_Theory%20of%20Reflexive%20Cont
rol%20%28web1%29-1.pdf?sequence=3&isAllowed=y.
3 KOLOMOYETS, F. G. «Systems Analysis: Recommendations for Problem Identification, Formulation, and 
Study». Military Thought, no. 3. 2007 [ref. de 20/9/2020]. Disponible en
https://dlib.eastview.com/browse/doc/13498418.
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Llegados a este punto, en un contexto histórico definido por la Guerra Fría, no es de 

extrañar que ello tratara de aplicarse de forma inmediata al pensamiento estratégico y 

operacional que enfrentaba dos bloques complejos. Así, en 1967, como resultado de sus 

trabajos en el ámbito del planeamiento y los sistemas de simulación de confrontación 

que hasta la fecha se empleaban, el psicólogo y matemático Vladimir Lefebvre planteó 

que partían de premisas erróneas. En su opinión, no se ajustaban a la realidad, ya que 

cada adversario actuaba sin tener en consideración las intenciones y procesos internos 

del otro. 

Por ello, combinando teorías de la cibernética y la psicología, introdujo el concepto de 

control reflexivo. Basándose en el hecho de que un adversario siempre empleará la 

información de que disponga del otro para tomar sus decisiones y tratar de alcanzar sus 

objetivos, lo definió como «un proceso por el que un enemigo transmite las razones o 

bases para la toma de decisiones a otro»4. Una situación en la que la otra parte trata de 

alterar la información disponible para adecuarla a sus intereses no puede sino llevar a 

un modelo en el que el enfrentamiento se perciba desde dos perspectivas, una objetiva 

y otra subjetiva. Así, la conceptualización que planteó Lefebvre trata el conflicto como 

una interacción entre dos procesos de toma de decisión para determinar la manera en 

que los elementos de cada lado habrán de enfrentarse. 

Ampliando la definición anteriormente expuesta, la reflexión, en este enfrentamiento de 

sistemas, implica que cada uno de los adversarios formula sus decisiones mediante la 

determinación tanto de las propias como las del adversario y de las diferentes opciones 

que se presentan ante ambos. El CR se produce cuando el agente controlador 

proporciona al sistema objetivo los motivos y razones que le induzcan a tomar la decisión 

deseada, cuya naturaleza se mantiene en secreto. La decisión debe de conceptualizarse 

de forma independiente pero el «reflejo» implica un proceso específico para imitar tanto 

el razonamiento como el comportamiento del enemigo, con objeto de inducirle a tomar 

una decisión contraria a sus intereses. De esta forma, se crea un modelo de actuación 

en el sistema a controlar, considerando la percepción que el objetivo tiene de la situación 

                                                            
4 THOMAS, Timothy L. «Russia´s Reflexive Control Theory and the Military». Journal of Slavic Military 
studies 17. 2004 [ref. de 10/10/2020]. Disponible en https://www.rit.edu/~w-
cmmc/literature/Thomas_2004.pdf.
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y que tiene bien presente que dicho sistema adversario también tratará de influir en el 

atacante. 

En semejante situación dialéctica, el oponente con mayor capacidad de crear «reflejo»,

el que sea capaz de imitar con mayor precisión el pensamiento del adversario y de prever 

sus acciones, será el que tenga mayor probabilidad de imponerse. Dicha capacidad 

vendrá determinada por múltiples factores entre los que se encuentran la capacidad 

analítica, la experiencia y, sobre todo, la profundidad del conocimiento sobre el 

adversario, su naturaleza y su forma de conceptualizar el mundo. Ya lo adelantó Sun 

Tzu, «para conocer a tu enemigo, debes convertirte en tu enemigo».

La conclusión de lo expuesto es que, cuando un sistema alcanza el CR sobre otro 

adversario, es posible influir en la forma que este último percibe la situación, en sus 

planes y en la forma que actuará. Por el contrario, el sistema controlado, con menor 

grado de reflexión, se encuentra en una situación reactiva y se muestra incapaz de 

determinar las intenciones reales de su adversario. En otras palabras, el primero impone 

su voluntad sobre el otro.

Planeamiento y ejecución del control reflexivo

Una característica determinante del CR es la necesidad de inocular en el adversario 

información específicamente adaptada al objetivo, ya sea un individuo concreto o una 

audiencia amplia, de manera a reflejar sus respuestas y reacciones. Así, el CR es un 

concepto mucho más amplio que la simple decepción o la acción de proporcionar 

elementos de desinformación ya que implica un planeamiento completo en referencia a 

la toma de decisiones. Se trata de un proceso orientado a los objetivos en el que se 

deben imbricar todas las medidas necesarias y en todos los ámbitos5. Para ello, deben 

considerarse múltiples aproximaciones y evaluar tanto la lógica interna del adversario 

para analizar la información de su entorno como los marcos psicológicos, emocionales y 

culturales en los que dicho proceso tiene lugar. Así, la aplicación del CR debe entenderse 

                                                            
5 VASSARA, Antti. «Theory of Reflexive Control. Origins, Evolution and Application in the Framework of 
Contemporary Russian Military Strategy». Finnish National Defence University. 2020 [ref. de 15/9/2020].
Disponible en
https://www.doria.fi/bitstream/handle/10024/176978/Vasara_FDS22_Theory%20of%20Reflexive%20Cont
rol%20%28web1%29-1.pdf?sequence=3&isAllowed=y.
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como una operación desarrollada consistentemente a través de múltiples ejes en el 

ámbito cognitivo.

El punto de partida del planeamiento de dicha operación es la acción o decisión que se 

desea del sistema enemigo. En palabras del pensador ruso Adamsky, el CR «obliga al 

adversario a actuar respecto a una falsa imagen de la realidad de forma predecible, 

favorable al causante del ataque informativo, y de forma aparentemente independiente y

favorable para el objetivo. El resultado es el comportamiento deseado»6. Una vez 

definida la decisión deseada, la secuencia de acciones a inducir en el oponente para 

llegar a ella se puede planear, considerando sus procesos lógicos. Para lograrlo, se 

pueden emplear múltiples aproximaciones de forma paralela o secuencial. Entre ellas,

se puede citar la aplicación o amenaza de la fuerza, el condicionamiento de la 

apreciación de la situación inicial, el manejo de los tiempos de decisión o la perturbación 

de los procesos cognitivos del adversario. En algunos casos, no será necesario inducir 

una acción por parte del adversario sino, simplemente, provocar su parálisis. 

Desde la perspectiva de la aplicación del CR, el proceso de decisión del adversario está 

determinado por cuatro factores: su comprensión de la situación, sus objetivos, su 

algoritmo de resolución de problemas/doctrina y su decisión. Los dos últimos son 

escasamente influenciables directamente7. Pero, el primero, se puede modificar 

mediante la decepción, la desinformación y operaciones de diversa índole en múltiples 

campos y entornos. La definición de sus objetivos también puede ser condicionada en 

una triple vertiente: convenciendo al adversario de que un determinado objetivo es 

inalcanzable, presentando una amenaza ante la intención de alcanzar un enemigo que 

cuestione la viabilidad de iniciar su consecución o manteniendo al contrincante en un 

estado de indeterminación sobre las actividades propias que le haga dudar sobre las 

bondades del abanico de opciones que tiene ante sí. Ello requiere una profunda reflexión 

sobre la estructura interna del adversario a controlar con objeto de determinar una 

estrategia coherente que se pueda implementar para condicionar sus decisiones.

                                                            
6 ADAMSKY, Dmitry. «Cross- Domain Coercion: The Current Russian Art of Strategy». Proliferation 
Papers 54. Institut Français des Relations Internationales 2015 [ref. de 20/10/2020]. Disponible en
https://www.ifri.org/sites/default/files/atoms/files/pp54adamsky.pdf.
7 VASSARA, Antti. «Theory of Reflexive Control. Origins, Evolution and Application in the Framework of 
Contemporary Russian Military Strategy». Finnish National Defence University. 2020 [ref. de 15/9/2020].
Disponible en
https://www.doria.fi/bitstream/handle/10024/176978/Vasara_FDS22_Theory%20of%20Reflexive%20Cont
rol%20%28web1%29-1.pdf?sequence=3&isAllowed=y.
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Una vez identificado el comportamiento a provocar en el adversario, se puede desarrollar 

el planeamiento para la aplicación de los elementos fundamentales para el desarrollo del 

CR: la metodología a implementar para influir en la percepción, el orden en que estas se 

aplican y los procedimientos para administrar la información necesaria al sistema a 

controlar8. El objetivo último es alterar la percepción que un adversario determinado tiene 

de la realidad que le rodea, ya sea este un líder político o toda la población de un Estado. 

En relación con los métodos a emplear, se identifican dos: la presión (demostraciones 

de fuerza, empleo de ultimátum, amenazas, provocaciones y todo tipo de medida relativa 

al empleo de medidas de coercitivas) y la desinformación (enmascaramiento, 

diseminación de bulos, la subversión ideológica y otras medidas para crear confusión e 

incrementar la complejidad del entorno)9.

Independientemente del método empleado, cuando se ejecutan las diversas acciones 

planeadas, tiene mucha más relevancia la interpretación que el adversario haga de una 

actividad que la actividad en sí misma. Así, lo importante es el efecto cognitivo que se 

provoca en el adversario, la alteración de su visión subjetiva del entorno. El coronel 

Komov, posiblemente el autor ruso más prolífico en los últimos años en relación con el

CR, cita que es posible provocar hasta doce comportamientos en el adversario mediante 

la manipulación de su percepción entre los que se encuentran, por ejemplo, la parálisis 

o la redirección de sus esfuerzos10.

Un ejemplo paradigmático de aplicación eficaz del CR, a nivel estratégico y operacional,

lo constituyen los frecuentes incidentes que ocurren entre aeronaves rusas y plataformas 

navales o aéreas de países de la OTAN o afines a la alianza atlántica. Cuando tienen 

lugar, Rusia se ofrece para negociar nuevos acuerdos para regular dichos incidentes. Se 

crea así la imagen de que las operaciones de la Alianza en, por ejemplo, el Báltico son 

provocativas y potencialmente peligrosas para la estabilidad de la región. Los dirigentes 

occidentales, preocupados por la posibilidad de un aumento de las tensiones entre 

                                                            
8 MAKHNIN, Valery. «Reflexive Processes in Military Art: The Historico-Gnoseological Aspect». Military 
Thought, n.º 1. Enero 2019 [ref. de 20/10/2020]. Disponible en
https://dlib.eastview.com/browse/doc/43184111. 
9 THOMAS, Timothy. «Kremlin Kontrol: Russia’s Political-Military Reality». Foreign Military Studies Office.
2017 [ref. de 1/11/2020]. Disponible en https://community.apan.org/wg/tradoc-g2/fmso/m/fmso-
books/197266. 
10 THOMAS, Timothy. «Russia’s Forms and Methods of Military Operations. The Implementers of 
Concepts». Military Review, mayo-junio. 2018 [ref. de 25/10/2020]. Disponible en
https://www.armyupress.army.mil/Journals/Military-Review/English-Edition-Archives/May-June-
2018/Russias-Forms-and-Methods-of-Military-Operations/.
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bloques, reciben dicho ofrecimiento de forma favorable cuando ya existe una regulación 

internacional al respecto11. Las naciones aliadas se encuentran, así, ante dos opciones. 

Ambas son favorables a los intereses rusos ya que, si se accede al diálogo, se entablarán 

unas conversaciones susceptibles de alterar el marco legislativo actual en favor del 

Kremlin y, si se rechaza, ello alimentará la narrativa de que las naciones de la OTAN 

mantienen una postura agresiva e intransigente frente a Rusia.

Alterar la percepción, la clave del CR

La propia definición que proporcionara Lefevbre del término contiene los elementos 

principales del CR, indicando que el objetivo es obtener la ventaja frente al adversario

pero, sobre todo, que el método para lograrlo es la explotación de la información y del 

conocimiento del entorno. Siendo el objetivo que atacar el proceso de toma de decisiones 

del contrincante, si se conoce el «mapa cognitivo» del adversario, es irrelevante la 

calidad de su proceso de decisión y basta con modificar las observaciones que 

objetivamente realice de su entorno para lograr el control sobre él12. Ejercer control sobre 

un adversario no es sencillo y, como se ha citado, requiere un conocimiento en 

profundidad de sus políticas, su ideología, su doctrina, sus objetivos, su organización, 

sus relaciones bilaterales, las características sociales, etc.

Como se ha descrito, de acuerdo con la teoría rusa, el proceso de toma de decisiones 

está basado en un materialismo dialéctico. Ello significa que la comprensión humana se 

basa en un reflejo de la realidad objetiva y que el proceso de decisión, como cualquier 

otra actividad intencionada, debe comenzar con una observación de la situación real que 

se procesará mediante un pensamiento abstracto para, finalmente, permitir la acción. La 

observación del entorno no empieza cuando se tiene una tarea, sino que es permanente 

y ya debe implicar la identificación de posibles situaciones de peligro o de ventaja. De 

                                                            
11 FREAR, Thomas. «Lessons Learned?: Success and Failure in Managing Russia-West Incidents 2014-
2018». European Leadership Network. Euro-Atlantic Security Policy Brief, 2018 [ref. de 10/10/2020].
Disponible en https://www.jstor.org/stable/resrep17423?seq=1#metadata_info_tab_contents.
12 VASSARA, Antti. «Theory of Reflexive Control. Origins, Evolution and Application in the Framework of 
Contemporary Russian Military Strategy». Finnish National Defence University. 2020 [ref. de 15/9/2020].
Disponible en
https://www.doria.fi/bitstream/handle/10024/176978/Vasara_FDS22_Theory%20of%20Reflexive%20Cont
rol%20%28web1%29-1.pdf?sequence=3&isAllowed=y.
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acuerdo con ello, ya parece demostrado que la mejor manera de ejercer el control sobre 

un individuo es influir en las observaciones que este hace del mundo que le rodea. 

Localizar el punto débil del filtro adversario y explotarlo es la clave para la eficaz 

aplicación del CR y que el mayor grado de reflexión se alcanza cuando se es capaz de 

imitar perfectamente el pensamiento adversario y, por tanto, de predecir su 

comportamiento. Conociendo la valoración de la situación que realiza su adversario y los 

procesos y doctrina que emplea para efectuar dicha valoración, es posible construir una 

ecuación lógica que permita determinar las diferentes opciones que se presentarán ante 

el adversario y los factores que determinarán que se decante por una u otras en un 

determinado momento. Así, mediante la construcción de temáticas y mensajes 

específicamente diseñados para condicionar la imagen subjetiva del adversario, se 

obtendrá la respuesta objetiva que se persigue en el mundo físico. Ello se puede hacer 

de múltiples maneras y se viene estudiando en profundidad en los ámbitos tan diversos 

como la psicología, la publicidad y, por supuesto, las operaciones de información o de 

influencia.

Potenciando el control reflexivo a través de Internet

Como ha quedado ya patente, el CR no es una disciplina exclusivamente militar. Sin 

embargo, a menudo se referencia en documentos relativos a las campañas de influencia 

en redes sociales, su implicación en varios procesos electorales y la diseminación de 

noticias falsas o manipuladas. Ello se debe al intenso debate existente sobre cuáles son 

las consecuencias reales para las democracias occidentales de las campañas de 

influencia que se producen en Internet, basadas en el empleo de big data, la 

instrumentalización de plataformas sociales y el empleo de técnicas de influencia sobre 

la base de categorizaciones de grupos de usuarios. En la red universal, desde individuos 

a grupos terroristas, pasando por Estados, son múltiples los actores que consiguen 

movilizar a diferentes categorías de usuarios y audiencias. A través de las redes sociales 

se crean multitud de interacciones que, debidamente dirigidas, permiten no solo la 
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desestabilización de la percepción del entorno sino la construcción de realidades 

alternativas13.

Tal y como se ha citado, la desinformación, en sí misma, no es CR, pero sí una parte 

fundamental del mismo. En este ámbito, las redes sociales ofrecen posibilidades nunca 

exploradas hasta muy recientemente. La inmensa cantidad de información que 

diariamente se recibe a través de Internet y la sencillez con que puede ser manipulada 

ha acelerado la forma de perturbar la realidad y de crear imágenes subjetivas de lo que 

realmente está ocurriendo en el mundo físico. Actualmente, existen más de 200 

plataformas digitales dedicadas al intercambio social de información y puede asumirse 

que las más utilizadas por la población están, todas ellas, siendo empleadas por los más 

diversos adversarios para la ejecución de múltiples campañas de influencia y

empleándolas como herramienta de CR. Ello se debe a que el empleo de las redes y de 

las tecnologías emergentes para las operaciones en el ámbito cognitivo presenta 

innumerables ventajas para el agresor. 

El empleo del big data combinado con la inteligencia artificial, como se ha adelantado, 

van a permitir identificar con sumo detalle no solo a aquellos individuos susceptibles de 

ser manipulados, sino también los mensajes adecuados para potenciar dicha 

manipulación. Del mismo modo plataformas de compra online obtienen datos a través de 

Internet sobre las preferencias de compra de los consumidores, potenciales adversarios 

pueden identificar las inclinaciones políticas, intelectuales o sociales de una sociedad en 

su conjunto o de sus líderes, de forma individualizada14. Conocidas las preferencias, se 

puede identificar el filtro por el cual se evalúa la realidad objetiva y diseñar los mensajes

adecuados para moldear la realidad subjetiva.

Con esa premisa, un amplio abanico de agentes de influencia humanos o artificiales 

puede emplearse para atacar el sistema social objetivo a través de Internet de forma 

continua, rápida, económica y precisa. Además, el número de plataformas sociales 

permite también que la diseminación de desinformación se efectúe por varios canales y 

fuentes simultáneamente, aprovechando las tendencias humanas a fijarse en las 

                                                            
13 TILL, Christopher. «Propaganda through reflexive control and the meditated construction of reality». 
SAGE Journal. Enero 2020 [ref. de 12/9/2020]. Disponible en
https://journals.sagepub.com/doi/10.1177/1461444820902446.
14 PAUL, Christopher; POSARD, Marek N. «Artificial Intelligence and the Manufacturing of Reality». 20 de 
enero de 2020 [ref. de 20/10/2020]. Disponible en https://thestrategybridge.org/the-
bridge/2020/1/20/artificial-intelligence-and-the-manufacturing-of-reality. 
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primeras impresiones, las imágenes sencillas y la aceptación de aquello que, visto o leído 

muchas veces, genera familiaridad15.

En 2018, el New York Times reveló que, a través de Facebook, la red social más utilizada 

en el mundo, una empresa llamada Cambridge Analytica había empleado los datos 

personales de millones de personas para, sin su consentimiento, confeccionar campañas 

de influencia políticas y, supuestamente, condicionar los resultados en las elecciones 

que resultaron en el brexit o la presidencia de Donald Trump en los Estados Unidos. 

Existiendo discrepancias sobre el impacto real que ello supuso en los resultados, el caso 

prueba el potencial de manipulación a gran escala de la información que se difunde a 

través de la red global. 

Conclusión

Más allá de la percepción simplista de que el control reflexivo (CR) es únicamente una 

técnica de desinformación, del análisis efectuado se concluye que el concepto abarca 

todo el conjunto de acciones enfocadas a predeterminar la decisión de un adversario en 

beneficio propio, mediante la modificación de aspectos claves de la percepción que dicho 

adversario tiene del mundo que le rodea. El CR es un proceso cuidadosamente planeado 

y ejecutado, orientado al objetivo preciso de obtener un comportamiento concreto por 

parte del adversario para lo que se efectúa una sincronización de múltiples herramientas 

en los más variados ámbitos de actuación (militar, diplomático, económico, etc.) 

Entendido así, está imbricado en la forma en que desde la Federación Rusa se conciben 

las operaciones a todos los niveles y su puesta en práctica lo convierte en un factor de 

capital importancia a la hora de alcanzar ventajas decisivas, reduciendo las fortalezas 

del contrincante y haciendo que adopte líneas de acción que le sean perjudiciales16.

                                                            
15 PAUL, Christopher; MATTHEWS, Miriam. «The Russian «Firehose of Falsehood» Propaganda Model».
RAND Corporation. 2016 [ref. de 19/10/2020]. Disponible en
https://www.rand.org/pubs/perspectives/PE198.html. 
16 KASAPOGLU, Can. «Russia´s Renewed Military Thinking: Non-Linear Warfare and Reflexive Control». 
NATO Defense College Research Paper 121. Noviembre 2015 [ref. de 10/10/2020]. Disponible en
http://www.ndc.nato.int/news/news.php?icode=877.
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La asociación del término a la desinformación se entiende por el auge que, en los últimos 

años, se ha producido en relación con las tecnologías ligadas a Internet. Son múltiples 

los factores que hacen de la red global una plataforma ideal para la alteración de la 

percepción que sus usuarios tienen de sus respectivas realidades. Por ello, es indudable 

que se ha convertido en un ámbito de gran utilidad para la puesta en ejecución de 

herramientas de CR, pero circunscribir el concepto únicamente a ello no deja de ser una 

minusvaloración de la amplitud de este.

Juan Martínez Pontijas*

Comandante del Ejército de Tierra, DEM

Analista del Mando de Operaciones del EMAD
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Irán: ¿una oportunidad perdida para la diplomacia europea?

Resumen

El Plan de Acción Integral Conjunto alcanzado en 2015 que limitaba las ambiciones 

nucleares iraníes fue el resultado de 12 años en los que la mediación europea consiguió 

un acuerdo que ponía fin a importantes discrepancias, sobre todo entre Estados Unidos 

e Irán. Dicho pacto también otorgaba a varios Estados de la Unión Europea un estatus 

de primus inter pares entre las grandes potencias mundiales y abría a sus empresas un 

atractivo mercado.

Sin embargo, la salida estadounidense del acuerdo en 2018 truncó las ambiciones 

europeas. Tras no obtener los beneficios derivados de este, Irán ha comenzado a 

incumplir partes del acuerdo y su supervivencia pende de un hilo. 

Como actor mediador entre Washington y Teherán desde la firma del acuerdo, Europa 

ha de tomar una estrategia para compensar las sanciones estadounidenses y recuperar 

el protagonismo perdido.

Palabras clave

Irán, Unión Europea, Estados Unidos, nuclear, proliferación, PAIC.
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Iran: The Lost Chance for European Diplomacy?

Abstract

The Joint Comprehensive Action Plan reached in 2015 that limited Iranian nuclear 

ambitions was the result of twelve years in which European mediation achieved an 

agreement that ended important discrepancies, especially between the United States and 

Iran. This pact also granted several European Union states a status of primus inter pares 

among the great world powers and opened an attractive market for their companies.

However, the US withdrawal from the agreement in 2018 shattered European ambitions. 

After not obtaining the benefits derived from it, Iran has begun to breach parts of the 

agreement and its survival hangs in the balance. 

As a mediating actor between Washington and Tehran since the signing of the 

agreement, Europe must take a strategy to compensate the US sanctions and recover 

the lost importance.

Keywords

Iran, European Union, United States, nuclear, proliferation, JCPOA.
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Introducción

El 14 de julio de 2015 se firmó en Viena el Plan de Acción Integral Conjunto (PAIC) tras 

casi 12 años de negociaciones entre Irán y el grupo E3/EU+3, también conocido como 

P5+1, que estaba conformado por Estados Unidos, Rusia, China, Francia, Alemania y 

Reino Unido. Dentro de este último, el grupo de los E3/EU, es decir, la UE junto con los 

tres Estados europeos, ejerció un papel de mediador clave. 

El objetivo del acuerdo nuclear no era otro que el de alargar de tres meses a un año el 

tiempo que Irán tardaría en producir el material fisible suficiente para una bomba, para 

lo que se acordaron una serie de restricciones. En primer lugar, durante 15 años, Irán 

limitaría su enriquecimiento de uranio al 3,67 %, eliminaría el 98 % de sus reservas de 

uranio enriquecido con el fin de reducirlas a 300 kg y restringiría sus actividades de 

enriquecimiento de uranio a sus instalaciones en Natanz. Además, durante 10 años no 

podría instalar más de 5.060 centrifugadoras del modelo IR-1 para enriquecer uranio, un 

modelo antiguo y poco eficiente. Por último, los inspectores de la Organización 

Internacional de la Energía Atómica (OIEA) serían durante los próximos 15 años los 

encargados de velar por que Irán cumpliese los términos del acuerdo y no desarrollase 

un programa nuclear encubierto1.

A cambio, se levantarían las sanciones impuestas a Irán por EE. UU., la UE y la ONU en 

relación con su programa nuclear, lo que no implicaba el levantamiento de otros tipos de 

sanciones. Así, en el caso de la UE, se mantenían las medidas restrictivas contra 

aquellas personas y entidades responsables de violaciones de los derechos humanos al 

igual que el embargo de armas y misiles balísticos a Irán durante 5 y 8 años, 

respectivamente2. A su vez, EE. UU se comprometía a levantar exclusivamente sus 

«sanciones secundarias», es decir aquellas adoptadas a partir de 2010, por lo que las 

                                                            
1 CRONBERG, Tarja. «The Great Balancing Act: EU Policy Choices during the Implementation of the Iran 
Deal». EU Non-Proliferation and Disarmament Consortium. 27 de abril de 2016 [ref. de 23/2/2020]. 
Disponible en https://www.nonproliferation.eu/the-great-balancing-act-eu-policy-choices-during-the-
implementation-of-the-iran-deal/.
2 «Information Note on EU sanctions to be lifted under the Joint Comprehensive Plan of Action (JCPOA)».
Servicio Europeo de Acción Exterior, 23 de enero de 2016 [ref. de 12/1/2020]. Disponible en
http://eeas.europa.eu/archives/docs/top_stories/pdf/iran_implementation/information_note_eu_sanctions_
jcpoa_en.pdf.



787

b
ie

3

Irán: ¿una oportunidad perdida para la diplomacia europea? 

Arturo Dueñas Díaz 
 

Documento de Opinión  160/2020 4 

«sanciones primarias» que llevan en vigor desde los días de la Revolución Iraní 

quedaban intactas3.

Para supervisar la ejecución del acuerdo se creó una Comisión Conjunta conformada por 

Irán y el resto de firmantes del PAIC que debía reunirse cada tres meses en Viena, 

Ginebra o Nueva York. En reconocimiento al esfuerzo de mediación ejercido por la UE 

durante la negociación del acuerdo, se nombró al alto representante de la Unión para 

Asuntos Exteriores y Política de Seguridad coordinador de la Comisión Conjunta y se le 

encomendó la tarea de presidir las reuniones. Aparte de la Comisión Conjunta, el alto 

representante de la Unión, o su representante designado, también es el responsable de 

coordinar otros dos grupos de trabajo en los que también participan los Estados de la 

Comisión Conjunta. Según lo establecido en los artículos 6 y 7 del Anexo IV del PAIC, 

estos dos grupos de trabajo son: el grupo de trabajo sobre Adquisiciones, destinado a 

supervisar el suministro, venta y transferencia de bienes y tecnologías nucleares a Irán, 

y el grupo de trabajo sobre la Implementación del Levantamiento de Sanciones4.

A fin de asegurar el estricto cumplimiento de todos los participantes, el PAIC recoge en 

los artículos 36 y 37 el mecanismo de resolución de disputas. Este instrumento puede 

ser invocado en la Comisión Conjunta tanto por Irán como por cualquiera de los Estados 

del grupo E3/EU+3 en caso de que una de las partes no cumpla sus compromisos5. Por 

lo tanto, el PAIC otorga al alto representante de la Unión, en calidad de coordinador de 

la Comisión Conjunta, una posición de responsabilidad en la supervisión del pacto que 

le permite ejercer de líder y de mediador entre el resto de partes. 

                                                            
3 BLOCKMANS, Steven; VIAUD, Astrid, «EU Diplomacy and the Iran Nuclear Deal: Staying power?».
CEPS. 14 de julio de 2017 [ref. de 18/1/2020]. Disponible en https://www.ceps.eu/ceps-publications/eu-
diplomacy-and-iran-nuclear-deal-staying-power/.
4 E3/EU+3 e Irán. «Plan de Acción Integral Conjunto (PAIC) Anexo IV, art. 6-7». Parlamento Europeo, 14 
de julio de 2015 [ref. de 9/1/2020]. Disponible en https://www.europarl.europa.eu/cmsdata/122460/full-text-
of-the-iran-nuclear-deal.pdf.
5 E3/EU+3 e Irán. «Plan de Acción Integral Conjunto (PAIC) art. 36-37». Parlamento Europeo, 14 de julio 
de 2015 [ref. de 9/1/2020]. Disponible en https://www.europarl.europa.eu/cmsdata/122460/full-text-of-the-
iran-nuclear-deal.pdf.
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Los intereses de Europa en Irán

La República Islámica de Irán se encuentra en una encrucijada estratégica en Oriente 

Próximo: comparte frontera con siete países de la región y por el estrecho de Ormuz 

pasan alrededor de un tercio de todas las exportaciones mundiales de gas natural y casi 

un 25 % de las de petróleo6. Esta privilegiada situación estratégica convierte al país en 

un puente entre Oriente y Occidente. El acuerdo nuclear presentó para Europa una 

oportunidad para reducir su dependencia energética de Rusia al aumentar las 

importaciones de energía de Irán7.

Como se evidenció en la Primavera Árabe, la estabilidad en Oriente Próximo es de vital

importancia para Europa. La inestabilidad política en la región se traduce en oleadas de

refugiados, guerras y extremismo religioso que se hacen sentir en Europa debido a 

razones como la proximidad geográfica, los vínculos económicos y la existencia de una 

importante minoría musulmana8. Puesto que tanto los Estados europeos como la UE 

perciben a Irán como un actor demasiado importante en Oriente Próximo como para 

ignorar su influencia en las dinámicas regionales, su programa nuclear es una causa de 

especial preocupación debido al riesgo que corre de complicar una situación regional ya 

de por sí delicada. Por un lado, que Irán consiga un arma nuclear podría provocar una 

carrera nuclear en la región con Arabia Saudí. No hay que olvidar que Riad apoyó 

económicamente la búsqueda de Paquistán de su arsenal nuclear en los 70 y podría 

cobrarse su deuda en caso de verse amenazada por un hipotético Irán con capacidad 

nuclear. Por otro lado, Israel, la única potencia nuclear de la región, temería por su 

supervivencia y podría provocar un ataque preventivo israelí en suelo iraní a fin de evitar 

que Irán llegase a hacerse con armas nucleares como ya hizo con Irak y Siria en el 

pasado9.

                                                            
6 PARSI, Rouzbeh; ESFANDIARY, Dina; GARCÉS DE LOS FAYOS, Fernando. «An EU strategy for 
relations with Iran after the nuclear deal». Parlamento Europeo, 23 de junio de 2016 [ref. de 8/2/2020].
Disponible en https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/home.html.
7 CASTRO TORRES, José Ignacio. «El riesgo de la proliferación nuclear en el Oriente Medio y el auge 
de las potencias regionales». Documento de Análisis 15/2019. IEEE [ref. de 30/8/2020]. Disponible en 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2019/DIEEEA15_2019CASTRO-
nuclear_medio_oriente.pdf.
8 VV. AA. «Irán, potencia emergente en Oriente Medio. Implicaciones en la estabilidad del Mediterráneo».
Madrid: IEEE 2007, pp. 165-193.
9 CASTRO TORRES, José Ignacio. «El riesgo de la proliferación nuclear en el Oriente Medio y el auge 
de las potencias regionales». Documento de Análisis 15/2019. IEEE [ref. de 30/8/2020]. Disponible en  
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2019/DIEEEA15_2019CASTRO-
nuclear_medio_oriente.pdf.
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Por otro lado, al margen de las sanciones económicas, Irán constituye un mercado 

interesante para las empresas europeas al tener una población de más de 80 millones 

de personas y necesitar inversión extranjera directa para modernizar su obsoleta 

infraestructura energética. Hasta 2008, la UE fue su socio comercial más importante, 

cuando el volumen comercial se desplomó a causa de las sanciones impuestas por la 

ONU, EE. UU. y la propia UE10. Cabe señalar que, además de las sanciones, la UE en 

2012 impuso a Irán un embargo petrolero para forzarle a sentarse en la mesa de 

negociación a pesar de que países como Grecia, España e Italia dependiesen en gran 

medida de las importaciones de crudo iraní al suponer este un 34,2 %, un 14,9 % y un 

12,4 % de sus importaciones totales de crudo, respectivamente11.

El acuerdo alcanzado en 2015 tuvo efectos positivos en el comercio entre la UE y la 

República Islámica. La gira que realizó Hasán Rohaní, el presidente de la República 

Islámica, por Italia y Francia en 2016 en búsqueda de inversión europea inició un periodo 

durante el que se firmaron importantes acuerdos con multinacionales europeas, como 

Total, Peugeot o Siemens12.

Como resultado, 16 meses después de la entrada en vigor del acuerdo, el comercio 

bilateral aumentó un 79 % en comparación con 2015 y las exportaciones iraníes a la UE 

subieron un 450 %. En lo referente a las exportaciones de petróleo, estas volvieron a los 

niveles anteriores a las sanciones dado que un 40 % de estas tuvieron por destino países 

europeos como Francia, Reino Unido, Italia, Grecia, España y Hungría13.

                                                            
10 COMISIÓN EUROPEA. «Irán», Countries and regions, 23 de abril de 2020 [ref. de 25/4/2020]. 
Disponible en https://ec.europa.eu/trade/policy/countries-and-regions/countries/iran/.
11 ESFANDIARY, Dina. «Assessing the European Union's Sanctions Policy: Iran as a Case Study». SIPRI.
Diciembre de 2013.
12 BOTTA, Paulo. «El impacto del abandono del acuerdo nuclear con Irán en el ámbito de la seguridad 
internacional». Documento de Análisis 69/2018. IEEE [ref. de 22/9/2020]. Disponible en 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2018/DIEEEO69-
2018_Abandono_Acuerdo_Nuclear_Repercusiones_PauloBotta.pdf.
13 BLOCKMANS, Steven; VIAUD, Astrid. «EU Diplomacy and the Iran Nuclear Deal: Staying power?».
CEPS. 14 de julio de 2017 [ref. de 18/1/2020]. Disponible en https://www.ceps.eu/ceps-publications/eu-
diplomacy-and-iran-nuclear-deal-staying-power/.
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Más allá de las políticas económicas y de seguridad europeas, el interés de la UE por 

Irán también se debe a otros factores, como la lucha antidroga y los derechos humanos14.

La mayor parte de las drogas con destino a Europa provenientes de Afganistán pasan 

por Irán, donde su venta y consumo están penados con la muerte. Asimismo, en la 

actualidad, Irán es el país con mayor número de ejecuciones per cápita del mundo, de 

las cuales la mayor parte son impuestas a traficantes de drogas, incluido menores de 

edad. La UE busca fortalecer la cooperación antidroga y a la vez convencer a Teherán 

de la necesidad de prohibir que se aplique la pena de muerte a menores de 18 años, lo 

que disminuiría en gran medida el número total de ejecuciones15.

Los esfuerzos europeos por salvar el PAIC

Donald Trump se alzó victorioso en las elecciones presidenciales de 2016 tras una 

campaña en la que había prometido sacar a EE. UU. del acuerdo nuclear, ya que este 

no abordaba asuntos como el programa de misiles balísticos iraní; no limitaba sus 

acciones regionales; fijaba una duración límite de 10 años, en vez de tener carácter 

indefinido; y establecía un régimen de inspecciones de la OIEA que, a su juicio, era 

demasiado laxo. A principios de 2018, Trump amenazó con retirar a EE. UU. del PAIC si 

sus aliados europeos no trabajaban por incluir estos aspectos en el acuerdo16.

Ante esta situación, los E3/EU comenzaron a negociar en enero de 2018 un acuerdo 

suplementario que resolviese las limitaciones del PAIC. Pese a haber llegado a un 

entendimiento en la mayor parte de cuestiones, el acuerdo no fue posible debido a la 

exigencia norteamericana de que el acuerdo suplementario tuviera una duración 

indefinida17.

                                                            
14 PARSI, Rouzbeh; ESFANDIARY, Dina; GARCÉS DE LOS FAYOS, Fernando. «An EU strategy for 
relations with Iran after the nuclear deal». Parlamento Europeo. 23 de junio de 201. [ref. de 8/2/2020]. 
Disponible en https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/home.html.
15 PARSI, Rouzbeh; ESFANDIARY, Dina; GARCÉS DE LOS FAYOS, Fernando. «An EU strategy for 
relations with Iran after the nuclear deal». Parlamento Europeo. 23 de junio de 2016 [ref. de 8/2/2020].
Disponible en https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/home.html.
16 CASTRO TORRES, José Ignacio. «Las negociaciones con Irán después del 4 de noviembre: nuevas 
cartas para una vieja partida». Documento de Análisis 36/2018. IEEE [ref. de 30/8/2020]. Disponible en 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2018/DIEEEA36-
2018_Negociar_con_Iran_despues_del_04NOV_JICT.pdf.
17 VAKIL, Sanam; QUILLIAN, Neil. «Getting to a New Iran Deal: A Guide for Trump, Washington, Tehran, 
Europe and the Middle East». Chatham House. 22 de octubre de 2019 [ref. de 10/9/2020]. Disponible en
https://www.chathamhouse.org/sites/default/files/2019-10-22-GettingToANewIranDeal2.pdf.
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Dado el fracaso de las negociaciones, el 8 de mayo de 2018, el presidente Trump cumplió 

su promesa electoral al abandonar el PAIC y reimponer aquellas sanciones que se 

habían levantado en virtud del acuerdo18. Mientras que Israel y Arabia Saudí, los 

principales rivales de Irán en la región, celebraban este movimiento de EE. UU., las 

empresas europeas que habían firmado acuerdos comerciales en Irán veían como se 

esfumaban sus ambiciones comerciales en la República Islámica. Pero lo que es más 

importante, este hecho fue un duro golpe al acuerdo, porque comprometió el 

cumplimiento de Irán al depender este de los beneficios económicos que pudiera obtener 

a través del levantamiento de sanciones. 

Tras la salida de EE. UU., el presidente francés Emmanuel Macron, la canciller alemana 

Angela Merkel y la primera ministra británica, Theresa May, emitieron una declaración 

conjunta el 8 de mayo en la que lamentaban la decisión de Trump y pedían a Washington 

que evitase «adoptar medidas que obstaculicen la plena aplicación del PAIC por las 

demás partes»19. Al día siguiente, la alta representante de la UE, Federica Mogherini, 

realizó una declaración en nombre de la UE en el que afirmaba que, a juzgar por los más 

de 10 informes trimestrales de la OIEA, el PAIC funcionaba bien y no había necesidad 

de revisarlo20. En resumen, mientras Irán respetase el acuerdo nuclear, Europa se 

mantendría firme en sus compromisos.

Europa estaba determinada a salvar el acuerdo y pasó a la acción para apaciguar a Irán. 

En mayo de 2018 los Estados miembros de la Unión aprobaron por iniciativa de la 

Comisión Europea y la alta representante una serie de medidas destinadas a proteger el 

                                                            
18 GERANMAYEH, Ellie. «Trump’s Iran sanctions: an explainer on their impact for Europe». European 
Council on Foreign Relations (ECFR). 12 de septiembre de 2018 [ref. de 12/9/2018]. Disponible en
https://www.ecfr.eu/article/commentary_trumps_iran_sanctions_an_explainer_on_their_impact_for_europ
e.
19 «JCPOA - Joint Statement by France, the United Kingdom and Germany (8 May 2018)». Ministère de 
l'Europe et des Affaires étrangères. 8 de mayo de 2018 [ref. de 1/3/2020]. Disponible en
https://www.diplomatie.gouv.fr/en/french-foreign-policy/security-disarmament-and-non-
proliferation/news/news-about-disarmament-and-non-proliferation/article/jcpoa-joint-statement-by-france-
the-united-kingdom-and-germany-08-05-18.
20 MOGHERINI, Francesca. «Declaration by the High Representative on behalf of the EU following US 
President Trump's announcement on the Iran nuclear deal (JCPOA)». Consejo de la Unión Europea. 9 de 
mayo de 2018 [ref. de 3/3/2020]. Disponible en https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-
releases/2018/05/09/declaration-by-the-high-representative-on-behalf-of-the-eu-following-us-president-
trump-s-announcement-on-the-iran-nuclear-deal-jcpoa/.
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comercio con Irán y minimizar el impacto de las sanciones21, entre las que cabe destacar 

el estatuto de bloqueo y otras de apoyo financiero.

El estatuto de bloqueo

Con el objeto de proteger los intereses europeos, el estatuto de bloqueo en vigor desde 

agosto de 2018 prohíbe a las empresas europeas cumplir las sanciones extraterritoriales 

de EE. UU., a menos que la Comisión les autorice a hacerlo en el caso de que su 

incumplimiento fuese en detrimento de los intereses de la UE o de dichas empresas22.

Igualmente, permite a los operadores europeos reclamar compensaciones por daños y 

perjuicios a sus responsables como consecuencia de las sanciones y anula el efecto en 

la Unión de cualquier resolución extranjera basada en la legislación de un tercer país23.

Sin embargo, el estatuto de bloqueo tiene más peso simbólico que efectivo. Es poco 

probable que los grandes operadores económicos europeos estén dispuestos a arriesgar 

su acceso al sistema financiero estadounidense, por lo que prefieren cumplir con las 

condiciones de Washington, incluso aunque ello les pueda suponer ser penalizados por 

la UE. Por ende, el estatuto de bloqueo parece más adecuado para aquellas medianas 

empresas sin presencia en el sistema financiero estadounidense24.

Esto se evidenció en el hecho de que muchas de las multinacionales europeas que 

habían firmado acuerdos comerciales en Irán antes de la salida de EE. UU. del PAIC 

hayan abandonado el país en desbandada25. Además, hasta la fecha, los tribunales 

                                                            
21 «European Commission acts to protect the interests of EU companies investing in Iran as part of the 
EU's continued commitment to the Joint Comprehensive Plan of Action». Comisión Europea. 18 de mayo 
de 2018 [ref. de 16/2/2020]. Disponible en
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_18_3861.
22 HELLMAN, Axel. «Safeguarding the Iran Nuclear Deal: A Blueprint for Europe». European Leadership 
Network (ELN). Abril de 2018 [ref. de 8/2/2020]. Disponible en
https://www.europeanleadershipnetwork.org/wp-content/uploads/2018/04/180604-Safeguarding-the-Iran-
Nuclear-Deal_Axel-Hellman.pdf.
23 «Blocking Statute». Comisión Europea [ref. de 8/3/2020]. Disponible en
https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/banking-and-finance/international-relations/blocking-
statute_en.
24 THOMSON, Sir Adam; SHAH, Sahil. «Europe, Iran and the United States: A Roadmap for 2020».
European Leadership Network. Enero de 2020 [ref. de 8/2/2020]. Disponible en
https://www.europeanleadershipnetwork.org/wp-content/uploads/2020/01/27012020_ELN-Iran-2020-
Roadmap-Meeting-Report-1.pdf.
25 WALD, Ellen R. «10 Companies Leaving Iran As Trump's Sanctions Close In». Forbes. 6 de junio de 
2018. Disponible en https://www.forbes.com/sites/ellenrwald/2018/06/06/10-companies-leaving-iran-as-
trumps-sanctions-close-in/.
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europeos solo han aplicado reglamentos de bloqueo para restablecer el comercio con 

Irán en unos pocos casos y su aplicación es rara e inconsistente26.

Apoyo financiero

En su Decisión Delegada 2018/1102, la Comisión animó al Banco Europeo de 

Inversiones (BEI) a financiar proyectos de empresas europeas en Irán. No obstante, 

Werner Hoyer, el presidente de dicha institución, se negó a ello a pesar de mostrar su 

apoyo al acuerdo nuclear y a los esfuerzos europeos. Si el BEI prestase dinero a 

Teherán, peligraría su acceso a los mercados de capital estadounidenses y podría 

incluso llegar a ser objeto de sanciones debido a que casi un tercio de sus préstamos 

están en dólares27.

Asimismo, en el verano de 2018, los gobiernos de Francia, Alemania y Reino Unido 

consideraron la posibilidad de crear nuevas líneas de crédito con Irán entre los bancos 

centrales nacionales y el Banco Central de Irán. Al igual que el BEI, los bancos centrales 

se opusieron debido a la no aplicación iraní de las normas del Grupo de Acción 

Financiera Internacional contra el blanqueo de dinero y por temor a las represalias 

estadounidenses28.

Con todo, ese mismo año, la UE asignó a través del Instrumento de Cooperación al 

Desarrollo un paquete de 50 millones de euros de ayuda a Irán hasta el año 2020. Estos 

estaban destinados al desarrollo social y económico del país, a asistir al sector privado 

y a reducir los daños de la droga29. Más recientemente, Irán ha sido el país más afectado 

en la región por la actual pandemia. Para paliar los efectos económicos de esta, Teherán 

solicitó un préstamo de 5.000 millones de dólares en marzo de 2020 al Fondo Monetario 

                                                            
26 VAEZ, Ali. «Europe is Running Out of Time to Save the Iran Deal». Foreign Policy. 16 de enero de 2020. 
Disponible en https://foreignpolicy.com/2020/01/16/europe-is-running-out-of-time-to-save-the-iran-deal/.
27 EMMOTT, Robin ; DE CARBONNEL, Alissa. «European Investment Bank casts doubt on EU plan to 
salvage nuclear deal». Reuters. 18 de julio de 2018. Disponible en
https://es.reuters.com/article/idINKBN1K81IW.
28 BATMANGHELIDJ, Esfandyar. «Here’s What the French Proposal for Trump and Iran Actually 
Entails». Bourse & Bazaar. 12 de septiembre de 2019. Disponible en
https://www.bourseandbazaar.com/articles/2019/9/12/heres-what-the-french-proposal-for-trump-and-iran-
actually-entails.
29 COMISIÓN EUROPEA. «European Commission adopts support package for Iran, with a focus on the 
private sector». 23 de agosto de 2018 [ref. de 9/3/2020]. Disponible en
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/IP_18_5103.
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Internacional que fue bloqueado por Washington30. En compensación, el actual alto 

representante, Josep Borrell, anunció el envío de 20 millones de euros en ayuda 

humanitaria a Irán31. A pesar de la buena voluntad política, las anteriores cifras distan 

mucho de los 20.000 millones de volumen comercial que se registraron en 2017 entre la 

República Islámica y la UE32.

Para facilitar el intercambio comercial con Irán, en enero de 2019 se creó el Instrumento 

de Apoyo a los Intercambios Comerciales (INTEX, por sus siglas en inglés)33. El objetivo 

de este mecanismo es facilitar el comercio entre Irán y la UE a través de transacciones 

mediante trueque no efectuadas en dólares34.

Este canal especial de pagos solo se utiliza para comerciar bienes humanitarios que no 

pueden ser sancionados, como equipamiento médico, alimentos y medicinas35. Por 

tanto, no incluye las transacciones por pagos del petróleo, que es un sector clave de la 

economía iraní y el que más sufre las sanciones. Se calcula que a raíz de las sanciones 

el número de barriles de crudo exportados al día ha caído de 2,5 millones en abril de 

2018 a 100.000 en mayo de 202036. Desde su creación en enero de 2019, INSTEX solo 

ha efectuado una transacción, un envío de un operador alemán a Irán de equipamiento 

médico por un valor aproximado de unos 500.000 euros37.

Hasta la fecha, parece improbable que INSTEX vaya a satisfacer las expectativas iraníes, 

ya que parece más apropiado para aquellas medianas y pequeñas empresas con pocos 

                                                            
30 VAHEDI, Kamran. «Puntos de coincidencia entre Irán y Europa. Una perspectiva para 2020».
Documento de Opinión 109/2020. IEEE [ref. de 15/9/2020]. Disponible en 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2020/DIEEEO109_2020KAMVAH_Iran.pdf y/o enlace 
bie3.
31 EMMOTT, Robin. «EU to provide 20 mln euros in humanitarian aid to Iran». Reuters. 23 de marzo de 
2020. Disponible en https://www.reuters.com/article/health-coronavirus-eu-iran-idUSL8N2BG6OK.
32 COMISIÓN EUROPEA. «Irán». Countries and regions. 23 de abril de 2020 [ref. de 25/4/2020]. 
Disponible en https://ec.europa.eu/trade/policy/countries-and-regions/countries/iran/.
33 BATMANGHELIDJ, Esfandyar; SHAH, Sahil. «Protecting Europe-Iran Trade to Prevent War: A 
Provisional Assessment of INSTEX». European Leadership Network (ELN). Junio de 2019 [ref. de
8/2/2020]. Disponible en https://www.europeanleadershipnetwork.org/wp-
content/uploads/2019/06/ELNBB-INSTEX-June-27-2019-ADVANCE-COPY.pdf.
34 COPPOLA, Frances. «Europe Circumvents U.S. Sanctions On Iran». Forbes. 30 de junio de 2019. 
Disponible en https://www.forbes.com/sites/francescoppola/2019/06/30/europe-circumvents-u-s-
sanctions-on-iran/.
35 VAEZ, Ali. «Europe is Running Out of Time to Save the Iran Deal». Foreign Policy. 16 de enero de 2020. 
Disponible en https://foreignpolicy.com/2020/01/16/europe-is-running-out-of-time-to-save-the-iran-deal/.
36 SHARAFEDIN, Bozorgmehr; SAUL, Jonathan. «Iran's oil storage almost full as sanctions and pandemic 
weigh». Reuters. 7 de julio de 2020. Disponible en https://www.reuters.com/article/us-iran-oil-storage-
idUSKBN2481M3.
37 «Long-Awaited INSTEX Transaction Insufficient». Financial Tribune. 5 de abril de 2020. Disponible en
https://financialtribune.com/articles/national/102692/long-awaited-instex-transaction-insufficient.
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vínculos financieros con EE. UU. que, para las grandes multinacionales europeas, si bien 

estas han mostrado cierto interés por el mecanismo. 

El último gran esfuerzo por salvar el PAIC: shuttle diplomacy

La estrategia norteamericana tras la retirada del PAIC ha sido la de ahogar 

económicamente a Irán hasta el punto de que la desesperación obligue a su gobierno a 

negociar un nuevo acuerdo a la carta de Washington. Para ello, impuso más sanciones 

a Irán y acabó con aquellas exenciones a sus sanciones que había concedido a ocho 

países para importar crudo iraní en abril de 201938. Si bien las exportaciones de crudo 

cayeron en casi un 60 %, la inflación aumentó un 40 % y el país entró en recesión39, no 

fue suficiente para cambiar el rumbo de la política exterior iraní. Al contrario, resultó en 

una escalada de tensión a nivel regional. Durante la primavera y el verano de 2019, la 

Guardia Revolucionaria atacó y retuvo a varios petroleros en aguas del golfo Pérsico, 

EE. UU. derribó a un dron iraní semanas después de que la Guardia Revolucionaria 

derribase un dron suyo40, y dos de las principales refinerías saudíes fueron atacadas por 

drones y misiles en circunstancias poco claras41.

Para rebajar las tensiones, el presidente francés Macron se erigió como un mediador 

entre Washington y Teherán en numerosas ocasiones. Valga recordar la invitación por 

sorpresa al ministro persa de Asuntos Exteriores a la cumbre del G7 de Biarritz, en agosto

de 2019, para facilitar una entrevista con el presidente Trump42.

A principios de septiembre de 2019, Macron puso una nueva propuesta sobre la mesa, 

por la que Francia concedería a Irán una línea de crédito de 15.000 millones de dólares 

por un periodo de cuatro meses como pago por futuras exportaciones de crudo. A 

                                                            
38 «Iran oil: US to end sanctions exemptions for major importers». BBC News. 22 de abril de 2019. 
Disponible en https://www.bbc.com/news/world-middle-east-48011496.
39 KERR, Simeon; ENGLAND, Andrew; BOZORGMEHR, Najmeh. «Iran’s economy slumps as US 
sanctions pile on the pain». Financial Times. 29 de abril de 2019. Disponible en
https://www.ft.com/content/ac599cf4-6a72-11e9-80c7-60ee53e6681d.
40 WAGNER, Meg; HAYES, Mike; HAMMOND, Elise; BERLINGER, Joshua. «Tensions soar after Iran 
seizes tanker». CNN. 24 de julio de 2019. Disponible en https://edition.cnn.com/middleeast/live-news/iran-
british-tanker-july-2019/h_62ae8f1a78b0d34b7d078bb596d498e9.
41 HUBBARD, Ben; KARASZ, Palko; REED, Stanley. «Two Major Saudi Oil Installations Hit by Drone Strike, 
and U.S. Blames Iran». The New York Times. 15 de septiembre de 2019. Disponible en
https://www.nytimes.com/2019/09/14/world/middleeast/saudi-arabia-refineries-drone-attack.html.
42 VAL, E. «Macron sorprende al G7 con la llegada inesperada del ministro de Exteriores iraní». La
Vanguardia. 25 de agosto de 2019. Disponible en
https://www.lavanguardia.com/internacional/20190825/464253613249/iran-cumbre-g7-biarritz-trump.html.
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cambio, Irán volvería a cumplir íntegramente el pacto nuclear, garantizaría la seguridad 

en el golfo Pérsico y participaría en un debate más amplio sobre el futuro del PAIC y la 

estabilidad en la región43. No obstante, para que esto fuera posible se necesitaría que 

EE. UU. concediese a Europa ciertas exenciones a sus sanciones. 

La reunión anual de la Asamblea General de la ONU otorgó a Macron un marco ideal 

para mediar entre Trump y Rohaní al conseguir que ambos líderes acordaran un 

documento base de cuatro puntos y que recogiera las siguientes condiciones: Irán nunca 

adquiriría armas nucleares, cumpliría con todos sus compromisos nucleares, aceptaría 

negociar sus actividades nucleares a largo plazo y su programa de misiles balísticos, se 

abstendría de cualquier agresión y buscaría la paz en la región. Por su parte, Estados 

Unidos levantaría todas aquellas sanciones impuestas desde 2017 y permitiría a Irán 

exportar su crudo y utilizar los ingresos obtenidos. Al final, esto quedaría en papel mojado 

puesto que la ansiada conversación telefónica que Macron orquestó entre ambos 

presidentes nunca se produciría. En el último minuto, Rohaní puso la condición de que 

antes de aceptar la llamada de su homólogo americano, este debía anunciar que EE. UU.

levantaba las sanciones44.

El mecanismo de resolución de disputas

Dado que no obtenía los beneficios económicos prometidos por el PAIC, Irán comenzó 

a incumplir sus compromisos nucleares, en julio de 2019, al exceder el límite de 300 kg 

de uranio enriquecido45. Hasta la fecha, Irán ha vuelto a enriquecer uranio en las 

instalaciones de Fordo; ha superado el límite de agua pesada; ha bloqueado el acceso 

a dos emplazamientos nucleares a los inspectores de la OIEA y sus reservas de uranio 

                                                            
43 SANGER, David E.; ERLANGER, Steven; NOSSITER, Adam. «France Dangles $15 Billion Bailout for 
Iran in Effort to Save Nuclear Deal». The New York Times. 2 de septiembre de 2019. Disponible en
https://www.nytimes.com/2019/09/02/world/middleeast/iran-france-nuclear-deal.html.
44 MOMTAZ, Rym. «Trump, Rouhani agreed 4-point plan before Iran balked: French officials». POLITICO.
1 de octubre de 2019. Disponible en https://www.politico.eu/article/trump-rouhani-agreed-4-point-plan-
before-iran-balked-french-officials/.
45 BATMANGHELIDJ, Esfandyar; SHAH, Sahil. «Europe still needs INSTEX to help solve the Iran crisis».
European Leadership Network 25 de febrero de 2020 [ref. de 17/3/2020]. Disponible en
https://www.europeanleadershipnetwork.org/commentary/europe-still-needs-instex-to-help-solve-the-iran-
crisis/.
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enriquecido multiplican por diez el límite establecido en el PAIC, según datos de la 

OIEA46.

Después de que el 5 de enero de 2020 Teherán emitiese un comunicado en el que 

afirmaba que desde ese momento ignoraría los límites relativos al número de 

centrifugadoras operativas, el Consejo de Asuntos Exteriores de la Unión Europea se 

reunió el 10 de enero en sesión extraordinaria para discutir el rumbo de los 

acontecimientos en Irán47. Cuatro días más tarde, Francia, Alemania y Reino Unido 

activaron el mecanismo de resolución de disputas (MRD) del PAIC con la esperanza de 

abrir un periodo de negociaciones encaminado a salvar el acuerdo y resolver el bloqueo 

diplomático48.

Pese a que el MRD es un mecanismo diseñado para hacer frente a una posible infracción 

de Irán, no está claro que activarlo vaya a solucionar la crisis política con Teherán puesto 

que este por su parte también acusa al resto de partes, y en especial a Europa, de 

incumplir sus compromisos en el acuerdo. La reducción de Irán de su cumplimiento se 

enmarca en su estrategia de presionar al resto de partes para que doblen sus esfuerzos 

y compensen las pérdidas económicas derivadas de las sanciones de EE. UU.49.

Teherán afirma que, a pesar de haber cumplido su parte del acuerdo, Europa no lo ha 

hecho y que la salida norteamericana y la reimposición de sanciones podrían catalogarse 

como lo que el artículo 36 del PAIC define como un «incumplimiento significante», lo que 

permitiría a Irán «dejar de cumplir los compromisos adquiridos en el PAIC, en su totalidad 

o en parte»50. Desde la perspectiva iraní, menos beneficios económicos merecen un 

cumplimiento menos estricto. Por el contrario, los europeos alegan que Irán no tiene 

                                                            
46 «Iran's enriched uranium stockpile '10 times limit». BBC News. 5 de septiembre de 2019. Disponible en
https://www.bbc.com/news/world-middle-east-54033441.
47 OSIEWICZ, Przemysław. «The EU and the ongoing US-Iran crisis». Middle East Institute. 20 de enero 
de 2020. Disponible en https://www.mei.edu/publications/eu-and-ongoing-us-iran-crisis.
48 VAEZ, Ali. «Europe is Running Out of Time to Save the Iran Deal». Foreign Policy. 16 de enero de 2020. 
Disponible en https://foreignpolicy.com/2020/01/16/europe-is-running-out-of-time-to-save-the-iran-deal/.
49 VAEZ, Ali. «Europe needs to build on the Iran nuclear deal, not jettison it». The Guardian. 15 de enero 
de 2020. Disponible en https://www.theguardian.com/commentisfree/2020/jan/15/europe-iran-nuclear-
deal-dispute-resolution-process.
50 E3/EU+3 e Irán. «Plan de Acción Integral Conjunto (PAIC) art. 36». Parlamento Europeo. 14 de julio de 
2015 [ref. de 9/1/2020]. Disponible en https://www.europarl.europa.eu/cmsdata/122460/full-text-of-the-
iran-nuclear-deal.pdf.
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derecho a reducir su cumplimiento ya que hasta entonces nunca había utilizado los 

canales oficiales del PAIC para resolver sus quejas51.

Que los Estados europeos activasen el MRD no fue bien recibido en Teherán. En el caso 

de que los participantes del PAIC no lograsen ponerse de acuerdo, el asunto podría llegar 

al Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, del que EE. UU. es miembro permanente, 

y culminar en la reimposición de sanciones. Si bien los europeos suspendieron el proceso 

visto que no parecen dispuestos a permitir que el proceso acabe en manos del Consejo 

de Seguridad, Irán ya ha advertido que si esto llegase a ocurrir abandonarían no solo el 

PAIC, sino también el Tratado de No Proliferación Nuclear, el cual ratificó en 197052.

Asimismo, en respuesta, Irán también activó el mecanismo de resolución de disputas en 

julio de 2020 a causa de lo que considera como un incumplimiento del acuerdo por parte 

de los tres Estados europeos. Esto deja una Comisión Conjunta más dividida que nunca: 

de los firmantes originales EE. UU. ha abandonado el acuerdo e Irán y los tres Estados 

europeos se acusan mutuamente de incumplimiento. Ante esta situación, se debe luchar 

por salvar el acuerdo. Un colapso del PAIC conduciría a un programa nuclear iraní 

desbocado, a la reimposición de sanciones europeas y de la ONU y la pérdida de 

confianza definitiva entre los negociadores iraníes y europeos53.

Conclusión

Para Europa, salvar el acuerdo con Irán no se reducía a ciertas pérdidas económicas, 

sino que tenía que ver con su lugar en el sistema internacional. Si Europa demostraba 

su incapacidad para hacer frente a las sanciones estadounidenses podría sentar un 

peligroso precedente para supeditar su política exterior y comercial a los caprichos de 

futuros gobiernos estadounidenses. 

                                                            
51 «Joint statement by the Foreign Ministers of France, Germany and the United Kingdom on the Joint 
Comprehensive Plan of Action (14 January 2020)». Ministère de l'Europe et des Affaires étrangères. 14 de 
enero de 2020 [ref. de 7/7/2020]. Disponible en https://nz.ambafrance.org/Joint-statement-by-the-Foreign-
Ministers-of-France-Germany-and-the-United.
52 PAN, Esther. «IRAN: Curtailing the Nuclear Program». Council on Foreign Relations. 16 de febrero de 
2005. Disponible en https://www.cfr.org/backgrounder/iran-curtailing-nuclear-program.
53 VV. AA. «Iran Triggers Dispute Resolution Mechanism Under JCPOA». Crowell & Moring. 8 de julio de 
2020. Disponible en https://www.cmtradelaw.com/2020/07/iran-triggers-dispute-resolution-mechanism-
under-jcpoa/.
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En el caso que nos atañe, el grupo de los E3/EU ha sido incapaz de presentarse como 

una alternativa a EE. UU., por lo que el declive del PAIC ha sido inevitable. La frustración 

de Irán al ver que la realidad no se correspondía con sus deseos económicos ha 

desembocado en el lento desguace del acuerdo, que no se detendrá hasta que se sacien 

sus expectativas.

Ahora bien, lo anterior no significa que en la situación actual Europa sea irrelevante sino 

más bien todo lo contrario. El grupo de los E3/EU debe concentrar sus esfuerzos 

diplomáticos en una negociación a varias bandas. 

En primer lugar, Europa debe tender la mano a Teherán para negociar, pero a la vez 

dejar claro que no está dispuesta a dejarse coaccionar y aumentar la presión sobre sus 

interlocutores iraníes para que respeten el acuerdo. Si Europa se adhiriera a la línea dura 

de la actual administración norteamericana, sin duda Irán lamentaría las consecuencias, 

sobre todo en materia de sanciones. 

En segundo lugar, los europeos deben estar preparados para la evolución de la política 

norteamericana en este asunto. En el caso de proseguir con una política continuista a la 

actual, es a todas luces improbable que EE. UU. vaya a pretender reincorporarse al 

acuerdo, por lo que Europa debería continuar la mediación en el punto donde la dejó 

Macron. Por un lado, debería persuadir al Congreso de que su estrategia de «máxima 

presión» no ha paralizado la economía iraní ni ha debilitado su régimen. Por otro lado, 

podría negociar con Irán un acuerdo de mínimos que mantenga el esqueleto del acuerdo 

original y por el que Irán se comprometa a no reducir más su cumplimiento a cambio de 

un paquete económico realista. Entre las nuevas medidas de alivio económico, Europa 

podría comprar crudo a Irán a cambio de un pago que le sería entregado una vez EE. UU.

hubiera mitigado sus sanciones, o mediar para que EE. UU. retirase su veto sobre el 

préstamo del FMI o le permitiera acceder a algunas de sus reservas exteriores de divisas. 

Visto el impacto de las sanciones estadounidenses, el éxito de este nuevo enfoque 

dependería de la connivencia de Washington.

Si de lo contrario, la Administración norteamericana siguiera una política de acercamiento 

al acuerdo, lo ideal sería que Europa mediase entre ambas partes para que Irán se 

comprometiese a paralizar y dar marcha atrás en sus incumplimientos a cambio de que 

EE. UU. volviera al acuerdo. 
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Pase lo que pase, Europa debe actuar si no quiere perder aún más influencia en Irán y 

malograr su éxito diplomático de 2015. La República Islámica ya busca alternativas a 

Europa como evidencia el estratégico suscrito entre Teherán y Pekín el pasado agosto. 

La consolidación de este viraje hacia oriente afianzaría el gran proyecto chino de la 

Nueva Ruta de la Seda a cambio de un balón de oxígeno a la economía iraní, a costa de 

influencia europea en Teherán.

Arturo Dueñas Díaz*

Graduado en RR. II. Traducción e Interpretación,

Universidad Pontificia de Comillas
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Resumen

Las relaciones con los países vecinos de Europa del Este y el Cáucaso meridional 

siempre fueron de vital importancia para el desarrollo de la relación bilateral Unión 

Europea-Rusia. Desde 2004, la Política Europea de Vecindad ha proporcionado un 

marco para las relaciones europeas con su frontera oriental. Sin embargo, la progresiva 

asertividad mostrada por Moscú ha empujado a la Unión Europea a asumir un mayor 

enfoque geopolítico hacia la región del este. Este artículo aborda la interrelación que 

existe entre ambos poderes dentro de la configuración de su política exterior en cuanto 

a la vecindad compartida y cómo las crisis de Georgia y Ucrania han reconfigurado la 

percepción de cada uno, fomentando la reconfiguración de las políticas europeas de 

vecindad.
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Política Europea de Vecindad, Asociación Oriental, Unión Europea, Rusia, política 

exterior.
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Russia and the European Neighbourhood Policy: 
the consequences of Georgia and Ukraine crisis

Abstract

Relations with the neighbouring countries in Eastern Europe and South Caucasus were 

always of pivotal importance for the development of European Union-Russia bilateral 

relationship. Since 2004, the European Neighbourhood Policy has provided a framework 

for European relations with its Eastern border. However, the progressive assertiveness 

shown by Moscow has pushed the European Union to assume a greater geopolitical 

approach towards the Eastern region. This paper addresses the interrelation that exists 

between both powers within the configuration of their foreign policy regarding the shared 

neighbourhood and how Georgia and Ukraine crisis have reshaped the perception of 

each other, fostering the reconfiguration of European neighbourhood policies.

Keywords

European Neighbourhood Policy, Eastern Partnership, European Union, Russia, Foreign 

Policy.
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Introducción

Situada en la encrucijada entre Europa, Asia y Oriente Medio, Europa del Este es un 

importante centro económico para el comercio de bienes y energía, así como un foco de 

potencial inestabilidad debido a las tensiones étnicas y la propagación del crimen 

organizado y extremismo religioso. Por consiguiente, el hecho de tener un vecindario 

común ha impactado significativamente la dinámica regional de poder, transformando las 

percepciones de los actores entre sí y, en consecuencia, influyendo en el marco de sus 

políticas hacia el vecindario común. De este modo, se abordarán los efectos que la 

política de Rusia ha tenido en la configuración de las políticas de la UE con respecto a 

su vecindad compartida. En primer lugar, se introducirá una aproximación general a las 

relaciones UE-Rusia con el fin de, después, trazar las principales líneas en la 

reconfiguración de la política de la UE hacia la región tras las crisis de Georgia y Ucrania.

Marco general de las relaciones UE-Rusia

El enfoque neorrealista de la Federación Rusa

Para Moscú, el actual orden mundial se caracteriza por un cambio turbulento desde la 

unipolaridad a la multipolaridad y la incapacidad del sistema occidental para responder 

a los desafíos emergentes1. En esta transición a la multipolaridad, la competencia entre 

el mundo multicivilizacional y occidental es inevitable. Por tanto, Rusia está tratando de 

convertirse en una alternativa al sistema occidental con la promoción de los conceptos 

de Ruskiy Mir y la democracia soberana, el avance del regionalismo frente a la 

globalización occidental y el desarrollo de alianzas de seguridad para contrarrestar la 

expansión de la OTAN. En tal contexto, siguiendo el enfoque neorrealista, el Kremlin está 

tratando de asegurarse el control sobre su «vecindad próxima» para influir en la 

expansión de la influencia de los actores externos en la región. Esto se puede explicar a 

partir de la autopercepción histórica de Rusia como gran potencia, y la renuncia de 

Occidente de reconocerla como tal o como quien sustenta la hegemonía regional. 

                                                            
1 KREMLIN. «National Security Strategy». Diciembre 2015. Disponible en https://bit.ly/3ljida5.
KREMLIN. «Foreign Policy Concept of the Russian Federation». Ministry of Foreign Affairs, noviembre 
2016. Disponible en https://bit.ly/3llb9tB.
KREMLIN. «Military Doctrine». The Embassy of the Russian Federation to the United Kingdom of Great 
Britain and Northern Islands, diciembre 2014. Disponible en https://bit.ly/3lwJVAF.
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Además, el sistema político interno ruso que encaja dentro del orden de acceso limitado 

tiene un impacto significativo en la configuración de esta política2.

Moscú destaca su «vecindad próxima» como un área primordial y el desarrollo de la

cooperación bilateral y multilateral de Rusia, dentro de las organizaciones como la 

Comunidad de Estados Independientes, la Organización del Tratado de Seguridad 

Colectiva y la Unión Económica Euroasiática, con los Estados postsoviéticos como 

prioridad de su política exterior3. La política hacia los Estados de la Asociación Oriental 

(EaP) se caracteriza por la flexibilidad, la imposición de condicionalidades y la tendencia 

hacia el bilateralismo, lo que permite reducir la previsibilidad del comportamiento ruso y 

maximizar los impactos negativos en los Estados objetivo4. A su vez, en el compromiso 

con estos Estados, se utiliza una variedad de herramientas: dependencias 

económicas/comerciales5, energéticas (cambios de precios, cortes de suministros6, uso 

de deuda energética como palanca7) y de migración (introducción/retiro unilateral del 

régimen de visado, restricciones de acceso al mercado laboral ruso, expulsión de 

migrantes)8, influencia sociopolítica9 y poder militar (incluyendo «medidas activas»)10.

Siguiendo su enfoque neorrealista y la lógica de suma cero, el impulso de la UE a favor 

de la Asociación Oriental después de la crisis de Georgia fue recibida por el Kremlin 

como una iniciativa geopolítica para ganar influencia en la región. En consecuencia, 

Moscú lanzó la Unión Económica Aduanera, que encaja dentro de la UEEA, para 

                                                            
2 NORTH, Douglass et al. 2009, 2012; cited in JONAVICIUS, Laurynas et al. «Russian interests, strategies, 
and instruments in the Common Neighbourhood». EU-STRAT, n.º 16. Marzo 2019, pp. 6-7. Disponible en
https://bit.ly/32wwR6x.
3 KREMLIN. «Foreign Policy Concept of the Russian Federation». Ministry of Foreign Affairs, noviembre 
2016. Disponible en https://bit.ly/3llb9tB.
4 MAROCCHI, Tania. «EU-Russia relations: towards an increasingly geopolitical paradigm». Vocal Europe.
Agosto 2017. Disponible en https://bit.ly/3eSMnyH.
5 Las medidas comerciales punitivas contra Ucrania, Moldavia, Georgia y Armenia debido al compromiso 
de estos países con AA/DFCTA de Bruselas.
6 El incremento del precio de la energía para Kiev tras la Revolución Naranja y la interrupción del suministro
en pleno invierno en 2006 y 2009.
7 Moldavia, Bielorrusia y Armenia son particularmente vulnerables. Gazprom obtuvo los derechos de 
propiedad de gas e infraestructura de tuberías en estos países utilizando sus deudas energéticas.
8 En este sentido cabe mencionar la introducción de obligaciones de visado para los ciudadanos 
georgianos, excepto los de Abjasia y Osetia del Sur, y la expulsión de los migrantes en 2005. Además, los 
ciudadanos de los países más cercanos a la UE (Moldavia, Georgia y Ucrania) tienen más restricciones 
para ingresar al mercado laboral ruso que aquellos integrados en UEEA (Bielorrusia y Armenia).
9 La creación de Rossotrudnichestvo y prestación de apoyo a partidos anti-UE y ONG que apoyan la idea 
de Ruskiy Mir.
10 La desestabilización de regímenes en Georgia y Ucrania, mantenimiento de conflictos congelados, 
asesinato de figuras de la oposición, etc.
JONAVICIUS, Laurynas et al. «Russian interests, strategies, and instruments in the Common 
Neighbourhood». EU-STRAT, n.º1 6. Marzo 2019, pp. 23-27. Disponible en https://bit.ly/38x1Wv0.
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mantener su esfera de influencia. En este sentido, Bruselas considera que el bloque es 

incompatible con los AA/DCFTA por impedimentos legales; esto implica que los Estados 

de la región deben optar por uno o por otro, lo cual crea líneas divisorias y, al mismo 

tiempo, refuerza la impresión rusa de estos como iniciativas geopolíticas11. Además, la 

recientemente lanzada «Iniciativa de los Tres Mares» que tiene por objetivo la creación 

de un corredor energético norte-sur en Europa Central y Oriental puede traer importantes 

consecuencias para la EaP (por ejemplo, Bielorrusia ya mostró su interés por el proyecto 

para diversificar sus socios). Así pues, Rusia se percibe rodeada por la UE, con su 

promoción de la EaP que tiene implicaciones geoeconómicas y geopolíticas, y la OTAN. 

Asimismo, el Marco de Espacios Comunes UE-Rusia (cooperación en economía; 

seguridad, libertad y justicia; y esferas de investigación y educación) no logró integrar las 

demandas rusas de ser tratado como un socio igualitario y la mayoría de las 

conversaciones y procesos de cooperación fueron cancelados (excepto en cooperación 

fronteriza y contacto entre personas) después de la crisis de Ucrania12.

La actitud europea hacia Rusia: cada vez más geopolítica

Con el cambio de siglo llegó un cambio de actitud en cuanto a las relaciones UE-Rusia, 

un periodo de positividad sin precedentes. El mismo Putin frecuentemente comentaba 

sobre la «europeanización» de Rusia y la integración europea, siguiendo la línea de 

Yeltsin de «una gran Europa», una Europa que incluye a Rusia. Esto duró poco. Rusia, 

mientras observaba cómo se desenvolvían las «revoluciones de colores» —

especialmente la Revolución Naranja de Ucrania— en su vecindad, así como la 

expansión de la OTAN, llegó a la conclusión de que los valores europeos se habían 

vuelto incompatibles con los suyos. Es entonces cuando el presidente ruso comenzó a 

mirar hacia Eurasia, apoyando la creación de la UEEA, junto con Bielorrusia y Kazajstán, 

                                                            
11 Esta impresión también se vio reforzada con la negativa de la Comisión de mantener un dialogo trilateral 
con Rusia sobre AA UE-Ucrania.
EU COMMITTEE. «The EU and Russia: before and beyond the crisis in Ukraine». House of Lords, 6th

report of session 2014-15. Febrero 2015, pp. 45-47. Disponible en: https://bit.ly/3n8t4V5.
12 DAMEN, Mario. «Russia, Fact sheet on European Union». European Parliament. Noviembre 2019. 
Disponible en https://bit.ly/3paPDKF.
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en un intento de contrarrestar la presencia europea en el espacio postsoviético, decisión 

que al final tuvo un esperado impacto en las relaciones UE-Rusia13.

Bielorrusia ha continuado reforzando sus lazos con Rusia y distanciándose de la UE, es 

el único Estado que no ha pedido o ha sido ofrecido acceso a la UE. Bielorrusia también 

fue excluida de la Política Europea de Vecindad (PEV)14. La PEV, que surgió tras la 

ampliación de la UE de 2004, consistió en un nuevo modelo de integración económica y 

política entre la UE y sus 16 vecinos inmediatos, con su propio instrumento financiero 

(ENI) que, sin embargo, ha fracasado en su intento de abordar la política de hard power

rusa y de prevenir la corrupción de las democracias de la región15. Se ha conceptualizado 

la PEV como parte de una ambiciosa agenda de gobernanza de la UE, expandiendo su 

habilidad para ejercitar una gobernanza externa sobre sus vecinos a través de la 

expansión de su orden institucional y legal. Además, es importante destacar en este 

aspecto que la UE ejercita dinámicas de gobernanza sobre sus vecinos que son una 

combinación de hard power y soft power. Este último, cuando se trata de generar 

atracción por sus normas y valores y un ejemplo de esto es el proceso de ampliación de 

la Unión, que a su vez genera un proceso de socialización en sus Estados vecinos, 

puesto que deben adaptarse al acquis communitarie, a todas estas normas y valores, 

transformando los suyos propios. En cuanto al hard power, lo ejercita a través de 

negociaciones y paquetes de negociación, basándose en jerarquías, negociaciones y 

condicionalidad16.

La guerra ruso-georgiana de 2008 vio nacer a su predecesora, la EaP, una iniciativa 

conjunta de la UE, sus Estados miembro y los seis vecinos del este: Azerbaiyán, 

Armenia, Georgia, Moldavia, Bielorrusia y Ucrania. Busca reforzar los lazos económicos, 

sociales y de gobernanza y conectividad. Esta asociación evidencia que el compromiso 

de la UE en la región sigue profundizándose17, siguiendo con su línea de combinación 

de hard power y soft power en respuesta a las tácticas rusas. Sin embargo, la EaP suele 

                                                            
13 HAUKKALA, H. «From cooperative to contested Europe? The conflict in Ukraine as a culmination of a 
long-term crisis in EU-Russia relations». Journal of Contemporary European Studies, 23(1). 2015, pp. 25-
40.
14 KOROSTELEVA, E. A. «The limits of the EU governance: Belarus’ response to the European 
Neighbourhood Policy». Contemporary Politics, 15(2). 2009, pp. 225-245.
15 INAYEH y FORBREG. «The issue and recommendations». Europe Policy Paper 4/2014. The German 
Marshall Fund of the United States, 2015.
16 Ibíd. 14. 
17 «EU Neighbours East». The Eastern Partnership. European Union, 2020. Disponible en
https://bit.ly/2KNeIbD.
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ser subestimada en cuanto a sus éxitos y sobreestimada en cuanto a lo que puede 

conseguir, es decir que, aunque ha logrado obtener beneficios en torno a la asociación 

política y económica, así como en torno a asuntos regulatorios, no ha conseguido 

remover ninguna de las preocupaciones de seguridad que conciernen a los seis Estados 

en la frontera este de la UE, ni ha ayudado a resolver ninguna de sus disputas 

territoriales18.

Por otro lado, Rusia ha intentado mantener un fuerte control sobre Ucrania, puesto que 

la considera el origen de los pueblos rusos y a ambos países inextricablemente 

vinculados. Ucrania ha sido, y continúa siendo, una frontera de suma importancia para 

el Estado ruso tanto para su identidad nacional como para sus relaciones con Europa. 

Kiev es el lugar de nacimiento de la identidad cristiana ortodoxa rusa y se ha escuchado 

decir al presidente Putin, en muchas ocasiones, que los rusos consideran a los 

ucranianos como parte del mismo pueblo, o familia de pueblos, que ellos mismos19. La

ocupación de Crimea parece haber sido el culmen de la crisis que se había estado 

gestando en las relaciones ruso-europeas. Tras la ocupación, muchos fueron rápidos en 

concluir que las relaciones UE-Rusia estaban en su punto más bajo, hasta el punto de 

decir que se aproximaba una completa ruptura. De hecho, las intenciones de Moscú 

desde el principio fueron, sin duda, las de intentar romper la unidad europea que existía 

sobre el asunto20. Además, la UE, que llevaba tiempo ya decidida en su empeño, firmó 

el Acuerdo de Asociación (AA)21. Es importante, en esta línea, recalcar que la UE se ha 

visto forzada a tomar un rol más estratégico, más geopolítico, abandonando su 

característico enfoque de soft power a favor de un enfoque más en la línea del 

hard power. En 2016, Mogherini decidió reemplazar la anticuada Estrategia Europea de 

Seguridad de 2003 con una Estrategia Global (EUGS) que combina tanto el soft power

como el hard power, puesto que: «Rusia utiliza todas las herramientas disponibles, desde 

propaganda estatal hasta chantajes con entregas de energía y desde “pequeños 

hombres verdes” hasta las tradicionales fuerzas militares a la hora de enfrentarse a

occidente. La geopolítica ha vuelto, pero Moscú ha ampliado sus instrumentos para 

                                                            
18 BLOCKAMNS, S. The Eastern Partnership at 10. CEPS Europe, 2019. Disponible en
https://bit.ly/2JTKM04.
19 FIGES, O. Russia and Europe. BBVA Open Mind, 2016. Disponible en https://bit.ly/3aYXZwl.
20 SÁNCHEZ, A. y DE PEDRO, N. «Spain and the European Union-Russia Conflict: the Impact of the 
Sanctions». CIDOB. 2015. Disponible en https://bit.ly/38xpMql.
21 HAUKKALA, H. «From cooperative to contested Europe?... ». 2015, p. 6.
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perseguir sus objetivos. La respuesta a las amenazas híbridas ha de ser híbrida 

también»22.

No solo eso, sino que tras Rusia haberse probado como un actor inestable y poco fiable, 

la UE busca ahora diversificar sus suministros de gas, fuera de Rusia. Las alternativas 

para los nuevos suministradores incluyen la región MENA, los países en el corredor sur 

(Azerbaiyán, Kazajstán y Turkmenistán) o la importación de gas natural licuado desde 

Estados Unidos, el este de África y Australia23.

La reconfiguración de la Política de Vecindad después de las crisis de Georgia y
Ucrania

Tras la ampliación hacia el este de 2004, las fronteras europeas se posicionaron más

cerca de la esfera tradicional de influencia rusa, y una renovada asertividad por parte de

Moscú empujó a Europa a asumir un rol progresivamente más activo en la frontera este,

ya que se volvió evidente que esa región provocaba un impacto directo en el orden

interno europeo24. Así, siguiendo la ola de protestas democráticas que aparecieron tras

las revoluciones del color, la Unión Europea lanzó la Política Europea de Vecindad (PEV)

en 2004 con el objetivo de difundir sus valores y normas en la frontera este y sur25.

Independientemente del discurso de la UE sobre democracia y construcción regional,

Rusia, que no quiso ser incluida en la Política de Vecindad, percibió esos esfuerzos como

un movimiento geopolítico y un deseo de imponer un proyecto unilateral de construcción

regional en su esfera tradicional de influencia26.

Desde sus comienzos, la PEV carecía de una estrategia común hacia Rusia y la ausencia

de una contextualización comprehensiva creó un desfase entre los objetivos que esta

                                                            
22 ZANDEE, D. «EU Global Strategy: From design to implementation». The Netherlands Institute of 
International Relations. 2016. Recuperado de https://bit.ly/3bWuWee.
23 EUROPEAN COUNCIL ON FOREIGN RELATIONS. «Europe’s alternatives to Russian Gas». ECFR.
2015. Recuperado de https://bit.ly/2zGxKxR.
24 AMANDO DÍAS, V. «The Russian Factor in EU policies towards the ‘shared neighbourhood’». The EU
and Emerging Powers. Brussels: 2013, p. 3, 7. Recuperado de https://bit.ly/35kt9xg.
25 RAIK, K. y SAARI, S. «Key Actors in the EU’s Eastern Neighbourhood: Competing perspectives on
geostrategic tensions». FIIA Report, 47. 2016, p. 55.
26 NITOIU, C. y SUS, M. «Introduction: The Rise of Geopolitics in the EU’s Approach in its Eastern
Neighbourhood». Geopolitics, 24(1). 2019, p. 7.
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iniciativa pretendía alcanzar y la aplicación efectiva de los mismos27. Esto se hizo incluso

más evidente con la guerra de Ossetia del Sur en agosto de 2008. La intervención rusa

empeoró la relación entre Bruselas y Moscú, y motivó la construcción de Rusia como una

amenaza para la seguridad europea. Sin embargo, la injerencia en Georgia constituyó el

impulso que la UE necesitaba para desempeñar un papel más importante en la región.

Al mismo tiempo, la política energética agresiva practicada por Rusia dio una justificación

a la Unión para profundizar en sus relaciones con los países del este, con el fin de

encontrar suministros de energía alternativa que pudieran circunnavegar el monopolio

energético ruso28.

En 2009, la Unión presentó la EaP como respuesta política a la agresión en Georgia, que

incluía a Armenia, Azerbaiyán, Bielorrusia, Georgia, Moldavia y Ucrania. Este proyecto

trató de lograr una retórica de seguridad más fuerte, pero no supo paliar la debilidad

previa que se observaba en la PEV.

                                                            
27 KAPITONENKO, M. «The European Neighbourhood Policy’s Eastern Dimension: The impact of the
Ukrainian Crisis». Neighbourhood Policy Paper. Center for International and European Studies, Kadir Has
Üniversitesi, 2015, p. 1.
28 AMANDO DÍAS, V. «The Russian Factor…» ref. 2013, p. 10.

Figura 1. Europa y su política de vecindad. Fuente: elaboración 
propia basada en datos del Parlamento Europeo.
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A pesar de perseguir lazos más fuertes en aspectos relativos a la integración económica

a través de Acuerdos de Asociación o Áreas de Libre Comercio (DCFTA), la UE mostró

una reticencia significativa a involucrarse políticamente en la región y asumir sus

intereses de seguridad, ya que esto podría poner en peligro su relación con Moscú29. De

esta manera, las prioridades de estos seis países, que continuaban siendo

principalmente referentes a su seguridad regional, no se vieron satisfechas30. El gran

fallo de la EaP fue ignorar el contexto geopolítico y sus implicaciones para la promoción

de reformas políticas e integración económica. Además, la ausencia de ofertas para la

futura adhesión de estos países ha implicado una falta de motivación para las reformas

políticas y, gradualmente desde 2008, la región ha experimentado una degradación en

términos políticos y económicos31.

País Inicio (2005) Final (2015) Cambio absoluto Cambio relativo

Bielorrusia -7,00 -7,00 0,00 0 %

Moldavia 9,00 9,00 0,00 0 %

Ucrania 6,00 4,00 -2,00 -33 %

Tabla 1. Evolución del régimen político desde 2005 hasta 2015. Fuente: elaboración propia a partir de
OurWorldinData basado en Polity IV y Wimmer & Min.

La anexión rusa de la península de Crimea en 2014 puso fin a la noción de una Europa

más amplia. La Unión fue empujada a convertirse en un actor geoestratégico sin ningún

tipo de preparación política, y se vio obligada a reconfigurar su enfoque en la región32,33.

Algunos expertos sostienen que Moscú interpretó la débil respuesta de la UE a la guerra

de Ossetia del Sur, como una señal de que Occidente estaba aceptando el papel

dominante de Rusia en el área postsoviética, alentando la posterior agresión de Rusia

hacia Ucrania34.

                                                            
29 Ibídem., p. 11.
30 RAIK, K. y SAARI, S. «Key Actors in…» ref. 2016, p. 57.
31 KAPITONENKO, M. «The European Neighbourhood…» ref. 2015, p. 2.
32 Ídem.
33 KOSTANYAN, H. «Assessing European Neighbourhood Policy: Perspectives from the Literature».
Centre for European Policy Studies. 2017, p. 109.
34 RAIK, K. y SAARI, S. «Key Actors in…» ref. 2016, p. 16.
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La imposición de la realpolitik en las fronteras orientales fue particularmente desafiante

para la UE debido a la falta de cohesión interna en los aspectos rusos y su incapacidad

para formular una política común35. Aun así, el conflicto en Ucrania supuso un giro

político significativo desde las prioridades normativas a los desafíos a corto plazo. Por

ello, en 2015 la Comisión Europea y la alta representante presentaron una revisión de la

PEV, por medio de la cual pretendían sentar las bases para una política más eficaz con

cambios significativos desde la última revisión en 2011. Así, la Unión adoptó una visión

más pragmática de su vecindad donde las políticas que pretendían fomentar la

democracia pasaron a ser menos prioritarias y la seguridad ocupó un lugar destacado36.

Un año después, se presentó la Estrategia Global de la Unión Europea, que agregó a la

EaP un principio activo: fortalecer la resiliencia de los Estados y sociedades vecinos,

dándoles la capacidad de defenderse mejor y perseguir una implementación de políticas

propias37. Por tanto, el nuevo enfoque de los países europeos de la vecindad oriental

refleja la estrategia defensiva que la UE quiere construir: mientras que la buena

gobernanza tiene connotaciones positivas, la resiliencia implica sentirse amenazado y

tener que resistir38. Desde ese momento, la PEV se ha transformado en una caja de

herramientas en la que la diferenciación y la reciprocidad son las principales

características. Así, la diferenciación ha remplazado a la condicionalidad. Actualmente,

la UE busca un mayor compromiso con aquellos países dispuestos a profundizar en la

integración, lo que también implica la cooperación con países no democráticos, dejando

definitivamente de lado el objetivo democrático de la PEV y la EaP.

Conclusiones

A lo largo del artículo hemos reconocido la interconexión entre Rusia y la UE con

respecto a la configuración de la PEV. El aislamiento de las relaciones UE-Rusia de las

relaciones entre la Unión y su vecindad próxima ha constituido una debilidad permanente

tanto en la PEV como en la EaP. No ha sido hasta 2016, con la EUGS, cuando se ha

desarrollado un análisis de contexto completo que aborde las principales preocupaciones

                                                            
35 Ibídem, p. 21.
36 PERTUSOT, V. «The European Neighbourhood Policy: A Bureaucratic Phoenix?». Notes de l’Ifri. French
Institute of International Relations 2016, p. 22.
37 «Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe. A Global Strategy for the European Union’s Foreign
and Security Policy». EEAS. 2016, p. 33.
38 PERTUSOT, V. «The European Neighbourhood…» ref. 2016, p. 25.
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de los países del este. Dado que las preocupaciones de seguridad de la UE y Rusia

están interconectadas, la configuración de sus políticas se ve influenciada mutuamente.

La acción rusa sobre los países del espacio postsoviético ha empujado a la UE hacia

una posición cada vez más geopolítica en la región y, a la inversa, la percepción de Rusia

de la ampliación hacia este de la UE, junto con iniciativas como la PEV y la Asociación

Oriental, ha precipitado una creciente agresividad por parte de Moscú. Dado que tanto

la UE como Rusia se perciben mutuamente como competidores más que como

compañeros, esta situación parece ser también la perspectiva para el futuro próximo.

Sin embargo, la actualidad cambiante de las relaciones internacionales nos impulsa, así

mismo, a aventurar algunas tendencias que se han venido observando en estos últimos

años y que pueden ser añadidas a este análisis final.

En 2018, Rusia agotó uno de sus fondos soberanos (Fondo de Reserva) y desde

entonces ha ido perdiendo lentamente su atractivo como centro económico39. Existe el

riesgo de que Rusia no pueda cumplir sus ambiciones políticas en términos económicos

y, por lo tanto, ponga en peligro su influencia en su vecindad próxima. Por esa razón,

Rusia podría intentar mantener su influencia mediante «medidas de bajo costo» como la

desinformación para mantener la inestabilidad en los conflictos congelados actuales.

  

                                                            
39 SECRIERU, S. y SAARI, S. «The Eastern Partnership A Decade On: Looking Back, Thinking Ahead».
Chaillot Paper, 153. Institute for Security Studies 2019, p. 9.
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Figura 2. Iniciativa de los Tres Mares. Fuente: elaboración propia basada 
en el Ministerio de Asuntos Exteriores de Estonia.

A medio plazo, las relaciones entre Rusia y la Unión Europea se caracterizarán por la

cooperación en la lucha contra amenazas comunes como el terrorismo y el extremismo,

al mismo tiempo que lidiarán con una gran competencia en términos geoeconómicos y

geopolíticos en la vecindad compartida. En este sentido, los Estados postsoviéticos de

Europa del Este tendrán que maniobrar entre ambos socios.
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Finalmente, la Iniciativa de los Tres Mares puede tener un impacto transfronterizo

significativo en la vecindad común, reduciendo la dependencia de los miembros de la UE

de las exportaciones rusas de hidrocarburos y, en consecuencia, brindando la

oportunidad de desempeñar un papel más proactivo en los países de la Asociación

Oriental. No obstante, hay que prestar atención al desarrollo de este proyecto y si

supondrá un desafío para la integridad de la UE y la cooperación con los Estados de la

EaP. Teniendo en cuenta esta iniciativa, junto con la decisión de la OTAN de fortalecer

la presencia militar en el flanco oriental, será importante observar cómo reaccionará

Rusia y si tomará acciones para reducir su impacto en la región.

Elvira González-Sosa Suárez, 

Marta Montero Blanco, Sofiya Hapchyn*

Estudiantes del máster de Geopolítica y Estudios Estratégicos, UC3M
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Karabaj, «el jardín negro»: 
¿conflicto tribal o lucha por la 

supervivencia?

Karabaj, «el jardín negro»: ¿conflicto tribal o lucha 
por la supervivencia?

Resumen

A pesar de la presencia túrquica medieval en Anatolia, el Cáucaso o la Mesopotamia, es 

a partir del siglo XIX cuando se inicia «la dinámica» actual que cristaliza en varios 

conflictos regionales actuales; es el caso del Nagorno-Karabaj.

La reapertura, en el año 2020, de viejos conflictos en la zona del Cáucaso obedece 

principalmente a viejas cuestiones de índole histórica o de orgullo nacional; con el ansia 

de reivindicar antiguas cuestiones nacionales, a modo de heridas abiertas que no fueron 

«cerradas» de la manera conveniente, según las presuntas víctimas de cada bando.

El presente estudio ofrece por lo tanto otra visión que pretende ser menos maniqueísta 

que la expresada en Occidente a través de muchos medios de comunicación, que a 

veces infieren sobre el receptor una falsa sensación sobre la presencia túrquica actual 

en el Cáucaso. No obstante, tras las reflexiones se obtiene la idea de que, al ser viejos 

conflictos con raíces muy profundas, van a ser difícilmente finalizados con meros 

acuerdos internacionales, a menos que la contraparte túrquica de la cuestión sienta una 

sensación de «justicia histórica».

Palabras clave
Azerbaiyán, Turquía, Karabaj, Cáucaso, Enver Bajá.
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Qarabag, the Black Garden: tribal conflict or struggle for survival?

Abstract

Despite the medieval Turkic presence in Anatolia, the Caucasus or Mesopotamia, it is 

from the 19th century that the current ‘dynamics’ begin and crystallize in various current 

regional conflicts; This is the case of the Nagorno-Qarabag.

The reopening in 2020 of old conflicts in the Caucasus area is mainly due to old issues 

of a historical nature or of national pride; with the desire to vindicate old national issues, 

by way of open wounds that were not ‘closed’ in the proper way, according to the alleged 

victims of each side. 

The present study therefore offers another vision that pretends to be less Manichean than 

that expressed in the West through many media, which sometimes infers on the receiver 

a false feeling about the current Turkic presence in the Caucasus.

However, after reflection, the idea is obtained that, being old conflicts with very deep 

roots, they will hardly be finalized with mere international agreements, unless the Turkic 

counterpart of the issue feels a sense of ‘historical justice’.

Keywords

Azerbaijan, Turkey, Qarabag, Caucasus, Enver Pasha.
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«Salvo raras contrariedades que puedan ir contra su naturaleza, 
los turcos son el pueblo más tolerante del mundo 

en lo que se refiere a otras religiones diferentes a la suya»

Teniente general Friedrich Bronsart von Schellendorf (1864-1950)
Jefe de staff del Ejército Otomano durante la Primera Guerra Mundial1

Una introspectiva sobre el origen del conflicto «nacionalista armenio» en el marco 
de finales del Imperio otomano 

En plena pandemia de la COVID-19, han vuelto a surgir viejos conflictos políticos y 

militares. Pero aquí nos centraremos en el caso de uno de ellos, con raíces muy 

importantes en la historia del Mediterráneo oriental y Europa durante buena parte de los 

últimos dos siglos, y que está relacionado tanto con Turquía, como heredera del Imperio 

otomano, como con la etnicidad y cultura propia de los pueblos túrquicos a lo largo de su 

existencia. 

Tenemos, por otra parte, las teorías cíclicas relacionadas con la historia. Según aquella 

teoría, la concepción mítica del tiempo no es lineal, sino cíclica. Tanto en Occidente, 

como en Oriente, se han producido teorías cíclicas de la historia, como la celebérrima de 

Ibn Jaldún, donde el pasado humano ofrece una repetitiva sucesión de ascensos y 

caídas2. A ello podemos unir otro tipo de tesis histórica que observa que los 

levantamientos y revoluciones a lo largo de la historia pueden ser más efectivos si se 

instigan desde el exterior y, además, se efectúan en época de graves problemas o 

guerras internas. Un hecho siempre posible en tiempos turbulentos, y que, unido a varios 

factores adversos, puede llevar a su fin a un Estado u organización nacional de tipo 

imperial, desde la remota antigüedad.

                                                            
1 BRONSART VON SCHELLENDORF, Friedrich. «Ein Zeugnis für Talaat Pascha». Deutsche Allgemeine 
Zeitung, 24 julio 1921.
2 IBN JALDÚN. Introducción a la Historia Universal (Al Muqaddimah). Estudio preliminar, revisión y notas 
Elías Trabluse. Trad. Juan Feres. México: F.C.E., 1997.
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En la segunda mitad del siglo XIX, el Imperio otomano se encaminaba hacia su declive. 

Fue una época que comenzaba con grandes cambios y avances científicos y esplendor 

cultural para el Estado con capital en Estambul3. Pero fue además un periodo social-

económico turbulento para la sublime Puerta4, con epidemias a nivel local e internacional 

(cólera y la gran pandemia de 1889-1890)5, terremotos o hambrunas.

Fue entonces cuando muchos países europeos occidentales y la Rusia de los zares, 

ofuscados por los siglos de dominio de aquella enorme potencia, que en largos periodos

había ejercido una suerte de paz otomana, pretendían aprovecharse del infortunio del 

periodo; todo pasaba por borrar el Imperio otomano del mapa mundial, para así dividir 

su territorio y sus recursos. Era la época del Imperio otomano, como el «hombre enfermo 

de Europa», palabras acuñadas por el zar Nicolás I de Rusia.

A ello se unieron diversas reivindicaciones nacionalistas, de diversos pueblos que 

formaban parte del Imperio otomano. Es notorio el caso de árabes, griegos y armenios, 

aunque con un destino y distinto entre ellos. 

El origen del movimiento nacionalista armenio durante el Imperio otomano, y por ende el 

desgarrador y grave conflicto posterior, matanzas incluidas, son muy reveladores del 

sustrato nacional reivindicativo de cada pueblo en la zona de Oriente Próximo, donde la 

mentalidad tribal impera en unos y otros, sean cristianos o musulmanes de fe.

Existe una diáspora armenia, spyurk, constante desde que el reino de Armenia cayese 

en manos de los mamelucos en el 1375 de nuestra era.

Habitualmente, se ve la Segunda Guerra Mundial como una contienda mucho más 

cruenta en cuanto a víctimas y armamento empleados, que su precedente, pero en 

realidad la Gran Guerra, tal y como se conoció durante mucho tiempo, supuso el fin de 

la «mentalidad caballeresca» al estilo del siglo XIX; en esa guerra se introdujo un 

mortífero armamento (gases y química, entre otros) ausente en contiendas previas.

                                                            
3 GIL FUENSANTA, Jesús. Breve historia de Turquía. Madrid: Alderabán 2015, esp pp. 227 ss.
4 Bâb-ı âli, era el termino coloquial turco con el que se designaba además al Gobierno otomano en círculos 
diplomáticos europeos.
5 GIL FUENSANTA, Jesús. «Varios escenarios sobre el futuro de la COVID-19: una aproximación histórica, 
antropológica y epidemiológica». La reconstrucción social y económica tras el gran confinamiento. Una 
aproximación multidisciplinar, Reports de la SEI-UAM, Volumen 4 (junio). 2020, pp. 1-4.
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Fue, además, una guerra a gran escala entre varios países, con teatros de operaciones 

multinacionales al mismo tiempo. Pese al gran número de bajas humanas causadas por 

otras guerras del siglo XIX (las campañas de Napoleón, la guerra de Secesión 

norteamericana, por citar dos ejemplos), siempre se dirimían aquellas a modo de pacto 

entre caballeros y con una duración de tiempo limitada. Normalmente la victoria o la 

derrota de un bando contendiente en el campo de batalla ponía fin al curso de la guerra, 

sin deseos generalizados, de una interminable revancha posterior. 

Con los conflictos de los Balcanes anteriores a la Primera Guerra Mundial, se entrometió, 

pues, en cierto modo, el concepto de anular «al otro» por primera vez en territorio 

europeo desde hacía ya largo tiempo. Por ello, pese a la permisividad religiosa ofrecida 

por las autoridades y pueblo turco otomano, en el otro lado, existía un odio o desprecio 

oculto, latente que luchaba por aflorar antes o después. Y, desde mi punto de vista, la 

pérdida progresiva de la caballeresca sensación o mentalidad de convivencia se fue 

perdiendo a finales del siglo XIX, tal vez a imitación de otros nacionalismos que se daban 

en Europa occidental y central desde mediados del siglo.

En este sentido, durante los albores y comienzos del siglo XX, las guerras en los 

Balcanes y la independencia de países que estaban bajo el dominio del Imperio otomano 

fueron un ensayo, puesto que en aquellas había algo de sentido y mentalidad de rencilla 

tribal oriental, incentivada por odios ancestrales, desde la conquista otomana de parte 

de Europa central y oriental tras la batalla de Kosovo al final de la Edad Media. Se trataba 

de países y territorios que antes del Imperio otomano tuvieron su identidad nacional 

establecida en la Edad Media; en el oriente del Imperio.

El antiguo reino medieval de Armenia también pesaba en el imaginario colectivo de 

muchos armenios y, por eso, los independentistas revolucionarios lo aprovecharon 

desde 1880 para socavar el Imperio otomano y crear territorios a su costa. Se intentaba 

lograr una Gran Armenia, a costa de los otomanos y diversos pueblos y etnias que 

ocupaban el este de Anatolia y parte del Cáucaso6.

                                                            
6 HOVANNISIAN, Richard G. Armenian Karin/Erzerum. Los Ángeles: Mazda Publishers 2003.
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Además, previo a la Primera Guerra Mundial, se decía que el camino de conflictos entre 

nacionalistas armenios (estos con tácticas propias de una guerrilla en campo abierto y 

de cariz terrorista en grandes urbes, incluida Estambul) y las fuerzas del orden otomanas 

fue largo y muy sangriento. Muchas de estas operaciones se gestaban incluso allende 

las fronteras otomanas, en lugares tan dispares como ciudades de la Rusia zarista, Suiza 

o la misma Marsella francesa7.

Durante finales del periodo otomano, contamos con testimonios escritos por notorios 

personajes, como el gobernador militar ruso de Erzurum, los cuales vivieron en el 

territorio otomano y que no coincidieron personalmente. Mostraban diversas 

perspectivas terribles, incluido el testimonio de un primer ministro de Armenia y antiguo 

jefe de uno de los grupos armenios8, y que hablan sobre afrentas y martirios producidos 

sobre la población otomana por los comités revolucionario-nacionalista armenios, 

Dashnaksution y Hentshaksution en la Turquía de 1860 a 19169.

Siguiendo los parámetros de la historia cíclica, podemos presentar un ejemplo actual de 

un líder túrquico que nos recuerda a los eventos de hace poco más de 100 años. A finales

del Imperio otomano, si hay alguna figura entre los gobernantes del periodo que nos 

recuerde vagamente a la situación actual de los gobernantes en Turquía de comienzos 

de siglo XXI, ese es Abdul Hamid II, equiparado a la figura del presidente Tayyip Erdogan. 

En el caso de Abdul Hamid II, varios de sus comportamientos se enfatizaron en 

Occidente, así como su misma apariencia física exagerada. Notorio fue el caso de su 

incremento de seguridad personal con el paso del tiempo. De ahí la ironía del intento de 

atentado contra su vida a principios del siglo XX.

                                                            
7 KALIGIAN, Dikran M. Armenian organization and ideology under Ottoman rule, 1908-1914. New 
Brunswick (Nueva Jersey): Transaction 2011; BENARD, Ives. ¡Divergencias turco-armenias! Una nueva 
mirada. Madrid: ed. Diwan Mayrit 2018.
8 KATCHAZNUNI, Hovannes. H. Dashnaktsutiwne anelik chuni aylews. (El partido Dashnak no tiene 
nada que hacer, en armenio). Viena: Mkhitarean Tparan 1923.; v.gr. KATCHAZNUNI, Hovannes. The 
Armenian Revolutionary Federation (Dashnagtzoutiun) Has Nothing to Do Anymore. Nueva York:
Carlson, John R. /Armenian Information Service 1955. Disponible en 
https://archive.org/details/armenianrevolution00katc.
9 TVERDOHLEDOV, Vassili. Gorduklerim yasadiklarim. I witnessed and lived through. Ce que j'ai vu et 
veçu moi-meme (Erzurum 1917-1918). Ankara : Genelkurmay Basimevi 2007.
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Veamos también sus semejanzas (no las diferencias, que las hay): ambos dirigentes 

turcos, a principios de sus respectivos mandatos, fueron vistos como reformistas y con 

un sesgo liberalizador en Turquía. Mucho más se loaba en Occidente al Abdul Hamid II 

de la década de 1860 y 1870 que al posterior en cuanto a imagen externa. Nos recuerda 

mucho al Tayyip Erdoğan del periodo 2002-2012, cuando en Occidente era contemplado 

como un gran reformista, y Turquía parecía un modelo de democracia integrada en las 

raíces culturales locales, un ejemplo para el mundo musulmán o países con mayoría de 

población musulmana. Todo cambió con posterioridad, y de forma progresiva, en junio 

de 2013, tras los sucesos y las revueltas populares iniciadas con motivo del plan 

urbanístico con respecto a la plaza de Taksim. Con el paso de los años, se olvidaban 

cada vez más los tiempos de la Alianza de Civilizaciones iniciada en el 2007, y quedaban 

en otro plano los eventos de la primavera de 2009 en Estambul, cuando el mundo parecía 

otro, y aún Barack Obama o Rodríguez Zapatero encabezaban los Gobiernos de sus 

respectivos países. 

Ha sido muy notorio el empleo del cine como elemento de difusión del conflicto armenio-

túrquico. Uno de los ejemplos más notorios del «cine sobre los armenios» fue Mayrig 

(1991), madre en armenio, dirigida por Henri Verneuil (nombre artístico de Ashod 

Malikian), un respetado director, ya fallecido, especializado en cine negro, quien nació 

en Tekirdag (Turquía) durante 1920. El autor recoge elementos estremecedores sobre 

el destino de armenios durante la Primera Guerra Mundial. El filme fue ofrecido como 

una autobiografía, y gozó de gran popularidad y secuelas televisivas en el país vecino, 

donde la comunidad armenia es la tercera más numerosa del mundo, después de 

Estados Unidos y Rusia, claro aparte de la República de Armenia.

Sin embargo, tal vez dos de las mejores contribuciones filmadas de mayor calidad sobre 

«la cuestión armenia» (vocablo de uso en el ambiente túrquico), Ararat (2002), de Atom 

Egoyan (un armenio honesto de la diáspora) o The Cut (2014), de Fatih Akin (alemán de 

origen turco) no son maniqueístas; la primera muestra a armenios con un exacerbado 

rencor (por cierto, gran papel de Charles Aznavour), o ladrones involucrados en mafias 

internacionales, y la segunda, la existencia de bandas de bandidos armenios tras 1915. 

Al respecto decir que una prueba de la tolerancia turca es que ambas películas se 

pueden ver en Turquía a menudo, e incluso la crítica local las considera como excelentes 
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películas, algo que también hizo con El expreso de Medianoche (1978) de Alan Parker, 

como pude leer en su día en periódicos como Hürriyet. 

En resumen, una buena narración en una película interesante hace mucho por la psique 

del colectivo occidental. Más, si la película es francesa, alemana o norteamericana, tres 

de las más sólidas cinematografías mundiales. De ese modo las matanzas durante la 

Primera Guerra Mundial y los eventos armenios han permanecido, a través de un cierto 

filtro nada imparcial, en la memoria occidental durante casi cuatro generaciones. Por el 

contrario, el contenido y la visión túrquica presente en las películas turcas de la era 

Erdoğan, basadas en principios maniqueístas de raíz oriental, poco pueden hacer contra 

el impacto de aquellas películas en el marco del mundo occidental. Y casi nada ha 

llegado al oeste de Berlín sobre la visión túrquica al respecto.

La primera vez que se empleó el argumento de «genocidio armenio» fue durante 1972, 

en el marco de una campaña electoral para unas elecciones en Francia, en Marsella10.

Muy poco tiempo después, el 27 de enero de 1973, inició sus actividades el grupo 

terrorista ASALA (Ejército Secreto Armenio para la Liberación de Armenia). El grupo 

terrorista estuvo operativo hasta finales de noviembre de 1986.

El ASALA realizó diversos ataques y destrucciones en la península Ibérica. En España, 

coincidiendo con los años de mayor turbulencia de atentados con bomba de ETA, 

tuvieron lugar varios ataques sangrientos en pleno centro de Madrid11, incluido uno muy 

terrible que causó la muerte de varios miembros de la familia del entonces embajador 

turco en Madrid, Zeki Kuneralp, además del deceso del chofer español, Antonio Torres. 

En uno de los atentados posteriores en la ciudad, durante las Navidades de 1980, un 

periodista, José Antonio Gurriarán López, fue herido e incapacitado parcialmente12. Tan

notorio fue el caso para la conciencia de la comunidad armenia, que este con 

posterioridad fue empleado de forma libre en una ficción filmada y presentada en el 

Festival de Cannes del año 2015, Une Histoire de Fou (Una historia de locos), por el 

director de cine marsellés y de origen armenio, Robert Guédiguian. Aunque sucedió algo 

                                                            
10 LYAUTEY, Pierre. «Lettre adressée au Premier ministre français, M. Messmer, et au ministre des Affaires 
étrangères, M. Schumann». 16 Fevrier, 1973; v.gr. BENARD Ives. Op. cit., 2018, pp. 135-137; JARRASSÉ, 
Jim. «Le génocide arménien est souvent un enjeu electoral». Le Figaro 24 Janvier, 2012 [ref. de 27/9/2020].
Disponible en https://www.lefigaro.fr/politique/2012/01/24/01002-20120124ARTFIG00599-le-genocide-
armenien-au-c339ur-d-une-bataille-electoraliste.php.
11 BENARD, Ives. Op. cit., , 2018, pp. 149.
12 GURRIARÁN LÓPEZ, José Antonio. La bomba; un no rotundo a la muerte, un viva a la vida. Barcelona:
Editorial Planeta 1982.
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curioso con ella, pese a su interés artístico, y a diferencia de los filmes sobre la temática 

en el pasado: fue un fracaso financiero y de público, incluido en su país de origen13.

Durante décadas, el debate sobre genocidio o matanzas se mantuvo en Occidente. Y,

por avatares del destino, el 21 de enero del año 2001, una fecha clave en la historia 

mundial, se aprobó una ley en Francia que condenaba la negación del «genocidio 

armenio». A principios de la segunda década del siglo, Tayyip Erdoğan, entonces primer 

ministro condenó esa ley como «racista y discriminatoria». Pero, para entonces, el actual 

presidente turco ya empezaba a ser visto con recelo en Occidente.

Karabaj: ¿viejas raíces tribales del conflicto actual en el Cáucaso túrquico? 
O, ¿una búsqueda de paz y justicia?

En la segunda mitad del siglo XIX, los nacionalistas armenios tuvieron pues aspiraciones 

de territorios en el este de Anatolia. Pensaban que participarían de una supuesta 

disgregación anatólica del Imperio. Sin embargo, el resultado fue otro. Y, en parte,

gracias a los avatares de la historia, y el caso de una figura clave a finales del Imperio 

otomano: Ismail Enver Bajá. Fue quien comandó el teatro de operaciones militar otomano 

en la zona del nordeste de Anatolia y Cáucaso.

Este bajá14 fue un brillante oficial del Ejército otomano y antiguo promotor de los 

reformistas jóvenes turcos a fines del reinado de Abdul Hamid, y posterior jefe de 

Gobierno. Durante su mandato, fue conocido en el Imperio otomano como Hürriyet 

Kahramanı, el héroe de la libertad. 

Enver Bajá tomó el control del tercer Ejército otomano y dirigió un gran ataque contra el 

Ejército imperial ruso en el Cáucaso, pero fue derrotado, en enero de 1915, por las 

fuerzas de los zares tras la batalla de Sarikamish (en Kars), en el territorio turco. La

contienda supuso aproximadamente la pérdida del 75 % de los efectivos otomanos de la 

batalla en la zona15. Durante la retirada posterior, numerosos soldados otomanos fueron 

perseguidos y muertos por la espalda, por los rusos, convirtiendo la batalla en la que 

                                                            
13 JPBox-Office. «Une histoire de fou». 2015 [ref. de 11/10/2020]. Disponible en http://www.jpbox-
office.com/fichfilm.php?id=15494.
14 Alta distinción militar para oficiales de alta graduación en el Imperio otomano.
15 ERICKSON, Edward J. Ordered to Die: A History of the Ottoman Army in the First World War. Westport 
(Connecticut): Greenwood Press 2001. 
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sería la peor derrota de los rivales durante toda la Primera Guerra Mundial16. Enver culpó 

de esta derrota a los armenios, debido a que bastantes de estos habían desertado y 

colaborado con el enemigo durante las incursiones que hicieron los zaristas en la 

región17. Por otra parte, la presencia de «batallones de voluntarios» en la Armada 

imperial rusa, con su tercer batallón, una fuerza armenia rebelde del lado zarista, 

comandada por Hamazasp Srvandztyan, natural de Van (Turquía), o el Cuarto Batallón 

comandado por Arshak Gavafian, natural de Erzurum (Turquía)18, contribuían al 

justificado recelo otomano. Las mismas fuentes armenias reconocen las tácticas de 

guerrilla empleadas por ellos en esta significativa batalla19, a camino de 1914 y 1915, y 

que tanto supone para la psique nacional túrquica. 

Sin embargo, las fuerzas otomanas parece que aprendieron de la desgraciada 

experiencia en el nordeste de Anatolia, y a comienzos de 1918, los soldados bajo el 

comando de Enver Bajá derrotaron al Ejército de la República de Armenia, que había 

sido fundada ese mismo año, y llegaron a alcanzar Bakú (capital de Azerbaiyán) en 

septiembre. Gracias a ello, en la paz posterior de Brest-Litvosk, Enver Bajá exigió la 

vuelta a Turquía de las ciudades de Kars, Batumi y Ardahan, en manos de los herederos 

soviéticos de los zares. Con diversos tratados internacionales durante la época de la 

fundación de la República turca, se ratificaron muchos de los acuerdos territoriales20.

                                                            
16 FROMKIN, David. A Peace to End All Peace: The Fall of the Ottoman Empire and the Creation of the 
Modern Middle East. Macmillan 2001. 
17 ERICKSON, Edward J. Op. cit. 2001.
18 HOVANNISIAN, Richard G. Op. cit. 2003.
19 HACOBIAN, Armen P. Armenia and the War: An Armenian's Point of View with an Appeal to Britain and 
the Coming Peace Conference. Londres/Nueva York/Toronto: 2018, esp, pp. 77 ss.
20 BABEROWSKI, Jörg. Der Feind ist überall. Stalinismus im Kaukasus. Munich: Deutsche Verlags-Anstalt
2003.
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La Unión Soviética mantuvo congelados los conflictos existentes entre turcos y armenios 

habitantes de las entonces repúblicas socialistas soviéticas de Armenia y Azerbaiyán. 

Pero los movimientos internos de población, y emigraciones de etnias de un lado a otro 

de la Soyuz, se efectuaba de manera continua durante el periodo 1930-195221. Se 

constata el movimiento forzado de miles de azerbaiyanos étnicos, que incluso vivían en 

territorio de la República armenia, previo a Stalin, hacia otros puntos del orbe soviético, 

al menos en diversas oleadas22. Además, está probado que varios miles de armenios 

étnicos fueron desplazados a otros territorios soviéticos23.

Por otra parte, a nivel mental y sentimental la Primera Guerra Mundial no había acabado 

en el sentir regional con la firma de los pactos postbélicos a la Gran Guerra24.

El Karabaj es un término lingüístico turco que significa «jardín negro». Nada que ver con 

peregrinas teorías de que, en realidad, el origen del vocablo es armenio25, con el fin de 

justificar un supuesto reino medieval de la etnia en ese enclave territorial. Incluso aparece 

el nombre antes en fuentes medievales georgianas que armenias (siglo XV)26.

Armenia, justo antes de la eclosión del conflicto a mediados de 2020, ocupaba alrededor 

del 20 % de su país fronterizo, Azerbaiyán. Territorios que había invadido durante febrero 

de 1992, época del turbio y dilatado periodo de la caída de la Unión Soviética27.

Algunos días después de haber comenzado la invasión armenia, durante la noche del 25 

al 26 de febrero, las fuerzas militares, integradas además por grupos irregulares de 

ciudadanos armenios, tomaron la villa de Jodyaly en la Republica de Azerbaiyán; sus 

habitantes fueron diezmados, víctimas de una masacre sin precedente. Esta tragedia, 

conocida para los pueblos túrquicos bajo el nombre de «genocidio de Jodyaly», finalizó 

                                                            
21 BUCKLEY, Cynthia J.; RUBLE, Blair A. y HOFMANN, Erin Trouth. «Migration, Homeland, and Belonging 
in Eurasia». Woodrow Wilson Center Press. 2008.
22 SAPAROV, Arseny. «The alteration of place names and construction of national identity in Soviet 
Armenia». Cahiers du monde russe, Volume 44. 2003, pp. 179–198.
23 KOROSTELINA, Karina Valentinovna. Social Identity and Conflict: Structures, Dynamics, and 
Implications. Luxemburgo: Springer 2007.
24 DÜNDAR, Fuat. «When did the First World War End for Turkey ?». DRIEU, C.; ANDURAIN, J.d' (eds.).
Par delà le théâtre européen de 14-18 : L’autre grande guerre dans le monde musulman, Remmm (Revue 
des mondes musulmans et de la Méditerrnée), Vol 141. 2017, pp. 206 y ss.
25 HEWSEN, Robert H. Armenia: A Historical Atlas. University of Chicago Press 2001, pp. 119–120.
26 ULUBABYAN, Bagrat. «Ղարաբաղ» (Gharabagh). Armenian Soviet Encyclopedia. vol. vii. Yerevan: 
Armenian Academy of Sciences 1981, p. 26.
27 «Report of the OSCE Minsk Group Co-Chairs' Field Assessment Mission to the Occupied Territories of 
Azerbaijan Surrounding Nagorno-Karabakh (2011)». Organization for Security and Co-operation in Europe, 
24 March 2011 [ref. de 1/11/2020]. Resumen disponible en 
https://www.osce.org/files/f/documents/7/d/76209.pdf.
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con el exterminio o la captura de miles de azerbaiyanos y la villa fue totalmente arrasada. 

Ese conflicto no ha sido nunca resuelto en la escena internacional, ni por ningún tribunal 

de la Haya. El Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas en diversas ocasiones ha 

condenado la toma del distrito de Agdam y de todas las demás zonas ocupadas de la 

república azerbaiyana. Un alto el fuego, que fue firmado el 12 de mayo de 1994, fue 

transgredido regularmente por la República de Armenia, durante el último cuarto de siglo. 

Fortalecida por sus éxitos militares de entonces, la República de Armenia impedía el 

retorno de la población azerbaiyana a los lugares de los que fue expulsada durante los 

primeros años 90 del siglo XX. El conflicto del Nagorno-Karabaj provocó números 

variables de víctimas; por parte azerbaiyana, figuran las cifras contestadas, de más de 

875.000 refugiados o desplazados azerbaiyanos, además de 20.000 muertos, 50.000

heridos o tullidos, 5.000 desaparecidos; principalmente en el periodo posterior a 1992 y 

anterior a 2005, según las fechas comprobadas en los últimos informes de la OSCE28.

Si se compara el censo soviético hasta 1980 en cinco de los siete distritos de Nagorno-

Karabaj podemos comprobar que la población armenia era allí entonces inferior al 0,1 %; 

siendo incluso mayor el número de oriundos de las minorías rusa o kurda viviendo en 

tales distritos29.

También el pasado conflicto de finales del siglo XX en el Karabaj fue atenuado en algunos

países occidentales; a ello ayudó el enfoque de libros o filmes como Aram (Robert 

Kechichian, 2002), donde los participantes armenios en el conflicto azerbaiyano-armenio 

se presentan como héroes ocultos en una lucha incierta, en la que incluso deben medirse 

contra aparentes, siniestras, fuerzas de seguridad turcas. Es de interés advertir en la 

mentada ficción, que los militares turcos en territorio francés pertenecen al MHP y a los 

Lobos Grises, los Ülkü Ocaklari, organización está última que ha sido proscrita en Francia 

durante mediados de otoño del 202030. El asunto tiene una repercusión que ha creado 

mucho dolor en Turquía, por cuestiones históricas-nacionales y el hecho de que el MHP 

es un gran soporte del Gobierno actual de la República turca.

                                                            
28 Ídem.
29 население азербайджана, (naseleniye azerbaydzhana, población de Azerbaiyán en ruso). 1919 [ref. 
de 1/11/2020]. Disponible en http://www.ethno-kavkaz.narod.ru/rnazerbaijan.html.
30 «France bans Turkish ultra-nationalist Grey Wolves group». Deutsche Welle, 2020 [ref. de 11/11/2020].
Disponible en https://www.dw.com/en/france-bans-turkish-ultra-nationalist-grey-wolves-group/a-
55503469.
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Tras los disturbios ocurridos en El Líbano, a finales de primavera de 2020, muchos 

jóvenes libaneses de origen armenio decidieron seguir otro camino de la Diáspora, y en 

vez de marchar a Occidente, decidieron ir a Nagorno-Karabaj31; la diáspora intentó 

disfrazarse luego como solo humanitaria de cara a Occidente32. Esa repentina y 

acelerada presencia de jóvenes armenios en la zona ocasionó malestar entre los 

azerbaiyanos. Fue uno de los detonantes de las hostilidades. En el pasado, el Gobierno 

azerbaiyano clamaba que una diáspora semejante fue iniciada por armenios procedentes 

de Siria33. Sin embargo, la consigna difundida por Ereván era de que «Azerbaiyán 

declaró la guerra al pueblo armenio».

Actualmente, nos encontramos ante el cuarto cese al fuego de las hostilidades iniciadas 

este año. Pero no hay signos de apaciguamiento social, ni siquiera para los armenios 

viviendo en otras sociedades musulmanas de la zona34. Se ha producido una fuerte 

ruptura social, y ambos grupos étnicos están más separados mental y empáticamente 

de lo que estuvieron en los últimos cien años.

Por parte armenia, se iniciaron procedimientos legales en el mundo del futbol y que han 

traído incluso vetos por parte de la UEFA hacia el entorno y jugadores del Karabaj, que 

formaba parte de la competición de Europa League. Pero los disturbios se producen 

incluso en el seno de la Republica de Armenia, donde manifestantes clamaban contra 

los resultados y acuerdos obtenidos tras los últimos conflictos; donde parece evidente 

que la parte azerbaiyana ha conseguido importantes logros, incluidos decisivos retornos 

de territorio nacional, pero por manu militari. Muy diferente de los resultados bélicos de 

hace cerca de tres décadas. 

                                                            
31 MROUE, Bassem. «Armenia-Azerbaijan conflict draws in fighters from Mideast». AP News. 9 octubre 
2020 [ref. de 11/10/2020]. Disponible en https://apnews.com/article/beirut-lebanon-archive-armenia-
azerbaijan-8844757c278590b171b498cb78a0c5bb. «Despite Lebanon's Woes, Armenians Spring to 
Action for Nagorno-Karabakh». Reuters. Disponible en
https://www.usnews.com/news/world/articles/2020-11-01/despite-lebanons-woes-armenians-spring-to-
action-for-nagorno-karabakh.
32 SHEHADI, Lemma. «Armenia’s Lebanese repatriates support humanitarian efforts in Nagorno-
Karabakh». Al Arabiya. 2 November 2020 [ref. de 13/11/2015].Disponible en
https://english.alarabiya.net/en/features/2020/11/02/Armenia-s-Lebanese-repatriates-support-
humanitarian-efforts-in-Nagorno-Karabakh.
33 MINASSIAN, Narbeh. «They want to end us. Syrian-Armenian refugees in Karabakh facing destruction 
again». ITV. 29 de octubre de 2020 [ref. de 15/11/2020]. Disponible en https://www.itv.com/news/2020-10-
27/they-want-to-end-us-syrian-armenian-refugees-in-karabakh-facing-destruction-again.
34 YILDIZ, Murat. «They are scared': Armenians flee Istanbul amid anger over Nagorno-Karabakh». MDE
(Middle East Eye). 11 de noviembre de 2020 [ref. de 15/11/2020]. Disponible en
https://www.middleeasteye.net/news/turkey-armenians-istanbul-flee-anger-nagorno-karabakh.
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El apoyo social por parte turca ha sido clave en la subida de moral para la Republica de 

Azerbaiyán, donde la consigna «una nación, dos Estados» ha calado en la médula 

espinal social turca independiente del credo político35. Los sucesos y matanzas de 

décadas pasadas pesaban en la psique turca; y la creencia infundada en medios 

túrquicos de que Occidente se desinteresaba de lo sucedido en Azerbaiyán, puede 

provocar otro mayor alejamiento entre la sociedad turca y Occidente.

Reflexiones finales

Siempre me he preguntado si la «causa armenia del genocidio» se aprovechó, en los 

meses siguientes al 11 de septiembre de 2001, de la indefensión de la opinión pública 

francesa y mundial, por qué los eventos de septiembre del mismo año llevaron al mundo 

a mirar hacia otro lado; y a olvidar un debate sobre las matanzas en el seno del Imperio 

otomano durante la Primera Guerra Mundial. Esto es una interpretación particular de por 

qué la mentada ley francesa consiguió poca contestación mundial en los meses y años 

siguientes, dando ventaja a la «causa armenia».

Sin embargo, los hechos históricos expuestos acerca del último siglo y medio transmiten 

la idea que hubo víctimas en casi todos los pueblos y ciudades del Imperio otomano; y,

en especial, de forma progresiva en el periodo que va de 1880 a 1920, fecha esta última 

que, con la fundación de las Repúblicas de Turquía y Azerbaiyán, y la posterior creación

de la Unión Soviética surgió un nicho de «paz fría» en la región del Cáucaso y, por lo 

tanto, un suspenso de las rencillas entre armenios y túrquicos. 

Siguiendo esta línea de pensamiento, encontramos un caso paradigmático en la 

República de Armenia, y tras el fin de la Unión Soviética, con su actuación sobre otra 

antigua república soviética «hermana», Azerbaiyán, con la supuesta explosión entonces 

del conflicto Nagorno-Karabaj; y cuyas raíces auténticas en el Imperio otomano, hemos 

expuesto en este estudio. 

En tal enfrentamiento se contempló no una mera rencilla entre dos países vecinos, sino 

tal vez un deseo de revancha histórica por las victorias militares de Enver Bajá, que 

llevaron al fortalecimiento y creación de Azerbaiyán; acontecimientos paralelos a la 

                                                            
35 ÖZKIR, Yusuf. «Batı medyasında Azerbaycan karşıtlığı». Star Gazete. 13 noviembre 2020 [ref. de
15/11/2020]. Disponible en https://www.star.com.tr/guncel/bati-medyasinda-azerbaycan-karsitligi-haber-
1582276/.
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formación de la República de Armenia, hace ahora poco más de 100 años, durante el 

epílogo de la Primera Guerra Mundial.

No olvidemos que la figura de Enver Bajá tiene visos de héroe nacional tanto en la 

República de Azerbaiyán como en la de Turquía. 

La revisión de muchos acontecimientos previos a 1916 dan la imagen clara de la 

existencia de «extremistas armenios que entonces no querían progreso sino caos», y 

que no dudaron en matar inocentes desarmados. Hechos como la limpieza étnica de los 

habitantes azerbaiyanos de Joydali en Karabaj, hace menos de tres décadas, se sienten 

como impunes en la mentalidad y sentir nacional túrquico; a modo de una Srebrenica 

local. La falta de una condena firme por parte de Occidente al respecto y la falta de juicios 

legales han creado uno de los pilares más recientes en los que se cimenta la cruenta 

guerra renacida en Nagorno-Karabaj durante este 2020.

Los desencuentros continuos entre Francia y Turquía durante este año, y en los que se 

ve envuelto el sentir nacional túrquico, y varios símbolos locales, pueden llevar a un 

alejamiento exponencial entre Occidente y el núcleo étnico y cultural de la estrella 

creciente.

La presencia de nuevas migraciones actuales de jóvenes expatriados en la escena 

armenia del Cáucaso nos recuerda al patrón desempeñado a inicios de la última década 

del siglo XX, un periodo turbulento, no solo en el aspecto de la disgregación de la Unión 

Soviética, sino en varios países occidentales, con una cierta crisis económica y diversos 

disturbios ciudadanos (verbi gratia el caso de Rodney King en Los Ángeles de California). 

Vemos diversas semejanzas con patrones actuales durante este 2020. Lo interpretamos 

además como una confirmación de los presupuestos de la tesis de la historia cíclica 

propugnada por eruditos como Ibn Jaldún.

No debería existir maniqueísmo occidental sobre la presencia armenia en el Nagorno-

Karabaj. Es uno de los principales requisitos, a juicio del autor, para que el conflicto vaya 

mermando en un hipotético futuro medio-lejano. Pero, a fecha actual, los ánimos están 

muy caldeados; y los acontecimientos de primeros de noviembre (asalto de instituciones 

oficiales en Ereván o las victorias del ejercito azerbaiyano en Karabaj) no hacen 
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presagiar que el nuevo alto el fuego y acuerdo entre las partes en conflicto vayan a durar 

por mucho tiempo.

Por otra parte, los actuales acontecimientos no solo delatan una lucha de poder en el 

seno del lado armenio, sino un aumento de fervor nacionalista entre la parte túrquica,

con tal virulencia e instintos de «tierra quemada» que posiblemente creen una mayor 

violencia futura en el seno de la herida abierta de Nagorno-Karabaj. Incluso el ejemplo 

puede causar un efecto dominó en otras sociedades con conflictos territoriales y étnico-

culturales no cerrados, como prueba el eco mediático que los hechos del Karabaj de 

otoño del 2020 han tenido en sectores saharauis y kurdo-azerbaiyanos en Irán. Zonas 

donde, a fecha de cierre de estas líneas, comienzan a perfilarse nuevos conflictos 

armados.

Es difícil que el conflicto de Nagorno-Karabaj se dirima a través de guerras y batallas 

periódicas36 con cada nueva generación (30-35 años de media), pues el aparente 

victorioso con cada nueva guerra en la zona no haría sino aumentar los deseos de 

revancha de la contraparte en la próxima generación.

Jesús Gil Fuensanta*

Director de RR. II.

Escuela de Inteligencia Económica y Relaciones Internacionales (LaSEI)

Universidad Autónoma de Madrid

                                                            
36 DE WAAL, Thomas. Black Garden: Armenia and Azerbaijan Through Peace and War. Nueva York: New 
York University Press 2003.



831

b
ie

3

 Documento 

Opinión 

*NOTA: Las ideas contenidas en los Documentos de Opinión son responsabilidad de sus autores, sin 
que reflejen necesariamente el pensamiento del IEEE o del Ministerio de Defensa.

 
Documento de Opinión 163/2020 1 

163/2020 18 de diciembre de 2020

Nuria Portero Alférez

Las redes sociales y la COVID-19: 
herramientas para la infodemia

*

Las redes sociales y la COVID-19: herramientas para la 
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Resumen

Desde el inicio del año 2020, los efectos de la pandemia provocados por la COVID-19

se han extendido al ámbito sanitario, político, económico, y social. La sociedad mundial 

se ha visto más conectada que nunca a las redes sociales, creando el escenario perfecto 

para que aquellos con el propósito de influir llevasen a cabo campañas de 

desinformación y la difusión de bulos. Asimismo, la actuación de actores internacionales, 

estatales y no estatales, en la difusión de teorías conspirativas sobre el origen del virus 

o sobre remedios para paliar la enfermedad, no queda al margen de este tablero 

desinformativo sanitario con implicaciones sociopolíticas. Por tanto, por medio del 

presente y con un enfoque europeo, se expone la metodología e intereses de las 

campañas de desinformación dadas durante la pandemia de la COVID-19 a nivel mundial.

Palabras clave

COVID-19, desinformación, bulos, redes sociales, pandemia, infodemia.
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Social Media and Covid-19: Tools for infodemics

Abstract

Since the beginning of 2020, the effects of the COVID-19 pandemic have been spread to 

health, political, economic, and social scope. Global society has been more connected 

than ever to social media, creating the perfect scenario for those with the purpose of 

influencing to carry out disinformation campaigns and the dissemination of fake news. 

The actions of international actors, state and non-state, in the diffusion of conspiracy 

theories about the origin of the virus or on remedies to alleviate the disease, do not keep 

out of this sanitary disinformation chess with socio-political implications. Therefore, 

through this article and with a European approach, the methodology and interests of the 

disinformation campaigns given during the COVID-19 pandemic will be presented.

Keywords

COVID-19, Disinformation, fake news, social media, pandemic, infodemics.
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Introducción
A medida que la COVID-19 se extendía por el mundo como un disparador del miedo 

sanitario, también lo hacía toda aquella «información» en relación con el mismo. Desde 

el 31 de diciembre de 2019, para China, se hacía cada vez más inviable ocultar la 

aparición de un nuevo virus que se cobraba la vida de personas en forma de neumonía. 

A partir de ese momento y con el comunicado oficial de la Organización Mundial de la 

Salud (OMS), aunque muchos países —sociedad y Gobierno— no tomaron las medidas 

que empezaban a recomendarse para frenar el contagio, algo de igual importancia se 

estaba fraguando: la infodemia. La OMS habló de infodemia (infodemics, en inglés) 

haciendo referencia a una sobreabundancia de información que dificultaba a los 

individuos encontrar fuentes fidedignas y cuya característica principal es la rápida 

propagación entre las personas y los medios1.

Es evidente que, desde el momento de partida, la COVID-19 es un problema sanitario 

en toda su extensión. No obstante, en un siglo globalizado e interconectado como el que 

nos ocupa, los efectos de una crisis sanitaria siempre irán estrechamente vinculados a 

la economía, la política y, sin lugar a duda, a la gestión de la información. Por ello, 

desmerecer su gestión no debe ser trivial, pues tiene un efecto directo en las personas 

a nivel individual y social.

Actualmente, las cifras de fallecidos mundiales y nacionales no son indiferentes. El 

coronavirus, a fecha de 14 de noviembre de 2020, presenta una letalidad de 40.769 

fallecidos en España y 1.302.036 a nivel mundial2. En cambio, conociendo y sintiendo la 

magnitud de las consecuencias sociales del virus, 11 meses después desde la aparición 

de este, aún existen dudas sobre el cómo, cuándo y dónde se originó; así como las 

formas de aprender a gestionarlo política y socialmente. Bien es cierto que, aunque las 

primeras evidencias señalan a China como nacimiento geográfico de la COVID-19, 

                                                        
1 GHREBEYESUS, Teodoro; NG, Alex. «Desinformación frente a la medicina: hagamos frente a la 
‘infodemia’». El País. 18 de febrero de 2020. Disponible en
https://elpais.com/sociedad/2020/02/18/actualidad/1582053544_191857.html.
2 SÁNCHEZ, Raúl; ORDAZ, Ana; OLIVERES, Victoria. «El coronavirus en datos: mapas, gráficos de la 
evolución de los casos en España y en el mundo». eldiario.es. 2 de noviembre de 2020. Disponible en
https://www.eldiario.es/sociedad/mapa-evolucion-coronavirus-expansion-espana-2-
noviembre_1_1031363.html.
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específicamente en el mercado de Wuhan, y cuyo origen es zoonótico3, la cantidad de 

explicaciones, justificaciones y culpabilidades sobre la COVID-19 es inaudita. 

Como es sabido, una ola de información falsa y manipulada ha estado estrechamente 

vinculada a la crisis del coronavirus a nivel mundial. En este caldo de cultivo, se ha dado 

lugar a tentativas de agentes externos de influir en los debates nacionales y en los de la 

Unión Europea (UE), además de difundir información sanitaria engañosa, la aparición de 

teorías conspirativas sobre el origen del virus, sin evidencias4, así como el auge de la 

estafa a consumidores, ligado directamente al cibercrimen. 

Desde el inicio de la pandemia de la COVID-19, los canales de difusión más utilizados 

para la trasmisión de bulos y desinformación fueron las redes sociales. En un primer 

momento, el mensaje se trasmitía por grupos de WhatsApp, Telegram, Twitter o 

Facebook y, posteriormente, su difusión se extendió a los medios de comunicación y 

comunicados oficiales, entre otros; creando así una sensación de alarma social debido 

a la constante e inmensa cantidad de información falsa y que, en numerosas ocasiones, 

no presentaba una autoría cotejada. 

Por ello, es conveniente no olvidar que, en los momentos de desestabilización política, 

social, sanitaria y económica, todo aquel elemento o actor con la posibilidad de perturbar 

y obtener beneficio, pondrá todos los medios disponibles a su alcance para lograr su fin. 

De esta forma, el escenario de la COVID-19 se convierte en el entorno perfecto para la 

delincuencia y, sobre todo, para las operaciones de influencia. 

                                                        
3 PRIEGO, Alberto. «COVID-19, una radiografía de la pandemia». Documento Marco 06/2020. IEEE.
Disponible en
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_marco/2020/DIEEEM06_2020ALBPRI_COVIDRadio.pdf.
4 «Combatir la desinformación sobre el coronavirus». Press Release. Comisión Europea, 10 junio 2020. 
Disponible en https://ec.europa.eu/info/live-work-travel-eu/health/coronavirus-response/fighting-
disinformation/tackling-coronavirus-disinformation_es.
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La problemática de la información durante la COVID-19: desinformación, influencia 
y bulos

La guerra de la información se está convirtiendo en un fin que permite fortalecer la 

narrativa propia, atacar, desestabilizar, distorsionar y dividir a la sociedad, los Estados y 

los valores de los rivales5, a través de los medios de comunicación tradicionales, pero, 

sobre todo, del ciberespacio. La gran ventaja de este escenario digital es su poder 

multiplicador de los efectos desestabilizadores, al ofrecer una alta conectividad, un bajo 

coste de entrada, puntos de distribución sin intermediarios y, alejado de toda barrera de 

distancia física o geográfica6.

Igualmente, debemos ser conscientes de que entre sus canales de difusión siempre se 

encuentran las redes sociales, siendo estas fuentes inagotables de consumo de 

información. Su uso consiste en el aprovechamiento de la complejidad del dominio del 

ciberespacio, así como de la dificultad de percepción entre lo virtual y lo real, unido a las 

difíciles relaciones existentes entre lo internacional y lo nacional. Por consiguiente, los 

objetivos más destacados de la desinformación consisten en aprovechar la ambigüedad 

y/o vacío de poder para aumentar las divisiones en la estructura social, modificar 

opiniones y preferencias, falsear expectativas de futuro, etc.7.

El término «desinformación» se define como «información verificablemente falsa o 

engañosa que se crea, presenta y divulga con fines lucrativos o para engañar 

deliberadamente a la población, y que puede causar un perjuicio público»8.

Principalmente, se han dado dos tipos de campañas de desinformación durante el inicio 

de la pandemia. En primer lugar, campañas que pretendían desinformar sobre el virus 

en cuestión para sembrar el caos y satisfacer el anhelo de información frente a hechos 

de los que no se ofrecían datos oficiales, creando así una debilidad al Ejecutivo. Y, en 

segundo lugar, campañas de desinformación que «informaban» constantemente sobre 

                                                        
5 BESKOW. B. «La ciberseguridad social: un ámbito emergente de la seguridad nacional». Military 
review, tercer trimestre 2019. Disponible en https://www.armyupress.army.mil/Portals/7/military-
review/Archives/Spanish/Beskow-Carley-La-ciberseguridad-social-SPA-Q3-2019.pdf.
6 Ibíd., 2019.
7 MONTESINOS, Santiago. «Apuntes de Máster Interuniversitario de Análisis de Inteligencia: Estrategias 
de desinformación. Noticias falsas. Impacto fake news en los sistemas democráticos». Diciembre 2018. 
8 COMISIÓN EUROPEA. «La lucha contra la desinformación en línea: un enfoque europeo». Comisión 
Europea, 26 abril 2018. Disponible en https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2018/ES/COM-
2018-236-F1-ES-MAIN-PART-1.PDF.
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la COVID-19, creando una nube completamente opaca en relación con la información 

sobre otros acontecimientos que estaban teniendo lugar a la par que la pandemia. 

Asimismo, se ha mencionado anteriormente que la situación generada por la pandemia 

del coronavirus se ha convertido en el escenario perfecto para llevar a cabo operaciones 

de influencia que van estrechamente ligadas a las campañas de desinformación. 

A efectos del presente documento, se entiende por «operaciones de influencia» aquellas 

actividades que, de forma coordinada, integrada y sincronizada se pueden aplicar en 

tiempos de paz, crisis, conflicto y postconflicto con el objetivo de afectar a los elementos 

cognitivos, psicológicos, motivacionales, ideológicos y morales que permiten tomar 

decisiones y cambiar el comportamiento de una audiencia determinada sobre sectores 

diplomáticos, informativos, militares y económicos, entre otros9, conducida por un actor 

individual o como parte de una operación de influencia que combina varias o múltiples 

actividades10.

Dados estos conceptos básicos para afrontar de forma clara y técnica el tema que nos 

ocupa, se plantea que, durante la pandemia del coronavirus, se han dado campañas de 

desinformación, propagación de bulos y mensajes propagandísticos, así como 

actividades con el objetivo de influir. 

Debido a la dificultad de análisis de los elementos informativos, y sumado a la ingente 

cantidad de información que la población recibe, es comprensible que la mayoría de la 

audiencia objetivo (sociedad) desconociese la autoría o la coordinación de aquellos 

mensajes altamente sesgados, en ocasiones, desproporcionados y, sin lugar a duda, 

nada fidedignos, que se dieron y se dan durante la pandemia. 

                                                        
9 LARSON, V. E. et al. «Foundations of effective influence operations: a framework for enhancing army 
capabilities». RAND Corporation, 2009. Disponible en
https://www.rand.org/content/dam/rand/pubs/monographs/2009/RAND_MG654.pdf.
10 PAMMENT, J.; NOTHHAFT, H.; FJÄLLHED, A. «Countering Information Influence Activities: The State 
of the Art». Lund University, 2018. Disponible en https://www.msb.se/RibData/Filer/pdf/28697.pdf.
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Tras la lectura del presente documento y en base a las evidencias digitales expuestas, 

se podrá afirmar que, desde el inicio de la pandemia provocada por el coronavirus, ha 

tenido lugar una operación coordinada, aplicada en tiempos de incertidumbre y crisis 

sanitaria, con el objetivo de influir en los elementos cognitivos, ideológicos y emocionales 

de la sociedad.

Elementos generales de la COVID-19 en redes sociales

En términos generales, las noticias sobre el coronavirus presentan una huella digital 

prácticamente inabarcable. Al incluir en el motor de búsqueda Google, como herramienta 

de obtención, las palabras clave «coronavirus» y «COVID-19», la huella digital 

acumulada arroja un resultado de, aproximadamente, 2.870.000.000 resultados (0,55 

segundos) y 5.810.000.000 resultados (0,48 segundos), respectivamente, de entradas 

indexadas11. Lo cual demuestra, una vez más, lo difícil que puede llegar a ser cotejar 

toda esa información. 

Según un estudio realizado en la Universidad Carlos III de Madrid, con una muestra 

recogida en pleno auge de la pandemia, mayo 2020, se identificaron que la mayoría de 

los «bulos» más difundidos trataban los siguientes temas12:

1. Contagios: estado y evolución de los contagios, número, zonas de contagio, 
situaciones concretas de localidades con focos contagiosos, evolución de la 
enfermedad, situaciones de caos, características y síntomas. 

2. Prevención: formas y métodos de prevención, curas, remedios, etc. 
3. Medidas adoptadas en la lucha contra la pandemia (pública y privada): cierre de 

espacios, controles y restricciones, prohibiciones, presencia del ejército, etc. 
4. Otros: cuestiones de cibercrimen, conspiraciones, informaciones sobre grupos 

de población específicos, entre otros.

                                                        
11 Análisis realizado por la autora, donde se realiza una búsqueda de las entradas de Google con las 
palabras clave (coronavirus) y (COVID-19) con el objetivo de ver la relevancia del tema. Fecha de análisis 
7 de noviembre de 2020. 
12 SANCHEZ-DUARTEA, Jose Manuel; MAGALLÓN, Raul. «Infodemia y COVID-19. Evolución y 
viralización de informaciones falsas en España». Revista española de comunicación en salud, 26 mayo 
2020. Disponible en https://e-revistas.uc3m.es/index.php/RECS/article/view/5417.
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Teniendo en cuenta la cantidad de tipologías de bulos que se han propagado a través 

de los vasos comunicantes, ya mencionados anteriormente, se ha de ser consciente 

también de que uno de los grandes problemas a la hora de combatir la desinformación 

consiste en la agilidad y eficacia de los llamados fact-checking (verificadores de hechos, 

en español). 

Muchos de los centros de seguimiento de desinformación publican la información 

desmentida a medida que esta se propaga, cada vez de forma más viral, de un dominio 

a otro, y a través del uso de redes sociales, las cuales amplifican los artículos falsos13.

Dada esta situación de paralelismo temporal, cada vez se es más consciente de la 

realidad y dificultad que presenta combatir la información falsa. Mientras que la 

desinformación se propaga, principalmente, a través de redes sociales; la 

(contra)desinformación se anuncia en canales oficiales. Por ello, resulta muy complicado 

la interacción de ambos canales14, ya que aquellas personas que consumen noticias 

falsas a partir de los canales mencionados difícilmente acudirán a los canales oficiales 

para contrastar la «información» inicial. 

Actores involucrados en la desinformación, sus intereses y consecuencias

La implicación de distintos actores, estatales y/o políticos, en las campañas de 

desinformación y la propagación de bulos durante la pandemia de la COVID-19 es 

incuestionable. 

En el marco global, los actores de referencia son: Estados Unidos, la Federación de 

Rusia, la República Popular de China y el conjunto de la Unión Europea. En referencia a 

estos países, existen dos grandes bloques y un escenario. En primer lugar, Estados 

Unidos. En segundo lugar, la asociación estratégica chino-rusa; y, en tercer lugar, el 

escenario de la Unión Europea como palanca de los valores occidentales, aunque con 

una manifiesta relación económica con la República Popular China. 

                                                        
13 GREGORY, John; MCDONALD, Kendrick. «Trail of Deceit: The most popular COVID-19 Myths and how 
they emerged». NewsGuard. Disponible en https://www.newsguardtech.com/covid-19-myths/.
14 DE PEDRO, Nicolás. «Crisis del coronavirus: la desinformación del separatismo catalán como desafío 
estratégico para España». The Institute of statecraft, 2 abril 2020. Disponible en
https://s.libertaddigital.com/doc/informe-la-desinformacion-del-separatismo-catalan-como-desafio-
estrategico-para-espana-41913748.pdf.
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Los Estados Unidos y China libran una «guerra de la percepción» a nivel mediático por 

obtener el control del relato sobre el origen de la COVID-1915, mientras que la Federación 

de Rusia mantiene un perfil bajo en el debate público; permitiéndole actuar por canales 

secundarios que favorecen la puesta en práctica de sus operaciones de influencia. Por 

esa razón, Rusia, atendiendo a su asociación estratégica, se posiciona del bando de la 

República Popular con el objetivo de socavar, desorientar, agitar y polarizar a sus 

adversarios y/o rivales en el mundo occidental. 

En cuanto a los intereses particulares, China busca la supremacía narrativa y el control 

del relato sobre lo acontecido con la COVID-19. Sus prioridades más inmediatas durante 

la pandemia consisten en desviar la culpa sobre el origen del virus y mejorar su imagen 

en el exterior aportando material sanitario a otros países. Además, cuenta con el respaldo 

de la Federación de Rusia puesto que, para esta, desestabilizar la política y las 

sociedades de Estados Unidos, como de la Unión Europea y de sus Estados por 

separado, le brinda la oportunidad de alcanzar sus objetivos geopolíticos por medio de 

una estrategia híbrida16.

Rusia utiliza la maniobra «divide y vencerás» como arma de doble filo, ya que, 

provocando los suficientes elementos de distracción en su audiencia objetivo, le permite 

acercar posiciones a otros focos de influencia de interés internacional, con una menor 

incidencia de sus rivales y un menor liderazgo de los mismos como consecuencia de su 

fijación por los asuntos nacionales. 

Por otro lado, entre los intereses de Estados Unidos está su afán por mantener un 

posicionamiento hegemónico en el mundo desde las bases políticas, económicas y 

culturales, a través del soft power. Esa es la razón por la que el país norteamericano 

también jugó el papel de actor desinformativo durante la pandemia con el mismo discurso 

que se usaba durante la Guerra Fría: el discurso del enemigo17.

                                                        
15 ABAD, José. La guerra de la percepción en la crisis de la COVID-19. IEEE, 21 mayo 2020. Disponible 
en http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2020/DIEEEO66_2020JORABA_percepcion.pdf.
16 PARDO DE SANTAYANA, José. «Consideraciones estratégicas de la reforma militar rusa».
Documento de Análisis 28/2012. IEEE. Disponible en
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_analisis/2018/DIEEEA28-
2018_Reforma_Militar_Rusa_JMPSGO.pdf.
17 RAMONEDA, Josep. «El discurso de la guerra». El País, 26 marzo 2020. Disponible en
https://elpais.com/elpais/2020/03/25/opinion/1585138497_451554.html.
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Las principales teorías de la conspiración puestas en valor, y respaldadas por fuentes 

pro-Kremlin son: los vínculos entre la tecnología 5G y el origen de la COVID-19; las 

restricciones del coronavirus como pretexto para establecer la dominación global de las 

élites secretas; y los ataques contra individuos dedicados al desarrollo de vacunas18.

A través de los siguientes ejemplos, veremos la puesta en práctica de los intereses de 

los países mencionados sobre el desvío de culpabilidad sobre el origen de la 

COVID-19. 

A partir de una publicación del Washington Post 19 y su posterior difusión en redes 

sociales, se recogía el testimonio de un ex oficial de inteligencia israelí que afirmaba que 

Wuhan tiene un laboratorio para crear armas químicas mortales y que se había estado 

trabajando en la guerra biológica20. No obstante, a pesar de que se demostrase que el 

origen del virus no era diseñado de manera artificial, según una encuesta de Pew 

Research Center 21 , 3 de cada 10 estadounidenses nombraron que ciertos detalles 

relacionados con el virus parecían inventados, desde su origen hasta posibles curas. 

De la misma manera que Estados Unidos culpa a China de la creación y difusión del 

virus de forma intencionada, tanto la República Popular, a través de medios estatales y 

funcionarios chinos22, como fuentes pro Kremlin, lanzaron mensajes defensivos. «Fueron 

numerosos los puntos de venta pro Kremlin que informaron en ruso, francés e inglés 

                                                        
18 «EEAS special report update: short assessment of narratives and disinformation around the covid-19 
pandemic (update 23 April-18 May)» EUvsDisinfo, 20 mayo 2020. Disponible en
https://euvsdisinfo.eu/eeas-special-report-update-short-assessment-of-narratives-and-disinformation-
around-the-covid19-pandemic-updated-23-april-18-may/.
19 TAYLOR, Adam. «What caused the coronavirus? A sceptical take on the theories about the outbreak’s 
Chinese origin». Washington Post, 16 abril 2020. Disponible en
https://www.washingtonpost.com/world/2020/04/16/what-caused-coronavirus-skeptical-take-theories-
about-outbreaks-chinese-origin/.
20 RUIZ-TAGLE, Javier. «Las teorías conspiranoicas sobre el coronavirus chino». El Economista digital, 28
enero 2020. Disponible en https://www.eleconomista.es/internacional/noticias/10323592/01/20/Las-
teorias-conspiranoicas-sobre-el-coronavirus-chino.html.
21 JURKOWITZ, Mark; MITCHELL, Amy. «Early in outbreak, American cited claims about risk level and 
details of coronavirus as made-up news». Pew Research Center: Journalism and Media, 15 abril 2020. 
Disponible en https://www.journalism.org/2020/04/15/early-in-outbreak-americans-cited-claims-about-risk-
level-and-details-of-coronavirus-as-made-up-
news/#:~:text=A%20new%2C%20deeper%20study%20of%20open-ended%20responses%20to,COVID-
19%20that%20Americans%20said%20they%20were%20exposed%20to.
22 KORYBKO, Andrew. «The US needs to open up about its biological laboratories in the former USSR».
CGTN, 30 abril 2020. Disponible en https://news.cgtn.com/news/2020-04-30/The-U-S-needs-to-open-up-
about-its-biological-labs-in-the-former-USSR-Q6ud6hO84E/index.html.
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sobre supuestos laboratorios biológicos clandestinos de Estados Unidos en Ucrania, 

localizados en este país para evitar sustancias infecciosas en el territorio de EE. UU.»23.

Figura 1. Cadena Global de Televisión de China (CGTN), organización mediática que promueve noticias 
y entendimiento entre China y el mundo; pertenece a los canales de la Televisión Central de 

China (CCTV). Fuente: CGTN. Sobre CGTN/sobre nosotros, CGTN. Disponible en
https://espanol.cgtn.com/about_us

Entre toda esta amalgama de bulos, desinformaciones e intereses, cabe preguntarse si 

la UE desinforma o no, cuál es su posición internacional y más importante aún, de qué 

forma le afecta esta guerra (des)informativa.

La Unión Europea se encuentra en medio de un tablero de operaciones ligado a los 

valores occidentales, aunque sin perder de vista que el centro de gravedad internacional 

cada vez vira más hacia Asia. Sabiendo que la mayor debilidad de la UE es la 

fragmentación y desunión política/social que existe entre sus miembros, las operaciones 

de influencia que más injerencia tienen en Europa son las derivadas de las fuentes pro

Kremlin, según informa EUvsDisinfo.eu en sus análisis semanales donde tratan la 

desinformación24. Sobre todo, referente al tema de la desunión y la falta de solidaridad 

frente a la COVID-19 entre los países europeos. 

Como consecuencia de esta situación, la UE se convierte en un escenario donde sus 

actores nacionales tratan de frenar la desinformación a partir de los centros de 

verificación de hechos (fact-checking), como es IFCN25, al mismo tiempo que respaldan 

la posición de los valores occidentales e intentan disipar sus amenazas internas. Ante 

esta situación, la Unión Europea, hoy en día, muestra una vulnerabilidad en el espectro 

político, económico y social respecto de sus atacantes. 

                                                        
23 «EEAS special report update: short assessment of narratives and disinformation around the COVID-19 
pandemic» (update 23 april–18 may)». EUvsDisinfo, 20 mayo 2020. Disponible en
https://euvsdisinfo.eu/eeas-special-report-update-short-assessment-of-narratives-and-disinformation-
around-the-covid19-pandemic-updated-23-april-18-may/.
24 «Disinformation Review». EUvsDisinfo.eu. Disponible en https://euvsdisinfo.eu/disinfo-review/.
25 International Fact Checking Network. Disponible en https://ifcncodeofprinciples.poynter.org/.
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Como se ha podido comprobar desde el inicio de la pandemia y, sobre todo, durante los 

meses de confinamiento, las consecuencias que traen consigo los bulos y 

desinformaciones sobre la COVID-19 no deben considerarse nimios, ya que afectan de 

manera directa o indirecta a la política y, por ende, a los ciudadanos. Por tanto, a la luz 

de lo expresado previamente, y tras analizar las implicaciones de los actores señalados, 

se estima oportuno señalar las siguientes consecuencias sociopolíticas.

En términos políticos:

1. Desestabilización política.
1. A nivel estatal y autonómico, en el caso de España. 
2. A nivel institucional, en el caso de los países europeos.

2. Debilitamiento de la credibilidad de las instituciones. 
3. Vulnerabilidad ante actores externos amenazantes. 
4. Debilitamiento en las alianzas entre países ante situaciones de incertidumbre.
Escisión entre los países del norte de Europa en relación con la ayuda requerida por los 

países del sur. 

En términos sociales:

1. Estigmatización y la culpabilización de los grupos infectados y afectados. Tal y 
como se dio con los ciudadanos extranjeros de nacionalidad China en varios 
países europeos. 

2. Fragmentación social dada por una polarización ideológica extrema. Exaltación 
de discursos políticos radicales. Ejemplo de ello fueron las manifestaciones y 
barricadas extendidas por Europa a finales de octubre. 

3. Erosión de la voluntad de la población en el reconocimiento de la enfermedad.
Durante la pandemia se han dado varias manifestaciones lideradas por los 
grupos llamados, negacionistas. 

4. Uso de redes sociales y aplicaciones como WhatsApp y Telegram como vasos 
comunicantes de información sin contrastar.

5. Indiferencia de la población como consecuencia de sobreinformación existente
en relación con la pandemia. Aceptación de las cámaras de eco de los bulos, 
alejadas de las respuestas oficiales. 

6. Restricciones a la libertad de movimiento.
7. Amenazas y acoso contra verificadores de hechos y sus organizaciones. 

Evidencias sobre los bulos de la COVID-19 en fuentes abiertas
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A medida que la COVID-19 se ha extendido por todo el mundo, numerosos equipos de 

verificadores de información a niveles nacionales, europeos e internacionales han 

rastreado, calificado y marcado sitios web que difunden información falsa. 

Las redes sociales como Twitter, Facebook, WhatsApp, YouTube o Telegram 

aparentemente facilitan una mayor participación ciudadana sobre el debate público. No 

obstante, los algoritmos y el funcionamiento de estas plataformas parecen contribuir en 

la polarización, en el efecto de vasos comunicantes, donde priman elementos 

emocionales y visuales 26. Tanto es así que, ese tipo de plataformas viralizaron un 

porcentaje elevado de bulos, en su mayoría de origen desconocido y, en muchas 

ocasiones, como recogía la plataforma LatamChequea-Coronavirus en alianza con 

International Fact Checking Network, muchos de los bulos traspasaron fronteras 

replicándose o adaptándose a los contextos políticos, sociales y epidemiológicos de cada 

territorio27.

Según el informe de comportamientos inauténticos de Facebook28, durante el mes de 

abril de este año, se eliminaron un total de 732 cuentas de Facebook, 162 cuentas de 

Instagram, 793 páginas y 200 grupos procedentes de Irán, Rusia, Mauritania, Georgia, 

Birmania y Estados Unidos. A pesar de que muchas de estas cuentas desinforman sobre 

gran variedad de temas, también utilizan de manera oportunista publicaciones 

relacionadas con la COVID-19 para crear audiencia y llevar a los usuarios a sus páginas 

o sitios fuera de la plataforma.

Entre todas las advertencias que se muestran en el informe, se expondrán algunas 

relacionadas con el coronavirus.

Hay investigaciones sobre la sospecha de comportamientos inauténticos coordinados 

ligados a actividades dirigidas a la población en Rusia y en la región de Donbass, y dos 

                                                        
26 DE PEDRO, Nicolás. «Crisis del coronavirus: la desinformación del separatismo catalán como desafío 
estratégico para España». The Institute of statecraft, 2 abril 2020. Disponible en
https://s.libertaddigital.com/doc/informe-la-desinformacion-del-separatismo-catalan-como-desafio-
estrategico-para-espana-41913748.pdf.
27 SANCHEZ-DUARTEA, José Manuel; MAGALLÓN, Raúl. «Infodemia y COVID-19. Evolución y 
viralización de informaciones falsas en España». Revista española de comunicación en salud, 26 mayo 
2020. Disponible en https://e-revistas.uc3m.es/index.php/RECS/article/view/5417.
28 FACEBOOK. «April 2020 Coordinated Inauthentic Behaviour Report». Facebook, abril 2020. Disponible 
en https://about.fb.com/wp-content/uploads/2020/05/April-2020-CIB-Report.pdf.
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organizaciones de medios de comunicación en Crimea —NewsFront y SouthFront—.

Véase la imagen29:

 
Figura 2. Ejemplo de noticias inauténtica. Fuente: Facebook.

De la misma forma, actividades de la misma índole han ocurrido en Estados Unidos, 

asociados a la cuenta QAnon30, una red conocida por difundir teorías de conspiración. 

Alrededor de 133.000 cuentas siguieron una o más de las páginas contactadas a QAnon, 

y unas 30.000 cuentas se unieron a uno de estos grupos.

                                                        
29 Ibíd., 2020. 
30 FACEBOOK. «April 2020 Coordinated Inauthentic Behaviour Report». Facebook, 5 mayo 2020.
Disponible en https://about.fb.com/news/2020/05/april-cib-report/.
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Figura 3. Cuenta de Facebook de QAnon. Fuente: Facebook.

En lo relativo a Twitter, un informe de NewsGuard31 también hizo un seguimiento sobre 

los «superdifusores» de información errónea en la plataforma digital de Twitter. Estos 

presentan cuentas de esta red social que repiten, comparten y amplifican bulos sobre la 

COVID-19. En este caso específico, para que NewsGuard pudiera calificar de 

«superdifusores» a las siguientes cuentas de Twitter, debía contar con tres requisitos 

esenciales: a) tener más de 100.000 seguidores en Twitter; b) haber publicado o 

compartido contenido clara y notoriamente falso sobre el virus; y c) estar activos a partir 

del 5 de mayo de 2020, es decir, que Twitter no hubiese tomado acción para eliminarlos 

antes de que NewsGuard actuase. 

                                                        
31 NEWSGUARD. «Tracking Twitter’s COVID-19 misinformation ‘Super-spreaders’». Disponible en
https://www.newsguardtech.com/twitter-super-spreaders/.
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En la siguiente tabla se expondrán algunos ejemplos de los «superdifusores»

catalogados por NewsGuard32.

Nombre de Twitter N.º
seguidores Temática Ejemplos de información 

errónea

Femi Fani-Kayode 955.412 Tecnología 5G y COVID-19.

Tweet 2 de abril con un enlace a 
una historia de Davidlcke.com 
con afirmaciones falsas que 
conectan la tecnología 5G con la 
propagación del coronavirus.

Bill Mitchell 579.913 Teoría de la conspiración de 
Qanon.

Tweet del 10 de abril a una 
historia de Grandes Ligas 
Políticas con afirmaciones falsas 
acerca de una vacuna COVID-19 
con tecnología de seguimiento 
microchip financiado por Bill
Gates.

Estado profundo 
expuesto 330.218 Teoría de la conspiración de 

Qanon.

Tweet del 2 abril con un video y 
afirmación falsa de que «¡5G es 
verdadero asesino silencioso, no 
el virus Corona!».

David Icke 311.064

Teorías de la conspiración 
ligadas al mundo dominado 
por extraterrestres que 
cambian de forma.

Tweet del 12 abril con 
afirmaciones falsas sobre la 
inexistencia del coronavirus.

Dr. Joshep Mercola 291.121
Afirmaciones falsas sobre 
prácticas de los estándares 
médicos como las vacunas.

Tweet del 27 de marzo con un 
enlace a la web Mercola.com 
que promovía tratamientos 
herbarios para la COVID-19.

Melissa A. 259.952 Afirmaciones falsas sobre las 
muertes.

Tweet del 14 de abril, tuiteó un 
video de Alex Jones sobre la 
salida de InfoWars haciendo 
falsas alegaciones sobre el 
anuncio de Bill Gates diciendo 
que la vacuna de la COVID-19
mataría a 700.000 personas.

Tabla 1. Ejemplos de los «superdifusores». Fuente: elaboración propia.

                                                        
32 NEWSGUARD. «Tracking Twitter’s COVID-19 misinformation ‘Super-spreaders’». Disponible en
https://www.newsguardtech.com/twitter-super-spreaders/.
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Igualmente, puesto que NewsGuard presenta en la actualidad una lista con 354 sitios 

web calificados en rojo de países como Estados Unidos, Reino Unido, Francia, Italia y 

Alemania, en los que se difunden afirmaciones falsas sobre la COVID-19. A continuación, 

se deja el enlace y la referencia para consulta externa33.

Asimismo, se han recogido diversos ejemplos de bulos provenientes de informes de 

instituciones como Centro de Inteligencia contra el Terrorismo y el Crimen Organizado 

(CITCO), NewsGuard34 y Maldita.es35, mostrando muchos de ellos, especulaciones, 

remedios caseros contra la COVID-19, elementos que generan pánico social y 

descontento político, entre otros. 

Evidencias de generación de pánico social36:

 
Figura 4. Ejemplo de bulo. Fuente: Informe CITCO y Ministerio de Interior.

                                                        
33 NEWSGUARD. «Red-Rated Sites with false claims about the coronavirus: 354 and counting». Disponible 
en https://www.newsguardtech.com/coronavirus-misinformation-tracking-center/.
34 GREGORY, John; MCDONALD, Kendrick. «Trail of Deceit: The most popular COVID-19 Myths and how 
they emerged». NewsGuard. Disponible en https://www.newsguardtech.com/covid-19-myths/
35 https://maldita.es/malditobulo/.
36 CITCO. «Informe fake news y desinformaciones sobre el virus COVID-19 en fuentes abiertas». 17 de 
marzo 2020. Disponible en
https://www.castillalamancha.es/sites/default/files/documentos/pdf/20200327/informe_del_ministerio_de_i
nterior_sobre_fake_news_o_noticias_falsas_y_aquellas_desinformaciones_que_se_estan_lanzando_so
bre_el_virus_covid-19_en_fuentes_abiertas.pdf.
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Figura 5. Audio de una mujer. Fuente: Informe CITCO y Ministerio de Interior.

Evidencias de intentos de desestabilización del Gobierno37:

Figura 6. Ejemplo de bulo. Fuente: Informe CITCO y Ministerio de Interior.

                                                        
37 CITCO. «Informe fake news y desinformaciones sobre el virus COVID-19 en fuentes abiertas». 17 de 
marzo 2020. Disponible en 
https://www.castillalamancha.es/sites/default/files/documentos/pdf/20200327/informe_del_ministerio_de_i
nterior_sobre_fake_news_o_noticias_falsas_y_aquellas_desinformaciones_que_se_estan_lanzando_so
bre_el_virus_covid-19_en_fuentes_abiertas.pdf.
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Figura 7. Ejemplo de bulo. Fuente: Informe CITCO y Ministerio de Interior.

Figura 8. Ejemplo de bulo. Fuente: NewsGuard. GREGORY, John; MCDONALD, Kendrick. 
«Trail of Deceit: The most popular COVID-19 Myths and how they emerged», NewsGuard.

Disponible en https://www.newsguardtech.com/covid-19-myths/
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Figura 9. Ejemplo de bulo. Fuente: NewsGuard. GREGORY, John; MCDONALD, Kendrick. 
«Trail of Deceit: The most popular COVID-19 Myths and how they emerged». NewsGuard.

Disponible en https://www.newsguardtech.com/covid-19-myths/

Evidencias sobre métodos caseros para frenar la COVID-19:

Figura 10. Ejemplo de bulo. Fuente: Informe CITCO y Ministerio de Interior. «Fake news y
desinformaciones sobre el virus COVID-19 en fuentes abiertas». CITCO, 17 de marzo 2020. Disponible 

en
https://www.castillalamancha.es/sites/default/files/documentos/pdf/20200327/informe_del_ministerio_de_i
nterior_sobre_fake_news_o_noticias_falsas_y_aquellas_desinformaciones_que_se_estan_lanzando_so

bre_el_virus_covid-19_en_fuentes_abiertas.pdf
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Figura 11. Ejemplo de bulo. Fuente: NewsGuard. GREGORY, John; MCDONALD, Kendrick. 
«Trail of Deceit: The most popular COVID-19 Myths and how they emerged». NewsGuard.

Disponible en https://www.newsguardtech.com/covid-19-myths/

Evidencias sobre otras teorías de la conspiración:

Figura 12. Ejemplo de bulo. Fuente: NewsGuard. GREGORY, John; MCDONALD, Kendrick. 
«Trail of Deceit: The most popular COVID-19 Myths and how they emerged». NewsGuard.

Disponible en https://www.newsguardtech.com/covid-19-myths/
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Figura 13. Ejemplo de bulo. Fuente: NewsGuard. GREGORY, John; MCDONALD, Kendrick. 
«Trail of Deceit: The most popular COVID-19 Myths and how they emerged». NewsGuard.

Disponible en https://www.newsguardtech.com/covid-19-myths/

Conclusiones

La información no puede ser entendida como un hecho puramente objetivo ya que los 

sesgos personales, el prisma desde el que se procesa la información y el tono utilizado 

para trasmitir el mensaje impide su objetividad. Sin embargo, existen herramientas que 

permiten reducir el sesgo personal para lograr informar sin la intencionalidad de influir. 

Según el artículo 20 (e) de la Constitución española, se reconoce y protege el derecho 

de los ciudadanos a comunicar o recibir libremente información veraz por cualquier medio 

de difusión. Sobre la base de este artículo, presente en todas las democracias liberales, 

se puede establecer que una información exacta y que atienda a la verdad, es un derecho 

constituido. Como se ha mostrado a lo largo del presente análisis, coyunturas 

sociopolíticas como la actual pandemia, son el perfecto escenario para la quiebra de tal 

derecho. Fórmulas como el exceso de información, la manipulación del lenguaje, la 

constante contraposición de ideas y definiciones, entre muchos otros elementos, pueden 

suponer un caos informativo que, además, implique una fragmentación político-social, tal 

y como está demostrando esta crisis.
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El enfoque europeo suele evaluar el impacto individual de las campañas de 

desinformación midiendo elementos cuantificables, como son los likes, retuits, tráfico 

generado o, incluso, los votos en una determinada elección. No obstante, los efectos 

acumulativos generados en los individuos suelen quedar ignorados. Las autoridades 

competentes de información se enfrentan al reto de competir con la popularidad que 

alcanzan las historias sensacionalistas y las teorías conspirativas. Por eso, está en la 

mano de los gobiernos y, sobre todo, de los ciudadanos, la responsabilidad de verificar 

las fuentes de información que consultan y no difundir mensajes que puedan provocar 

pánico social, o un refuerzo de creencias erróneas y problemáticas. 

Reside en el interés de los Estados, las organizaciones no gubernamentales y la 

sociedad civil el atraer al común de los individuos hacia sus propias narrativas de la 

verdad. Por ello, se puede afirmar que el escenario internacional se está viendo obstruido 

por una ingente cantidad de información sin contrastar difundida de forma masiva. En 

definitiva, se ha de ser consciente de que, si desde siempre la información se ha 

considerado poder, actualmente, su divulgación es una forma más eficaz de ejercerlo. 

Nuria Portero Alférez*
Analista de Inteligencia
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Temas y autorías de seguridad y defensa en los documentos del 
Instituto Español de Estudios Estratégicos (2011-2020)

Resumen

El campo de los estudios de seguridad y defensa ha experimentado un importante 
desarrollo en las últimas décadas en España. Un factor importante en este crecimiento 
ha sido el trabajo desarrollado por el Instituto Español de Estudios Estratégicos. Ambos 
hechos motivan la pregunta acerca de los temas y autorías que han sido abordados. 
Para ello, se realiza un análisis descriptivo de casi 700 documentos publicados por el 
IEEE entre los años 2011 y 2020, donde se analizan los asuntos investigados, las 
áreas geográficas de interés y las autorías, distribuidas entre civiles y militares, y 
hombre-mujer. Los resultados muestran un interés prioritario por los cambios en el 
orden internacional y nuevos tipos de conflictos (por ejemplo: «guerras híbridas»). Si
bien, bajo la denominación de «seguridad y defensa» se observan un amplísimo 
abanico de temas que da lugar a una agenda muy diversa. Por otra parte, hay un 
equilibrio entre civiles y militares (aunque con distintas preferencias temáticas) y un 
claro predominio del número de autores masculinos sobre femeninos.

Palabras clave

Seguridad, defensa, estudios estratégicos, IEEE, autoría.
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Issues and authorships in security and defence documents 
published by the Spanish Institute for Strategic Studies (2011-2020)

Abstract

The field of security and defence studies has undergone significant development in 
Spain in recent decades. An important factor in this growth has been the work produced 
by the Spanish Institute for Strategic Studies. Both facts raise the question about issues 
and authorships addressed in its papers. For this purpose a descriptive analysis is 
carried out of nearly 700 documents published by the Institute between 2011 and 2020. 
It analyzes: issues, geographical areas and authorships, distributed on the one hand 
between civilians and military, and on the other between men women. The results show 
a priority interest in the changes in the international order and new types of conflicts (for 
example: «hybrid wars»). However, under the heading of «security and defence» a very 
wide range of issues can be observed, giving rise to a very diverse agenda. Finally, 
there is a balance between civilian and military (albeit with different thematic 
preferences) and it shows a clear majority of male over female authors.

Keywords

Security, defence, strategic studies, IEEE, research agenda, authorship.
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Introducción

El área de investigación de estudios de «seguridad y defensa» ha experimentado un 

indubitado crecimiento en España en los últimos lustros: títulos formativos en 

universidades, encuentros académicos (congresos, seminarios, jornadas…), 

publicaciones, etc. Una denominación, «seguridad y defensa», que gracias a sus 

límites difusos ha permitido tanto una agenda de investigación amplia e interdisciplinar 

(ubicada entre los estudios de seguridad internacional y los estudios estratégicos, 

fundamental pero no exclusivamente), como una menor tracción de los asuntos más 

vinculados con las materias de estrategia y defensa, objeto original del Instituto1.

Esta expansión suscita la pregunta sobre cuáles son los elementos destacados en 

cuanto a su agenda de investigación o de institucionalización2. Su análisis es 

importante por dos razones: en primer lugar, sus implicaciones para la propia ontología, 

epistemología y metodología de las disciplinas implicadas en su estudio (Relaciones 

Internacionales, Ciencia Política, Historia, Sociología, Derecho o Economía, entre 

otras); en segundo, su eventual impacto en materia militar y defensa, en términos de 

política y planeamiento, así como de relaciones civiles-militares3.

Uno de los productos que se pueden analizar con dicho propósito es el de las 

publicaciones. Respecto a su significativo aumento, se ha de destacar el trabajo 

desarrollado desde el Instituto Español de Estudios Estratégicos (IEEE). Creado en 

1970 al amparo del Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional (CESEDEN), 

el IEEE cumple en 2020 su cincuenta aniversario, efeméride que, en efecto, ha 

merecido diversos análisis sobre su evolución institucional4 o algunos de sus temas de 

investigación5, evidenciando así un interés por examinar tales cuestiones. Y es que, 

                                                            
1 BUENO, Alberto. «La evolución de los estudios estratégicos en la comunidad académica española: 
análisis de su agenda de investigación (1978-2018)». Revista Española de Ciencia Política, 51. 2019, pp. 
177-203. Su ambigüedad supone una invitación a repensar su conceptualización, donde se «reconoce la 
necesidad de reevaluar [su] significado», CASTILLA, Cristina. «El Instituto Español de Estudios 
Estratégicos. Pensamiento crítico sobre sus fortalezas y debilidades». Documento de Opinión, 60/2020. 
IEEE, 15 de mayo de 2020 [ref. de 10/6/2020]. Disponible en 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2020/DIEEEO60_2020CRICAS_IEEE.pdf.
2 BUZAN, Barry y HANSEN, Lene. The Evolution of International Security Studies. Cambridge, Reino 
Unido: 2009.
3 BUENO. Op. cit.
4 HIDALGO GARCÍA, Mar. «El IEEE: 50 años de investigación y fomento de una cultura de defensa».
Documento Informativo 17/2020. IEEE, 30 de abril de 2020 [ref. de 10/9/2020]. Disponible en 
http://www.ieee.es/publicaciones-new/documentos-
informativos/2020/DIEEEI17_2020MARHID_aniversarioIEEE.html. 
5 CASTILLA. Op. cit.
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como parte de sus objetivos asignados6 (en su interés por potenciar los estudios 

estratégicos y de seguridad, así como la conocida como cultura de seguridad y 

defensa7), creó un hub abierto a civiles y militares para difundir análisis sobre estas 

materias. Así, desde 2011 redobló los esfuerzos por fomentar desde su portal web este 

tipo de publicaciones mediante distintos documentos: Opinión, Análisis, Marco,

Informativo, Investigación y Trabajo8. Se sumaron así a los ya consolidados

«Cuadernos de Estrategia», producto enseña de los grupos de trabajo desarrollados en 

el marco del CESEDEN-IEEE. 

Por todo ello, el objetivo principal de este análisis es estudiar los trabajos sobre 

seguridad y defensa publicados en el IEEE y, en particular, en esas líneas de 

documentos. Además del interés propio por conocer el trabajo del Instituto con motivo 

de su aniversario, constituyen una fuente de información privilegiada desde la que 

enriquecer una todavía débil línea de investigación en España9.

Para ello se han analizado un total de 699 documentos; un dato preliminar que por sí 

mismo revela el alto volumen de publicaciones alcanzado. Se ha atendido para ello a la 

clasificación preliminar del propio IEEE10. Este análisis descriptivo, a partir del título y 

resumen de cada trabajo11, abarca el periodo 2011-marzo de 202012 y detalla las 

siguientes dimensiones: 

                                                            
6 IEEE. «Quiénes somos» [ref. de 9/9/2020]. Disponible en http://www.ieee.es/quienes-somos/. 
7 BUENO, Alberto. «La política pública de fomento de la cultura de defensa en las universidades 
españolas: de su definición a su planificación». Revista Ensayos Militares, 2. 2016, pp. 31-48; BUENO, 
Alberto. «La promoción de la cultura de defensa en las universidades españolas: evaluación de diseño 
del Programa de Colaboración del Ministerio de Defensa». Cuadernos de Gobierno y Administración 
Pública, 5(1). 2018, pp. 27-48.
8 IEEE. «Quiénes somos» [ref. de 9/9/2020]. Disponible en http://www.ieee.es/publicaciones-new/. 
9 BUENO, Alberto. «Desde los márgenes de la ‘seguridad y la defensa’: la literatura científica española 
sobre estudios estratégicos». En SANAHUJA, J. A. et al. 100 años de relaciones internacionales. Una 
mirada reflexiva». Valencia: Tirant lo Blanch 2020; BUENO. Op. cit., 2019; PARENTE, Gonzalo. «Los 
estudios estratégicos en España». Boletín de Información del Centro Superior de Estudios de la Defensa 
Nacional, 306. 2008, pp. 4-14; VV. AA. «Los estudios estratégicos en España». Cuadernos de Estrategia 
66. Madrid: IEEE 1993. 
10 IEEE. «Temas» [ref. de 9/9/2020]. Disponible en http://www.ieee.es/temas/. No obstante, parcialmente 
para 2018 y para los años 2019 y 2020, la selección de textos ha sido realizada por los autores debido a 
su no clasificación por parte del Instituto.
11 Sin perjuicio de abordar la totalidad del documento si así se requería. 
12 La emergencia de la crisis del coronavirus COVID-19 provocó que el IEEE, sensible siempre a la 
actualidad, publicase un gran número de trabajos sobre esta crisis, con referencia directa o indirecta. 
Esta razón motiva la delimitación temporal con el fin de no distorsionar el análisis. Las publicaciones del 
IEEE al respecto se pueden encontrar en: «COVID-19» [ref. de 30/11/2020]. Disponible en
http://www.ieee.es/publicaciones-new/COVID-19/. 
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- Temas. Estos se han clasificado en las siguientes categorías13 con una finalidad 

fundamentalmente expositiva (entre paréntesis las iniciales con los que son referidos 

en el análisis): armas de destrucción masiva (ADM), economía e industria de defensa 

(EID), estudios africanos (ESA), innovación militar (INM), insurgencia y otros actores no 

estatales (IANE), inteligencia (INT), operaciones militares (OPM), orden internacional 

(ODI), organización militar (ORM), política de defensa (PDEF), relaciones civiles-

militares (RCM), sector marítimo (SRM), teoría y doctrina estratégica (TDE) y terrorismo 

(TER)14.

- Organizaciones internacionales, en concreto: OTAN, UE y ONU, como marcos de 

referencia del orden internacional y, en concreto, para la política española.

- Espacio geográfico. 

- Autoría por perfil profesional: civil, militar o mixta; en atención a la importancia de 

expertos civiles en la comunidad de defensa. 

- Autoría por género: hombre o mujer. El sector militar y de defensa ha sido 

tradicionalmente masculino15 y así ha sido también la academia, con una mayoritaria 

presencia de hombres.

A partir de las mismas, se realiza un conciso análisis de dichas dimensiones. Se ha de 

remarcar que lo sustantivo a efectos de este trabajo es su fotografía, apuntando así las 

características más relevantes; no así señalar con exactitud sus cantidades. Se 

entiende que la muestra es lo suficientemente amplia como para lograr tales propósitos 

y aminorar posibles errores en el registro. 

Agenda y autorías en los documentos del IEEE

Temas

Los temas que han tenido un mayor protagonismo en términos absolutos han sido los 

de TDE, ODI y EID (con 140, 132 y 86, respectivamente), seguidos por los de ORM, 

                                                            
13 Basado parcialmente en la clasificación de BUENO. Op. cit., 2019. De manera inductiva, se han 
creado las categorías ESA y SRM.
14 Algunas categorías, como «terrorismo internacional» o (indirectamente) «no proliferación», son temas 
sustantivos del IEEE. No obstante, un análisis exploratorio previo advirtió que también se encontraban 
artículos sobre estos asuntos en el tema «seguridad y defensa».
15 GALLARDO, Pilar. «La mujer militar en las Fuerzas Armadas». En VV. AA. «El papel de la mujer y el 
género en los conflictos». Cuadernos de estrategia, 157. Madrid: IEEE 2012.
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PDEF y RCM (53, 51 y 49). El gráfico 1 refleja su distribución atendiendo a la 

frecuencia de temas. Sobre el claro dominio por número de los trabajos sobre «teoría y 

doctrina estratégica», se ha de subrayar el elevado número de autorías militares, al 

igual que su enfoque predominante analítico (frente a otras consideraciones teórico-

doctrinales); se trata sobre todo de estudios descriptivos de determinados conflictos.

 

 
Gráfico 1. Frecuencia de temas de seguridad y defensa.

Por otra parte, un análisis longitudinal permite comprender mejor la evolución de esta 

agenda en sus grandes líneas. De tal modo, en primer lugar en torno al año 2011 se 

puede destacar los muchos trabajos sobre EID y OID, que tratan en buena medida 

sobre las consecuencias de la crisis económica para las finanzas nacionales y las 

reducciones presupuestarias que podrían llevar aparejadas. En la primera categoría, 

destacan además los artículos que abordan los desafíos globales que suponía, en ese 

contexto de crisis, el crecimiento industrial de Rusia o china. Sobre la segunda, la 

agenda de seguridad europea es el tema más relevante, amén de cuestiones como el 

fenómeno de las migraciones o las operaciones de paz de la ONU.

En 2012, sobresalen los análisis sobre distintos procesos electorales celebrados 

(países como Egipto, Taiwán y Kazajistán) y los cambios geopolíticos que de ellos

pudieran derivarse. Otras cuestiones de interés, también vinculadas con la economía, 

fueron las condiciones de operatividad de las fuerzas armadas ante la crisis económica 

o el declive de EE. UU. frente al auge de China. Igualmente, se abordaron otros temas 

vinculados con el escenario estratégico europeo y el Tratado de Fuerzas Armadas 
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Convencionales. Por último, cabe mencionarse la atención dispensada a la escasez de 

recursos: alimentos, tierra cultivable y agua.

Las relaciones UE-OTAN protagonizan un volumen significativo de publicaciones en 

2013, tanto acerca de su finalidad como proveedores de seguridad, así como su 

eventual complementariedad de esfuerzos o la racionalización de sus respectivos 

mercados de defensa. Si bien, en una suerte de continuo sobre el pasado y que 

prosigue hasta el presente, los debates sobre la necesidad del relanzamiento de la 

PCSD, por un lado, y el ejercicio de la disuasión a través de las capacidades nucleares 

y convencionales, por otro, precisan el foco de atención en torno a cada organización. 

En otras categorías, hay diversos trabajos sobre origen de los conflictos con el fin de 

analizar perspectivas jurídicas y éticas para su posible respuesta; el motivo es la 

incertidumbre político-estratégica por las nuevas amenazas internacionales que surgen. 

El año siguiente concentró gran número de análisis en torno a dos grandes temas: por 

una parte, la cumbre de la OTAN de 2014 y sus consecuencias para la defensa aliada. 

Por otro, la emergencia de virus del ébola en África, la cual puso en entredicho los 

mecanismos de respuesta por parte de la comunidad internacional a este tipo de 

riesgos biológicos; dichos artículos incidieron en la necesidad de incluir las epidemias y 

pandemias globales como nuevos elementos a tener en cuenta dentro de las 

estrategias de seguridad nacionales y de organismos internacionales.

También hay espacio significativo en esa fecha para la adaptación de las Fuerzas 

Armadas a los nuevos retos y amenazas, obligadas a transformar su estructura interna; 

dichos cambios se refieren a la modernización de sus materiales y sistemas de trabajo, 

estructuras y procedimientos, e incluso de mentalidad y cultura militar interna, siempre 

en la búsqueda de una mayor eficiencia y eficacia en sus procesos. Algunos de esos 

análisis son escritos a raíz de la finalización de algunas misiones (o etapas relevantes 

de las mismas) que las FAS estaban conduciendo en el exterior: Balcanes, Iraq, Libia o 

Afganistán. De nuevo como en el pasado, los procesos de transformación de la 

potencia militar estadounidense son citados como ejemplo. 

2015 entrañó la entrada definitiva y fuerte expansión del concepto de «guerra híbrida».

El término se popularizó sin duda, dando pie y justificando una amplia conversación
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(que no debate16) en el área de seguridad y defensa. Así, muchos de los artículos son 

análisis acerca del concepto y las características de este hipotético nuevo tipo de 

conflicto, con especial atención a la crisis de Ucrania y la anexión de Crimea por parte 

de Rusia como casos de estudio. De manera más o menos directa, muchos otros 

trabajos, que son clasificados como TDE, se preocuparon por la reflexión sobre la 

historia y la naturaleza de las guerras, y cuáles son los elementos que singularizan

determinados conflictos. El terrorismo, como estrategia de empleo de la fuerza, ocupa 

un papel relevante en tales disquisiciones.

Sobre el estudio de conflictos también se encuentran publicaciones que abordan la 

corrupción de gobiernos deslegitimados como elemento a tener en cuenta en el 

planeamiento y ejecución de las operaciones de estabilización en un Estado en 

situación de post-conflicto; dichos artículos hacen referencia a la guerra de Afganistán 

como ejemplo de su hipótesis. 

Al calor de muchos de estos debates y conflictos, dentro de la categoría de PDEF se 

recogen muchos estudios preocupados por la necesidad de adaptar los modelos de 

política de defensa en un orden internacional de cambio acelerado. De forma 

retrospectiva la política de la Administración Obama o las revisiones de la defensa de 

Reino Unido o Alemania. Trasfondo cierto en muchos de ellos es el liderazgo 

geopolítico de EE. UU. y las dudas acerca de su continuidad. 

En cierto modo dichas preocupaciones se mantienen a lo largo de 2016, donde los 

estudios de caso de «guerra híbrida» y la naturaleza de los conflictos, así como los 

nuevos modelos de defensa (Francia, Italia, Australia, Rusia o Argentina, en esta 

ocasión), ocuparon de nuevo un lugar destacado en la agenda. Todos ellos despiertan

nuevos interrogantes sobre hacia dónde deben dirigirse las Fuerzas Armadas. Cabe 

señalarse algún artículo en concreto que llama la atención, precisamente, sobre la 

necesidad de que España implementase una nueva Revisión Estratégica de la Defensa 

de 2003. Otros temas de interés se hallan en la influencia y presión rusa sobre 

determinados Estados europeos, la potencia económica de China, los conflictos 

armados de Libia o Siria, el terrorismo yihadista, o las catástrofes naturales y 

medioambientales. 
                                                            
16 De forma relacionada, puede leerse el siguiente trabajo, el cual vendría a apoyar esta evidencia: 
PALACIOS, José-Miguel. «¿Hacia una escuela española de estudios de seguridad y defensa?». Global 
Strategy, 23 de abril de 2019 [ref. de 5 de diciembre de 2020]. Disponible en https://global-
strategy.org/hacia-una-escuela-espanola-de-estudios-de-seguridad-y-defensa/. 
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En el año 2017 crecieron los trabajos sobre RCM en buena medida por una serie de 

documentos sobre «liderazgo estratégico»17. En parte relacionado con esta cuestión, 

diversos artículos abordaron la necesidad de adaptar las FAS al entorno internacional. 

Esta mirada larga tiene su correlación un grupo de trabajos que pretendían alimentar el 

proyecto del programa de investigación prospectivo «Panorama de Tendencias 

Geopolíticas, Horizonte 2040»18, dirigido a orientar el planeamiento de la defensa. Por 

esta razón, hay muchos análisis sobre tendencias de riesgos y amenazas para la 

seguridad internacional en ese horizonte temporal.

Son preocupaciones centradas en los riesgos medioambientales, flujos migratorios 

irregulares, la seguridad alimentaria y energética, el terrorismo, el crimen organizado o 

incluso aparecen otro tipo de desafíos, como la transformación social, la educación y el 

empleo. El enfoque de los artículos varió entre el panorama internacional, el nacional y 

el de la Unión Europea, como por ejemplo el caso de la defensa y seguridad de España 

como estado con intereses nacionales en el área del Mediterráneo. Otro elemento claro 

que se empieza a tener en cuenta para la elaboración de planes estratégicos es el 

valor de los recursos naturales relacionados con la seguridad humana (agua, alimentos 

y tierras cultivables), y aquellos importantes para la industria y el comercio (recursos 

energéticos, recursos minerales y los cultivos relacionados con la industria 

farmacéutica y narcóticos). En líneas generales, los documentos pretendían mejorar la 

resiliencia y perdurabilidad de las organizaciones internacionales, principalmente la 

OTAN, para hacer frente a los escenarios futuros en los que tendrán que operar las 

fuerzas aliadas.

En esta línea, en el año siguiente fueron prolijos los artículos sobre las nuevas 

tecnologías como un factor clave en la innovación de los procesos militares. El empleo 

de sistemas no tripulados ocupa un lugar destacado en esta cuestión. Esta realidad, 

además, despertaba la inquietud ante su uso en operaciones militares y la 

responsabilidad internacional que podrían generar; igualmente, suponen un nuevo 

desafío en el marco del derecho internacional de los derechos humanos y el derecho 

internacional humanitario.

                                                            
17 Proyecto del CSIC y el IEEE, que contó con la colaboración de empresarios y de profesores de 
distintas universidades españolas y británicas.
18 Su resultado final puede consultarse en: IEEE. «Panorama de Tendencias Geopolíticas, Horizonte 
2040» [ref. de 5/12/2020]. Disponible en 
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/OtrasPublicaciones/Nacional/2019/panorama_de_tendencias_geopoli
ticas_2040.pdf. 
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Otra cuestión que preocupó eran los nuevos métodos de información personal masiva 

a través de Internet y su eventual explotación. Así, su eventual uso en las llamadas

«primaveras árabes» u operaciones de influencia en procesos electorales en Reino 

Unido o EE. UU. (como forma de injerencia) ocupan los análisis. Estos son nuevos 

fenómenos que agitan un orden internacional contestado y carente de liderazgo claro. 

Por último, tanto en 2019 como en 2020 se ha mantenido el interés por los temas de 

ODI y PDEF, centrados principalmente en la preocupación de la expansión de China y 

Rusia hacia Europa y el análisis de las políticas de defensa de los países europeos 

ante este suceso.

Organizaciones internacionales

Sin género de dudas, las tres organizaciones señaladas han sido las organizaciones 

que mayor atención han concitado. La UE ha sido la organización que mayor número 

de publicaciones ha merecido, como refleja el gráfico 2: los desarrollos de la política 

europea de seguridad y defensa, el impacto de la crisis económica y los determinantes 

de las políticas de defensa de los Estados miembros, y el impulso de determinados 

mecanismos, como la PESCO.

Gráfico 2. Frecuencia de artículos según organizaciones internacionales.

En cuanto a la OTAN, las relaciones transatlánticas entre los EE. UU. y los Estados 

europeos ha sido el tema más estudiado; por otro lado, las necesidades de adaptación 

de la OTAN a nuevas amenazas y las tensiones generales por la política exterior rusa 

han suscitado el mayor interés. Por último, sobre la ONU se ha escrito en relación a la 
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crisis del sistema internación, así como las operaciones de mantenimiento de la paz y 

de asistencia humanitaria.

Espacios geográficos

España ha sido el país más estudiado, donde se pueden destacar por su cantidad los 

temas dedicados a la modernización de las FAS, la creación de la UME o cuestiones 

generales sobre la política de seguridad y defensa; muy dedicados estos últimos al

análisis descriptivo de nuevos documentos político-estratégicos en relación a los 

cambios en el sistema internacional o la arquitectura de seguridad occidental.

Por otra parte, han sido muy frecuentes los trabajos dedicados a Estados Unidos, 

centrados principalmente en: operaciones militares (especial atención para Iraq), 

análisis de su industria de defensa y contraterrorismo; se aprecia en los últimos años 

una mayor atención a su competición frente a otras potencias, como Rusia y China. De 

hecho, el estudio del «gigante asiático» ha sido otro de los actores de mayor interés, 

muy centrados en su agencia como potencia regional y mundial y los cambios que ello 

comportan para el orden internacional, tanto en sus dimensiones securitarias como de 

defensa. Respecto a Rusia, los temas de ODI son los más relevantes, con especial 

interés en su intervención en conflictos como el ucraniano o el sirio, así como la 

disección de eventuales operaciones de desinformación ejecutadas por el Estado ruso. 

Otros puntos de estudio en la agenda han sido el área magrebo-saheliana, Francia (y 

su política de defensa), Afganistán (también en relación con la misión militar liderada 

por EE. UU. y en la que participa España, así como el terrorismo o el tráfico de drogas), 

Alemania (en relación a la defensa europea), India-Pakistán, Israel-Palestina, y 

Marruecos. 

Autoría: perfil profesional

Respecto al perfil profesional, los militares han constituido de forma habitual el mayor 

número de autorías, aunque esto ha cambiado recientemente. Se observa una muy 

clara tendencia al incremento de este número de autorías (los años 2014, 2015, 2016 y 

2019, con más autores civiles que militares). Así, el número total de autorías militares 

es de 338, mientras que el de civiles es el de 321. En cualquier caso, se aprecia un 
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balance equilibrado. Se puede apuntar que el perfil más usual entre los civiles es el de 

profesor universitario, así como el de joven egresado o máster. El número de las 

autorías mixtas es menor, siendo reducida la cantidad de publicaciones con autoría 

conjunta civil-autor militar.

Gráfico 3. Frecuencia de autorías según perfil profesional.

Por último, hay que señalar que los autores militares se ocupan de manera preferente 

por temas militares, estratégicos y defensa, así como conflictos armados, 

predominando las autorías civiles en los restantes.

Autoría: género

Hay un claro predominio de los autores (570) frente al de autoras (90), como se 

muestra en el gráfico 4. Esto apoya la evidencia aportada en otros trabajos19.

Como se puede apreciar en la tabla que aparece a continuación, en la elaboración de 

estudios referentes a seguridad y defensa su mayoría de autores son del género 

masculino.

                                                            
19 BUENO. Op. cit., 2020.
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Gráfico 4. Frecuencia de artículos según género.

Conclusiones

Los documentos y publicaciones en el IEEE son una fuente de investigación excelente 

para analizar la evolución de los estudios sobre seguridad y defensa en España. 

Además, la propia labor del Instituto en esta dirección representa otro estímulo de 

investigación por sí mismo debido a su importancia como centro de pensamiento y 

productor de trabajos, abierto a autores civiles-militares. 

La investigación aquí expuesta, desde sus premisas descriptivo-analíticas, arroja 

diversas evidencias de interés para la pregunta y objetivos formulados. En primer lugar, 

el periodo de tiempo examinado permite apreciar que los cambios en el orden 

internacional (consolidación de nuevas potencias, críticas del sistema liberal, expansión 

de nuevas tecnologías, etc.) preocupan e impulsan la revisión de los modelos de 

defensa de los Estados occidentales. Cómo serán y a qué se han de dedicar las 

fuerzas armadas son preguntas de máxima vigencia. 

En segundo, y al margen de estas cuestiones, las relaciones Unión Europea-OTAN, la 

inestabilidad en el continente africano (en especial, el área magrebo-saheliana) y 

nuevos desafíos estrictamente no militares (migraciones, cambio climático, etc.) son los 

temas que mayor interés han suscitado, señalando en definitiva algunos de los «puntos 

calientes» la actualidad internacional. 

En tercer lugar, y sobre las autorías, aún con la tendencia a una mayor presencia de 
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autores civiles, la relación todavía es pareja entre civiles y militares. Se aprecia además 

un sesgo en que los temas de política de defensa, estratégicos y militares sean 

abordados de manera preferente por autores castrenses; los investigadores civiles se 

ocupan prioritariamente de cuestiones de política de seguridad y defensa lato sensu y

otros asuntos de la seguridad internacional alejados de aquellas cuestiones. Mayor 

desequilibrio se encuentra en las autorías según género, con una mayoritaria presencia 

de hombres. 

Por último, el análisis efectuado ha demostrado la dificultad de clasificar temas bajo 

una denominación conjunta de «seguridad y defensa», pues esta etiqueta desde 

análisis de seguridad militar hasta trabajos de investigación para la paz y otros de 

naturaleza bien distinta a la defensa. No siendo esto un problema en términos de 

divulgación, sí puede acarrear dificultades a la hora de establecer campos coherentes y

con líneas de investigación sólidas que permitan, como primer paso, un debate más 

robusto para, luego, efectivamente establecer un diálogo multisectorial y 

multidisciplinar. 

En definitiva, este análisis constituye una primera aproximación a una cuestión de

investigación relevante por sus diversas derivadas. Futuros trabajos podrían ahondar 

en otros productos, temas u enfoques. El propio IEEE sería un lugar excepcional para 

ello.

Álvaro Ignacio Parejo Cambrón
Máster Universitario en Estudios Estratégicos y Seguridad Internacional. Universidad de 

Granada

Alberto Bueno
Profesor de Ciencia Política. Universidad Pablo de Olavide de Sevilla
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15 años de relaciones entre 
España y el Sahel

15 años de relaciones entre España y el Sahel

Resumen

El Sahel es una región prioritaria para España desde hace quince años, tal y como vienen 

anunciando, desde 2013, las sucesivas Estrategias de Seguridad Nacional y la 

Estrategia de Acción Exterior españolas, y certifican la presencia militar o la cooperación

para el desarrollo en este área africana. Y lo es, principalmente, desde un punto de vista 

securitario. En los últimos meses, se han producido una serie de reacciones, por parte 

de la comunidad internacional, ante el deterioro de la estabilidad en la región, en las que 

España, aunque es parte implicada, no ha aprovechado la oportunidad de tener, además, 

un papel protagonista. A pesar de esto, se ha anunciado un fortalecimiento de nuestro 

papel militar allí, con la reestructuración del conjunto de la proyección exterior de las 

Fuerzas Armadas españolas, pero sigue faltando ambición y valentía a la hora de 

combatir los riesgos y amenazas que la gran fragilidad de la franja del Sahel conlleva.

Palabras clave

Sahel, África, seguridad, terrorismo, España, EUTM, OTAN, acción exterior, 

cooperación, migraciones, Barkhane, Takuba.
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Fifteen years of Spain-Sahel relations

Abstract

The Sahel is a priority region for Spain in the last fifteen years ago, as successive Spanish 

National Security Strategies and Foreign Action Strategies have been announcing and 

military presence or development cooperation in this African area certify. Moreover, it is 

mainly from a security point of view. In recent months, there have been a series of 

reactions by the international community before the deterioration of stability in the region, 

with which Spain, although it is an involved actor, is losing the opportunity to also develop 

a leading role. A strengthening of our military role there has been announced, with the 

restructuring of the entire foreign projection of the Spanish Armed Forces, but there is still 

a lack of ambition and courage in combating the risks and threats that the great fragility 

of the Sahel strip entails.

Keywords

Sahel, Africa, security, terrorism, Spain, EUTM, NATO, foreign affairs, cooperation, 

migrations, Barkhane, Takuba.
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2005-2012, inicios de la presencia en la región

A comienzo de los años 2000, el flujo migratorio hacia España por vía marítima se había 

disparado respecto a finales del siglo pasado. Durante el primer lustro del siglo XXI, las 

cifras de inmigrantes que alcanzaron suelo español, utilizando esa vía, oscilaron entre 

los 11.000 y los 19.000 anuales, según el Ministerio del Interior. Unas cifras que 

doblaban, o incluso cuadruplicaban, a los 4.800 del año 19991. En esos primeros años 

del nuevo siglo, la llegada de migrantes irregulares al archipiélago canario ascendió 

hasta suponer alrededor del 50 % del total, algo que empezó a preocupar a las 

autoridades españolas. Este hecho evidenciaba una variación de la ruta migratoria 

tradicional a través del estrecho de Gibraltar, lo que implicaba una nueva necesidad de

fortalecer lazos en materia de seguridad y cooperación con países del costado atlántico 

del continente africano, principalmente Mauritania y Senegal. Esta necesidad se volvió 

una urgencia cuando, en 2006, la cifra de inmigrantes por vía marítima ascendió hasta 

los 40.000, llegando el 75 % de ellos a las costas canarias2 en lo que sería denominada 

como la «crisis de los cayucos». El Gobierno de España decidió entonces poner en 

marcha una estrategia para desarrollar un marco diplomático y de cooperación más 

profundo con el África subsahariana para el trienio 2006-2008, al que denominó Plan 

África. Se trataría, principalmente, de ejercer una mayor presencia diplomática, en varios 

niveles, en países como Mali, Cabo Verde, Nigeria o Senegal, junto a un mayor impulso 

de la ayuda para el desarrollo y, como elemento vehicular de este análisis, la cooperación 

en materia de seguridad3. Aunque este cambio de paradigma en las relaciones con el 

África subsahariana tiene una aproximación general en los sectores y países a los que 

afecta, se pone mucho énfasis en países del África Occidental como los citados 

anteriormente. Con las ayudas para el desarrollo y la cooperación diplomática y 

securitaria no solo se conseguía una reducción, en el medio y largo plazo, de las 

amenazas que afectaban a España entonces, como la inmigración, sino que también se 

incentivaba una mayor voluntad por parte de los Estados, como Mauritania, Cabo Verde 

y Senegal, para frenar el número de embarcaciones que salían de sus costas. Un hecho 

                                                           
1 Ministerio del Interior, Gobierno de España. «Balance 2014 de la lucha contra la inmigración irregular».
Mayo de 2015 [ref. de 10/8/2020]. Disponible en http://www.interior.gob.es/prensa/noticias/-
/asset_publisher/GHU8Ap6ztgsg/content/id/3984874.
2 Ibídem.
3 La Moncloa, Gobierno de España. «Plan África 2006-2008». Mayo de 2006 [ref. de 10/8/2020]. Disponible 
en https://www.lamoncloa.gob.es/Paginas/archivo/190506-Africa.aspx.
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que se consiguió, teniendo en cuenta que la llegada total de inmigrantes en 2007 se 

redujo en más de un 50 % respecto al año anterior, llegando casi al 66 % en el caso de 

los que llegaron a Canarias. 

A través de este primer Plan África, España multiplicó por tres la ayuda destinada al 

África subsahariana. De los 122 millones de euros, en 2003, pasó a 400 en 2006, una 

cifra que seguiría creciendo con la entrada en vigor de este Plan África. Esta estrategia 

específica para el África subsahariana fue complementaria a lo que ya se empezó a 

desarrollar con los Planes Directores de la Cooperación Española. Por entonces, estaba 

ya vigente el segundo que cubría el periodo 2005-2008 y que sustituía al de 2001-2004. 

De ambos planes se destaca que el foco seguía poniéndose en el norte de África y que, 

de la llamada frontera avanzada del Sahel y África Occidental, solo Mauritania, Senegal 

y Cabo Verde tenían un mayor protagonismo. Con el Plan África se producía una mirada 

mucho más profunda y se incluían otros países del Sahel, como Mali y Níger, además 

de muchos otros del golfo de Guinea, una región del Atlántico que también iría ganando 

progresivamente protagonismo. En el ámbito de la seguridad, principal preocupación 

para España, e imprescindible para que los proyectos de desarrollo tuvieran un futuro 

más garantizado, nuestro país empezó a hacer también un creciente hincapié.

A finales de 2004, la Comisión Europea presenta el Programa AENEAS4 con el que 

establece un marco de asistencia técnica y económica a terceros países en el ámbito del 

flujo migratorio. España, con una recepción de inmigrantes creciente, aprovechó la 

oportunidad y presentó el proyecto Seahorse, con participación de la Guardia Civil. La 

propuesta, en un primer momento diseñada de forma bilateral con Marruecos para el 

periodo 2006-2008, tuvo que ser ampliada geográficamente enseguida. La nueva ruta 

migratoria desde las costas mauritanas, caboverdianas y senegalesas, citada con 

anterioridad, evidenció la necesidad de colaboración en materia de inmigración más allá 

de nuestro vecino marroquí. El proyecto se amplió entonces, ya desde un primer 

momento, a los cuatro países desde los que el flujo migratorio era mayor: Marruecos, 

Mauritania, Cabo Verde y Senegal. El objetivo de Seahorse era el de mejorar las 

capacidades de estos países para combatir la inmigración ilegal, a través del control 

fronterizo y la lucha contra el tráfico de seres humanos. Para ello, se realizaron patrullas 

                                                           
4 «Resolución del Parlamento Europeo y el Consejo Europeo sobre el programa AENEAS». Marzo de 
2004 [ref. de 10/8/2020]. Disponible en https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:32004R0491&from=EN.



874

b
ie

3

15 años de relaciones entre España y el Sahel 

Diego Urteaga Guijarro 
 

Documento Marco 09/2020 5 

policiales conjuntas, principalmente con los tres países continentales, también cursos de 

formación en el ámbito de la inmigración y de la vigilancia marítima y se desplegó de 

forma bilateral, entre España y cada uno de los cuatro países, una red de oficiales de 

enlace en puertos y aeropuertos para mejorar el intercambio de información y la creación 

de sinergias entre las fuerzas policiales y de seguridad. Es importante señalar que, al 

extenderse el ámbito de actuación a otros tres países, las patrullas conjuntas con 

Mauritania fueron financiadas con otro programa europeo denominado ARGO en el que 

se incluyeron los proyectos Atlantis y Caboblanco, similares a Seahorse5. Para realizar 

esta labor de patrullaje, el Servicio Marítimo de la Guardia Civil mantuvo desplegada en 

la ciudad portuaria mauritana de Nouadhibou, en el marco del proyecto Atlantis, la 

patrullera de altura, de clase Rodman-101, Río Duero, además de un helicóptero. 

También, en el marco de este proyecto, se cedieron a la gendarmería mauritana, en 

2006, cuatro patrulleras, dos de ellas de tipo medio, clase Rodman-55M, y dos ligeras, 

de clase Bazán Saeta-39 y, junto a ellas, fueron entregados tres todoterrenos6. Un año 

después, se entregaría otra patrullera de clase Rodman-55M también a Senegal.

El éxito inicial de este plan Seahorse posibilitó que se presentaran dos nuevas iniciativas, 

también el marco del Programa AENEAS, para aumentar la colaboración en el ámbito 

migratorio y de control fronterizo. Se denominaron Seahorse Network y Seahorse 

Cooperation Centres, el primero se desarrolló entre 2007 y 2008 y el segundo entre 2009 

y 2010. Sentadas ya las bases de la cooperación en materia migratoria, y habiendo 

fortalecido las capacidades nacionales de estos cuatro países, se consideró necesario 

mejorar las capacidades de comunicación, ya no solo de forma bilateral con España, sino 

entre los propios países africanos, ampliándose también a otros países como Gambia, 

Guinea Bissau y con nuestro vecino Portugal. Se desarrolló una red de comunicaciones 

llamada Seahorse Atlántico con Puntos Locales de Contacto en Cabo Verde (Praia), 

Senegal (Dakar), Mauritania (Nouadhibou y Nuakchot), Portugal (Lisboa), cuya 

coordinación se llevaría a cabo desde Canarias con el Centro de Coordinación Regional 

de Canarias (CCRC). Esta red se mejoró en la última etapa del proyecto Seahorse, ya 

                                                           
5 «Anex VI, Interim Narrative Report EU Project Seahorse» [ref. de 10/8/2020]. Diciembre de 2007. 
Disponible en https://www.statewatch.org/media/documents/news/2019/nov/eu-project-seahorse-interim-
narrative-report-2006.pdf.
6 Dirección General de la Guardia Civil, Ministerio del Interior, Gobierno de España. Nota de prensa julio 
de 2006 [ref. de 10/8/2020]. Disponible en 
https://web.archive.org/web/20090812145907/http://www.mir.es/DGRIS/Notas_Prensa/Guardia_Civil/200
6/np072602.htm?__locale=es.
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que se fortalecieron los puntos de contacto, y se ampliaron con la creación de tres más 

en Gambia, Guinea Bissau y Marruecos7. Con esta mejora, los puntos de contacto se 

equipararon al CCRC, mejorando también la red de oficiales de enlace, con lo que la 

cooperación en materia migratoria en apenas cuatro años (2006-2010) se había 

reforzado y ampliado enormemente en la costa atlántica del África Occidental con el 

liderazgo español. Este liderazgo no fue en exclusividad de la Guardia Civil, pues 

también en 2008, España y Mauritania acordaron la creación de un Equipo de 

Cooperación Internacional (ECI), que se ubicó en la zona noroeste de Mauritania y que,

con la presencia de cinco efectivos de la Policía Nacional, ayudó en la lucha contra la 

salida de embarcaciones desde costas africanas rumbo a Canarias. Ambos cuerpos, 

tanto Guardia Civil como Policía Nacional, colaborarían también en la operación Hera,

una operación de la Unión Europea a través de la Agencia Frontex. La aportación 

consistiría en el despliegue de patrulleras de la Guardia Civil y un helicóptero de la Policía 

Nacional, además de los medios proporcionados por otros países europeos y, por 

supuesto, los medios de los propios países africanos involucrados. 

En esta primera etapa del análisis de la presencia española en la región del Sahel, hemos 

visto que esta solo se produce a través de dos líneas de acción: la cooperación en 

materia de seguridad en el ámbito policial, y la cooperación en el ámbito diplomático y

de ayuda al desarrollo con estrategias más focalizadas en la región. Habiendo concluido 

con los proyectos cuyo objetivo era la lucha contra la inmigración ilegal, es necesario 

hacer alusión al III Plan Director de la Cooperación Española y el segundo Plan África, 

ambos cubriendo el periodo 2009-2012. En ambos se destaca el crecimiento de la Ayuda 

Oficial para el Desarrollo (AOD) al continente africano con respecto a los años anteriores: 

de 150 millones de euros entre 2001 y 2004 a 1.190 en 20078. Dentro del marco del Plan 

Director, se distinguen tres grupos entre las prioridades geográficas y es importante 

señalar que, además de Senegal, Mauritania y Cabo Verde presentes ya en los dos 

planes anteriores, se introducen Mali y Níger dentro del grupo A que recoge aquellos con 

posibilidad de una asociación amplia. También Gambia y Guinea Bissau forman parte 

del grupo B de asociación focalizada. En el Plan África, se recogería un mayor número 

                                                           
7 Ministerio del Interior, Gobierno de España. «Balance del programa Seahorse». Diciembre 2010 [ref. de
10/8/2020. Disponible en http://www.interior.gob.es/noticias/detalle/-
/journal_content/56_INSTANCE_1YSSI3xiWuPH/10180/1030351/.
8 «Plan Africa 2009-2012», p. 8 [ref. de 10/8/2020]. Disponible en 
http://www.casafrica.es/casafrica/Inicio/PlanAfrica2009-2012.pdf.
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de países del África Occidental como Ghana, Nigeria y Costa de Marfil, además de los 

citados anteriormente. Se evidencia de esta forma el protagonismo que empieza a cobrar 

esta región para los intereses españoles, multiplicando, en apenas siete años, los 

esfuerzos que a ella se destinan. No obstante, los sucesos acaecidos, en 2012, 

plantearon la necesidad del comienzo de otro tipo de presencia en esta región además 

de ir fortaleciendo, en paralelo, las de los ámbitos policial y de desarrollo que en esta 

etapa se ha tratado. 

2012-2018, consolidación de la presencia española

A principios de 2012, estalla una nueva rebelión tuareg en el norte de Mali contra el 

Gobierno central, en respuesta, precisamente, a la falta de presencia de las instituciones 

del Estado más allá de la zona sur y central del país. La inestabilidad en la que se 

sumergió el país fue aprovechada por grupos terroristas presentes en esa zona del 

Sahel: la rama en la región de Al Qaeda (AQMI) y Ansar al Dine principalmente. Estos 

se disputaron el control territorial con el Movimiento Nacional para la Liberación de la 

Azawa que había encabezado el levantamiento tuareg en el norte del país. Los avances 

de los grupos armados llegaron a poner en peligro Bamako, la capital maliense, después 

de sus éxitos en otras importantes ciudades en el norte del país. La petición del entonces 

presidente Traoré no se hizo esperar. Prácticamente un año después del comienzo del 

levantamiento, en enero de 2013, las fuerzas francesas llegaban a Mali en el marco de 

la operación Serval que, con el apoyo de las fuerzas malienses y chadianas, lograron la 

retirada de los grupos terroristas y devolver un frágil control territorial al Gobierno 

maliense. Mientras las tropas francesas cargaban con el esfuerzo de los 

enfrentamientos, la comunidad internacional se puso en marcha con la creación de la 

MINUSMA por parte de Naciones Unidas y de la EUTM Mali por parte de la Unión 

Europea. Con la misión de la ONU establecida, en abril de 2013, se trataría de consolidar 

la seguridad del país y la reconstrucción del sector de la seguridad gracias a su numeroso 

contingente. Con la misión de entrenamiento de la Unión Europea, que se puso en 

funcionamiento en febrero de 2013, se trataba de desarrollar las capacidades de las 

fuerzas armadas malienses a través de la formación de sus integrantes y el 

asesoramiento también en el entorno de la defensa y la seguridad. El ámbito militar 

ganaba de esta forma relevancia en la región, por lo que los países con intereses en la 
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estabilización del Sahel, como era y es el caso de España, adquieren la responsabilidad 

de una mayor implicación también desde esta perspectiva. España empieza a contribuir 

de forma activa a las misiones y operaciones que empiezan a desarrollarse durante estos 

años no solo en Mali, sino también en su entorno cercano, complementando, ante un 

riesgo mayor que el migratorio, la actividad que ya desempeñaba en el ámbito policial y 

de la cooperación para el desarrollo. 

Las Fuerzas Armadas españolas empiezan a participar en la EUTM Mali desde el primer 

momento con un máximo de 50 efectivos, que se ampliarían unos meses más tarde hasta 

los 140, siendo por entonces el segundo país contribuyente por número de personal9. El 

mandato de la EUTM Mali se ha ido renovando, lo que ha permitido a España liderar la 

misión en dos ocasiones, implicando ello que, en enero de 2018, se aumentase de nuevo 

el número máximo de efectivos hasta los 292, aunque este máximo no ha sido alcanzado. 

España se posicionaba de esta forma como el país que más contribuye a la misión, 

aportando además de instructores y personal al Cuartel General, elementos de force 

protection, una de las capacidades operativas más importantes y necesarias en un 

entorno como el maliense. El hecho de que la operación Serval francesa estuviese 

amparada por las Resoluciones 2071 y 2085 del Consejo General de Naciones Unidas, 

y por el Consejo de Asuntos Exteriores extraordinario de la Unión Europea de enero de 

2013, permitió a España apoyar bilateralmente, y de forma complementaria a las 

misiones internacionales, a las tropas francesas. Lo hace con el establecimiento del 

destacamento Marfil en Dakar, la capital senegalesa, y más concretamente en la base 

aérea de Senghor. Este destacamento, compuesto por medio centenar de efectivos y un 

avión Hércules del Ejército del Aire, facilitaría las operaciones aéreas francesas, 

apoyando, logísticamente, además de a las tropas francesas de Serval, también a la 

MINUSMA y a la EUTM Mali, especialmente a las fuerzas españolas y que, en el futuro,

se ampliará a la Fuerza Conjunta G5 Sahel. Tras lograr la operación Serval su principal 

objetivo: retomar el control de la zona central y norte del país y recuperar ciudades como 

Gao o Menaka, la operación se convirtió en la operación Barkhane, una operación no tan 

a corto plazo, y que englobaría la actividad militar francesa para luchar contra el 

terrorismo en el conjunto del Sahel —en Mauritania, Mali, Níger, Chad y Burkina Faso—

. España, seguiría apoyando desde Dakar a esta nueva operación, la más activa en lo 

                                                           
9 Ministerio de Defensa, Gobierno de España [ ref. de10/8/2020]. Disponible en 
https://www.defensa.gob.es/misiones/en_exterior/actuales/listado/eutm-mali.html.
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que a combatir directamente el terrorismo se refiere, por lo que es clave en la mejora de 

la situación que vive el Sahel. 

El empeoramiento de la situación en la región tras los acontecimientos de Mali de 2012 

y 2013 provocó también un incremento en los movimientos migratorios, pues ya no solo 

se debían a cuestiones económicas, sino que ahora también se producían por conflictos, 

terrorismo y enfrentamientos étnicos y religiosos. Aunque el conflicto surge en Mali, la 

porosidad fronteriza y la incapacidad de los gobiernos de ejercer un control absoluto de 

sus territorios permitió que el terrorismo y otras actividades ilícitas que se nutren de la 

inestabilidad se propagaran con rapidez y facilidad por la región. La labor policial debía 

tener, por tanto, un ámbito geográfico más amplio y enfocado también tierra dentro, más 

allá de la costa atlántica de la región. Precisamente por ello, e incluso antes del estallido 

de la revuelta tuareg, España ya se había puesto manos a la obra en este sentido para 

tratar de extrapolar los éxitos del proyecto Seahorse al interior de la región con los 

proyectos West Sahel, a los que se sumarían otros proyectos liderados por nuestras 

Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado. En este sentido, también la Unión Europea 

quiso reforzar su papel comunitario a la hora de generar y desarrollar las capacidades 

policiales de estos estados, lo hizo con las misiones EUCAP Sahel Níger y EUCAP Sahel 

Mali, en ellas también participaría nuestro país. España se involucraba así en 

actuaciones de carácter bilateral con países de la región, también en otras de carácter 

multilateral y, por supuesto, en aquellas iniciativas comunitarias puestas en marcha 

desde Bruselas.

De forma continuista con los proyectos que se desarrollaron hasta 2010, España 

presenta ese mismo año el proyecto West Sahel, con el objetivo de extender hacia el 

interior la cooperación que se había consolidado con el proyecto Seahorse en el entorno 

costero. Así, además de Senegal y Mauritania, también Mali y Níger se situaban en el 

centro de este nuevo proyecto, en el que se cooperaría, además de con países con 

acceso al mar, que ya participaron en la terna de proyectos anteriores, con otros de 

ámbito geográfico interior. El proyecto, que fue aprobado por la Comisión Europea y se 

desarrolló entre enero de 2011 y marzo de 2013, buscaba la mejora de la cooperación 

en materia fronteriza entre los países del Sahel, luchar contra el tráfico de seres 
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humanos, el contrabando y mejorar y garantizar los derechos de los migrantes10. Aunque 

con un presupuesto mucho menor —una cuarta parte de su predecesor, el West Sahel—

se lanzaría en 2014, y por un periodo también de dos años, el West Sahel II. Si bien es 

cierto que esta segunda etapa estaría muy centrada geográficamente en Mauritania, se 

continuó potenciando la cooperación fronteriza con Senegal y Mali. Para ello, se creó el 

Centro de Cooperación Policial Internacional, con sede en Selibaby (Mauritania), donde 

trabajarían de forma conjunta agentes de las tres gendarmerías, además de españoles11.

También se estableció un destacamento fluvial en el río Senegal para fomentar el 

patrullaje conjunto entre Mauritania y el país vecino. Al igual que con Seahorse, España 

presentó una tercera etapa que denominó Blue Sahel, y que fue desarrollada entre enero 

de 2017 y diciembre de 201912. De nuevo con el apoyo de la Unión Europea —que cubre 

un 80 % de su presupuesto de 2,5 millones de euros—, se continúa con la formación y 

capacitación en vigilancia fronteriza, ya sea fluvial o marítima, además de llevar a cabo 

patrullas transfronterizas entre las gendarmerías de Mali y Mauritania principalmente, 

pero también con el resto de países de la región involucrados en proyectos anteriores y 

que ya han sido citados. Todos estos proyectos han sido liderados por la Guardia Civil 

española, que había aumentado su presencia en Mauritania con la presencia de una 

segunda patrullera, convirtiéndola en una institución referente en la región en materia de

seguridad, permitiéndola liderar y participar en iniciativas con un mayor impacto 

operacional y táctico, como la creación de los llamados Grupos de Acción Rápida (GAR), 

a similitud de los de la Guardia Civil.

Los GAR de la Guardia Civil tienen un marcado carácter antiterrorista, por lo que su 

preparación y capacidades están muy por encima de lo habitual. Dado el conocimiento 

que se tenía de la Guardia Civil en la región, la estrecha cooperación que ya existía entre 

el cuerpo y sus homólogos africanos, y la aparición de riesgos y amenazas más 

complejos de combatir, como era el terrorismo yihadista, Senegal solicitó la formación de 

una unidad GAR en su Gendarmería, que sería formada en 2012. Los buenos resultados 

                                                           
10 European Commission. «West Sahel Project» [ref. de 10/8/2020]. Disponible en 
https://ec.europa.eu/anti-trafficking/eu-projects/west-sahel-%E2%80%94-mauritania-mali-niger-
senegal_en.
11 Ministerio del Interior, Gobierno de España. «Nota de prensa». Marzo de 2014 [ref. de 10/8/2020].
Disponible en http://www.interior.gob.es/prensa/noticias/-
/asset_publisher/GHU8Ap6ztgsg/content/id/1731621.
12 Ministerio del Interior, Gobierno de España. «Nota de prensa». Marzo de 2017 [ref. de 10/8/2020].
Disponible en http://www.interior.gob.es/prensa/noticias/-
/asset_publisher/GHU8Ap6ztgsg/content/id/7176683.



880

b
ie

3

15 años de relaciones entre España y el Sahel 

Diego Urteaga Guijarro 
 

Documento Marco 09/2020 11 

de este acuerdo bilateral y la creciente necesidad de una formación de unidades 

antiterroristas sólidas y capacitadas en el conjunto del Sahel invitaron, varios años 

después, en 2015, a que la propuesta española fuera compartida con las gendarmerías 

francesa, italiana y portuguesa para crear seis unidades de estas características en 

Burkina Faso, Chad, Mali, Mauritania, Níger y Senegal en lo que se ha denominado 

GARSI-Sahel. La financiación vuelve a partir de la UE a través del Fondo Fiduciario de 

Emergencia para África con algo más de 60 millones de euros, y el proyecto sería llevado 

a cabo entre enero de 2017 y diciembre de 201813. Esta formación que puede dar un 

salto de calidad importante en las capacidades de las fuerzas de seguridad de los países 

del Sahel es, sin embargo, solo la primera piedra, pues el territorio a cubrir es vasto y,

en muchos casos, las zonas con alto riesgo de ataques, dispersas. Además, otro de los 

desafíos a los que se enfrentan este tipo de unidades es el del mantenimiento operativo 

de los equipos y medios con los que están dotadas, pues en ocasiones no se actualizan 

o mantienen de la forma necesaria, reduciendo la capacidad de las unidades.

Otros dos ejemplos de cooperación en el ámbito de la seguridad llevados a cabo por 

nuestras FCSE son el proyecto ECI Níger y el KSAR. El primero de ellos también 

evidenciaría el buen hacer de la Policía Nacional, pues sería un proyecto similar al 

desarrollado en Mauritania unos años antes y que también había cosechado buenos 

resultados. En esta ocasión, sin embargo, no se trataba de algo bilateral, sino que 

también Francia participaría en él, estableciéndose así un equipo de tres policías 

nacionales españoles, tres franceses y 12 nigerinos a partir de 2017. Esta iniciativa 

estaría, al igual que el GARSI-Sahel, financiado a través del Fondo Fiduciario de 

Emergencia para África de la UE con 11,5 millones de euros14, y acometería la lucha 

contra la inmigración ilegal a través de la mejora de las capacidades judiciales de las

fuerzas de seguridad nigerinas: control y detección de pasaportes y documentos falsos 

entre otras cosas. Por otro lado, el proyecto Al KSAR15, de nuevo de la Guardia Civil, 

                                                           
13 Comisión Europea. «Proyectos regionales en el Sahel». Fondo Fiduciario de Emergencia para África 
de la Unión Europea [ref. de 10/8/2020]. Disponible en 
https://ec.europa.eu/trustfundforafrica/region/sahel-lake-chad/regional/gar-si-sahel-groupes-daction-
rapides-surveillance-et_en.
14 Comisión Europea. «Proyectos en el Sahel». Fondo Fiduciario de Emergencia para África de la Unión 
Europea [ref. de 10/8/2020]. Disponible en https://ec.europa.eu/trustfundforafrica/region/sahel-lake-
chad/niger/creation-dune-equipe-conjointe-dinvestigation-eci-pour-la-lutte-contre_en.
15 ALTUNA, Sergio. «La contribución española actual a la lucha contra el terrorismo en el Sahel», Real 
Instituto Elcano. Octubre de 2018 [ref. de 10/8/2020]. Disponible en 
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_es/contenido?WCM_GLOBAL_CONTEXT=/elcano/
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ahonda en la capacitación de las fuerzas de seguridad mauritanas en el ámbito de la 

aviación civil y la seguridad aeroportuaria a través de cursos de formación. Todos estos 

proyectos, liderados por España, no eximían de la participación en otras misiones 

también vinculadas a las FCSE, pero desarrolladas desde el ámbito de la Unión Europea.

Durante este periodo, desde Bruselas, se inician dos misiones en este sentido con el 

objetivo de construir unas fuerzas de seguridad acordes a las necesidades y a los riesgos 

y amenazas que sacuden la región. La primera de ellas fue la EUCAP Sahel Níger, 

iniciada en 2012, a petición del propio país, con el objetivo de, como se ha dicho 

anteriormente, fortalecer sus fuerzas de seguridad de la misma forma que la EUTM Mali 

lo hace con las fuerzas armadas en el país vecino. Entre sus objetivos destaca el de 

conseguir una mayor interoperabilidad entre los diferentes actores estatales —fuerzas 

de seguridad y departamento de justicia principalmente— para lograr una coherencia 

total a la hora de afrontar cuestiones como el terrorismo o el crimen organizado, siempre 

teniendo en cuenta el marco de los derechos humanos. Para ello, se encuentran en el 

país nigerino más de un centenar de expertos que han asesorado a las autoridades y 

formado más de 12.000 efectivos de las fuerzas de seguridad del país, además de 

dotarlos de material acorde a las necesidades, desde vehículos hasta material

informático16. España participa en esta misión con varios efectivos de la Policía Nacional. 

Al igual que con otras misiones, la efectividad de esta misión se acabó extrapolando a 

las necesidades malienses, y varios años más tarde, en 2014, se aprobó el 

establecimiento de la EUCAP Sahel Mali, con objetivos prácticamente idénticos a los de 

la misión en Níger17, si bien es cierto que la inestabilidad entonces mantenía en una 

situación mucho más complicada a Mali que a Níger. La Policía Nacional también se 

involucraría en esta misión con varios efectivos. De esta forma queda constancia de que 

continuando con lo desarrollado entre 2005 y 2012, España mantuvo entre 2012 y 2019 

un compromiso altísimo, no solo en lo relativo a las actividades bilaterales y multilaterales 

que lidera, sino también ejerciendo un papel clave en otras de carácter europeo que van 

mucho más allá del entorno de las FCSE y requieren de una presencia militar.

                                                           
elcano_es/zonas_es/terrorismo+internacional/ari116-2018-altuna-contribucion-espanola-actual-lucha-
terrorismo-sahel.
16 Comisión Europea. «EUCAP Sahel Níger» [ref. de 10/8/2020]. Disponible en 
https://eeas.europa.eu/csdp-missions-operations/eucap-sahel-niger/3875/about-eucap-sahel-niger_en.
17 Comisión Europea. «EUCAP Sahel Mali» [ref. de 10/8/2020]. Disponible en https://eeas.europa.eu/csdp-
missions-operations/eucap-sahel-mali/3900/about-eucap-sahel-mali_en.
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Ya de nuevo en el ámbito diplomático y de la cooperación, durante estos años, no se 

renovó el II Plan África del que he hablado con anterioridad, pero sí que lo hizo el Plan 

Director de la Cooperación Española con su cuarta edición que cubría el periodo 2013-

2016. Uno de los ejes centrales sobre la que esta giraría volvía a pasar de nuevo por 

África subsahariana y, en particular, el área del Sahel, pues Mauritania, Senegal, Mali y 

Níger volvían a encontrarse entre los países donde más proyectos y ayuda se 

destinarían.

2018-2020. Deterioro de la situación e implicación internacional

A pesar de la cantidad de esfuerzos puestos sobre la región del Sahel, tanto en el ámbito 

del desarrollo social, como en el político, económico y sobre todo el securitario, la 

situación, en concreto en el área de las tres fronteras —Mali, Níger y Burkina Faso—, ha

venido sufriendo un enorme deterioro en los últimos dos años. La actividad terrorista, la 

delincuencia y los choques sociales se han elevado arrojando unas cifras de mortalidad 

incapaces de asumir para cualquier país, provocando un mayor número de desplazados 

internos y de refugiados, y echando a perder los avances producidos por parte de los 

proyectos desarrollados en algunas regiones. Las cifras mostradas en la siguiente gráfica 

son desalentadoras, pues en apenas medio año, se han alcanzado prácticamente el total 

de las muertes del año anterior, lo que plantea una proyección para el año 2020 

ciertamente preocupante, con algunas áreas fuertemente castigadas.
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Figura 1. Víctimas mortales durante los últimos años en Mali, Níger y Burkina Faso. Fuente: ACLED.

Debido al fuerte incremento de la actividad terrorista y de la cifra de muertes, además 

del rechazo que empezaba a surgir respecto a la presencia extranjera, particularmente 

francesa, se empezaron a implementar iniciativas cuyos actores principales fueran los 

propios países del Sahel, apoyados, eso sí, por organizaciones internacionales y 

terceros países, con el objetivo de ir minimizando dicha presencia. El ejemplo más claro 

es el G5 Sahel que, aunque surge en 2014, no es hasta 2017 cuando empieza a

desarrollar una Fuerza Conjunta con el objetivo de actuar en las áreas fronterizas de los 

países que lo forman: Mauritania, Mali, Níger, Burkina Faso y Chad. Este contingente,

que actualmente asciende a los 5.000 efectivos, tiene el objetivo de alcanzar el doble de 

esa cifra, algo más acorde a la enorme extensión geográfica que se pretende cubrir. Sin 

embargo, sus capacidades son aún muy limitadas y siguen dependiendo del material, 

sobre todo de vehículos, aportado por terceros países y organizaciones, amén del 

acompañamiento en operaciones por las fuerzas francesas de Barkhane. Más allá de

este G5 Sahel, surgieron varias plataformas más: la Alianza por el Sahel y la Coalición 

por el Sahel que, aunque con nombres similares, tienen miembros y ámbitos de 
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actuación diferenciados, aunque con un mismo objetivo: mejorar la coordinación y 

cooperación entre los diferentes elementos, actores e iniciativas que tienen por destino 

geográfico esta franja del Sahel.

La Alianza por el Sahel surge en 2017 a iniciativa francesa, alemana y de la propia Unión 

Europea, y a la que se adhirieron posteriormente España, Italia, Países Bajos, 

Dinamarca, Luxemburgo, Reino Unido y Naciones Unidas y el Banco Africano para el 

Desarrollo18. Tienen la tarea de canalizar la inversión, con una estimación superior a los 

10.000 millones de dólares, dirigida a los cinco países del Sahel citados anteriormente. 

En la actualidad, tienen más de 800 proyectos ejecutándose, todos en el ámbito del 

desarrollo —agricultura y desarrollo rural, educación y empleo, energía y clima, 

gobernanza y seguridad—, buscando con ello cubrir necesidades básicas importantes 

que impidan que el terrorismo arraigue en regiones que puedan estar infradesarrolladas 

y a las que los Gobiernos centrales les resultan difícil llegar. España participa en esta 

plataforma a través de la Agencia Española de Cooperación Internacional para el 

Desarrollo. Lo hace llevando a cabo cerca de un centenar de proyectos de todo tipo que 

están centrados en tres de los cinco países, Mauritania, Mali y Níger, siguiendo lo 

marcado por los planes directores que han estado excluyendo a Burkina Faso y Chad de 

sus objetivos geográficos. Tal y como se puede observar en el mapa de localización de 

los proyectos que lleva a cabo España, Mauritania es el país en el que más empeño se 

pone en la línea también de las actividades iniciadas por nuestro país en el ámbito de la 

seguridad que han tenido lugar desde 2005.

                                                           
18 «Texto fundacional de la Alianza por el Sahel». Julio de 2017 [ref. de 10/8/2020]. Disponible en 
https://www.alliance-sahel.org/wp-content/uploads/2018/07/Texte-fondateur-Alliance-Sahel-FR.pdf.
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Figura 2. Proyectos financiados por España a través de la AECID 

en el marco de la Alianza por el Sahel. Fuente: AECID.
 

La Coalición por el Sahel es mucho más reciente, pues surge en enero de este mismo 

año a raíz de la Cumbre de Pau entre Francia y los países del G5 Sahel a la que 

asistieron también representantes de la Unión Europea, la Unión Africana y Naciones 

Unidas, lo que refleja a la perfección cómo el deterioro de los últimos años empieza a 

ser una preocupación de primer orden. Con esta coalición se pretende crear una 

estructura, basada en cuatro pilares —la lucha contra el terrorismo, refuerzo de las 

capacidades de las fuerzas armadas, aumentar la presencia estatal en el territorio y la 

ayuda al desarrollo—, que coordine y aúne todas las iniciativas que se den en la región, 

ya sean de carácter securitario y lucha contra el terrorismo, de ayudas para el desarrollo 

o para generar capacidades. Así se pretende ir cohesionando los esfuerzos y la 

implicación en la región, de cara a obtener una mayor eficacia y eficiencia, pues no son 

pocos los actores ni las iniciativas que se están llevando a cabo. Por último, y antes de 

pasar de nuevo al papel español durante esta etapa, es necesario destacar la creación, 

también en los últimos meses, de la task force Takuba. Una forma de involucrar a los 

aliados europeos, de forma más activa, en la lucha contra el terrorismo a través del 

despliegue, principalmente, de unidades de fuerzas especiales, aliviando a Francia de la 

carga con la que lleva lidiando casi en solitario desde hace casi una década. La presencia 

internacional, las diferentes plataformas, coaliciones y contingentes desplegados, 

además de la participación de los países europeos en cada uno de ellos quedaría 

explicada de forma más ilustrativa con el siguiente gráfico:
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Figura 3. Ayuda exterior al G5 Sahel y el rol de los países europeos. 
Fuente: European Union Institute for Security Studies.

 

La presencia militar española durante estos últimos dos años, aunque numerosa en 

comparación a la de otros países europeos, se ha limitado al apoyo logístico realizado 

desde el destacamento Marfil en Dakar y a la labor formativa del contingente integrado 

en la EUTM-Mali, que antes de la crisis de la COVID-19 se situaba en los 278 efectivos, 

una cifra que doblaba a la presencia alemana, y muy superior al resto de países. Más 

allá de la participación en misiones de este tipo, España contaba también con el 

destacamento Mamba en la ciudad gabonesa de Libreville que, de la misma forma que 

el ubicado en Dakar, apoyaba, además de las acciones francesas en la región, las 

misiones de Naciones Unidas y de la UE en la República Centroafricana, MINUSCA y 

EUTM-RCA respectivamente. Con el fin de concentrar esfuerzos, a principios de este 

año se anunció el fin de la presencia en Gabón y la ampliación del destacamento que 

operaba desde Dakar con un segundo avión C295 para ampliar el apoyo intrateatro en 
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la región19. Aunque se seguiría apoyando desde allí la labor que se realiza en el país 

centroafricano, esta decisión reforzaba la presencia española en el Sahel y el 

compromiso con nuestros aliados, principalmente las fuerzas francesas que venían 

reclamando desde hace años un paso adelante en nuestra aportación militar.

En el ámbito diplomático y de ayuda al desarrollo, vuelven a coincidir el V Plan Director 

de la Cooperación Española para los años 2018-2021, y el III Plan África lanzado en 

2019, que no se había renovado desde el año 2012 debido a la situación económica y 

política de nuestro país. Con el V Plan Director de la Cooperación Española, se mantiene 

la línea de los planes anteriores, centrando la ayuda destinada en esta región africana 

en cinco países: Mauritania, Senegal, Mali, Níger y Cabo Verde20. En cambio, en el 

marco del III Plan África sí que se vislumbran cambios relevantes para esta región, pues 

se varían los criterios y se determinan dos tipos de categorías: los países ancla, y los 

países prioritarios, que son aquellos países que por su tamaño, estabilidad y potencial 

económico se convierten en objetivos interesantes sobre los que focalizar la labor 

diplomática. En este sentido, son varios los países que sin pertenecer a los cinco países 

que forman el G5 Sahel, son actores importantes en la región: Senegal, Nigeria, Costa 

de Marfil y Ghana. Sobre los dos primeros, confluyen, tal y como indica el propio plan, 

los cuatro objetivos estratégicos sobre los que girará la acción exterior española en el 

África subsahariana21. Es importante señalar que, debido a la crisis económica y que,

pese a que en la última década se han destinado más de 600 millones de euros a la 

región, la aportación económica española en términos absolutos sigue siendo muy 

reducida en comparación a otros países europeos como Francia y Alemania. Sin 

embargo, la focalización de la ayuda en países como Mali o Níger, sí que le permite a 

España destacar de cierta manera en la región.

                                                           
19 «Despega rumbo a Dakar el segundo C295 del Destacamento Marfil». Defensa.com. Julio de 2020 [ref. 
de 10/8/2020]. Disponible en https://www.defensa.com/espana/despega-rumbo-dakar-segundo-c295-
destacamento-marfil.
20 «V Plan Director de la Cooperación Española 2018-2021», pp. 47-48.
21 «III Plan África». 2019, p. 21. 
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En los últimos meses, nuestro país ha tratado de potenciar su implicación en la región, 

siendo el aumento del despliegue en Dakar solo uno de los ejemplos. A finales de junio,

se produjo en la capital mauritana una cumbre del G5 Sahel que contó con la presencia 

del presidente del Gobierno español, Pedro Sánchez, entre otros líderes. España acudía 

a esa cita ostentando, además, la presidencia temporal de la Alianza por el Sahel, algo 

que se había anunciado apenas unos días antes de la cumbre. Estos dos movimientos 

se enmarcan en un intento de nuestro país de aumentar su liderazgo regional desde 

todos los ámbitos. También se aprovechó esa visita a Mauritania para anunciar la 

propuesta de aumentar la participación española en la EUTM-Mali con hasta 300 

efectivos más, y determinadas capacidades, lo que supondría más del doble de los que 

estaban desplegados en la actualidad y un incremento del esfuerzo. Este aumento 

consolidaría el papel de la misión europea, cuyo mandato ha sido además renovado 

hasta 2024, un hecho insólito en este tipo de misiones cuyos mandatos se iban 

renovando cada uno o dos años, evidenciando el compromiso de la UE con el desarrollo 

de la región. El nuevo mandato pretende también deslocalizar la formación de las tropas 

malienses de la ciudad de Koulikoro e incluso apoyar la formación y el apoyo de la Fuerza 

Conjunta del G5 Sahel, algo para lo que el volumen de efectivos españoles y sus 

capacidades serán determinantes. España también ha puesto a disposición de la EUTM 

el despliegue de dos de los nuevos helicópteros de transporte NH90, una capacidad con 

la que no cuenta la misión europea, además de un Airbus A400M en situación de on call

para las necesidades que pudieran surgir en la misión. El último anuncio relativo a la 

región ha sido la del nombramiento de un embajador en misión especial para el Sahel, 

para lo que ha sido elegido el diplomático Julio Herráiz España22. Es importante señalar 

que el enviado especial para el Sahel de la Unión Europea es, desde 2015 y al menos 

hasta febrero de 2021, el también diplomático español Ángel Losada23. Con todos estos 

recientes anuncios, se constata que España ha tomado la firme decisión de potenciar,

desde varios ámbitos, su papel regional en un área que viene resultando prioritaria para 

nuestro país desde hace varios años. Sin embargo, a diferencia de otros grandes países 

de la Unión Europea como Francia, Alemania, Italia o incluso Polonia, España no cuenta 

                                                           
22 «Real Decreto 754/2020». Boletín Oficial del Estado. Agosto de 2020. Disponible en 
https://www.boe.es/boe/dias/2020/08/05/pdfs/BOE-A-2020-9162.pdf.
23 Consejo de la Unión Europea. «El Consejo de la Unión Europea prorroga el mandato de seis 
representantes especiales de la UE». Comunicado de prensa. Febrero de 2020 [ref. de 10/8/2020].
Disponible en: https://www.consilium.europa.eu/es/press/press-releases/2020/02/25/council-extends-the-
mandates-of-six-eu-special-representatives/.
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con una cumbre a nivel político que refuerce su papel con el continente africano —más 

allá de los encuentros bilaterales o de otros organismos como el G5 Sahel—, a pesar de 

que nuestro país es el único que mantiene una frontera terrestre con África y es 

considerada como la puerta de entrada a Europa. España juega así con desventaja con 

respecto a otros países, por ejemplo, en el ámbito empresarial y comercial que este tipo 

de cumbres favorecen y estimulan demostrando que, en el terreno diplomático, nuestro 

país aún tiene mucho que hacer.

 
Figura 4. Iniciativas de países de la Unión Europea para reforzar 

las relaciones con países africanos. Fuente: EUISS.

España ha demostrado iniciativa, capacidad de liderazgo e implicación en África 

Occidental a todos los niveles y desde diferentes sectores, algo que, en cambio, no 

consigue instrumentalizar para erigirse como un actor protagonista en la región en el 

ámbito militar operativo, pese a que su nulo papel colonial favorece que no exista una 

imagen negativa hacia la presencia de nuestro país y siempre teniendo en cuenta su 

tamaño y posibilidades.
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Conclusiones

España lleva tres lustros consolidando su presencia en África Occidental y la región del 

Sahel. Nuestra esfuerzo allí ha ido madurando desde el establecimiento de un 

cortoplacista freno al flujo migratorio que partía hacia el archipiélago canario, hasta una

labor diplomática, formativa y de asesoramiento en el ámbito de la seguridad que, junto 

con una ayuda al desarrollo coherente y focalizada, buscan combatir a medio y largo 

plazo las problemáticas que generan esos flujos: la inestabilidad política, la pobreza y el 

terrorismo. Nuestro país lo ha hecho, además, a través de acuerdos bilaterales con los 

países implicados, liderando otras iniciativas de carácter multilateral, apoyando a la 

presencia francesa e internacional e implicándose en las misiones europeas con una 

gran participación. España ha conseguido fortalecer su papel en la región gracias al buen 

hacer de sus FCSE y sus Fuerzas Armadas, sin embargo, tiene potencial para ampliar 

su peso en la región y con ello, su influencia. 

Durante las dos primeras etapas tratadas en este estudio, la labor de España ha sido 

acorde a las necesidades de la región y a las expectativas que generaba en sus socios 

y aliados europeos, principalmente de Francia. No obstante, ante el deterioro de la región 

y el aumento de la inestabilidad, se ha producido una internacionalización o, al menos, 

europeización de la lucha contra el terrorismo en el Sahel de la que España, bien sea 

por cuestiones de política interna o por falta de ambición, no ha formado parte. 

España se ha mostrado reticente a ampliar el apoyo que realizan sus Fuerzas Armadas 

a Barkhane, más allá del logístico que se realiza con el destacamento Marfil. Este paso 

adelante es algo que Francia ha solicitado en varias ocasiones a nuestro país, 

entendiendo que nuestro país es un aliado fiable e importante en la región. La 

europeización de la presencia en el Sahel ha supuesto que haya otros países, como 

Reino Unido o Dinamarca —aunque con helicópteros—, que apoyen de forma similar a 

la española, la labor de lucha contra el terrorismo que realiza Francia en solitario. Esta 

diversificación de los apoyos, aunque positiva, ha provocado que España vuelva a ser 

un actor secundario en la resolución del conflicto que sacude la región desde hace años. 

Este paso atrás es aún más evidente con la ausencia española de la reciente task force

Takuba con la que Francia trata de compartir el peso de la lucha contra el terrorismo con 

sus aliados europeos. España no solo ha descartado participar militarmente en ella, 

como sí han hecho otros países a priori menos interesados con la región como Estonia, 
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República Checa o Suecia, sino que tampoco la ha apoyado políticamente, algo que 

supone dar un paso atrás en un momento crítico para el Sahel e incumplir las 

expectativas que se esperan de un país de nuestro peso e influencia, más aún cuando 

se está produciendo una retirada de los contingentes desplegados en otras zonas de 

operaciones como Afganistán o Irak. Las recientes directivas de Defensa Nacional y de 

Política de Defensa privilegian la participación española en misiones y operaciones bajo 

paraguas ONU, OTAN y UE, lo que sirve de pretexto para no implicarse más en una 

iniciativa que, de momento, es exclusivamente francesa. Si más adelante esa situación 

cambiara, quizá España sí diese ese paso necesario.

Han sido 15 años, por tanto, de una labor incalculable de nuestro país por la mejora de 

África Occidental y del Sahel, fortaleciendo las capacidades de algunos de estos países 

y estrechando la cooperación y el entendimiento para afrontar las amenazas y riesgos 

actuales y de futuro. Lo ha hecho desde múltiples ámbitos e iniciativas, estableciendo un 

formato propio en sus relaciones con estos países. Sin embargo, durante los últimos 

años ha sido incapaz de ir ampliando su protagonismo de forma paralela a las nuevas 

necesidades que se iban generando en la región, lo que ha provocado que otros países 

con menos influencia hayan ido aprovechando ese hueco que podría estar 

desempeñando nuestro país como socio indispensable no solo de Francia, sino de los 

propios países del Sahel, en un conflicto de difícil y compleja solución.

 

Diego Urteaga Guijarro*
Analista de seguridad y defensa
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Resumen

La Unión Europea y, en general Occidente, debe reconocer que la evolución del sistema 

internacional nos sitúa en el fin del orden internacional liberal multilateral tal y como lo 

conocíamos. Con el despliegue por parte de Rusia y, sobre todo, de la República Popular 

de China de un entorno estratégico que desarrolla el concepto de «guerra ilimitada» 

(Unrestricted Warfare), la UE debería evolucionar hacia una postura de gran potencia y 

admitir que se ha producido una revolución en los asuntos estratégicos que deja obsoleta 

su visión y postura internacional. Más que nunca, la UE necesita una revolución en 

asuntos estratégicos y una gran estrategia para este nuevo sistema internacional, si no 

quiere estar abocada a la irrelevancia política, económica, cultural y estratégica. 

Palabras clave

Guerra ilimitada, UE, EE. UU., China, Rusia, gran estrategia, orden internacional liberal 

multilateral.
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Europe, the West and the end of the Multilateral 
Liberal International Order

Abstract

The European Union, and, the West, should recognize that the evolution of the 

International System places us at the end of the Multilateral Liberal International Order 

as we knew it. With the deployment by Russia, and especially by the People's Republic 

of China, of a strategic environment that develops the concept of ‘Unrestricted Warfare’, 

the EU should evolve towards a position of great power and admit that there has been a 

revolution in strategic affairs that renders its former international vision and stance 

obsolete. More than ever the EU needs a revolution in strategic affairs and deploy a 

Grand Strategy to face this new International System if it does not want to be doomed to 

political, economic, cultural, and strategic irrelevance.

Keywords

Unrestricted Warfare, EU, United States, China, Russia, grand strategy, multilateral 

liberal international order.
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Introducción
La Unión Europea y, en general Occidente, debe reconocer que la evolución del sistema 

internacional nos sitúa en el fin del orden internacional liberal multilateral tal y como lo 

conocíamos. En realidad, sobre este orden internacional son dos intrínsecamente 

entrelazados tal y como Hedley Bull establecía en su seminal The Anarchical Society.

Primero, su definición y estructura: un orden internacional, «un patrón de actividad que 

sostiene los objetivos elementales o primarios de la sociedad de Estados, o la sociedad 

internacional». Estos objetivos incluyen la preservación del sistema de Estados, la 

soberanía estatal como principio, la paz general entre los Estados y las limitaciones sobre 

la violencia para proteger las reglas de propiedad. Segundo, un «orden mundial» que 

significa los regímenes de valores, morales y derechos que se extienden a toda la 

humanidad e infunden al orden internacional un sentido de justicia y propósito. Connota 

el complejo de derecho y economía internacional liberal occidental que actualmente está 

institucionalizado a través de organizaciones internacionales, como las Naciones 

Unidas1. Este orden básicamente ha permitido a la UE construir su modelo tras la Guerra 

Fría que ha sostenido y expandido posteriormente. El problema existencial para la UE, 

sus Estados miembros y los europeos, en general, es que su desaparición significaría 

también la del modelo de integración europeo tal y como lo conocemos. Esta dinámica, 

y la debilidad para defenderle se ha acentuado, y aumentará debido al impacto sistémico 

de la pandemia, sobre todo por sus efectos económicos, políticos y sociales. Estos 

incrementarán los desequilibrios en el sistema internacional que pueden llevar a 

profundizar la competición entre las grandes potencias hasta niveles de conflicto, y 

también entre otras potencias en ámbitos regionales. Este impacto producirá y expandirá 

la aparición de estados frágiles y fallidos que permitirá a actores no estatales, en solitario, 

o en coalición con otros o con estados, tomar el control o influir de manera decisiva sobre 

recursos, territorios y poblaciones2. En este sentido, con el despliegue por parte de Rusia 

y, sobre todo, de la República Popular de China, de un entorno estratégico que desarrolla 

el concepto de «guerra ilimitada» (unrestricted warfare), la UE, a pesar del efecto 

Bruselas y las recientes iniciativas en política de seguridad y defensa, debería 

                                                           
1 BULL, H. The Anarchical Society: A Study of Order in World Politics, 2nd edition. NY: Columbia University 
Press 1977, pp. 16-17.
2 BARRAS, R. y GARCÍA CANTALAPIEDRA, D. «Hacia un “gran Magreb”. La UE, la seguridad europea 
y el declive del concepto MENA». Documento de Opinión IEEE 59/2020.
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2020/DIEEEO59_2020RAQVAR_GranMagreb .pdf
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evolucionar hacia una postura de gran potencia y admitir que se ha producido una 

revolución en los asuntos estratégicos que deja obsoleta su visión y postura 

internacional. Así, cuanto mayor sea la disrupción del sistema económico y de su modelo 

regulatorio, mayor será la pérdida de influencia de la UE. Segundo, la PCSD, la PESCO, 

el concepto de Autonomía Estratégica y las iniciativas industriales para la defensa 

deberán transformase para ser parte de un todo estratégico y no solo destinadas a la 

actuación limitada y periférica para las que estaban pensadas. Deberán ser parte de una 

gran estrategia para este nuevo sistema internacional, donde se incluya la movilización 

coordinada de los recursos políticos, económicos, militares y morales de la UE, 

incluyendo sanidad, educación, desarrollo industrial e I+D+I.

El fin del orden internacional liberal multilateral

«El fuerte hace lo que puede y el débil sufre lo que debe»
El diálogo Meliano, libro V, capítulo 89.

La Guerra del Peloponeso, Tucídides

¿Qué vamos a hacer?3

La Amenaza de Andrómeda (1971) 

La pandemia del SARS-COV-2 proveniente de Wuhan está produciendo toda una serie 

de análisis sobre su impacto sistémico y los cambios que esto va a producir en el orden 

internacional: la primera sería el ascenso de un orden más autoritario y proteccionista4 y

el declive definitivo del orden liberal multilateral definido brevemente como «orden 

internacional abierto y basado en normas… consagrado en instituciones como las 

Naciones Unidas y normas como el multilateralismo»5. Basado sobre todo en las teorías 

liberales en relaciones internacionales donde, para ellas, los Estados, para conseguir 

seguridad, también cooperan: las instituciones y reglas de conducta internacionales 

(regímenes) conforman también la conducta de los Estados6. Segundo, el fin de 

                                                           
3 Hace 50 años que Michael Crighton publicaba una de sus más importantes novelas, La amenaza de 
Andrómeda, que se convertiría dos años más tarde en una de las películas de ciencia ficción más 
impactantes de la época. No sería probablemente hasta la llegada de Guerra Mundial Z, de Max Brooks,
que un libro de ciencia ficción sobre amenazas biológicas tuvo tanto impacto.
4 GAT, A. «The Return of Authoritarian Great Powers». Foreign Affairs. July/August 2007.
5 Aunque hay autores que defienden su vigencia. IKENBERRY, J. «The Future of the Liberal World Order».
Foreign Affairs. May/June 2011, p. 56. Para un debate general véase el monográfico de Foreign Affairs de 
marzo de 2017, «What Was the Liberal Order? The World We May Be Losing». 
6 KEOHANE, R. y MARTIN, L. «The Promise of Institutionalist Theory». International Security, 20. 1995,
pp. 39-51. Disponible en http://www.jstor.org/stable/2539214.
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Occidente (Westnessless)7 y de EE. UU. como superpotencia8 y el ascenso definitivo de 

la República Popular de China (RPCh) como nuevo líder mundial9 con Asia como nuevo 

centro político, económico y militar (the Rise of the Rest)10. Mientras, una revolución 

tecnológica, la Cuarta Revolución Industrial que se caracteriza por la fusión de los 

mundos digital, biológico y físico, así como por la creciente utilización de nuevas 

tecnologías11. Esta sigue sin pausa cambiando los cimientos de la estructura del sistema 

internacional en términos de actores, capacidades y la relación competición-cooperación. 

Para los teóricos, académicos y analistas, pero también para los científicos, empresarios, 

políticos y militares, gran parte de estas ideas no son nuevas y llevan discutiéndose 

bastante tiempo antes de la aparición de la pandemia. En gran medida, se va gestando 

desde los ataques del 11 de septiembre de 2001 y la Gran Recesión de 2008 y, en la 

mayoría de estos ámbitos, existe un consenso sobre que habrá un antes y un después 

como lo hubo tras aquellos eventos. Y, a pesar de las pruebas de desgaste y 

transformación, se había mantenido una fe ilimitada en la permanencia, validez y 

viabilidad de un orden internacional liberal multilateral, sobre todo en el ámbito de los 

Estados occidentales y concretamente en la Unión Europea12. Sin embargo, ya teníamos 

señales claras de que no era así. En una reunión en Tallin, organizada por el Ministerio 

de Defensa de Estonia, en 2011, se me pidió que me dirigiera a una audiencia de 

                                                           
7 MITCHA, A. «The Deconstruction of the West». The American Interest. April, 12, 2017. Disponible en 
https://www.the-american-interest.com/2017/04/12/the-deconstruction-of-the-west/. Véase también esa 
idea reflejada en los informes de la conferencia de Seguridad de Munich, MSC 2020. Westlessness.
Disponible en https://securityconference.org/assets/user_upload/MunichSecurityReport2020.pdf. Para 
opiniones que sostienen que el problema reside en la Revolución Tecnológica y el retraso de Europa, 
véase DEMPSY, J. «It is the Technology, not “Westlessness”». Carnegie Europe. February 15, 2020.
8 Aunque hay autores que no comparten esta opinión ya que, por ejemplo, EE. UU. desde 2010 a 2020 no 
ha tenido otra recesión (única década desde 1850) y ha expandido su porcentaje en el PIB mundial del 23 
al 25 %. Véase el artículo del CGS de Morgan Stanley Investment Management, Ruchir Sharma , «The 
Comeback Nation. U.S. Economic Supremacy Has Repeatedly Proved Declinists Wrong». Foreign Affairs,
May-June 2020, pp. 70-81.
9 Fukujama hace un despiadado análisis del sistema del Partido Comunista Chino. Véase FUKUJAMA, F. 
«What Kind of Regime Does China Have?». The American Interest. 15, 6, May 18, 2020. Para una crítica 
siguiendo fuentes internas, GARNAUT, J. «National Socialism with Chinese Characteristics. Meet He Di, 
the insider trying to save the Chinese Communist Party from itself». Foreign Policy. November 15, 2012.
10 AMSDEN, A. The Rise of «The Rest»: Challenges to the West from Late-Industrializing Economies.
Oxford Press 2001. Con una visión no tan optimista PEI, M. «China’s Coming Upheaval. Competition, the 
Coronavirus, and the Weakness of Xi Jinping». Foreign Affairs. May-June 2020, pp. 82-95.
11 Véase SCHWAD, K. The Fourth Industrial Revolution. NY: Currency Books 2017.
12 FUKUJAMA, F. «The End of History?». The National Interest, No. 16, Summer 1989, pp. 3-18; 
IKENBERRY, J. «The Future of the Liberal World Order». Foreign Affairs May/June 2011; CASTELLS, M. 
«The Construction of European Identity: Statement Prepared for the European Presidency of the European 
Union». 2000. Algunos autores críticos con esta idea llevaban tiempo advirtiendo sobre ello.
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expertos sobre lo que pensaba que serían los desafíos futuros para la OTAN13. Elegí el 

concepto de disuasión, la RPCh y el espacio: primero, por una cierta crisis en la disuasión 

como estrategia y teoría14; segundo, la RPCh comenzaba a representar un gran desafío 

en términos estratégicos y militares15; y, finalmente, el progreso imparable en la 

militarización del espacio16. Otros colegas hablaron de otros ámbitos, pero no se habló 

apenas sobre el impacto de la Cuarta Revolución Tecnológica y, aún menos, sobre las 

amenazas biológicas: durante estos años nuestra atención estaba situada en la 

recuperación de la crisis económica, el cambio climático, el terrorismo o las primaveras 

árabes17. Aún, las acciones de Rusia en Crimea y Ucrania iban a centrar la atención de 

la UE (sobre todo de los Estados del norte y este de Europa) en la llamada guerra híbrida 

o doctrina Gerasimov18, y las campañas de desinformación rusa19. Paradójicamente, la 

transformación tecnológica y las amenazas biológicas nos han estado acompañando 

casi en paralelo a estos hechos: la Sociedad del Riesgo de Ulrich Beck, la Tercera Ola

de los Toffler se iba imponiendo y, ya en 1993, John Arquilla y David Ronfeldt nos 

avisaban en su Cyberwar is coming!20. Por otro lado, el SARS en 2002, la gripe A (H1N1)

en 2009 o el ébola de 2014, entre otros, mostraban que las opciones de una pandemia 

                                                           
13 GARCIA CANTALAPIEDRA, D. «Deterrence, China and Space: NATO’s Last Frontier?», in «Adapting 
NATO’s Deterrence Posture: the Alliance’s New Strategic Concept and Its Implications for Nuclear Policy, 
Non Proliferation, Arms Control and Disarmament». US Defense Threat Reduction Agency-NATO Nuclear 
Policy Planning Directorate-MoD. Tallin, Latvia: 4-6 May 2011. 
14 MORGAN, P. «The State of Deterrence in International Politics Today». Contemporary Security Policy,
33, 1. 2012, pp. 85-107; RÜHLE, M. «NATO’s nuclear deterrence: more important, yet more contested». 
Policy Brief n.º 2. NATO Defense College. January 2019.
15 MOENS, A. y BROOKE, A. «NATO and the Asia-Pacific». NDC Forum Papers Series. 2016.
16 «Space is essential to NATO’s defence and deterrence». NATO newsroom. 14 October 2019. Disponible 
en https://www.nato.int/cps/en/natohq/news_169643.htm.
PAULAUSKAS, K. «Space: NATO’s latest frontier». NATO Review, 13. March 2020. Disponible en 
https://www.nato.int/docu/review/articles/2020/03/13/space-natos-latest-frontier/index.html.
17 Ya estaban en proceso de construcción entre otros el llamado «Collar de Perlas» en el Indo-Pacifico. 
Véase GARCÍA CANTALAPIEDRA, D. «El despliegue estratégico de EE. UU., la República Popular de 
China y la seguridad en Asia 2001-2010». UNISCI Discussion Papers, nº. 24. 2010. Este despliegue 
durante la primera década de los 2000, hará posible, entre otras políticas, la Nueva Ruta de la Seda.
18 Para una crítica general a estos conceptos y al de área gris, véase STOKER, D. y WHITE, C. «Blurred 
Lines: Gray-Zone Conflict and Hybrid War-Two Failures of American Strategic Thinking». Naval War 
College Review: 73, 1. 2019. Disponible en https://digital-commons.usnwc.edu/nwc-review/vol73/iss1/4.
En este sentido véase GALEOTTI, M. «I’m sorry for creating the «Gerasimov Doctrine». Foreign Policy.
March 5, 2018. Disponible en https://foreignpolicy.com/2018/03/05/im-sorry-for-creating-the-gerasimov-
doctrine/.
19 «Intelligence and Security Committee of Parliament. Russia». HC 632. 21 July 2020. Disponible en 
https://docs.google.com/a/independent.gov.uk/viewer?a=v&pid=sites&srcid=aW5kZXBlbmRlbnQuZ292Ln
VrfGlzY3xneDo1Y2RhMGEyN2Y3NjM0OWFl.
20 TOFFLER, A. y TOFFLER, H. Creating a New Civilization: the Politics of the Third Wave. NY: Turner 
1995. También TOFFLR, A. The Third Wave. Bantam 1981; BECK, U. Risk Society: Towards a New 
Modernity. Londres: Sage 1992; ARQUILLA, J. y RONFELDT, D. «Cyberwar is coming!». Comparative 
Strategy. Vo. 12, n.º 2. 1993, pp. 141-165.
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aumentaban con ellos21, y nuestra preparación se reducía en proporción directa a su 

capacidad de expansión gracias a que la interdependencia22 se profundizaba y la 

globalización se expandía. Mientras, el escenario estratégico también cambiaba hacia 

una dura competición entre grandes potencias (o al menos eso creemos) y se abría paso 

un nuevo orden internacional23. Está claro que el enfoque, las herramientas y las 

perspectivas no eran las adecuadas: probablemente se ha estado sufriendo un wishful 

thinking ideológico y estratégico autoinducido, viviendo, según el profesor Rubén 

Herrero, una realidad inventada24. Las imágenes en relaciones internacionales son 

aquellas creencias acerca de los otros que afectan las predicciones de cómo se 

comportarán bajo determinadas circunstancias, de acuerdo con el profesor Robert 

Jervis25. Esas imágenes son las representaciones mentales de las percepciones que son 

«un proceso integrativo por el cual los estímulos son interpretados por los individuos 

junto con los conocimientos previos y las creencias del actor»26. Desafortunadamente, 

las relaciones entre actores se construyen, de hecho, sobre esas imágenes y así Jervis 

establece que los actores operan en el mundo real (Operational Milieu), pero desde un 

ámbito psicológico (Psychological Milieu)27: Occidente no quiso o no supo comprender 

cuál era el proceso que se estaba produciendo, seguro de su posición, enfocándose en 

los temas a corto plazo, sin pensamiento estratégico a largo plazo o gran estrategia; 

interpretando los hechos desde su propio marco de pensamiento; y aplicando modelos 

de soluciones que se ajustaba a ese ámbito, como los relativamente nuevos estudios de

                                                           
21 Ahora es normal que se haga referencia a las sucesivas advertencias provenientes de Bill Gates en 
diferentes momentos de los últimos años respecto a la falta de preparación relativa a una posible amenaza 
biológica. GATES, Bill. «The next outbreak? We're not ready». TED2015. Disponible en 
https://www.ted.com/talks/bill_gates_the_next_outbreak_we_re_not_ready/transcript. «Bill Gates warns 
tens of millions could be killed by bio-terrorism». The Guardian. 18 de febrero de 2017. Disponible en 
https://www.theguardian.com/technology/2017/feb/18/bill-gates-warns-tens-of-millions-could-be-killed-by-
bio-terrorism.
22 Véase KEOHANE, R. y NYE, J. «Power and interdependence in the information age». Foreign Affairs.
77, 5. Sep/Oct 1998. Este articulo revisa su clasico Power and Interdependence: World Politics in 
Transition. Little, Brown 1977. 
23 «We are facing increased global disorder, characterized by decline in the long-standing rules-based 
international order... Inter-state strategic competition, not terrorism, is now the primary concern in U.S. 
national security». Secretary of Defense James Mattis, «Summary of the 2018 National Defense Strategy 
of the United States of America». Washington, D.C.: Department of Defense 2018, p. 1; National Security 
of the United States. December 2017. Disponible en https://www.whitehouse.gov/wp-
content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf; ALLISON, G. «The New Spheres of Influence. 
Sharing the Globe with Other Great Powers». Foreign Affairs. March-April 2020, pp. 30-40.
24 HERRERO, R. La realidad inventada. Plaza y Valdés 2002.
25 JERVIS, R. The Logic of Images in International Relations. Princeton University Press 1970, p. 5.
26 HERRERO. 2007, p. 143.
27 JERVIS, R. Perception and Misperception in International Politics. Princeton: Princeton 1976, p. 15.
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seguridad (Security Studies) que sustituían a los estudios estratégicos (Strategic Studies)

que habían dominado durante toda la Guerra Fría28. Probablemente, la incomodidad 

moral, política y académica que representaba la realidad, hacían divergir cada vez más 

el Milieu operativo y el psicológico. Estaba claro que el concepto de seguridad estaba 

cambiando más rápido de lo que pensaban los políticos, militares y académicos. Por 

ejemplo, la separación entre la seguridad interna y la externa se había difuminado 

progresivamente y los ataques del 11 de septiembre de 2001 confirmaban esta dinámica. 

La consecuencia directa sería que la «guerra global contra el terror» (GWOT, por sus 

siglas en inglés) básicamente establecía que el mundo entero era un campo de batalla y 

que incluso las personas que fueran arrestadas en entornos civiles en los Estados Unidos 

y que nunca participaron en las hostilidades en un campo de batalla (o en cualquier otro 

lugar) podrían ser tratadas como «combatientes»29. Después, la percepción de pérdida 

de diferencia entre la «paz» y la «guerra»30 (las llamadas áreas grises, aunque no sea 

una idea nueva)31. Diferentes autores dudan de la capacidad de diferenciar ya entre 

civiles y combatientes, a pesar de que la legislación internacional lo establece32. Cada 

vez más se difumina la distinción clara entre lo que es y lo que no es un «campo de 

batalla», porque es cada vez más difícil diferenciar entre competición y conflicto; la 

tecnología no es inherentemente civil o militar; y por la fusión entre lo civil y lo militar33.

Así, los llamados espacios comunes (global commons) clásicos llegan a ser «campos de 

batalla» potenciales, pero también los espacios no físicos (información/ciber, cognitivo, 

moral y social). Paradójicamente, hay una tendencia hacia una nueva versión del 

                                                           
28 Desde su creación «oficial» por Bernard Brodie en «Strategy as a Science». World Politics 1, July 1949, 
hasta la obra de Barry Buzan, An Introduction to Strategic Studies: Military Technology & International 
Relations. Palgrave 1987.
29 GARCIA CANTALAPIEDRA, D. «Peace through Primacy: la Administración Bush, la política exterior de 
EE. UU. y las bases de una primacía imperial». UNISCI Papers. Madrid: 2003, pp. 1-10.
30 MAZARR, M. «Mastering the Gray Zone: Understanding a Changing Era of Conflict». Strategic Studies 
Institute, U.S. Army War College 2015; ECHEVERRIA, A. «Operating in the Gray Zone: An Alternative 
Paradigm for U.S. Military Strategy». United States Army War College Press 2016; HUGHES, G. «War in 
the Grey Zone: Historical Reflections and Contemporary Implications». Survival, 62, 3. 2020, pp. 131-158,
31 FINLETTER, T. Power and Policy: US Foreign and Military Policy in the Hydrogen Age. NY: Harcourt 
1954; KISSINGER, H. «Military Policy and Defense of the ‘Grey Areas’». Foreign Affairs 33, 3. 1955.
32 «Similarly, we struggle to tell the difference between “civilians” and “combatants”». What counts as a 
protected civilian object in cyberspace? When can a hacker, a financier, or a propagandist be considered 
a combatant? BROOKS, R. «Rule of Law in the Grey Zone». Modern War Institute. July 2, 2018.
33 LEVESQUE, G. «Military-Civil Fusion: Beijing’s «Guns AND Butter» Strategy to Become a Technological 
Superpower». Jamestown. China Brief, 19, 18. October 8, 2019; BEHA, P. «Civil-Military Integration in 
China: A Techno-Nationalist Approach to Development». American Journal of Chinese Studies, 18, 2, 
October 2011; LASKAI, L. «Civil-Military Fusion: The Missing Link between China's Technological and 
Military Rise». Net Politics and Digital and Cyberspace Policy Program. CFR. January 29, 2018. 
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concepto de seguridad nacional, debido a las visiones políticas renacionalizadoras que 

ayudan a que defensa se solape con seguridad, debido al espacio de seguridad 

transdominio34, maximizado (como multiplicador) por los efectos de la pandemia y por el 

contexto estratégico de competición. Mientras, los Estados que tengan suficiente 

autoridad sobre los nodos centrales en las estructuras de redes internacionales están en 

una posición única para imponer costes sobre otros, y curiosamente hacen «renacer y 

reforzar» el papel de los actores estatales en el sistema internacional35. Las 

consecuencias de la pandemia del SARS-COV-2 son ya sistémicas, esto quiere decir 

que afectará a todos los actores de ese sistema internacional y a cómo interactuarán 

entre ellos a partir de ahora. Para ello, también será de importancia fundamental las 

narrativas que se establezcan en ese momento, junto con las tendencias cooperativas-

competitivas que se vayan desarrollando, sobre todo si esto va a debilitar o reforzar a 

diferentes actores y van a justificar un nuevo sistema internacional. En este sentido, el 

escenario se plantea extremadamente dinámico y esto impactará nuestra concepción de 

la seguridad. La amenaza biológica va a reforzar algunas dinámicas y a favorecer 

algunas estrategias más que otras, influyendo en la tendencia hacia un escenario 

competitivo entre grandes potencias36 en un espacio de seguridad multidominio37.

Las tradicionales respuestas a los dilemas de seguridad siempre se habían basado en 

políticas de reequilibrio interno (rearme) y reequilibrio exterior (cooperación y alianzas). 

En este sentido, esta es la respuesta de actores de statu quo que defiende el sistema 

actual, el orden internacional liberal multilateral, de acuerdo con las visiones del realismo 

defensivo38, ya que, en gran medida, los dilemas de seguridad se pueden resolver en el 

statu quo. El realismo defensivo supone que los Estados son maximizadores de 

                                                           
34 Véase GARCIA CANTALAPIEDRA, D. «Hacia un nuevo concepto de seguridad: complejidad, guerra y 
un nuevo espacio de seguridad multidominio». Documento de Opinión. IEEE, 2019.
35 FARRELL, H. y NEWMAN, A. «Weaponized Interdependence. How Global Economic Networks Shape 
State Coercion». International Security, Vol. 44, No. 1 (Summer 2019), pp. 42-79; también, ZHANG, K. 
«Cautious Bully. Reputation, Resolve, and Beijing’s Use of Coercion in the South China Sea». International 
Security, Vol. 44, No. 1 (Summer 2019), pp. 117-159
36 MEAD, W. R. «The Return of Geopolitics. The Revenge of the Revisionist Powers». Foreign Affairs.
Thursday, April 17, 2014; KAPLAN, R. «The Return of Marco Polo’s World and the U.S. Military Response».
CNAS. May 2017.
37 GARCIA CANTALAPIEDRA, D. «Realism, International Order and Security. Time to move beyond the 
2016 European Union Global Strategy», en CONDE, E. et al. The Routledge Book of European Security 
Law and Policy. Routledge 2019, pp. 71-72. 
38 JERVIS, R. «Realism, Neo-liberalism and Cooperation». International Security, 24, 1. 1999, pp. 42-63; 
GLASER, C. «The Security Dilemma Revisited». World Politics, 50, 1. October 1997, pp. 171-201; TANG, 
S. «The Security Dilemma: A Conceptual Analysis». Security Studies, 18, 3. 2009, pp. 587-623.
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seguridad y están constantemente dispuestos a equilibrar el poder de los demás. 

Destaca la naturaleza defensiva de los Estados y afirman que las guerras, a menudo, no 

son intencionadas, sino inevitables, ya que los intereses de los Estados a veces entran 

en conflicto39. El problema es cuando hay actores revisionistas que se mueven para 

modificar o acabar con esa situación y, en este sentido, hay poco espacio para la 

cooperación. Las respuestas, en gran medida, se están dirigiendo hacia las visiones de 

refuerzo interno principalmente, en posturas más laxas en relación con las alianzas 

existentes. Sin embargo, esta visión sufriría de miopía en el caso occidental, ya que otros 

adversarios son revisionistas, tienen una visión a largo plazo y son «realistas ofensivos40,

aunque con características propias. Los realistas ofensivos asumen que los Estados son 

maximizadores de poder. Insisten en que los Estados temen constantemente las 

intenciones de otros Estados y la mejor manera de asegurar la supervivencia es 

maximizar su propio poder y convertirse en la potencia hegemónica del sistema. Como 

advierten John Mearsheimer y otros autores, y hace décadas pronosticaban autores 

como el denostado Samuel Huntington, la creencia en un orden internacional liberal 

multilateral ha permitido mantener la idea de que los dilemas de seguridad son 

solucionables vía aceptación de un sistema que prima la postura defensiva, donde hay 

una prevalencia de mecanismos cooperativos, y existe una creencia en que los riesgos 

y los costes de disrupción del statu quo siempre eran generalmente inasumibles41. Esto 

llevaba a pensar que todos los actores o la gran mayoría (sobre todo las grandes 

potencias) eran pro-statu quo, pero, sin embargo, la dinámica del sistema internacional

no solo ha mostrado actores revisionistas menores o regionales, sino grandes potencias 

revisionistas que rechazan el statu quo, y de fondo, el orden internacional liberal. Sin 

embargo, en un sistema internacional cuya estructura es anárquica, donde la 

                                                           
39 Véase ALLISON, G. «The Thucydides Trap: Are the U.S. and China Headed for War?». The Atlantic.
September 24, 2015.
40. Véase MEARSHEIMER, J. «Back to the future: Instability in Europe after the Cold War». International 
Security. Vol. 15. N.º 1. Summer 1990; también el ya clásico de Mearsheimer. The Tragedy of Great Power 
Politics. NY: Norton & Co. 2001.
41 La primera literatura revisionista viene del propio Mearsheimer en «The False Promise of International
Institutions». International Security, 19, 3. Winter 1994/95, pp. 5-49; HUNTINGTON, S. «The Clash of 
Civilizations?». Foreign Affairs, 72, 3. Summer 1993, pp. 22-49; KAPLAN, R. «The Coming Anarchy». The 
Atlantic. 1994. Disponible en https://www.theatlantic.com/magazine/archive/1994/02/the-coming-
anarchy/304670/. Más recientemente, el propio MEARSCHEIMER en, «Bound to Fail. The Rise and Fall 
of the Liberal International Order». International Security, 43, 4. Spring 2019, pp. 7-50; The Great Delusion. 
Liberal Dreams and International Realities. London: Yale 2018; también GLASER, C. «A Flawed 
Framework: Why the Liberal International Order Concept Is Misguided». International Security, 43, 4.
Spring 2019, pp. 51-87.
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incertidumbre sobre intenciones presentes y futuras de otros actores es cada vez 

mayor42; donde la postura que favorece la defensa no está clara que sea la que prevalece 

hoy (a pesar de la existencia de armas nucleares); cuando los mecanismos 

cooperativos/multilaterales son cada vez menos aceptados; y hay una tendencia a 

aceptar riesgos y costes en la ruptura del statu quo, habría que revisar nuestros 

parámetros, expectativas y creencias. Y, probablemente también, aceptar la inviabilidad 

y la poca utilidad de los Estudios de Seguridad planteados en Europa y que han 

conformado nuestra visión y concepto de seguridad desde el final de la Guerra Fría. Ese 

orden liberal multilateral estructurado por toda una serie de normas, reglas y derecho 

internacional, con acciones reguladas por el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas 

y por los diferentes tratados internacionales, el sistema se movía en parámetros más 

parecidos a la seguridad interior que a la seguridad «clásica» establecida hasta 

prácticamente el final de la Guerra Fría. El modelo establecido por la securitización 

ofrecía una serie de problemas a la hora de enfrentarse a los nuevos escenarios: por 

ejemplo, la emergencia de la excepcionalidad y su señalamiento mediante un acto 

discursivo, ¿cómo funcionaría en un área gris, que es «excepcional» per se, donde se 

usan medios híbridos que además buscan cambiar ese orden? ¿Cómo se puede 

abandonar la política «normal», pasar a la excepcionalidad y volver a la normalidad en 

una «área gris»?43. ¿O en un escenario multidominio donde además algunos actores 

consideran que el «campo de batalla» está «en todas partes», y cuya dinámica es «el 

uso de todos los medios, incluidas las fuerzas armadas o no armadas, militares y no 

militares, y medios letales y no letales para obligar a un enemigo a aceptar sus 

intereses»?44. Este nuevo escenario señalaría el comienzo de una dinámica que dará 

lugar a una revolución en los asuntos estratégicos. En este sentido, esta evolución del 

escenario estratégico nos empuja de nuevo a recuperar el pensamiento estratégico a 

                                                           
42 ROSATO, S. «The Inscrutable Intentions of the Great Powers». International Security, 39, 3. Winter 
2014/2015, pp. 48-88.
43 Para Mazarr, el área gris es «the operational environment where the international system is being shaped 
towards a new order: norms, institutions, state interests, state preferences». «It is the environment wherein 
competition between international actors takes place in order to shape the international system. Revisionist 
actors will use it to shape a new order». Op. cit., nota 30. También Nadia Schadlow señala la importancia 
de «el espacio entre la guerra y la paz». Ella afirma que este espacio no está vacío. Más bien, el espacio 
se entiende mejor como un paisaje, con competición política, económica y de seguridad constante y 
dinámica que requieren atención continua. SCHADLOW, N. «Peace and War: The Space Between». War 
on the Rocks. August 18, 2014. Disponible en https://warontherocks.com/2014/08/peace-and-war-the-
space-between/.
44 LIANG, Qiao y XIANGSUI, Wang. Unrestricted Warfare (URW). Beijing: PLA Literature and Arts 
Publishing House, February 1999, p. 7.
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largo plazo y la gran estrategia en un marco multidominio. Realmente, este marco 

también ya existía en la Guerra Fría, aunque con menos dominios establecidos (tierra, 

mar, aire, espacio) y también se producían situaciones transdominio como establecen 

Gartzke y Linddsay45. El general John Hyten, jefe del Mando Estratégico de EE. UU. 

(U.S. Strategic Command), y ahora vicepresidente de la Junta de Jefes de Estado Mayor 

Conjunto decía en 2017: «It’s now a multipolar problem with many nations that have 

nuclear weapons…and it’s also multidomain… We have adversaries that are looking at 

integrating nuclear, conventional, space and cyber, all as part of a strategic 

deterrent…We can’t [assume] that having 1,550 deployed strategic nuclear weapons 

under the New START Treaty somehow deters all our adversaries. It doesn’t»46.

Pero el orden internacional liberal multilateral creado tras el fin de la Guerra Fría ya no 

es el «escenario standard»; Occidente, y sobre todo Europa, juega aún con las reglas 

del ajedrez, cuando la realidad es que hemos dejado que se establezca un tablero de 

wei qi, jugando con adversarios que usan otras reglas, que les dan las ventajas en ese 

escenario y en el juego.

La «guerra ilimitada» como guerra popular prolongada 4.0: ¿seguirá Occidente 
jugando con reglas de ajedrez en un tablero de wei qi?

«War will be conducted in non-war spheres» 
Unrestricted Warfare, 1999

Henry Kissinger, en su libro sobre China47, plantea las diferentes visiones del sistema 

internacional entre China y Occidente refiriéndose a los teóricos clásicos Carl von 

Clausewitz y Sun Tzu y comparando el ajedrez con el wei qi: «mientras la tradición 

occidental valoraba el choque de fuerzas decisivo que ponía de relieve las gestas 

heroicas, el ideal chino hacía hincapié en la sutileza, la acción indirecta y la paciente 

acumulación de ventajas relativas». Sin embargo, el orden internacional, básicamente 

construido por un sistema westfaliano que nace tras la Guerra de los Treinta Años, acabó 

                                                           
45 GARTZKE, Erik y LINDDSAY, Jon. Cross-Domain Deterrence: Strategy in an Era of Complexity. Oxford 
University Press 2019.
46 SHERWOOD-RANDALL, E. «The Age of Strategic Instability. How Novel Technologies Disrupt the 
Nuclear Balance». Foreign Affairs, July 21, 2020. Disponible en 
https://www.foreignaffairs.com/articles/russia-fsu/2020-07-21/age-strategic-instability.
47 KISSINGER, H. China. Debate 2012.
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con un sistema jerárquico y unificado, aunque diárquico, como era el imperio y el papado. 

Paradójicamente, el sistema sínico nació de un preexistente sistema «westfaliano» de 

Estados en equilibrio de poder, y con la victoria sobre el resto, el estado de Qi instaló un

sistema unificado. Al igual que autores como Bodino, Hobbes, Grocio o Locke tuvieron 

las guerras en Europa la base para teorizar el sistema de Estados soberanos, Sun Zhu 

tendría en la etapa de los Reinos Combatientes (475 a.C.-221 a.C) su propia etapa de 

aprendizaje. Con esta experiencia, pero con la influencia del concepto del Tianxia48, y la 

guerra popular prolongada (protracted popular war) de Mao Zedong, la RPCh construye 

un modelo de estrategia indirecta49. Con ella se evita el conflicto directo, moviéndose 

para mejorar sus posiciones globalmente, permitiéndole vencer al adversario por 

inferioridad e incapacidad de ofrecer movimientos alternativos que no entrañen costes 

altísimos o que lleven a la derrota o rendición total. Sin embargo, Occidente también ha 

tenido su propia visión sobre estrategia indirecta históricamente y puede jugar en un 

tablero de ajedrez, de wei qi o de cualquier otro escenario, desde que esta estrategia 

puede evolucionar con el propio juego50: solo hay que volver a jugarlo y retornando a los 

conceptos de gran estrategia se puede hacer. Un claro ejemplo fue la aproximación 

indirecta (indirect approach) que ya proponía el estratega británico Basil H. Liddle Hart51.

Paul Kennedy, siguiendo a su maestro Liddle Hart, lleva a cabo una definición de gran 

estrategia, comenzando por la definición de lo que constituye el interés nacional; las 

                                                           
48 Aunque su concepción original es algo diferente, el concepto moderno de Tianxia esta descrito por Zhao 
Tingyang en su libro de 2016, Un posible mundo de todo-bajo el cielo, vista como una postura no oficial de 
la RPC. Zhao argumenta que un mundo gobernado en un sistema de estados es un «no mundo», por 
naturaleza y por diseño, no puede resolver los problemas transestatales y globales. El sistema de «todo lo 
que hay bajo el cielo» confuciano es un sistema inclusivo que elimina las barreras del otro yo. Las 
instituciones diseñadas y establecidas para tal sistema son globales en su sentido real y constituyen el 
requisito previo para establecer un sistema global y resolver problemas globales. El orden mundial necesita 
una reconstrucción filosófica y debe basarse en instituciones mundiales genuinas tal como están 
incorporadas en la visión del mundo confuciana e informada por la dinastía Zhou occidental (1100-771 
a. C.). La mayor debilidad de la interpretación de Zhao de la Tianxia es que debe aplicarse globalmente, 
atrayendo a todos. Esta inclusión pasa por alto un punto fundamental: no todos quieren ser incluidos. Hay 
autores que sostienen que Zhao es culpable de hacer lo mismo que acusa a los occidentales de hacer: 
universalizar su propia visión del mundo y aplastar la diferencia. En lugar de guiarnos hacia un orden 
mundial poshegemónico, Tianxia presenta una nueva visión jerárquica para el siglo XXI. Véase por ejemplo 
CALLAHAN, W. «Chinese Visions of World Order: Post-hegemonic or a New Hegemony? International 
Studies Review 10, 4. December 2008, pp. 749-761.
49 Evidentemente hay más influencias históricas como las provenientes del resto de los siete clásicos 
militares chinos o de las ideas establecidas por Deng Xiaoping para una política exterior de perfil bajo 
mientras la RPC fuera débil. 
50 «”Magic: The Gathering” is officially the world’s most complex game». MIT Technology Review. May 7, 
2019. Disponible en https://www.technologyreview.com/2019/05/07/135482/magic-the-gathering-is-
officially-the-worlds-most-complex-game/.
51 LIDDELL HART, B. H. Strategy, 2nd ed. NY: Praeger 1967 (1954).
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políticas de seguridad, defensa y militar deberían estar ancladas en los intereses 

esenciales. La elección de una política llega a ser incluso más importante, porque todos 

los intereses no son de hecho permanentes. Si hablamos de la dirección y coordinación 

de todos los recursos de la nación, o grupo de Estados, para la obtención del objetivo 

político que se persigue, este debe estar definido por una política fundamental que

podemos definirla de gran estrategia. Una gran estrategia viable debe de incluir la 

movilización coordinada de los recursos políticos, económicos, militares y morales del 

Estado (o Estados). Esta concepción presta una gran atención a los aspectos no militares 

de la estrategia: movilización económico-industrial, cultura política interna y la 

diplomacia52. Occidente ha perdido la costumbre de pensar en estos términos, incluso 

las viejas naciones que fueran largo tiempo imperios como Gran Bretaña, Francia53 y la 

propia España54, pero también en EE. UU. desde el fin de la Guerra Fría. Atrás quedaron 

el Telegrama Largo (The Long Telegram) de George Kennan y el NSC-68 de Paul Nitze 

que crea la política de contención; el Proyecto Solarium de la Administración Eisenhower, 

o la NSDD 75 de Reagan y su Rollback strategy junto con algunos otros diseños55.

Curiosamente, la última y más parecida aproximación a la «guerra ilimitada» y a la idea 

de aproximación indirecta de Liddle Hart, o mejor dicho su «precuela», sería 

precisamente esa estrategia de la Administración Reagan. La movilización coordinada 

                                                           
52 KENNEDY, Paul (ed). Grand Strategies in War and Peace. New Haven: Yale Un. Press 1991, pp. 4-5. 
Kennedy parte de la definición de Liddle Hart: «While practically synonymous with the policy which guides 
the conduct of war, as distinct from the more fundamental policy which should govern its object, the term 
‘grand strategy’ serves to bring out the sense of ‘policy in execution.’ For the role of grand strategy—higher 
strategy —is to co-ordinate and direct all the resources of a nation, or band of nations, toward the attainment 
of the political object of the war— the goal defined by fundamental policy.» LIDDELL HART. Strategy. 1967, 
pp. 321–22; véase en este sentido GARCÍA CANTALAPIEDRA, D. EE. UU. y la construcción de un Nuevo 
Orden Mundial: la Administración Bush, las Relaciones Transatlánticas y la Seguridad Europea (1989-
1992). Tesis doctoral. Departamento de Estudios Internacionales. Facultad de Políticas, 2001; GARCIA 
CANTALAPIEDRA, D. «Una Estrategia de Primacía: la Administración Bush, las relaciones transatlánticas 
y la construcción de un Nuevo Orden Mundial 1989-1992». UNISCI Papers n.º 23-24. Madrid: 2002, pp. 
11-12.
53 BEAUFRE, A. Introduction to Strategy. London: Faber & Faber 1965.
54 Veáse PARKER, G. La Gran Estrategia de Felipe II. Madrid: Alianza 1998.
55 KENNAN, G. «The Charge in the Soviet Union (Kennan) to the Secretary of State». National Security 
Archive, 22 February 1946. Disponible en http://nsarchive.gwu.edu/coldwar/documents/episode-
1/kennan.htm; BOWIE, R. y IMMERMAN, D. Waging Peace: How Eisenhower Shaped an Enduring Cold 
War Strategy. NY: Oxford University Press 1998, sobre todo el capítulo. 8; The Executive Secretary, «A 
Report to the National Security Council-NSC 68», 12 April 1950, Truman Library. Disponible en 
https://www.trumanlibrary.org/whistlestop/study_collections/coldwar/documents/pdf/10-1.pdf;
MARSHALL, A. y ROCHE, J. «Strategy for Competing with the Soviets in the Military Sector of the 
Continuing Political-Military Competition». Department of Defense Memorandum (1976). Disponible en 
http://goodbadstrategy.com/wp-content/downloads/StrategyforCompetingwithUSSR.pdf; SILOVE, N. 
«The Pivot before the Pivot: U.S. Strategy to Preserve the Power Balance in Asia». International Security
40, 4. Spring 2016, pp. 54-58. McMASTER, H.R. «The Uncertainties of Strategy». Survival, 57,1, pp.197-
208.
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de todos los recursos, dando precedencia a los aspectos no «cinéticos», significaba 

también combinación en geometría variable y con fines limitados. A pesar de ser un 

Estado revisionista, la cultura estratégica (las formas) y los fines (esa gran estrategia) 

son diferentes en la RPCh de los occidentales históricamente, pero aprendiendo de los 

errores de Alemania en las dos guerras mundiales y de la URSS en la Guerra Fría. La 

aproximación de Liddle Hart mostraba particularmente, como vemos hoy en día, la 

desaparición de las distinciones entre paz y guerra, curiosamente en una era de las 

armas nucleares donde se pensaba en que estas habían acabado, en palabras del 

secretario de defensa Robert McNamara, con la estrategia: «today, there is no longer 

any such thing as strategy; there is only crisis management»56. Sin embargo, esas 

mismas armas nucleares paradójicamente aceleraban ese necesario acercamiento a lo 

que él llamaba la esencia de la estrategia que son los métodos indirectos57, donde el 

aspecto militar era una dimensión más en lo que ahora se suele llamar MIDEFIL 

(Diplomacy, Military, Information, Economy, Financial, Intelligence and Law)58. Así lo 

establecen Qiao Liang and Wang Xiangsui, pero no solo como elementos de poder, sino 

esferas de competición, junto con dominios: «As the arena of war has expanded, 

encompassing the political, economic, diplomatic, cultural, and psychological spheres, in 

addition to the land, sea, air, space, and electronics spheres, the interactions among all 

factors have made it difficult for the military sphere to serve as the automatic dominant 

sphere in every war. War will be conducted in non-war spheres»59.

Pero ellos realmente modifican estos conceptos, donde se enfocan principalmente en la 

guerra política (political warfare) donde la diplomacia sea acción política; el comercio, 

guerra económica; la información, guerra psicológica; y el ámbito militar, incluirá ampliar 

el término «acción militar» más allá de su alcance tradicional para incluir todo el espectro 

de conflicto asimétrico. La creación de poder político es precisamente lo que la estrategia 

de las «tres guerras» pretende hacer: la primera, la guerra de información (information 

warfare): «We find ourselves in a stage where a revolutionary leap forward is taking place 

in weapons, going from weapons systems symbolized by gunpowder to those 

                                                           
56 BELL, C. The Conventions of Crisis. London: Oxford University Press 1971, p. 2.
57 LIDDELL HART. Strategy, pp. 18-19.
58 «New acronyms such as MIDFIELD —Military, Informational, Diplomatic, Financial, Intelligence, 
Economic, Law, and Development— convey a much broader array of options for the strategist and 
policymaker to use». US JCS. Joint Doctrine Note 1-18. Strategy- 25 April 2018, p. viii.
59 URW, p. 169; BROWNE, A. «China: Cyberattacks are like Nuclear Bombs». WSJ. April 22, 2013.
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symbolyzed by information»60: con ello, se intenta dar forma a la opinión pública tanto a 

nivel nacional como internacional61; la segunda intenta influir en los decisores extranjeros 

acerca de cómo abordan la política de China62. A través de sus principales instituciones, 

el Departamento Central de Propaganda y el Departamento del Frente Unido del Trabajo 

del Partido Comunista de China, en 2007 el partido hizo público una gran campaña de 

propaganda exterior, destinando miles de millones en un intento de controlar las

narrativas externas sobre China. Xi Jinping ha intensificado enormemente ese esfuerzo, 

librando una «guerra del discurso» global63. Establecía en la Reunión Nacional de 

Ideología y Propaganda de 2018: «Debemos mejorar nuestra capacidad de 

comunicación internacional, contar bien las historias de China, difundir la voz de China, 

mostrar una China auténtica y completa al mundo y aumentar el poder blando del país y 

la influencia de cultura china»64. La tercera y última busca dar forma al contexto legal 

para las acciones chinas (lawfare), incluidas la construcción de justificaciones legales 

para las acciones de Pekín y el uso de las leyes nacionales para señalar las intenciones 

chinas. Todo ello cae bajo el paraguas más amplio de la guerra política65. En este 

sentido, también incluirán más actores en este escenario, lo que después Frank Hoffman 

establecería como amenazas híbridas, pero ellos establecen como combinación, junto 

con una inclusión de elementos civiles en la guerra, o en sensu, contrario, una 

                                                           
60 URW, p. 20.
61 «Writers, journalists should gather around Party: CPC publicity chief». Xinhua. 2016/5/6. Disponible en 
http://news.xinhuanet.com/english/2016-05/06/c_135340100.htm; BARRAGAN, C. «Retrato de los Wolf 
Warriors, la agresiva diplomacia china que aterriza en Europa». El Confidencial. 24 de abril de 2020. 
https://www.elconfidencial.com/mundo/europa/2020-04-24/wolf-warrior-china-diplomacia-coronavirus-
europa_2563320/; ZHIQUN, Z. «Interpreting China’s “Wolf-Warrior Diplomacy”. What explains the sharper 
tone to China’s overseas conduct recently?». The Diplomat. May 15, 2020. Disponible en 
https://thediplomat.com/2020/05/interpreting-chinas-wolf-warrior-diplomacy/; «France Summons Chinese 
Ambassador After Coronavirus Comments Spark Outrage», South China Morning Post, April 15, 2020.
https://www.scmp.com/news/world/europe/article/3079927/francesummons-chinese-ambassador-after-
coronavirus-comments.
62 LIM, L. y BERGIN, J. «The China Story: Reshaping the World’s Media». International Federation of 
Journalists, June 25, 2020. Disponible en https://www.ifj.org/fileadmin/user_upload/IFJ_Report_2020_-
_The_China_Story.pdf.
63 «The Chinese Are Coming». The Economist. March 4, 2010. Disponible en 
https://www.economist.com/asia/2010/03/04/the-chinese-are-coming.
64 «At National Meeting on Propaganda and Ideological Work, Xi Jinping Stresses That it is Necessary to 
Raise the Banner High, Win the Support of the People, Cultivate New Personnel, Invigorate Culture, 
Present a Good Image, and Urges to Better Accomplish the Mission and Task of Propaganda and 
Ideological Work Under the New Situation». Xinhua. August 22, 2018.
65 MATTIS, P. «China’s ‘Three Warfares’ in perspective». War on the rocks. January 30, 2018; 
SCHWELLER, R. y Pu, X. «After Unipolarity: China's Visions of International Order in an Era of U.S. 
Decline». International Security. Vol. 36, No. 1. Summer 2011, pp. 41-72. 
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«militarización»66 de los actores no militares. Y así siguen estableciendo la expansión 

del «campo de batalla», ya que no está limitado al ámbito militar y no se puede fiar la 

consecución del interés nacional solo a las fuerzas militares. La conclusión es que la 

«guerra» transciende ese ámbito y se convierte en una cuestión que implica a científicos, 

financieros o comunicadores: «faced with warfare in the broad that will unfold on a 

borderless battlefield, it is no longer possible to rely on military forces and weapons alone 

to achieve national security in the larger strategic sense, nor is it possible to protect these 

stratified national interests. Obviously, warfare is in the process of transcending the 

domains of soldiers, military units, and military affairs, and increasingly becoming a matter 

for politicians, scientists, and even bankers»67. Ellos plantean un modelo anterior al de 

amenazas híbridas, hablando de «coaliciones profundas de facto» que podían consistir 

en varios Estados, grupos de crimen organizado, corporaciones, actores individuales, 

organizaciones civiles, todas en flexibles estructuras. Esto permite moverse también en 

diferentes niveles en el escenario internacional con la habilidad de combinar esfuerzos 

más allá del equilibrio de poder entre Estados68. Nos encontramos entonces con esta 

combinación de dominios, niveles y actores que parece ser la fórmula que, correctamente 

armonizada, es la que establecerá el ganador. Aunque esta combinación, en algunos 

ámbitos, parece que ha pasado a integración y finalmente a fusión: el presidente Xi 

Jinping ha llevado estas ideas a un nuevo nivel: una transición de la integración civil-

militar a la fusión civil-militar. En 2015, se lanzó una estrategia nacional para esta fusión 

como gran estrategia. Esta fusión ha sido parte, sobre todo, del plan Made in China 2025

y del plan sobre la nueva generación de inteligencia artificial. Así, se estableció, en enero 

de 2017, la Comisión Central para el Desarrollo de la Fusión Civil-Militar; posteriormente, 

en septiembre del mismo año, se publicó el Plan especial de Fusión Militar-Civil de 

Ciencia y Tecnología con prioridad en inteligencia artificial69 y tecnología cuántica y, 

sorprendentemente, en biología. El Ejército Popular de Liberación tiene gran interés en 

                                                           
66 GARCIA CANTALAPIEDRA, D. y PULIDO, J. «El nuevo espacio de seguridad trans/multidominio. Las 
amenazas híbridas y la insurgencia criminal: la evolución del concepto de sociedad anárquica de Hedley 
Bull», en GRASA, R. y GARCIA, C. Cambios en la naturaleza de la diplomacia y de la guerra en los 
cuarenta años de la sociedad anárquica de Hedley Bull». Tirant lo Blanch 2019, pp. 211-220.
67 URW, p. 221. En este sentido autores actuales subrayan esa situación como Rosa Brooks, nota 23.
68 ARQUILLA J. y RONFELDT, D. (eds.). «Athena’s Camp: Preparing for Conflict in the Information Age».
RAND. Santa Mónica: 1997, pp. 19-20.
69 KANIA, Elisa. «Chinese Military Innovation in Artificial Intelligence». Testimony before the U.S.-China 
Economic and Security Review Commission. Hearing on Trade, Technology, and Military-Civil Fusion. US.
Congress. June 2019; ALLEN, G. «Understanding China’s AI Strategy: Clues to Chinese Strategic Thinking 
on Artificial Intelligence and National Security». CNAS. February 2019.
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esta área, ya que sostienen en diferentes publicaciones que los avances en biología 

contribuyen a cambiar la forma o el carácter del conflicto. Mientras, persigue aplicaciones 

militares para la biología y está investigando intersecciones con otras disciplinas, 

incluidas la ciencia del cerebro, la supercomputación y la inteligencia artificial70. Desde 

2016, la Comisión Militar Central ha financiado proyectos sobre investigación neurológica 

militar, sistemas biomiméticos avanzados, materiales biológicos, mejora del rendimiento 

humano y biotecnología de «nuevo concepto»71. Este, sin embargo, es el último estadio 

de la guerra popular prolongada, ya que, expandiendo el ámbito del conflicto y usando 

la tecnología, se amplía la opción de una mayor implicación de cada vez mayores 

sectores de la sociedad. En este sentido el concepto no se refiere solo a tecnología 

militar, sino que incluye todos los medios de poder a disposición de la nación, combina 

«paz» y «guerra», lo militar y lo civil y acciones «bélicas» y «no bélicas», utilizables de 

forma flexible72. La guerra ilimitada es entonces la guerra popular prolongada con 

(nuevos) más medios, con una tendencia a la «civilización» de la guerra en un espacio 

transdominio.

Hacia la revolución en asuntos estratégicos: Europa, alianzas y gran estrategia

«The idea of the ‘great power competition’ 
is not only influencing the strategy papers of today–
it is also shaping a new reality all across the world».

Frank-Walter Steinmeier, presidente de Alemania, 
en la Conferencia de Seguridad de Múnich. 14 de febrero 2020

Los elementos políticos, jurídicos, tecnológicos son fundamentales, pero los económicos

adquieren para Qiao y Wang un significado crucial: para ellos la guerra económica es el 

escenario central de la guerra73. Unido a la revolución tecnológica, ambos establecen 

una revolución en los asuntos estratégicos, un cambio conceptual fundamental en el

marco de pensamiento relativo a la seguridad nacional: «Military threats are already often 

                                                           
70 Véase RUGGE, F. The Global Race for Technological Superiority. ISPI-Brookings. November 2019.
71 KANIA, E. «Weaponizing Biotech: How China’s Military Is Preparing for a ‘New Domain of Warfare’».
Defense One. August 2019. Disponible en https://www.defenseone.com/ideas/2019/08/chinas-military-
pursuing-biotech/159167/.
72 FERCHEN, M.; PIEKE, F.; DER PUTTEN, F.; HONG, T. y BIÉCOURT, J. «Assessing China’s Influence 
in Europe through Investments in Technology and Infrastructure. Four Cases». LeidenAsiaCentre. Leiden 
University, december 2018.
73 URW, p. 39.
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no longer the major factors affecting national security… Traditional factors are 

increasingly becoming more intertwined with grabbing resources, contending for markets, 

controlling capital trade sanctions, and other economic factors, to the extent that they are 

even becoming secondary to these factors»74.

En este sentido, la UE debería empeñar sus esfuerzos en diseñar una gran estrategia, 

aunque la naturaleza, su construcción y estructura de la UE hace difícil no solo la idea 

de una gran estrategia75, sino la creación de una nueva construcción europea que diera 

lugar a una gran potencia. Dado el escenario y dinámicas descritas, la UE debería tener 

todos los incentivos para convertirse, en palabras de Joschka Fischer, en una gran 

potencia76. El antiguo ministro de Exteriores alemán y nada sospechoso de acariciar la 

antigua Weltmacht Politik, claramente apoya y lanza una directa advertencia a la UE: 

«Europeans have long been debating constitutional questions such as the desired level 

of integration or confederation (Staatenverbund) for the EU. But the time for these 

discussions is over, at least for now… The challenge now is to transform Europe into a 

great power before it is ground down by larger technological and geopolitical forces… In 

geopolitical terms, Trumpism, the rise of China, and Russian revisionism —which takes 

the form of military aggression—, has left Europeans with no choice but to pursue great-

power status»77.

Claramente Fischer conoce «la vía de la UE», las ideas y los valores subyacentes al 

proyecto de integración europea, pero también es consciente del fin del orden 

internacional en el que nació, creció y se había acomodado. Realmente, el proyecto 

europeo fue principalmente un proyecto de reconciliación, no uno que creara una 

potencia mundial. Sin embargo, la UE debería transformarse y adaptarse a un nuevo 

escenario, tratando de defender no solo sus valores, sino también sus intereses. Para 

mantener y defender el orden internacional liberal, paradójicamente, la expansión de este 

                                                           
74 URW, p. 116.
75 No solo en el caso europeo. También hay escepticismo en la capacidad, o la necesidad, de EE. UU. de 
construir una gran estrategia. Véase el debate en GABIN, F. y STEINBERG, J. «The Vision Thing. Is Grand 
Strategy Dead?». Foreign Affairs. July/August 2020; DREZNER, D.; KREBS, R. y SCHWELLER, R. «The 
End of Grand Strategy. America Must Think Small». Foreign Affairs. May-June 2020, pp. 107-117. 
76 El antiguo ministro alemán es consciente de los miedos y precauciones que ha tenido Alemania de 
reiniciar este juego en Europa. Véase sobre este particular y la defensa del orden liberal como un 
mecanismo para evitar esta dinámica WULLERS, D. «Germany, Wilsonianism, and the Return of 
RealPolitik». War on the rocks. March 18, 2020.
77 FISCHER, J. «What kind of great power can Europe become?». NewsEuropa. January 31, 2020. 
Disponible en https://www.neweurope.eu/article/what-kind-of-great-power-can-europe-become/.
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orden fue vista como la principal «estrategia de seguridad». Pero, a medida que este 

orden está en declive y parece desvanecerse, ¿qué queda entonces para la UE y 

Occidente? Quizá podría ser solo el regreso a la geopolítica y la política de las grandes 

potencias78 que aparece como un enfoque sólido e incluso el único disponible: «The EU 

should stop putting economic logic ahead of political reality when it should be the other 

way around»79. Al menos, esta era también una forma de pensar después de la elección 

de la nueva Comisión Europea bajo la presidencia de Ursula von der Leyden y su 

mensaje de una «Comisión geopolítica»80. Vincular geopolítica con la UE significaría que 

las realidades políticas ya no son moldeadas y producidas exclusivamente por los 

Estados, con una Comisión con un mayor papel en la acción exterior de la UE y que 

representaría un paso necesario hacia una gran estrategia. Pero la UE aún tendría que 

conciliar esta fuerte visión europea con una creciente identidad nacional y mantener la 

solidaridad transatlántica. Esta es la visión estratégica del presidente de Francia, 

Emmanuel Macron, para Europa81 intentando conciliar intereses nacionales, europeos y 

transatlánticos82 en el ámbito estratégico. Sin embargo, tras esta problemática y las 

diferentes posturas en la UE (neutrales, atlantistas, europeístas), la necesidad de una 

cultura y postura estratégica europea realista está abriéndose camino en algunos 

Estados miembros (Berlín, Varsovia y otras capitales del norte de Europa). Hasta hace 

poco, la problemática, por ejemplo, del gasto en defensa era evidente, pero era un 

problema que iba más allá83. El antiguo secretario de Defensa de EE. UU., Robert Gates, 

advirtió a los Gobiernos europeos, ya en 2010, no solo sobre las limitaciones 

presupuestarias de defensa, sino también sobre una situación peligrosa con respecto a 

«ir» demasiado lejos en la otra dirección, en el sentido de que gran parte de la población 

en general y la clase política eran tan reacios a la fuerza militar y los riesgos que conlleva 

                                                           
78 European Commission. «Geopolitical Outlook for Europe. Confrontation vs Cooperation». EPSC Brief. 8 
June 2018.
79 MATTHIJS, M. «The Right Way to Fix the EU. Put Politics before Economics». Foreign Affairs. May-June 
2020, p. 164.
80 European Commission. «The von der Leyen Commission: for a Union that strives for more». Press 
release 10. Brussels : September 2019. Disponible en 
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_19_5542.
81 Ministère de l’Europe et des Affaires Etrangères. «Speech of the President of the Republic Emmanuel 
Macron on the Defense and Deterrence Strategy». 7 February 2020. Disponible en 
https://www.diplomatie.gouv.fr/en/french-foreign-policy/security-disarmament-and-non-
proliferation/news/news-about-defence-and-security/article/speech-of-the-president-of-the-republic-
emmanuel-macron-on-the-defense-and.
82 A pesar de su polémica declaración sobre la Alianza Atlántica, «NATO is brain-dead». Emmanuel Macron 
in his own words. The Economist. Nov 7th, 2019.
83 KUNZ, B. «The real Roots of Germany’s Defense Spending Problem». War on the rocks. July 24, 2018.
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que este clima se había convertido en un impedimento para lograr una seguridad real84.

A esta postura se ha unido el escenario estratégico donde la UE se sentía cómoda y 

dominante en términos prácticos y teóricos, imponiendo y difundiendo su visión 

normativa. En primer lugar, el orden de seguridad europeo post Guerra Fría desaparecía: 

primero, Rusia suspendió, en 2007, oficialmente su adhesión al Tratado sobre Fuerzas 

Armadas Convencionales en Europa de 1990; el Acta Final de Helsinki 1975, Principio 

III del Acta sobre la inviolabilidad de las fronteras era incumplido por Rusia en Georgia y 

después en Ucrania; finalmente, el Tratado INF de 1987, firmado por la URSS y EE. UU., 

que eliminaba todas las fuerzas nucleares de alcance intermedio (entre 500 y 5.500 km 

de alcance) desplegadas en Europa, ha sido suspendido por EE. UU. y Rusia en 2019. 

Segundo, la incertidumbre aparece entonces ante el pensamiento estratégico de la UE 

como el tema clave y, hasta cierto punto, era un concepto de alguna manera extraño 

para la comunidad estratégica de la UE debido a los antecedentes conceptuales de los 

estudios de seguridad85. Como la incertidumbre plantea problemas prácticos y teóricos 

importantes para el enfoque de seguridad de la UE, la respuesta parecía el concepto de 

resiliencia que realmente mantiene detrás las mismas ideas de seguridad humana y 

desarrollo sostenible adoptadas al final de la Guerra Fría. Algunos críticos establecen 

este concepto como el leitmotiv de la Estrategia global de la UE de 2016 (EUGS, por sus 

siglas en inglés), fijando la responsabilidad principalmente en las comunidades locales y 

a los individuos86. La responsabilidad de la seguridad es redistribuida desde el Gobierno 

a los entes locales, y de las autoridades de seguridad a los ciudadanos, estimulando 

autoorganización y control donde, en algunas situaciones o lugares, podría devenir en 

una privatización de la seguridad87. Realmente, el concepto de seguridad central para la 

EUGS está lejos de ser claro y bien definido. Como intento de situar la resiliencia como 

un concepto de seguridad de facto, nominalmente todavía usa la seguridad humana. 

Esto es problemático, primero porque esta concepción no responde a los problemas y 

amenazas en el nuevo escenario estratégico; y segundo porque no existe una definición 

                                                           
84 GATES, R. «Remarks as delivered by Secretary of Defense Robert M. Gates» (lecture, NATO Strategic 
Concept Seminar, National Defense University, Washington, DC, Tuesday, 23 February 2010). Disponible 
en http://archive.defense.gov/speeches/speech.aspx?speechid=1423.
85 RATHBUN, B. «Uncertain about Uncertainty: Understanding the Multiple Meanings of a Crucial Concept 
in International Relations Theory». International Studies Quarterly, 51. 2007, p. 534.
86 WAGNER, W. y ANHOLT, R. «Resilience as the EU Global Strategy’s new leitmotif: pragmatic, 
problematic or promising?». Contemporary Security Policy. 2016.
87 COAFFEE, J. y FUSSEY, P. «Constructing Resilience through Security and Surveillance: The Politics, 
Practices and Tensions of Security-driven Resilience». Security Dialogue, 46, 1. 2015, p. 87.
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única de seguridad humana y la EUGS no define la seguridad humana, aunque se 

supone que se refiere a las concepciones de la propia UE88. Es paradójico, ya que, 

aunque se ha hecho un esfuerzo remarcable en términos de la PCSD, PESCO, la 

autonomía estratégica y los planes de industria de defensa, estos esfuerzos llegan tarde 

y no parecen enmarcados en una gran estrategia y menos con las características que 

serían necesarias. Además, otros importantes proyectos como la Iniciativa de 

Intervención Europea o la silenciosa integración de unidades militares europeas en la 

Bundeswehr89 no parecen enmarcados en la UE. La aparente desvertebración política 

que lleva sufriendo la UE tras la Gran Recesión está siendo reforzada por los efectos de 

la pandemia. Además, el planteamiento de la competición global muestra aún más la 

debilidad de la UE. Las opciones para enfrentarse a este nuevo escenario parece que 

pasan por una serie de opciones al alcance del pensamiento estratégico en Occidente, 

pero parece estar en un dilema del adversario ni contar con los elementos necesarios. 

Paradójicamente, para la UE a corto, pero también a largo plazo, el refuerzo interno 

(internal balancing) en forma de expansión sustancial del poder militar, potencial o 

capacidad, como se ilustra por la acumulación o el desarrollo de capacidades, tal y como 

plantean las iniciativas de defensa europea, llevará mucho tiempo y las desventajas 

financieras y tecnológicas europeas son de momento apreciables. Además, el impacto 

económico de la pandemia reducirá los recursos disponibles a pesar del Fondo Europeo 

de Defensa90 debido al Multiannual Financial Framework (MFF), al Plan de 

Recuperación91 y la prioridad dada a la recuperación económica: el Fondo Europeo de 

Defensa, destinado a apoyar el desarrollo de iniciativas comunes de defensa, se redujo 

drásticamente de los 13.000 millones de euros propuestos para un plan de siete años a 

                                                           
88 A Human Security Doctrine for Europe. The Barcelona Report of the Study Group on Europe’s Security 
Capabilities. 2004; «A European Way of Security. The Madrid Report of the Human Security Study Group».
2007; KALDOR, M. et al. «From hybrid peace to human security: rethinking EU strategy towards conflict. 
The Berlin report of the Human Security Study Group». London, UK: Security in Transition (SIT), European 
Research Council, Friedrich-Ebert-Stiftung (FES), 2016.
89 MINISTÉRE DES ARMEËS. «European Intervention Initiative». DGRIS. Disponible en 
https://www.defense.gouv.fr/english/dgris/international-action/ei2/ei2; BRAW, E. «Germany Is Quietly 
Building a European Army under Its Command». Foreign Policy. May 22, 2017.
90 CSERNATONI, R. «EU Security and Defense Challenges. Toward a European Defense Winter?».
Carnegie Europe. June 11, 2020.
91 GRUNSTEIN, J. «The EU Collective Debt Deal Is Historic, but at What Cost?». World Policy Review.
July 29, 2020; BAYER, L.; PICCINELLI, F.; GREENHALGH, L. EU recovery plan — By the numbers. 
POLITICO. 6/21/20. Disponible en https://www.politico.eu/article/eu-recovery-plan-by-the-numbers/.
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7.000 millones de euros92. Sin embargo, las presiones producidas por la reducción de 

recursos y capacidades disponibles para el ámbito de la seguridad y la defensa harán 

crecer los dilemas de seguridad en la UE. Otras alternativas serían políticas de 

apaciguamiento (appeasement)93, de Bandwagoning94 y de alianzas95. El 

apaciguamiento sería una estrategia de concesiones diplomáticas destinadas a comprar 

a un agresor potencial. Puede ser una estrategia racional, creíble e intencionada 

diseñada para lograr la seguridad internacional96. La opción del Bandwagoning se 

referiría a unirse a la coalición más fuerte97, con una opción de Bandwagoning for Profits

utilizado principalmente por el realismo neoclásico98. Según Randall L. Schweller, podría 

ser una «búsqueda de ganancias o recompensas, realizada por Estados que pagarán un 

pequeño precio y correrán bajos riesgos para mejorar su posición en el sistema, 

alineándose con los Estados más poderosos». Tampoco las opciones relativas a las 

alianzas se presentan muy claras, ya que tienen que plantear una percepción de la 

amenaza similar y una apreciación de intereses generales comunes. Ambos factores no 

aparecen muy claros dadas las diferentes percepciones de seguridad y la divergencia y 

prioridad de los intereses de ambos lados del Atlántico (pero también entre los Estados 

europeos). Generalmente, las alianzas tienen dos funciones: primero agregar poder, que 

es un incentivo general generado por la estructura anárquica del sistema internacional; 

                                                           
92 NOVAKY, N. «The budget deal and EU defence cooperation: What are the implications?». Euroactiv.
July 22, 2020. Disponible en https://www.euractiv.com/section/defence-andsecurity/opinion/the-budget-
deal-and-eu-defence-cooperation-what-are-the-implications/.
93 ROCK, S. Appeasement in International Politics. Lexington: University of Kentucky Press 2000, pp. 10-
15: KENNEDY, P. «The Tradition of Appeasement in British Foreign Policy 1865-1939». British Journal of 
International Studies, 2, 3. 1976, pp. 195-215. 
94 WALT, S. «Alliance formation and the balance of world power». Security. 9, 4. Spring, 1985, 3 43, pp. 5-
8; WALT, S. The Origins of Alliances. Ithaca: Cornell 1987, p. 26; también, aunque con una visión algo 
diferente es la de WALTZ, K. Theory of International Politics. M.A-Addison-Westley, Reading, 1979, p. 26; 
con otra visión desde el realismo neoclásico véase SCHWELLER, R. «Bandwagoning for Profit». 
International Security, 19; 1. 1994, p. 74. 
95 CHRISTIANSEN, T. y SNYDER, J. «Chain Gangs and Passed Bucks: Predicting Alliance Patterns in 
Multipolarity». International Organization. Vol. 44, No. 2. Spring, 1990, pp. 137-168. En este sentido y con 
un análisis sobre la postura de la UE y la relación EE. UU.-Europa véase GARCIA CANTALAPIEDRA, D. 
«Polaridad, efectos sistémicos y escenarios estratégicos para la Estrategia Global Europea: entre Chain 
gans y buckpassing». VI Jornadas de Seguridad. Madrid: IUGM, mayo de 2014. 
96 Sobre el apaciguamiento como estrategia racional y creíble para obtener seguridad, HIRSHLEIFER, J. 
«Appeasement: Can It Work?». The American Economic Review. 91, 2. May 2001, pp. 342-346.
97 WALTZ, K. Theory of International Politics. MA: Addison-Westley, Reading 1979; también. «Structural 
Realism after the Cold War». International Security 25. Summer 2000, pp. 5-41. WALT, S. The Origins of 
Alliances. Ithaca: Cornell 1987; CLADI, L. y LOCATELLI, A. «Bandwagoning, Not Balancing: Why Europe 
Confounds Realism». Contemporary Security Policy 33, 2. 2012, pp. 1-25. 
98 SCHWELLER, R. «Bandwagoning for Profit». International Security. 19, 1. Summer 1994, pp. 79-87; 
también «Unanswered Threats: A Neoclassical Realist Theory of Underbalancing». International Security.
29, 2. Fall 2004, pp. 159-201.
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segundo, un elemento de constreñimiento de adversarios, esto es, disuasión99. Así, 

según la teoría de los dilemas de seguridad, los Estados también podrían enfrentar un 

«dilema de seguridad en las alianzas» (Alliance Security Dilemma), y este dilema será 

más severo en los sistemas multipolares ya que son menos estables100. Este modelo 

tendría dos aspectos: el «juego de la alianza» (Alliance Game), que enfrenta los aspectos 

internos de la formación de las alianzas y el «juego del adversario» (Adversary Game), 

que juega con los aspectos externos de las alianzas, es decir, en definitiva, la percepción 

de las amenazas. Este último juego será de extrema importancia para el análisis del 

comportamiento de ambos lados del Atlántico, pero también entre los aliados europeos: 

el proceso de percepción sobre posibles adversarios ya sea Rusia, la República Popular 

China, Irán o el Dáesh. Por parte de cada lado, la posición de cada uno sobre cómo los 

adversarios son percibidos por el otro; y el impacto de ambos procesos de percepción 

previos en la conducción de la alianza. Sin embargo, la política de la UE siempre ha 

estado girando alrededor del atrapamiento y el abandono (entrapment and 

abandonment), y no solo con su relación con EE. UU., sino entre los propios europeos101.

Los intereses generales y particulares en los aliados se ven diluidos por diferentes 

visiones, no solo sobre esos intereses, sino sobre los adversarios y las estrategias 

necesarias, enfocándose sobre las ganancias a corto plazo y los intereses particulares. 

Este enfoque incentiva elecciones de compromiso débil por querer evitar la dependencia 

relativa de los otros socios: la percepción de que los ámbitos económicos y militares son 

diferentes lleva a que este tipo de conductas creen compromisos débiles o laxos102. Pero 

las diferencias hoy parecen ir más allá del desacuerdo en el juego del adversario. Podría 

tratarse de un problema más estructural, representando un retorno a un estado de cosas 

que existía en el periodo entre guerras 1919-1939. No parece que haya una comprensión 

acerca de la realidad relativa a la competición en un escenario de guerra ilimitada.

                                                           
99 JERVIS, R. «Cooperation under the Security Dilemma». World Politics. 30, 2. January 1978, pp. 167-
214; SNYDER, G. «The Security Dilemma in Alliance Politics». World Politics 36, 4. July 1984, p. 462.
100 WALTZ, 1979, p. 172.
101 Ya se comenzaban a ver estas tendencias hace una década. En este sentido JERVIS, R. «Alliances, 
Perceptions and Current Frictions», y GARCÍA CANTALAPIEDRA, D. «US Perceptions, Transatlantic 
Relations and Alliance Security Dilemma», ambos en FERNÁDEZ, N. y SMITH, M. Perceptions and Politics 
in Transatlantic Relations. Routledge 2009, pp. 5-25 y 113-135. 
102 En general SNYDER. Op. cit., nota 117. Como ejemplo véase la retirada y reposicionamiento en Europa 
de parte de las tropas de EE. UU. en Alemania. SPRENGER, S. «Germany sets up European defense 
agenda with a waning US footprint in mind». Defensenews. July 15, 2020. 
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Finalmente, desde el campo teórico y práctico, es un espejismo pensar que un escenario 

planteado desde los aspectos no militares de la competición, representando una 

reducción de la violencia militar, significa una reducción en la violencia política, 

económica y tecnológica, cuando no es así: «War which has undergone the changes of 

modern technology and the market system will be launched even more in atypical forms. 

In other words, while we are seeing a relative reduction in military violence, at the same 

time we definitely are seeing an increase in political, economic, and technological 

violence. However, regardless of the form the violence takes, war is war, and a change 

in the external appearance does not keep any war from abiding by the principles of 

war»103.

De nuevo, la paradoja significa la apreciación de que los niveles de pobreza y violencia 

históricamente se han reducido104, mientras que la globalización e interdependencia 

económica han trasportado a otros ámbitos esa violencia sobre todo en términos de cada 

vez mayor incertidumbre. Evidentemente, esto choca frontalmente con la idea 

desplegada por la guerra ilimitada, donde la política llega a ser, revirtiendo el dictum de 

Clausewitz, la continuación de la guerra con otros medios.

Hacia una gran estrategia para la UE: la necesidad de una estrategia total

Uno de los mayores estrategas europeos contemporáneos, el general André Beaufre, en 

la línea de Liddell Hart, también buscaba una aproximación a la gran estrategia que 

llamaría estrategia total. Esta debía ser pragmática e independiente de qué medios se 

debían emplear para llevar a cabo los objetivos políticos, y no condicionada por ciertas 

doctrinas o visiones más o menos inamovibles. La estrategia debe estar abierta a los 

cambios en el escenario físico y material, siendo el puente entre medios y fines105.

Beaufre veía la Guerra Fría como el escenario de la estrategia indirecta, ya que busca 

obtener sus objetivos sin conflicto militar y comprendía la efectividad del modelo de la 

guerra popular prolongada106. El problema para la UE sigue siendo si es capaz de crear 

                                                           
103 URW, p. 6.
104 Por ejemplo, PINKER, S. The Better Angels of Our Nature: a history of violence and humanity. Penguin 
2012. MÜCHEMBLED, R. A History of Violence: From the End of the Middle Ages to the Present. Polity 
Press 2012.
105 Sobre una revisión de la reciente literatura acerca de gran estrategia véase BABZACQ, T. et al. «Is 
Grand Strategy a Research Program? A Review Essay». Security Studies, 28:1. 2019, pp. 58-86.
106 BEAUFRE, A. Introduction to Strategy. London: Faber & Faber 1965 (1963), pp. I07-30.



917

b
ie

3

Europa, Occidente y el fin del orden internacional liberal multilateral 

David García Cantalapiedra 
 

Documento Marco 10/2020 26 

una gran estrategia en alguno o en todos sus aspectos y que, evidentemente, tuviera un 

enfoque sistémico107: crear un documento-plan al estilo de la estrategia global de 

seguridad. Sin embargo, esta no es ni una gran estrategia, ni realmente una estrategia 

de seguridad y, probablemente, sea un marco de política exterior. Sería complicado crear 

este tipo de plan al estilo NSC-68. Cómo comportarse como una gran potencia o 

establecer un principio organizador también sufriría de la búsqueda del consenso y de 

las dificultades de la inacción, producida por las diferencias entre intereses-valores de 

los Estados miembros108. Además, la UE debe tener claro los objetivos, los adversarios 

y su centro de gravedad, esto es, el punto focal hacia el cual todas las partes del sistema 

o estructura del adversario gravitan, manteniéndolo unido, la intersección estratégica de 

la que depende la capacidad del sistema del adversario para funcionar109. Hay modelos,

actualmente, en Estados como Austria o Finlandia como la defensa comprehensiva o 

también el modelo desarrollado en Singapur de defensa total que incluye seis pilares 

claves —militar, civil, económico, social, psicológico y digital— que se acercarían a este 

diseño, pero este se necesitaría a nivel europeo110. Quizá el mayor problema sigue 

siendo admitir que el orden liberal no es ya una aspiración global y que necesita ser 

defendido como lo fue en la Guerra Fría. La gran estrategia de la contención durante la 

Guerra Fría fue un instrumento para defender el orden liberal establecido en Occidente, 

no un fin en sí mismo. Una estrategia total podría ser ese instrumento para defenderlo, 

ya que hay grandes potencias revisionistas como la RPCh y Rusia que lo rechazan111.

Sin embargo, hay que ser conscientes de que el orden internacional liberal existente 

hasta hace poco tiempo no se podrá establecer de nuevo, ya que realmente para ello 

necesitaríamos un sistema de tipo unipolar, donde haya una superpotencia y una 

                                                           
107 SILOVE, N. «Beyond the Buzzword: The Three Meanings of “Grand Strategy”». Security Studies, 27:1.
2018, pp. 5-6.
108 Aunque también sufre de la presión de la RPC sobre las instituciones y los Estados miembros: «EU 
buckles under Chinese pressure-A supervisor approved report and an analyst was about to publish a 
summary online, but Esther Osorio, a senior adviser to the European Union’s top diplomat, Josep Borrell, 
ordered it held, according to an email». APUZZO, M. «Pressured by China, EU Softens Report on Covid-
19 Disinformation». New York Times. April 24, 2020. Disponible en https://www-nytimes-
com.cdn.ampproject.org/c/s/www.nytimes.com/2020/04/24/world/europe/disinformation-china-eu-
coronavirus.amp.html.
109 ECHEVARRIA, A. «Clausewitz’s Center of Gravity: It’s Not What We Thought». Naval War College 
Review, 56, 1. 2003, pp. 112-115.
110 «Europe needs a China strategy; Brussels needs to shape it». Brookings. February 10, 2020. Disponible 
en https://www.brookings.edu/blog/order-from-chaos/2020/02/10/europe-needs-a-china-strategy-
brussels-needs-to-shape-it/.
111 Hay posturas muy duras e incluso que establecen a la RPC como claro adversario no solo de EE. UU., 
sino de la UE. WALT, S. «Europe’s Future Is as China’s Enemy. The continent can save NATO but only if 
it takes Washington’s side in its growing struggle with Beijing». Foreign Policy. January 22, 2019.
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coalición de aliados que lo mantengan gracias a una posición relativa de preponderancia 

en poder (sobre todo poder como recursos) y un consenso normativo tal como establecía 

el concepto de orden mundial de Hedley Bull. La UE, como ya han hecho EE. UU. y otros 

Estados occidentales, tiene que reconocer, y, en cierta manera, ya lo ha empezado a 

hacer, que la política de atracción e inclusión en ese orden para estos Estados ha 

fracasado112. EE. UU. y Occidente, en general, confiaron en la idea del «ascenso 

pacífico» de la RPCh, cuando no era siquiera una idea china113. La RPCh es una 

superpotencia en desarrollo y la UE no debe mantener un enfoque asimétrico confiando 

en una política de compromiso114 cuando es claramente un poder revisionista y no está 

ansioso por respetar el orden liberal normativo115. Las lecciones que debe aprender la 

UE son aparentes por el error de los Estados Unidos al mantener esta política, quienes 

han llegado a la conclusión de que estaban equivocados116. Durante décadas, los 

políticos y analistas estadounidenses establecieron que el crecimiento económico en 

China estimularía el liberalismo y que negar ese hecho podría conducir a un gran error. 

Por ejemplo, en un discurso de marzo de 2000, el entonces presidente Clinton dijo: «Al 

unirse a la Organización Mundial del Comercio, China no está simplemente acordando

importar más de nuestros productos; acuerda importar uno de los valores más preciados 

de la democracia: la libertad económica». Al abrazar ese tipo de libertades económicas, 

Clinton argumentó que algún día podría llevar al Partido Comunista Chino a permitir más 

libertades políticas también. Sin embargo, la estrategia ha fracasado, ya que el partido 

comunista modernizó el país económicamente mientras reprimía implacablemente la 

                                                           
112 «Europe has been ‘naive’ about China, says Josep Borrell. The EU's foreign affairs chief says China 
has a «different understanding of the international order». POLITICO. 5 March 2020; FULDA, A. 
«Germany’s China Policy of ‘Change through Trade’ has failed. Commentary». RUSI. June 1, 2020. 
Disponible en https://www.rusi.org/commentary/germanys-china-policy-change-through-trade-has-failed.
Sin embargo, la UE sigue manteniendo una posición ambigua hacia la RPC a pesar de las poco veladas 
amenazas de la RPC: «China Vows to Make Czech Politician ‘Pay’ for Taiwan Trip». Bloomberg News. 31
de agosto de 2020. Disponible en https://www.bloomberg.com/news/articles/2020-08-31/china-vows-to-
make-czech-politician-pay-for-visiting-taiwan. BORRELL, J. «La doctrina Sinatra». Politica Exterior. 1 de 
septiembre de 2020. Disponible en https://www.politicaexterior.com/producto/la-doctrina-sinatra/.
113 En este sentido véase GARCÍA CANTALAPIEDRA, D. «La política exterior de EE. UU. hacia China y 
la dinámica de seguridad en Asia: impacto regional y global». Cursos de Derecho Internacional y 
Relaciones Internacionales de Vitoria-Gasteiz 2015. Aranzadi 2016, pp. 255-302. 
114 ERLANGER, S. «Betraying Frustration with China, E.U. Leaders Press for Progress on Trade Talks».
The New York Times. June 20, 2020. Disponible en 
https://www.nytimes.com/2020/06/22/world/europe/china-eu-trade-talks.html?smid=tw-share.
115 MEARSCHEIMER, J. «China’s Unpeaceful Rise». Current History. April 2006, pp. 160-162.
116 «Every President Since Reagan Was Wrong About China's Destiny». Bloomberg. 24 July 2019. 
Disponible en https://www.bloomberg.com/opinion/articles/2019-07-23/every-president-since-reagan-was-
wrong-about-china-s-destiny 1/3; Jordan ROBERTSON, J. y RILEY, M. «The Big Hack: How China Used 
a Tiny Chip to Infiltrate U.S. Companies». Bloomberg Businessweek. 18 October 2018.
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disidencia. En lugar de convertirse en una democracia satisfecha, la RPCh se convirtió 

en una autocracia revisionista. Fue potenciado por una política de compromiso 

(engagement) que lo hizo más rico, pero no más libre117. Nos hallamos en un escenario 

cuya dinámica ya fue descrita por Beaufre hace casi 60 años. «Así se va desarrollando 

en tiempos de paz una nueva forma de estrategia, apenas esbozada en los anteriores 

conflictos, por lo que se llamó “la carrera de armamentos”. Esta estrategia no libra 

batallas, pero trata de superar las “mareas” de los materiales adversos. Se le ha dado el

nombre de “estrategia logística” o de “estrategia genética”. Su táctica es industrial, 

técnica y financiera. Es una forma indirecta de desgaste que, en vez de destruir los 

medios del adversario, se contenta con descalificarlos, provocando así enormes 

dispendios… Así se desarrolla una guerra silenciosa y aparentemente pacífica, pero que 

podría revelarse decisiva por sí sola»118.

Sin embargo, las dinámicas internas y externas también nos están mostrando que puede 

haber presiones estructurales empujando a situaciones «clásicas» en términos de 

problemas territoriales y fronterizos119. Por ejemplo, que las tiene la RPCh120 con 

                                                           
117 «Decades of optimism about China’s rise have been discarded». The Economist. March 1st, 2018. 
Disponible en https://www.economist.com/briefing/2018/03/01/decades-of-optimism-about-chinas-rise-
have-been-discarded.
118 BEAUFRE, A. Introducción a la Estrategia, p. 24. Véase por ejemplo, «U.S. accuses China of cyber 
spying on American companies». Reuters. November 21, 2014. Disponible en 
https://www.reuters.com/article/us-cybercrime-usa-china/u-s-accuses-china-of-cyber-spying-on-american-
companies-idUSKCN0J42M520141120 ; CSIS. Survey of Chinese-linked Espionage in the United States 
Since 2000. 2019. Disponible en: https://www.csis.org/programs/technology-policy-program/survey-
chinese-linked-espionage-united-states-2000.
119 Liddell Hart no descartó la confrontación directa, pero solo después de que hubiera cambiado el 
equilibrio de fuerzas a su favor a través del enfoque indirecto. LIDDELL HART. Strategy, pp. 334-337.
120 RACHMAN, G. «New global crisis is looming in East Asia. China’s pride and paranoia are a dangerous 
mix for the world». Financial Times. June 8, 2020; es también interesante la opinión del primer ministro de 
Singapur Lee Hsien Loong. «The Endangered Asian Century. America, China, and the Perils of 
Confrontation». Foreign Affairs. July/August 2020.
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India121, Taiwán122, Japón123, Vietnam124 y Filipinas125 principalmente, aunque también 

con Malasia e Indonesia, todos los Estados ribereños del llamado mar del Sur de 

China126; campañas de guerra de información e incluso de ciberataques denunciados 

por el Gobierno australiano127; acoso a buques en FONOPS en el mar del Sur de 

China128; o carreras de armamentos en ámbitos como son las armas nucleares129.

Mantener una conducta autolimitada requiere que se piense que el adversario tiene 

                                                           
121 REJ, A. «Lessons from the India-China border clashes». The Interpreter-The Lowy Institute. June 19, 
20. Disponible en https://www.lowyinstitute.org/the-interpreter/lessons-india-china-border-clashes. «Clash 
with China could drive India reluctantly closer to the US». Straitstimes. June 20, 2020. Disponible en 
https://www.straitstimes.com/world/united-states/china-clash-could-drive-india-reluctantly-closer-to-the-
us.
122 «China Condemns 'Provocative' US Military Flight Over Taiwan». Voanews. June 11, 2020. Disponible 
en https://www-voanews-com.cdn.ampproject.org/c/s/www.voanews.com/east-asia-pacific/china-
condemns-provocative-us-military-flight-over-taiwan?amp.
123 «Japan Intercepted Chinese Military Aircraft 675 Times in Fiscal Year 2019». The Diplomat. April 2020. 
Disponible en https://thediplomat.com/2020/04/japan-intercepted-chinese-military-aircraft-675-times-in-
fiscal-year-2019/.
124 «China Rams Vietnamese Fishing Vessel Near Paracel Islands». RFA. June 12, 2020. Disponible en 
https://www.rfa.org/english/news/vietnam/fishing-06122020192908.html.
125 «China’s sea moves drive US, Philippines back together». AsiaTimes. June 16, 2020. Disponible en 
https://asiatimes.com/2020/06/chinas-sea-moves-drive-us-philippines-back-together/.
126 HAAN, J. «Indonesia’s Regional Security and Perceived Long-Term Threats-Part One: China». Future 
directions International. May 19, 2019. «EE. UU. ha cambiado su política declarativa hacia el mar del Sur 
de China». Department of State. Secretary Michael Pompeo. U.S. Position on Maritime Claims in the South 
China Sea. July 13, 2020. Disponible en https://www.state.gov/u-s-position-on-maritime-claims-in-the-
south-china-sea/. POLING, G. «How Significant Is the New U.S. South China Sea Policy?». CSIS. July 14, 
2020. Disponible en https://www.csis.org/node/57395.
127 «Prime Minister Scott Morrison issued a sobering warning today as he announced a $270 billion boost 
to defence as part of a 10-year funding model». PM warns Australians to prepare for a 'more dangerous, 
more disorderly world'. Sky News Australia. July 1, 2020. Disponible en https://www.msn.com/en-
au/news/australia/pm-warns-australians-to-prepare-for-a-more-dangerous-more-disorderly-world/ar-
BB16b0IC?ocid=sl2.
Australian Government. «2020 Defence Strategic Update and 2020 Force Structure Plan». Disponible en 
https://www.defence.gov.au/strategicupdate-2020/;
GRAHAM, E. «Australia’s serious strategic update. Analysis». IISS. July 3, 2020. Disponible en 
https://www.iiss.org/blogs/analysis/2020/07/apacific-australia-defence-update.
AXE, D. «Australia Has A Plan For Battling China—Add Lots And Lots Of Submarines». Forbes. July 3,
2020. Disponible en https://www.forbes.com/sites/davidaxe/2020/07/03/australia-has-a-plan-to-grow-its-
navy-add-lots-and-lots-of-submarines/amp/.
«Australia cyber-attacks: PM Morrison warns of 'sophisticated' state hack». BBC. June 19, 2020. Disponible 
en https://www-bbc-co-uk.cdn.ampproject.org/c/s/www.bbc.co.uk/news/amp/world-australia-46096768.
«Why China is being blamed for cyber-attacks on Australia, and what its hackers might be looking for».
News. June 19, 2020. Disponible en https://www.abc.net.au/news/2020-06-19/why-would-china-launch-
cyber-attack-against-australia/12374990.
128 STAVRIDIS, J. «World cannot ignore Chinese aggression in South China Sea. Beijing has been 
pressuring neighbors and building up fleet strength». Asia Nikkei. May 30, 2019. Disponible en 
https://asia.nikkei.com/Opinion/World-cannot-ignore-Chinese-aggression-in-South-China-Sea.
129 «Is China about to abandon its “no first use” nuclear weapons policy?». South China Morning Post.
February 7, 2019; «China’s nuclear arsenal has been strikingly modest, but that is changing». The 
Economist. November 20, 2019; «Nuclear arms control may be new battlefield in US-China rivalry as Beijing 
refuses to join treaty talks». South China Morning Post. June 11, 2020. Disponible en https://amp-scmp-
com.cdn.ampproject.org/c/s/amp.scmp.com/news/china/diplomacy/article/3088476/nuclear-arms-control-
may-be-new-battlefield-us-china-rivalry.
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objetivos limitados. Si no es así, en una contemplación de acciones que no muestren 

esta limitación entre medios y fines, la tendencia será no tratarlos así130. El incremento 

de la beligerancia y la posibilidad de una escalada a una situación de conflicto armado 

aumentan sobre todo considerando el despliegue de un contexto de guerra ilimitada131.

Sin embargo, cuando las demandas de seguridad internacional entran en conflicto con 

las prioridades políticas internas, hay una fuerte tendencia al apaciguamiento. Los 

Gobiernos tienden a esa conducta en momentos en que la seguridad nacional es escasa, 

los recursos económicos son limitados y los líderes corren grandes riesgos con el 

electorado si no invierten esos recursos internamente. En el contexto de esta 

configuración política específica, los gobiernos sometidos a presiones cruzadas 

buscarán la seguridad a bajo precio, siendo el apaciguamiento una forma de salir de este 

dilema clásico, es decir, una estrategia para obtener un nivel aceptable de seguridad 

externa al mismo tiempo que para satisfacer las exigencias domésticas. El gran problema 

es que no pueden descartar con seguridad el riesgo de agresión externa132. Más que 

nunca la UE necesita una revolución en asuntos estratégicos y una gran estrategia que 

permita a la UE tener no solo una visión global sino una capacidad de proyección global 

real que le permita competir en este nuevo escenario estratégico si no quiere estar 

abocada a la irrelevancia estratégica, política, económica y cultural.

David García Cantalapiedra*
Profesor de Seguridad y Relaciones Internacionales. 

Facultad de CC. Políticas, Universidad Complutense de Madrid

                                                           
130 En este sentido véase JERVIS, R. The meaning of the Nuclear Revolution. Cornell 1990, p. 239.
131 SHUGART, T. «Has China been practicing preemptive missile strikes against US Bases?». War on the 
Rocks. February 6, 2017. Disponible en https://warontherocks.com/2017/02/has-china-been-practicing-
preemptive-missile-strikes-against-u-s-bases/.
132 Aunque no siempre es el caso, un argumento realista relacionado es que los líderes apaciguarán a un 
enemigo peligroso como una medida temporal para «ganar tiempo» para fortalecer su poder militar. 
RIPSMAN, N. y LEVY, J. «Wishful Thinking or Buying Time? The Logic of British Appeasement in the 
1930s». International Security, 33, 2. 2008, pp. 148-181; también MEARSHEIMER. The Tragedy of Great 
Power Politics, p. 165; desde el punto de vista de la presión económica doméstica véase ANIEVAS, A. 
«The International Political Economy of Appeasement: the Social Sources of British Foreign Policy during 
the 1930s». Review of International Studies, 37, 2. 2011, pp. 601-629. 
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Resumen

Amenazada por los populismos iliberales, la democracia liberal se enfrenta a su propia 

decadencia. Mediante la permeabilidad social generada por un contexto de aumento de 

la desigualdad socioeconómica, Rusia ha encontrado, en los últimos años, «espacios 

abiertos» para desplegar una estrategia propia de las guerras de cuarta generación. En 

la búsqueda del colapso interno de los Estados-objetivo sobre los que los servicios de 

inteligencia del Kremlin han actuado, se han desarrollado operaciones de información

caracterizadas por la intoxicación del universo sociopolítico de la sociedad agredida, a 

través de inundaciones de desinformación volcadas en un campo de batalla virtual y 

mediático. Todo ello, con el objetivo de fomentar el auge de los movimientos populistas 

iliberales que han sido utilizados en tanto que principal herramienta de proyección de 

sharp power por parte de Moscú. La fase final de este proceso concluiría con una 

confrontación entre estos movimientos y la ruling coalition en el poder que podría acabar 

con una transición de gobierno en favor del populismo iliberal.

Palabras clave

Democracia liberal, populismos iliberales, desigualdad social, youth bulge, permeabilidad 

social, guerras de cuarta generación, operaciones de información, sharp power,

disrupción política, ruling coalition, Rusia.
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The decay of liberal democracy: power coalitions against political-
social disruption as a Fourth Generation War strategy

Abstract

Threatened by illiberal populism, liberal democracy faces its own decay. Through the 

social permeability generated by a context of rising socioeconomic inequality, Russia has 

found, in recent years, Open Spaces to deploy a strategy typical of Fourth-Generation 

Warfare. In pursuit of the internal collapse of the target-State in which the Kremlin’s 

intelligence services have act, it has been developed information operations 

characterized by the intoxication of socio-political universe of the society under attack, 

through floods of disinformation dumped in a virtual and media battleground. All of that 

aiming to boost the rise of illiberal populism movements, which have been used, as the 

main tool of sharp-power-projection by Moscow, as torpedo-parties to trigger a fratricide 

social environment and, finally, a disruption of the political-institutional system of the 

target-State. Ultimately, the final phase of this process would conclude with a 

confrontation between these movements and the ruling coalition in power, which could 

end up with a power transition in favour of the illiberal populism.

Keywords

Liberal democracy, illiberal populism, social inequality, youth bulge, social permeability, 

Fourth-Generation Warfare, information operations, sharp power, political disruption, 

ruling coalition, Russia.
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Introducción

La capacidad de resistencia en el poder de un gobierno puede depender de múltiples 

factores decisivos; entre ellos, el modelo de régimen político del Estado —democrático, 

semiautoritario, autoritario, totalitario—, el grado de predisposición social a la realización 

de transiciones pacíficas o conflictivas, la estructura del sistema político-institucional —

entendiendo que esta puede tener una configuración tal que requiera de más o menos 

apoyos permanentes y, por ende, provoque más o menos crisis y transiciones de 

gobierno— o la existencia de policies históricas —ya sea en materia de política interna o 

exterior que provoquen una pérdida decisiva de apoyo social por la desviación 

gubernamental del curso histórico.

En la última década, en el panorama político global y, en especial, en Europa y América, 

ha irrumpido un nuevo factor de desestabilización social que, como tal, se constituye en 

elemento debilitador de los gobiernos en el poder: los populismos iliberales, 

caracterizados por disponer una narrativa de enfrentamiento entre población y élite 

político-institucional, un discurso identitario-excluyente, y la generación de un debate 

político polarizante y agresivo1. El auge y asentamiento de estos movimientos iliberales 

ha demostrado tener, en diversos casos, relación con tácticas propias de las llamadas 

guerras de cuarta generación2 que, mediante operaciones de información desplegadas 

por potencias extranjeras, tienen el fin de crear una disrupción del panorama político del 

Estado-objetivo3. En este sentido, las interferencias del Kremlin en procesos electorales 

de democracias occidentales4 son el ejemplo más paradigmático de este fenómeno y 

base para el caso de estudio del presente artículo.

Así pues este texto tiene por objetivo realizar un análisis de este nuevo factor de 

desestabilización político-social a través del siguiente proceso: En primer lugar, se han 

identificado tres dimensiones básicas de este que se constituyen, a su vez, en tres fases 

distintas del proceso de disrupción política y potencial caída de gobiernos democráticos. 

                                                           
1 GREVEN, T. «The Rise of Right-wing Populism in Europe and the United States: A Comparative 
Perspective». Mayo de 2016.
Disponible en https://www.fesdc.org/fileadmin/user_upload/publications/RightwingPopulism.pdf .
2 PHELAN, P. «Fourth Generation Warfare and its Challenges for the Military and Society». Defence 
Studies, 11(1). Abril de 2011, pp. 96-119.
3 BENNETT, L.; LIVINGSTONE, S. «The disinformation order: Disruptive communication and the decline 
of democratic institutions». European Journal of Communication 33(2). Abril de 2018, pp. 122-139.
4 ROSENBERGER, L.; MORLEY, T. «Russia’s Promotion of Illiberal Populism: Tools, Tactics, Networks».
Alliance for Securing Democracy: Policy Brief, 42. Marzo de 2019. Disponible en 
https://securingdemocracy.gmfus.org/russias-promotion-of-illiberal-populism-tools-tactics-networks/.
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Y, en segundo lugar, dichas dimensiones se han categorizado en 1) generación de

malestar social —identificando, en esta fase, la existencia de desigualdad económica 

como el gran factor de generación—; 2) explotación de la permeabilidad social; y 3) 

potenciación de un escenario-resultado de confrontación violenta entre gobierno y 

población.

Respecto a la primera dimensión, se establece que esta es espontánea, es decir, que no 

puede ser generada mediante injerencias externas. En este sentido, la existencia de 

desigualdad socioeconómica en una sociedad se da por factores contingentes que 

pueden derivar en la explosión de un malestar social aprovechable para el despliegue 

de operaciones de disrupción política. De tal manera, este apartado inicial se dedica al 

análisis de la presencia de este factor y su relación con procesos de desestabilización 

social de mayor o menor calado que pueden amenazar la estabilidad política de un 

Estado y su Gobierno.

En la segunda fase, mediante la aplicación de un marco de análisis de redes terroristas 

—utilizado principalmente para el estudio de la enjertación de nodos de Al Qaeda en 

Estados occidentales— se observa cómo el clima de malestar social generado en la 

primera fase es aprovechado para la puesta en práctica de las tácticas de guerra de

cuarta generación, de la misma manera que las organizaciones terroristas utilizan la 

generación de «espacios abiertos» para insertar a sus operativos en sociedades a priori

hostiles, en las que se ha creado una permeabilidad social que les permite operar.

En este sentido, para el objeto de estudio, se ha determinado que los ataques a observar 

son únicamente aquellos enfocados a la creación de una tensión político-social que se 

desarrolla, una vez iniciada, de forma eminentemente independiente. Por tanto, se ha 

obviado la profundización en estrategias añadidas como, por ejemplo, la financiación 

externa de partidos políticos o la captura de medios de comunicación presentes en el 

Estado-objetivo; por considerarse no-representativas de la principal línea metodológica 

empleada por Rusia en la última década; siendo, tanto el actor como el periodo temporal 

anteriores, elementos que acotan el presente análisis.

Finalmente, en la tercera dimensión, se analiza la capacidad de resistencia de los 

Gobiernos democráticos —en comparación con otros regímenes políticos— a través de 

la observación de los estudios existentes sobre la relación entre la permanencia en el 

poder de una ruling coalition y el apoyo necesario de una winning coalition que actúa 
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como elemento clave para su asentamiento en la dirección de un Estado. Por otro lado, 

lo anterior se combina con el análisis de similitudes entre las herramientas disruptivas y 

de control social utilizadas por movimientos insurgentes y los elementos potencialmente 

desplegables por los movimientos counter-establishment generados en esta última fase;

cuyo objetivo compartido es el derrocamiento del régimen que ostenta el poder político.

La dimensión de generación: el factor de explosión del malestar social

El surgimiento de un clima de malestar social que desemboque en una tensión conflictiva 

es un ámbito de estudio altamente prolífico. Desde la conflictología —con perspectivas 

sociológicas, politológicas, económicas, etc.—, se han realizado múltiples 

investigaciones sobre las causas últimas de la explosión de conflictos civiles e 

internacionales en y entre países, atendiendo a cuáles son los factores de generación 

de un malestar social que incremente las posibilidades de surgimiento de dichos 

conflictos.

En el ámbito del conflicto civil, se han identificado variables clave como la presencia —o

no— de unas condiciones económicas favorables y la existencia —o no— de factores 

naturales adversos; ambas relacionadas con dos elementos determinantes: el grado de 

desarrollo de las capacidades del Estado y la generación de oportunidades en una 

sociedad. En este sentido, algunas de las causas principales del surgimiento de 

conflictos civiles serían: 1) la existencia de un contexto económico negativo —con altos 

índices de pobreza, desigualdad, y un bajo crecimiento económico—; 2) la falta de un 

entramado institucional efectivo que instaure un mercado inclusivo y un clima de 

seguridad y justicia; y 3) la presencia de adversidades climáticas que provoquen 

inseguridad en el sector agrícola5. Por otro lado, en el panorama extraestatal, la 

explosión de conflictos internacionales puede verse condicionada por factores como: 1) 

político-institucionales, como la exclusión política, las luchas de poder entre las élites de 

un Estado o la debilitad del entramado institucional; 2) socioeconómicos, como la 

existencia generalizada de desigualdad, pobreza y exclusión social; y 3) ambientales,

                                                           
5 COUTTENIER, M.; SOUBEYRAN, R. «An Overview of the Roots of Civil Wars: Natural Factors and 
Economic Conditions». Paris School of Economics: G-MonD Policy Papers, 2. Enero de 2013. Disponible 
en https://www.parisschoolofeconomics.eu/IMG/pdf/policypapers2-gmond-january2013-pse.pdf.
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como la descompensación demográfica, la escasez de recursos naturales o la 

inseguridad alimentaria, entre otros6.

Como se puede apreciar, ambos tipos de conflicto presentan características compartidas 

o similares, de las cuales se ha escogido una para el presente análisis, al considerarse, 

en base a los estudios existentes, el factor más relevante como elemento generador de

un clima de malestar social potencialmente aprovechable para su evolución hacia un 

escenario de tensión política conflictiva. De tal manera, la existencia de desigualdad 

socioeconómica en una sociedad se ha determinado el factor clave en esta dimensión 

de generación.

Tal y como se ha especificado anteriormente, dicho factor se considera naturalmente 

espontáneo, es decir, que no es generado artificialmente mediante injerencias externas. 

Lo anterior es asumido como norma general, obviando situaciones como la imposición 

de sanciones económicas internacionales a un Estado o la irrupción de una guerra 

comercial —contextos que, siendo de generación exógena, sí podrían ejercer influencia 

en su grado de desigualdad socioeconómica—. De la misma forma que en lo señalado 

en la presentación de la fase-dimensión de explotación de la permeabilidad social, esta 

asunción se basa en la acotación del objeto de estudio, entendiendo que Rusia ha 

tendido a aprovechar más que a generar contextos de malestar social generalizado para 

la puesta en práctica de operaciones de información enfocadas al surgimiento de una 

tensión política conflictiva.

Desigualdad socioeconómica

Tanto en el caso de los conflictos civiles como en el de los conflictos internacionales, se 

observa que variables como la pobreza, la desigualdad y la exclusión social son factores 

relevantes en la explicación del surgimiento de la conflictividad. Un ejemplo 

paradigmático de esta correlación entre desigualdad económica e inestabilidad social 

son las sanciones económicas internacionales, cuyo objetivo (cuando no son 

personalistas) es la generación de un malestar social tal que obligue al Gobierno del 

                                                           
6 ADINOYI, J.; SCOFIELD, M.; FLORENCE, G. «Causes of International Conflicts and Insecurities: The 
Viability and Impact of Conflict Management Mechanism in International Relations». Enero de 2015.
Disponible en
https://www.researchgate.net/publication/327861068_causes_of_international_conflicts_and_insecurities
_the_viability_and_impact_of_conflict_management_mechanism_in_international_relations.
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Estado-objetivo a modificar las políticas que le han hecho objeto de dichas sanciones. Si 

estas no tuvieran el efecto señalado, la propia herramienta carecería de sentido.

Ahora bien, asumiendo que desigualdad económica y conflictividad social están 

indefectiblemente correlacionadas, ¿es la primera suficiente para que la segunda 

alcance un nivel tan elevado que provoque un enfrentamiento entre un Gobierno y su 

población? La respuesta parece ser negativa: un grado de malestar generalizado que 

derive en dicho nivel de conflictividad social —adopte esta una forma violenta o no

violenta— requiere de factores añadidos a la existencia de la propia desigualdad 

socioeconómica.

En este sentido, la presencia de una desigualdad horizontal de cariz económico-social 

—aquella que se da, por ejemplo, entre grupos étnicos, religiosos, culturales, por 

divisiones de ámbito rural-urbano, por franjas de edad o divisiones de género— presenta 

una mayor relación de causalidad con la explosión de conflictos sociales de alta 

intensidad (pudiendo ser estos violentos) que la desigualdad vertical, que es aquella 

existente entre lo que tradicionalmente entendemos por clases sociales. No obstante, 

más importante que la desigualdad objetiva presente entre estos grupos es la percepción 

de desigualdad existente entre ellos, que suele incrementarse de forma 

desproporcionalmente mayor que la primera en la medida en que esta se eleva. Además 

de lo anterior, la tipología de régimen político —pudiendo ser este más o menos 

inclusivo—, la existencia de mecanismos efectivos de representación política, la 

presencia de sistemas de reparto territorial del poder, el estrés demográfico o la 

existencia de recursos naturales críticos son factores que, añadidos a la desigualdad 

socioeconómica, actúan como catalizadores del grado de conflictividad social de un 

país7.

Por otro lado, a lo precedente, cabe sumarle un factor añadido: las estrategias políticas 

de gestión de la desigualdad. De la misma manera que la fortaleza del Estado y las 

particularidades ideológicas de una sociedad juegan un papel especialmente relevante 

en la gestión de la conflictividad entre grupos sociales; la gestión de la desigualdad 

cuando otras variables impactan en ella es un factor esencial en la aparición —o no—

de inestabilidad social. Existen diversos «mecanismos de transmisión» de una situación 

                                                           
7 BAHGAT, K. et al. «Inequality and Armed Conflict: Evidence and Data». Oslo: Peace Research Institute 
Oslo 2017.
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de desigualdad entre grupos no-conflictiva a un escenario de desigualdad entre grupos 

conflictiva. Entre ellos, la aparición de cambios agudos en las relaciones entre estos 

grupos sociales, las intervenciones extranjeras, la aparición de cambios ideológicos 

generalizados en la forma en la que se percibe la desigualdad existente o la irrupción de 

grandes cambios contextuales que posibilitan —donde antes se percibía imposible— la 

conquista de una sociedad más igualitaria8. Ante el impacto de estas variables en la 

desigualdad socioeconómica, la gestión de dicha desigualdad se ve igualmente afectada 

y se presenta como un factor clave en el desarrollo y conclusión de la situación: que 

puede permanecer pacífica o derivar en una conflictividad social generalizada.

Conociendo lo anterior y, atendiendo al objeto de este artículo, ¿qué finalidad han tenido 

las interferencias rusas en el panorama político de las democracias occidentales? En 

otras palabras, ¿cómo se ha pretendido crear una disrupción político-social en ellas? 

Como se ha señalado, los movimientos iliberales, a través de narrativas de confrontación 

población —élite política, discursos identitarios, y la generación de un marco de debate 

polarizante— no han hecho sino incidir en algunas de las variables descritas en este 

apartado. Partiendo de un gran cambio contextual, a saber, la llamada Gran Recesión 

que tuvo inicio en el año 2008 —con especial afectación en las democracias 

occidentales— y que incrementó la desigualdad socioeconómica de los países a nivel 

global, estos movimientos han incentivado el enfrentamiento entre grupos sociales; han 

impulsado la sensación de que dichas democracias poseen un sistema político-

institucional ineficaz para representar los deseos de la población y gestionar sus 

intereses; y han incidido en «mecanismos de transmisión» tales como la forma en la que 

se percibe la desigualdad existente o la potenciación de un imaginario donde la conquista 

de una sociedad «corregida» es alcanzable, dificultando así la gestión gubernamental de 

la desigualdad socioeconómica.

En definitiva, las tácticas disruptivas utilizadas por el Kremlin, vía incidencia en el auge 

de los populismos iliberales, han consistido en el aprovechamiento del malestar social 

existente a raíz de un gran cambio contextual contingente (la Gran Recesión), de tal 

forma que estos movimientos potenciaran ciertos factores catalizadores de conflictividad 

social en un entorno caracterizado por el incremento de la desigualdad social. Todo ello,

                                                           
8 CRAMER, C. «Does Inequality Cause Conflict?». Journal of International Development, 15. 2003, pp. 
397-412. Disponible en http://gsdrc.org/docs/open/ss14.pdf.
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a fin de generar una tensión política que, potencialmente, podría finalizar en 

confrontaciones violentas y/o transiciones de gobierno abruptas e inestables.

Por otro lado, habiendo analizado cómo la desigualdad socioeconómica en conjunción

con un incremento de la desigualdad horizontal puede dar lugar, con mayor probabilidad, 

a un escenario de confrontación social conflictiva; resulta necesario señalar la 

combinación del elemento contextual principal ya señalado —a saber, la Gran 

Recesión— con un elemento contextual añadido: la crisis de refugiados cuyo impacto en 

Europa empezó, a gran escala, en el año 2015. Este último factor ha generado la 

oportunidad de explotar los discursos identitarios y la radicalización del debate político 

que caracterizan a los populismos iliberales, cuyo resultado ha sido el efectivo aumento 

de la conflictividad entre grupos. Si bien la obtención de resultados más concluyentes 

requeriría de un estudio más exhaustivo —analizando datos de desigualdad social, 

percepción de corrupción, posturas respecto a la inmigración, etc., para todos los países 

con presencia de movimientos populistas iliberales a través de una evolución temporal 

amplia—, la necesidad de acotar el presente artículo solo abre la puerta a futuros 

estudios más comprehensivos.

En cualquier caso, el escenario presentado de forma apriorística es el siguiente: la 

combinación de las crisis económica y de refugiados en el continente europeo ha 

generado un contexto de incremento de la desigualdad social que puede ser potenciada 

como factor de desestabilización social, mediante el impacto de variables como el 

aumento de la conflictividad horizontal entre grupos sociales y/o la mala gestión de dicha 

desigualdad. Ambas, variables que, a su vez, se correlacionan con la percepción de vivir 

bajo un sistema político-institucional ineficaz (potencialmente corrupto) o con cambios en 

el imaginario colectivo respecto a la desigualdad existente y los modos de consecución 

de una sociedad «corregida», entre otros. Precisamente, estas variables son las que han 

sido explotadas por los movimientos populistas iliberales, cuya impronta en el continente 

europeo —y fuera de él— se observa cada vez más fuerte y estable.
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Permeabilidad social ante las guerras de cuarta generación

Los populismos iliberales constituyen un factor de desestabilización político-social 

estructurado en tres dimensiones específicas equivalentes a tres fases de un proceso de 

disrupción política y potencial caída de gobiernos en una sociedad, tal y como se ha 

establecido en la introducción de este artículo. Si en el apartado anterior se ha observado 

cómo la primera fase se estructura principalmente en torno a una dimensión de 

generación de malestar social concreta —a saber, la aparición contingente de un 

aumento de la desigualdad socioeconómica en las democracias liberales típicamente 

occidentales—, en este apartado se analiza, en mayor profundidad, cómo se da el 

aprovechamiento de este marco contextual generado de forma espontánea.

Sin ahondar en estrategias como la financiación extranjera de partidos políticos o la 

utilización directa de medios de comunicación como herramientas disruptivas —

consideradas, ambas, estrategias menos representativas de la metodología principal 

empleada por Rusia en la última década—, el análisis de esta segunda fase se focaliza 

en la forma de creación de una tensión político-social conflictiva para su desarrollo 

posterior independiente, siempre partiendo de un contexto de malestar social favorable.

Y, ¿cuál es, pues, esta metodología? La puesta en práctica de tácticas propias de la 

guerra de cuarta generación mediante la oportunidad que ofrecen los «espacios 

abiertos» creados en la primera fase del proceso de disrupción. En otros términos, el 

malestar social generado por la desigualdad socioeconómica ha dado lugar a «espacios 

abiertos», entendidos estos como la existencia de una permeabilidad social que ha 

permitido el despliegue de operaciones de información destinadas a socavar el sistema 

político-institucional de un Estado-objetivo. De la misma manera que las organizaciones 

terroristas insertan sus operativos en sociedades hostiles cuando se ha generado un 

ambiente favorable para la puesta en marcha de sus operaciones.

Sociedades permeables: los «espacios abiertos» como ventana de oportunidad 

para la generación de ataques disruptivos

La aplicación de la física estadística a fenómenos sociales se ha constituido en un campo 

de estudio emergente conocido como sociofísica, ámbito en el que el doctor Juan José 

Miralles ofrece una aproximación a través de sus amplios trabajos sobre la enjertación 
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de nodos terroristas «yihadistas» en sociedades occidentales9. Obviando la explicación 

de estos estudios, lo que sigue es la aplicación de este marco metodológico al presente 

objeto de análisis al considerarse que el proceso de generación de ataques «de

información» por parte de Rusia y el proceso de gestación y realización de atentados de 

carácter «yihadista» muestran una estructura similar, especialmente cuando estos se 

dan en democracias occidentales.

Estableciendo el punto de partida en el objetivo, ¿qué finalidad se busca en los 

mencionados ataques? Como se ha reiterado a lo largo del estudio, la creación en una 

sociedad de una tensión político-social conflictiva que produzca un proceso de disrupción 

político-institucional que pueda finalizar en la potencial caída del gobierno del Estado-

objetivo. Lo anterior será calificado como «objetivo del ataque» (OA), siendo el 

perpetuador del mismo el «núcleo atacante» (NA); para el caso, los servicios de 

inteligencia del gobierno de Moscú.

Ahora bien, el NA no puede cumplir con el OA —es decir, le es imposible utilizar las 

armas a su disposición: en este caso, la generación de un movimiento político que 

cumpla con el objetivo— si no encuentra un «camino» para llegar al OA. Dicho camino 

se compone de la propia masa social del Estado-objetivo que podemos segmentar en 

grupos favorables o adversos al OA. En este sentido, calificaremos a los 

grupos/personas favorables como simpatizantes pasivos a la causa perseguida —el 

cambio o quiebra del sistema político-institucional del Estado—; configurando estos un 

«espacio abierto» (EA), es decir, un espacio social de «disruptores» que, sin actuar 

activamente como tales, simpatizan con el objetivo señalado. Por otro lado, aquellos no

simpatizantes con dicho objetivo configuran un «espacio cerrado» (EC) que bloquea el 

despliegue de las armas del NA para conseguir el OA. De tal manera, solo cuando en el 

universo social de un país existe una magnitud tal de «espacios abiertos» que estos 

constituyen un camino que permita al NA acceder al OA, dichos EA configurarán un 

espacio abierto activo (EAA), es decir, una masa social de una escala suficiente para el 

despliegue del ataque desde el NA hasta el OA.

                                                           
9 MIRALLES, J. «Guerras de cuarta generación y percolación de redes yihadistas: la dimensión memética».
En VELASCO, F.; NAVARRO, D.; ARCOS, R. (eds.). La inteligencia como disciplina científica. Pozuelo de 
Alarcón: Plaza y Valdés 2010, pp. 549-565.
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Esto es lo que puede observarse, gráficamente, en la figura 1, contraponiendo el anterior 

escenario a un contexto en el que la existencia de «espacios cerrados» (o la insuficiencia 

de EA) impiden que el NA tenga acceso al OA.

Figura 1. Proceso exitoso y fallido del despliegue de un ataque desde el núcleo atacante hasta el objetivo 
del ataque a través del universo social (configurado como la suma de espacios abiertos y espacios 

cerrados) de un Estado-objetivo. Fuente: elaboración propia a partir de los estudios de J. J. Miralles.

Así, la existencia de un EAA que permita la ejecución de un ataque depende de la 

presencia de un número de EA suficiente. En otras palabras, de que el NA halle una 

masa social de simpatizantes pasivos lo bastante grande como para operar; lo que se 

entiende por permeabilidad social del Estado-objetivo. De esta forma, el alcance de las 

acciones de los ejecutores siempre será proporcional al grado de permeabilidad social 

presentado por la sociedad objeto del ataque. En base a lo precedente, se puede extraer 

esta simple fórmula:

• X = Número de simpatizantes pasivos en relación con la población total del 

Estado-objetivo.

• XUCP = Número de simpatizantes pasivos requerido para superar el umbral crítico 

de percolación que da los suficientes EA para configurar un EAA.

 Si X < XUCP = La permeabilidad social es insuficiente para que NA acceda al OA.

 Si X > XUCP = La permeabilidad social es suficiente para que el NA acceda OA.

Si bien en el estudio original sobre la enjertación de nodos terroristas en sociedades 

occidentales las variables que impactan en el cálculo de XUCP hacen referencia, por 

ejemplo, a las capacidades de las propias redes terroristas. Para el caso de estudio, el 

«umbral crítico de percolación» (UCP) podría aumentar o disminuir en función de las 

variables expuestas en la primera fase-dimensión: desigualdad social, visiones ante el 

fenómeno de la inmigración, percepción de corrupción institucional, etc. 
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De esta manera, XUCP sería mayor que X con más o menos facilidad en función del 

contexto social del Estado-objetivo.

En este sentido, acorde a la línea lógica seguida, se concluye que la irrupción de un clima 

de malestar social derivado del proceso de incremento de la desigualdad 

socioeconómica —y los factores asociados a esta, propios de la primera fase-dimensión 

expuesta— ha producido un aumento de la permeabilidad social en ciertas democracias 

liberales: el número de simpatizantes pasivos a la generación de un panorama de tensión 

político-social conflictiva y/o al inicio de un proceso de disrupción político-institucional ha 

alcanzado el umbral crítico en el cual los EA generados configuran un EAA que ha 

permitido a Rusia desplegar sus operaciones en los Estados-objetivo elegidos. De esta 

forma, las fuerzas del Kremlin, en calidad de NA, han aprovechado este espacio social 

favorable para, mediante guerras de información ubicadas en el ámbito de las guerras 

de cuarta generación, alentar el auge de los movimientos populistas iliberales como arma 

para socavar dichos sistemas democráticos.

Guerras de cuarta generación

Establecido el ambiente social requerido para la generación de un ataque y su 

funcionamiento, es necesario incidir en el propio método de ataque —entendido como el 

marco estratégico-táctico en el que este se inserta— para, posteriormente, profundizar 

en el elemento disruptivo que constituye el arma en sí misma. En el ámbito de las 

operaciones rusas objeto de análisis, lo primero a establecer es que estas forman parte 

de las llamadas guerras de cuarta generación (en adelante se utilizará la abreviación 

4GW, derivada del término en inglés Fourth-Generation Warfare).

A diferencia de la guerra asimétrica, que es aquella que se da entre dos fuerzas 

beligerantes cuyo poder militar difiere en tal grado que una de ellas trata de explotar las 

debilidades del enemigo a través de estrategias y tácticas no-convencionales —por lo 

que típicamente este concepto se utiliza para definir conflictos armados entre un ejército 

regular y movimientos insurgentes o milicias—, las 4GW se caracterizan, principalmente, 

por ser conflictos en los que el tacticismo no convencional no se inserta necesariamente 

en el plano militar, sino que refiere al hecho de desdibujar las líneas entre el combate 

armado, la política institucional, las fuerzas de los actores en combate y la población civil. 

Este tipo de conflicto tiene el potencial de darse (aunque no necesariamente) en todos 
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los frentes: en el ámbito económico, político, mediático, militar, propagandístico, civil, 

etc.; y uno de sus objetivos prioritarios es la destrucción de los pilares de un Estado —

ya sean estos físicos, como las infraestructuras críticas del país, o no físicos, como su 

sistema político-institucional. En resumen: «[…] en este tipo de guerras, lo relevante no 

es la conquista del espacio físico sino del espacio social; el objetivo de un enemigo de 

guerra de cuarta generación es el colapso del adversario desde la retaguardia, de forma 

que el Estado-nación se desplome desde dentro, debido al desorden que el enemigo 

4GW es capaz de implementar»10.

La denominación de este tipo de guerra proviene de una subdivisión historicista de la 

evolución de los conflictos armados realizada en los años 80 en los EE. UU. Según la 

misma, las 1GW serían aquellas propias del periodo posterior a la Paz de Westfalia 

(1648), en las que el conflicto se basaba en el choque próximo y lento de fuerzas 

regulares altamente ordenadas y con una fuerte disciplina de mando lineal; las 2GW 

serían los conflictos basados en el movimiento y el ataque indirecto, todavía con un alto 

componente de organización en formación de los ejércitos, y una alta dependencia de la 

artillería, propio de las primeras fases de la Primera Guerra Mundial (1914-1918); y las 

3GW estarían basadas en la rapidez de movimientos para traspasar las líneas enemigas 

hasta su retaguardia, provocando el colapso de sus fuerzas mediante la infiltración más 

que por la búsqueda de su destrucción a través de un choque próximo y frontal, lo que 

se correspondería con los métodos propios de la Segunda Guerra Mundial (1939-

1945)11.

Así, ya en la segunda mitad del siglo XX, las 4GW, buscando el colapso del adversario 

mediante la conquista principal del espacio social, presentarían una menor exclusividad 

del ámbito militar, al tratarse de conflictos en los que la destrucción del universo cultural 

y comunicativo de la población enemiga es esencial para el éxito en la búsqueda del 

colapso de su sociedad12. Estas guerras se definen por una serie de rasgos distintivos 

                                                           
10 MIRALLES, J. «Guerras de cuarta generación y percolación de redes yihadistas: la dimensión 
memética». En VELASCO, F.; NAVARRO, D.; ARCOS, R. (eds.). La inteligencia como disciplina 
científica. Pozuelo de Alarcón: Plaza y Valdés 2010, p. 552.
11 LIND, W. et al. «The Changing Face of War: Into the Fourth Generation». Marine Corps Gazette, 73(10).
Octubre de 1989, pp. 22-26. Disponible en 
https://www.academia.edu/7964013/The_Changing_Face_of_War_Into_the_Fourth_Generation.
12 PHELAN, P. «Fourth Generation Warfare and its Challenges for the Military and Society». Defence 
Studies, 11(1). Abril de 2011, pp. 96-119.
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de los cuales, para el caso aquí analizado, se han escogido los de mayor relevancia, a 

saber, los siguientes:

• Surgen en espacios con alta incidencia del proceso de globalización y un nivel 

tecnológico avanzado y generalizado.

• Suelen ser conflictos de base transnacional y con unas fuerzas organizadas de forma 

descentralizada y altamente dispersas a nivel geográfico, por lo que estas 

acostumbran a desplegar sofisticadas redes de comunicación y financiación.

• Carecen de un campo de batalla definido: la confrontación puede darse, de forma 

simultánea, en campos físicos (urbanos y rurales) o en el plano virtual.

• Implican, en tanto que objetivos de guerra, ataques directos a la cultura, ideas 

religiosas, marco legal, medios de comunicación, actividades económicas, sistema 

político-institucional, y al propio marco mental de la sociedad del enemigo.

• Implican la utilización de tácticas altamente sofisticadas de guerra psicológica y 

propagandística, especialmente a través de la manipulación de los medios de 

comunicación y la intoxicación social del ciberespacio.

• Su objetivo final es más que la destrucción física del enemigo su colapso interno 

mediante la incidencia en la mentalidad y la moral de su población.

Esta conceptualización del cambio en el carácter y naturaleza de la guerra es matizada 

por algunos autores, al considerarse insuficientemente descriptiva de la realidad de los 

conflictos del siglo XXI. En este sentido, a raíz de las transformaciones globales vividas 

desde el fin de la Guerra Fría, el concepto de 4GW ha sufrido una evolución hacia lo que 

se conoce como guerra híbrida, definida como aquel conflicto en el que actores estatales 

y no-estatales pueden combatir, de forma simultánea, empleando tácticas 

convencionales, irregulares, terroristas, disruptivas o criminales con el objetivo de 

desestabilizar el orden imperante en la sociedad enemiga; lo que incluye la utilización de 

«métodos de influencia» como los ataques en el ciberespacio, la contaminación 

mediática, la intervención en procesos electorales, o la destrucción de relaciones 

diplomáticas.

La diferencia principal entre guerra híbrida y 4GW radicaría, entonces, en que la primera 

representaría una acentuación de las tendencias que definen la segunda y que vendría 
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dada como consecuencia de ciertas características del escenario global del siglo XXI:

rápido avance de la globalización y la alta tecnología, aumento del sectarismo radical, 

crecimiento de la población mundial —especialmente en áreas urbanas—, aumento de 

la competición conflictiva por los recursos naturales provocada por el cambio climático, 

tendencia a la desintegración de las capacidades de los Estados —pérdida de su 

monopolio del uso de la fuerza— y a la atomización de la sociedad en grupos sociales 

susceptibles de organizarse en grupos armados no estatales, e incremento de las 

guerras económicas13.

Dada la similitud entre ambos conceptos y al hecho de que las 4GW contemplan más un 

escenario de confrontación Estado–Estado que la guerra híbrida, que estudia más la 

posibilidad de conflictos entre Estados y grupos armados no estatales, se ha establecido 

que las maniobras empleadas por Rusia en favor de la disrupción de ciertas democracias 

liberales encajan más con el tipo de guerra que calificamos como 4GW. Así, la 

metodología empleada por Moscú se basa en el aprovechamiento de un contexto social 

específico en el que se combina la existencia de una sociedad tecnológica, insertada en 

un mundo globalizado y con un malestar social imperante, para iniciar operaciones de 

guerra psicológica y propagandística —principalmente, estableciendo un campo de 

batalla en el plano virtual y mediático— cuyo objetivo es atacar el marco mental de la 

sociedad del Estado-objetivo a fin de provocar su colapso interno mediante la disrupción 

del normal funcionamiento de su sistema político-institucional.

Estas maniobras que impactan en la mentalidad del universo social del Estado-objetivo 

tienen la denominación de «operaciones de información» y no hacen sino incidir en un 

ciclo ya presente en la sociedad donde se ponen en práctica, con el fin de incrementar 

su tendencia a la retroalimentación. Dicho ciclo —que tiene la estructura que puede 

observarse en la figura 2— se basa en un aumento de los problemas de legitimidad del 

sistema democrático, que derivan en la existencia de una población más receptiva a 

«informaciones alternativas». A su vez, lo anterior tiene como consecuencia el auge de 

canales de información no tradicionales que son aprovechados por los movimientos 

populistas iliberales14.

                                                           
13 WILLIAMSON, S. «From Fourth Generation War to Hybrid War». Strategy Research Project, 1-36. U.S. 
Army War College 2009. Disponible en https://apps.dtic.mil/dtic/tr/fulltext/u2/a498391.pdf.
14 BENNETT, L.; LIVINGSTONE, S. «The disinformation order: Disruptive communication and the decline 
of democratic institutions». European Journal of Communication 33(2). Abril de 2018, pp. 122-139.
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Figura 2. Ciclo de retroalimentación «legitimidad del sistema —desinformación— movimientos populistas 
iliberales» donde se muestra la incidencia de las operaciones de información puestas en práctica por 

Rusia. Fuente: elaboración propia a partir del trabajo de Bennet y Livingstone.

Cabe destacar que, en el propio ciclo, hay dos elementos que se refuerzan entre sí: el 

aumento del consumo de canales de información no tradicionales, donde se despliega 

la desinformación enfocada a agredir elementos clave del contexto político del Estado-

objetivo (sistema político-institucional, partidos políticos tradicionales y medios de 

comunicación de masas) e impacta positivamente en el apoyo social hacia los 

movimientos populistas iliberales. Al mismo tiempo, estos, observando el beneficio que 

obtienen del auge de estos canales y buscando socavar la legitimidad del sistema 

existente, refuerzan este tipo de medios de desinformación, utilizándolos como vía de 

publicación de sus contenidos y alentando el consumo de estos entre la masa social 

general y su público objetivo particular. De tal manera, el aumento del apoyo social hacia 

los movimientos populistas iliberales también impacta positivamente en el consumo de 

los mencionados canales de información no tradicionales.

Si bien diversas democracias liberales han recibido el impacto de estas operaciones, 

pudiendo observarse la presencia del anterior ciclo de retroalimentación en sus 

sociedades, los dos ejemplos más paradigmáticos de la utilización de esta estrategia son 
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la campaña para el referéndum del brexit de 2016 en el Reino Unido15 y la campaña 

electoral a la presidencia de EE. UU. de 2016 en la que fue elegido Donald Trump16. En 

ambos procesos ha habido investigaciones que han demostrado la existencia de 

campañas estructuradas de desinformación en las que actores disruptivos del normal 

orden democrático han tenido un papel protagonista. En este sentido, la investigación 

más profunda refiere al proceso electoral estadounidense, donde los Comités de 

Inteligencia del Congreso y el Senado, la Dirección Nacional de Inteligencia y el FBI 

(Federal Bureau of Investigation) concluyeron la existencia de maniobras disruptivas 

relacionadas con el Kremlin.

Aun así, estos no son los únicos ejemplos de injerencia por parte de Rusia, ni las 

maniobras descritas se limitan al ámbito propagandístico y mediático, si bien son su parte 

más importante. Así, enmarcado el cuadro estratégico-táctico en el que se ubica el 

método de agresión ruso hacia las democracias liberales occidentales, a saber, las 4GW; 

y habiendo establecido que, dentro de esta categoría, las operaciones de información 

dirigidas por el Kremlin se despliegan con la voluntad de retroalimentar un ciclo ya 

presente en el Estado-objetivo, ¿qué otros elementos configuran el ámbito operativo?, 

¿cuáles son los rasgos característicos del arma en sí misma? En este sentido, es 

necesario profundizar en el funcionamiento y resultado de estas maniobras enfocadas a 

potenciar los movimientos populistas iliberales, que constituyen el elemento disruptor de 

cuyo auge dependerá la consecución del principal objetivo: el colapso interno de la 

sociedad objeto del ataque.

El populismo iliberal: «disruptor» de las democracias liberales

Para el éxito de las operaciones de información, Moscú utiliza varios canales que 

conforman el ámbito operativo de forma integral: la contaminación de espacios 

específicos del ámbito político-social para generar grupos subversivos, la financiación 

«maliciosa» —de grupos que promocionen los intereses del Kremlin en detrimento de los 

del Estado atacado—, los ciberataques y la coerción económica estratégica —dirigida a 

                                                           
15 MACKINNON, A. «4 Key Takeaways from the British Report on Russian Interference». Foreign Policy.
Julio de 2020. Disponible en https://foreignpolicy.com/2020/07/21/britain-report-russian-interference-
brexit/.
16 MASTERS, J. «Russia, Trump, and the 2016 U.S. Election». Council on Foreign Relations. Febrero de 
2018. Disponible en https://www.cfr.org/backgrounder/russia-trump-and-2016-us-election.
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chantajear actores clave en la economía del enemigo—. Siempre con un único objetivo: 

generar un incremento del apoyo social a los partidos populistas iliberales. En este 

sentido, Rusia suele valerse de organizaciones no gubernamentales y personal civil 

sujeto a la órbita del Kremlin para contaminar espacios político-sociales; utiliza grandes 

corporaciones estatales como Gazprom —dedicada al sector petrolífero y gasístico— o

Rosatom —dedicada al sector de la energía nuclear— para realizar acuerdos 

comerciales e inversiones con otros grandes conglomerados del sector energético de los 

países objetivo —a fin de utilizar los beneficios económicos que estos contratos reportan 

a dichos países para ejercer una coerción en la dirección política de los mismos—; y 

hace uso de organizaciones de carácter religioso y/o socialmente conservadoras, 

aparentemente divulgativas y típicamente estructuradas a modo de think tanks para 

generar discursos con una serie de elementos compartidos —la promoción de los valores 

cristianos como pilar constitutivo de la civilización occidental-europea; la confrontación 

cristianismo-islam; y la generación de alarma ante el peligro que supondría para la 

tradición liberal occidental la llegada masiva de inmigrantes no caucásico-no cristianos a 

los países enmarcados en la civilización occidental— que constituyen un patrón y que 

sirven para la captación de masa social y recursos económicos para los movimientos 

iliberales.

Estos canales adyacentes refuerzan la vía principal de actuación de Moscú: las 

operaciones de información en el ciberespacio. Estas han tendido a iniciarse con la 

generación de ciberataques —tradicionalmente librados por redes de hackers como 

APT28 (Fancy Bear), vinculada a inteligencia militar rusa, o APT29 (Cozy Bear), asociada 

al servicio de inteligencia interior del país— a instituciones, organizaciones de la 

sociedad civil y partidos políticos del Estado-objetivo; a fin de robar información sensible 

de estos países que, posteriormente, será utilizada para la puesta en marcha de 

campañas de desinformación en los canales de «información alternativa» (típicamente 

ubicados en el ciberespacio). Más concretamente, la metodología de las operaciones de 

información, una vez se ha producido el ciberataque previo, es la utilización de espacios 

como fórums de Internet, redes sociales (especialmente Twitter) y secciones de 

comentarios de páginas web con un alto tráfico de usuarios, para impactar a la población 

con mensajes antiestablishment, antiinmigración, euroescépticos, etc. Esta inundación 

de desinformación es llevada a cabo por una masa de perfiles falsos dirigidos desde lo 

que se conoce como una «granja de trolls» —la más conocida y activa, desde sus inicios 
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en 2013-2014, es la Agencia de Investigación de Internet, organización controlada por 

Yevgeniy Prigozhin, reconocido asociado del presidente ruso, Vladimir Putin— que, con 

dicha campaña, busca fomentar la polarización del debate político en redes, crear un 

incremento de la división social y provocar un clima social de caos generalizado; 

elementos que nutren de apoyo social a los movimientos populistas iliberales17.

Como se ha apuntado, la búsqueda de un auge de estos populismos iliberales tiene por 

objetivo final socavar los sistemas político-institucionales de los países atacados, es 

decir, minar el normal funcionamiento de las democracias liberales. Ahora bien, ¿cómo 

se produce este efecto? En base a lo anterior, se observa que la irrupción de dichos 

movimientos requiere de la presencia —primero espontánea y luego por refuerzo 

mediante las operaciones de información— de una serie de características en la 

sociedad-objetivo que facilitan que los rasgos definitorios de estos movimientos sean

aceptados y/o apoyados por la población. Así, estos elementos que caracterizan a los 

populismos iliberales, cuya aceptación se ha auspiciado, son los siguientes:

1. Rechazo de las reglas establecidas del «juego» democrático.

2. Negación de la legitimidad del adversario político.

3. Fomento de la confrontación social violenta.

4. Tendencia a expresar la voluntad de aplicar medidas que restrinjan las libertades de 

los adversarios políticos y los medios de comunicación tradicionales.

En este sentido, populismo y autoritarismo presentarían características compartidas. A 

grandes rasgos, estos movimientos no ocultan la búsqueda de un poder semiautoritario 

o plenamente autoritario. Sin embargo, planean su conquista a través de los cauces 

democráticos preestablecidos, aun rechazando ciertas de sus dinámicas a nivel 

discursivo. De esta manera, y a diferencia a la forma histórica en la que se ha puesto fin 

a periodos democráticos en distintos países del mundo, la democracia liberal sería 

dinamitada desde el interior del sistema: este régimen político ya no desaparecería tanto 

por golpes de Estado, sino por un debilitamiento paulatino de los pilares fundamentales 

del propio sistema; que no se daría solo en el plano del cuestionamiento político-social 

                                                           
17 ROSENBERGER, L.; MORLEY, T. «Russia’s Promotion of Illiberal Populism: Tools, Tactics, Networks».
Policy Brief, 42. Alliance for Securing Democracy, marzo de 2019. Disponible en 
https://securingdemocracy.gmfus.org/russias-promotion-of-illiberal-populism-tools-tactics-networks/.
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del mismo sino también a través de reformas reales una vez los partidos populistas 

iliberales han conquistado, de forma efectiva, el poder político18.

Así, en este último escenario señalado, estos movimientos provocan la erosión de un 

sistema democrático mediante la aplicación de políticas concretas y de una forma 

particular de insertarse en y manejar el poder del Estado; ambos, procedimientos que 

pueden diseccionarse en las siguientes cuatro características de cómo los populismos 

iliberales socavan una democracia liberal una vez se han ubicado en el gobierno:

• Proceden a intentar controlar directa y férreamente las agencias del Estado mediante 

la inserción de funcionarios leales al partido en los cuadros de mando.

• Tratan de silenciar a los opositores políticos y los medios de comunicación adversos.

• Proceden a reformar la legislación existente para restringir las libertades civiles en 

favor de la «seguridad» colectiva.

• Tratan de minar el tradicional sistema de separación de poderes para concentrar en 

el Ejecutivo el máximo poder posible, adjudicándole capacidades propias del 

legislativo y el judicial.

Partidos-torpedo y sharp power

Que las potencias internacionales creen o fomenten el crecimiento de movimientos 

políticos para influir en la vida social y política de un Estado según sus intereses no es 

un fenómeno nuevo. La diferencia entre los movimientos/partidos políticos que habían 

sido utilizados, históricamente, como arma de injerencia externa en un Estado-objetivo y 

los partidos populistas iliberales es que estos, en tanto que arma, divergen en la finalidad 

que les otorga el Estado atacante. Cogiendo a Rusia como ejemplo de patrocinador de 

lo que denominaremos «partidos-torpedo», se han clasificado estos movimientos-arma 

en tres tipos de partido:

1. Partido títere: su fin es constructivo. Tiene por objetivo imponer, como marco del 

debate social y en favor de ganar elecciones democráticas, su propia agenda política 

—que responde a los intereses del Estado patrocinador, sabiéndose controlado por 

                                                           
18 LEVITSKY, S.; ZIBLATT, D. Cómo mueren las democracias. Barcelona: Editorial Planeta S.A., 2018.
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dicho Estado—. Por ejemplo, este tipo de partido-torpedo se correspondería con los 

partidos comunistas de Europa Oriental en el periodo de la Guerra Fría.

2. Partido peón: su fin es constructivo. Tiene por objetivo imponer, como marco del 

debate social y en favor de ganar elecciones democráticas, su propia agenda política 

—que responde a los intereses del Estado patrocinador, sin saberse influido por dicho 

Estado—. Por ejemplo, este tipo de partido-torpedo se correspondería con los 

partidos socialistas de Europa Occidental en el periodo inmediatamente posterior a 

la Segunda Guerra Mundial.

3. Partido caballo de Troya: su fin es destructivo. Tiene por objetivo provocar una 

polarización del debate político, generar una división social imperante y crear un 

ambiente cainita en el panorama social que provoque una desestabilización del 

universo político del país —respondiendo a los intereses del Estado patrocinador, 

sabiéndose o sin saberse influido por dicho Estado—.

Este último tipo de partido político es el que define a los populismos iliberales y, como 

herramienta de 4GW, constituye un elemento de sharp power (poder agudo). Según 

Joseph Nye, politólogo especialista en geopolítica y cofundador de la teoría neoliberal 

de las relaciones internacionales, hasta el siglo XX se identificaban dos tipos de 

estrategias de proyección de poder en manos de los Estados: el hard power (poder duro), 

basado en la aplicación de la coerción por parte de un Estado sobre otro, por medio del 

ámbito militar y económico; y el soft power (poder blando), basado en la aplicación de la 

persuasión por parte de un Estado sobre otro, por medio del ámbito ideológico, cultural 

y social; en ambos casos con el fin de conseguir modificar la conducta del Estado-

objetivo acorde a los intereses del Estado que despliega sus estrategias de proyección 

de poder.

No obstante, el siglo XXI ha visto nacer un nuevo tipo de poder, proyectado por regímenes 

autoritarios que no puede calificarse como hard ni como soft power, al encontrarse en un 

punto intermedio entre ambas estrategias de proyección. El sharp power aprovecha las 

ventajas de la globalización y la apertura informativa de los regímenes democráticos para 

manipular la población del Estado-objetivo a través de la distorsión de su universo 

informativo. En este sentido, el sharp power se define como una estrategia de perforación 

y penetración en el medio ambiente político y mediático de la sociedad objeto de ataque; 

sin ser categorizable como una herramienta de coerción ni de persuasión.



944

b
ie

3

La decadencia de la democracia liberal: coaliciones de poder frente a la 
disrupción político-social como estrategia de guerra de cuarta generación 

Lluís Torres Amurgo* 
 

Documento Marco 11/2020 23 

Como se puede apreciar, este método de proyección de poder se vincula perfectamente 

a las características de las 4GW y las operaciones de información analizadas con 

anterioridad; y es utilizado principalmente por gobiernos autoritarios —los casos más 

paradigmáticos son los de Rusia y China— contra regímenes democráticos. Si bien 

existen diferencias entre las aproximaciones de Moscú y Pekín, ambas comparten la 

búsqueda de una amplificación de las divisiones sociales existentes en el Estado-objetivo 

y, más concretamente, lanzan una serie de mensajes similares a la sociedad atacada:

• La seguridad que proporciona el poder del Estado debe prevalecer ante la libertad 

individual; por lo que es necesario limitar, si las circunstancias lo requieren, los 

derechos civiles, especialmente la libertad de expresión.

• La democracia y las ideas-pilar que la sustentan están en decadencia y ya no sirven 

para satisfacer los intereses y necesidades de los ciudadanos.

• Los mensajes contrarios a los regímenes de Moscú y Pekín son estrategias 

desplegadas por los gobiernos democráticos para ocultar sus propias carencias y 

denostar sistemas que verdaderamente satisfacen los intereses de la ciudadanía, por 

lo que deben ser combatidos y silenciados.

En definitiva, el sharp power, en tanto que estrategia de proyección de poder, trata de 

suprimir los mensajes contrarios al atacante en la sociedad atacada y de socavar el 

prestigio y apoyo social de los propios regímenes democráticos, manipulando a la 

población para intoxicar de un ambiente fratricida su universo sociopolítico19. Los 

populismos iliberales, como partidos-torpedo auspiciados por operaciones de 

información, son la principal herramienta de sharp power, que se integra en un marco 

estratégico de guerra de cuarta generación. Y lo anterior tiene la posibilidad de 

desplegarse gracias a la permeabilidad social generada a raíz de condiciones 

contextuales preexistentes en el Estado-objetivo.

                                                           
19 WALKER, C.; LUDWIG, J. «The Meaning of Sharp Power: How Authoritarian States Project Influence».
Foreign Affairs. Noviembre de 2017. Disponible en https://www.foreignaffairs.com/articles/china/2017-11-
16/meaning-sharp-power.
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Coaliciones de poder e «insurgencia»: supervivencia y caída de regímenes 
políticos

En el momento en el que ya se ha conseguido generar un escenario de disrupción de un 

sistema democrático, con la instauración de un contexto de desestabilización social y 

grave confrontación política entre gobierno y población, la situación podría entrar en la 

tercera y última fase-dimensión del completo proceso de disrupción. La democracia 

liberal acabaría quebrándose con el derrocamiento del gobierno en el poder —liderado 

por un partido o partidos tradicional/es— y la conquista del liderazgo estatal por parte de 

los partidos populistas iliberales. No obstante, ¿de qué puede depender la consecución 

de este resultado final? Por un lado, de la capacidad de resistencia de los gobiernos 

democráticos y, por otro lado, de las capacidades disruptivas de los movimientos 

counter-establishment aparecidos.

La permanencia en el poder de una ruling coalition (coalición de poder)20 al frente del 

gobierno de un Estado depende, indefectiblemente, del apoyo necesario de una winning 

coalition (coalición ganadora). Ningún gobernante tiene capacidades suficientes para 

conquistar y mantener la dirección del poder político de un país en solitario —lo que 

aplica a cualquier tipo de régimen político: democrático, autoritario, totalitario, etc.—, por 

lo que deberá ganarse el apoyo de la población que configura dicha winning coalition.

Según la teoría del selectorate, un país puede analizarse, desde la óptica de las 

coaliciones de poder, de la siguiente manera:

1. Población: masa social total del país.

2. Selectorate nominal: masa social, de entre el total de población, con capacidad para 

ejercer el derecho de sufragio. Este segmento agrupa a las personas potencialmente 

persuasibles por parte de la ruling coalition.

3. Selectorate real: masa social, de entre el Selectorate Nominal, que ejerce de forma 

efectiva su derecho de sufragio. Este segmento agrupa al porcentaje medio de 

votantes reales, es decir, a aquellas personas que realmente pueden tener influencia 

                                                           
20 La ruling coalition se define como el grupo de personas que efectivamente controla el poder político de 
un país; es decir, se refiere al gobierno efectivo de un Estado (que no se circunscribe necesariamente a 
su Consejo de Ministros, sino al grupo total de personas con posibilidad de dirigir las capacidades del 
Estado).
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en el resultado de una competición por el poder político y que, por tanto, pueden 

afectar a la permanencia de la ruling coalition en la dirección de un Estado.

4. Winning coalition: de entre el selectorate real, es el segmento de población cuyo 

apoyo es suficiente para que la ruling coalition garantice su permanencia en el poder. 

Constituyen los «apoyadores esenciales».

Por tanto, para que la ruling coalition mantenga el poder es necesario, únicamente, 

aplicar unas políticas públicas que satisfagan los intereses de la winning coalition. Sin 

embargo, el tamaño y estructura de esta masa social de apoyadores esenciales 

impactará en el tipo de políticas que la ruling coalition se verá obligada a desarrollar. En 

este sentido, el modelo de régimen político del Estado es un factor determinante, ya que 

condicionará el tipo de winning coalition existente.

En Estados no democráticos —donde, por ejemplo, el gobierno puede estar en manos 

de un dictador, un monarca o una junta militar—, el grupo de los apoyadores esenciales 

suele ser reducido y típicamente circunscrito al sector militar, los cuadros de mando del 

partido del régimen, o los grandes oligarcas del país, es decir, a aquellos que poseen 

capacidades suficientes para derrocar el gobierno. De tal manera, ganar la lealtad de 

esta winning coalition resulta fácil mediante la concesión de beneficios privados al grupo. 

En otras palabras, el gobierno instaurará una corrupción sistémica estructurando las 

instituciones políticas y económicas para que estas sean extractivas, en beneficio 

exclusivo del grupo esencial y en detrimento de la población del país.

Por el contrario, en estados democráticos la winning coalition es más amplia, ya que 

representa un porcentaje mayor del selectorare real y, en consecuencia, el gobierno del 

país deberá satisfacer a una gran masa social, en vez de a un reducido grupo de poder, 

para mantener la dirección del Estado. En este sentido, en oposición a lo observado en 

Estados no democráticos, la ruling coalition debería garantizar la existencia de 

instituciones políticas y económicas inclusivas a fin de desarrollar políticas públicas para 

el beneficio de gran parte de la ciudadanía —no de toda ella, sería suficiente con 

satisfacer al segmento de población que constituye la winning coalition21—.

                                                           
21 DE MESQUITA, B.; SMITH, A. «El manual del dictador: por qué la mala conducta es casi siempre buena 
política». Madrid: Editorial Siruela S.A., 2013.
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A modo de ejemplo, imaginemos una democracia parlamentaria cuya organización 

electoral se estructura en circunscripciones uninominales y un sistema mayoritario; de 

tal manera, el gobierno solo necesita el 50 % (+1) de los votos en el 50 % (+1) de las 

circunscripciones para obtener una mayoría parlamentaria y garantizar su permanencia 

en el poder. Por tanto, si 0,5x0,5=0,25; entonces, con un 25 % de los votos del 

selectorate real, ese gobierno permanecerá en el poder. Y dado que el selectorate real 

no equivale a la población total del país, la ruling coalition solo debería conseguir los 

votos de un segmento de población que equivaldría al 25 % de (establezcamos) un 60 %

de la ciudadanía; lo que sería la winning coalition a la que deberá satisfacer mediante el 

desarrollo de políticas públicas en su beneficio.

No obstante, este último caso descrito constituye un ejemplo extremo de sistema 

democrático en el que la winning coalition es relativamente «reducida». Aunque la 

configuración del sistema electoral sea influyente, cualquier sistema democrático 

requiere, a priori, del apoyo de un grupo esencial mucho mayor que el de un sistema no

democrático. Imaginando, ahora, un régimen dictatorial en el que existan elecciones 

puramente figurativas y en el que la winning coalition represente el 5 % del selectorate

real, se confrontan ambos escenarios en la figura 3, a fin de visualizar las diferencias 

estructurales a las que se enfrentan los gobernantes de los Estados democráticos y no

democráticos para garantizar su permanencia en el poder.

Figura 3. Teoría del selectorate comparando, en igualdad de condiciones de población, selectorate
nominal y selectorate real, las winning coalitions necesarias para la permanencia en el poder en un 

régimen democrático y un régimen no democrático.
Fuente: elaboración propia a partir del trabajo de De Mesquita y Smith.
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En base a lo anterior, se puede concluir que los gobiernos de sistemas democráticos 

tienen una especial facilitad, en relación con otros sistemas políticos, para ser 

derrocados. En este sentido, su capacidad de resistencia es frágil en tanto la winning 

coalition de la que dependen se configura como una gran masa social. Por tanto, existen 

mayores probabilidades de que este grupo esencial sea atacado con éxito por parte de

elementos disruptores, cuyo objetivo es socavar el apoyo necesario que la winning 

coalition presta a la ruling coalition.

Ahora bien, atendida la primera cuestión, es necesario analizar las capacidades 

disruptivas de los movimientos counter-establishment que identificamos como 

populismos iliberales. Su objetivo principal es enfrentar drásticamente a la población con 

el Gobierno, haciendo que este pierda los apoyos necesarios para mantenerse en la 

dirección del Estado y, así, provocar su derrocamiento. Este objetivo y modus operandi 

son los mismos que presenta un movimiento insurgente; por lo que se ha decidido 

estudiar las similitudes entre las herramientas disruptivas y de control social utilizadas 

por estos movimientos en relación con los métodos de los populismos iliberales.

Las tácticas utilizadas por los movimientos insurgentes han sido altamente estudiadas 

por la academia y el mundo militar22 y, si bien a nivel operativo pueden diferir entre países 

donde aparecen este tipo de grupos armados no-estatales, se han identificado una serie 

de elementos clave para el éxito de estos:

1. Intimidación indirecta de la población. La insurgencia tratará de destruir las 

estructuras del Estado a través de ataques constantes al mismo, con el objetivo de 

socavar el elemento constitutivo más básico del Estado: su monopolio del uso de la 

fuerza para garantizar la seguridad de la ciudadanía. Lo anterior tiene el objetivo de 

generar un clima de inseguridad generalizado que haga que la población perciba al 

propio Estado como inútil ante su interés más elemental.

2. Conquista del apoyo popular. Los ataques desplegados por la insurgencia provocarán 

una respuesta represiva masiva por parte del Estado, que es lo que busca el propio 

movimiento insurgente. De tal manera, la ciudadanía percibe que la dirección de dicho 

Estado es cada vez menos legítima.

                                                           
22 GALULA, D. «Counterinsurgency Warfare: Theory and Practice». Praeger Publishers. Westport (U.S.):
Greenwood Publishing Group 2006.
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3. Descentralización de la protesta. Ante la pérdida de legitimidad, aumenta la 

probabilidad de surgimiento de protestas sociales, que deben extenderse a lo largo 

del país: en estados autoritarios, si la protesta es centralizada, las fuerzas de 

seguridad pueden operar de forma efectiva identificando y atacando, en un choque 

directo, al segmento de población subversivo —con bajo coste para una ruling 

coalition que puede sobrevivir con el apoyo de un reducido porcentaje de la población 

del país—. En cambio, si la protesta se extiende geográficamente, la represión es 

más complicada, dado que las fuerzas de seguridad del Estado ya no se manejan en 

un escenario de superioridad en el que existen dos bloques claramente enfrentados 

en un espacio reducido; y, por otro lado, es más probable que la insurgencia pueda 

integrar y organizar la protesta civil dentro de su movimiento.

4. Creación de estructuras paralelas. Finalmente, el movimiento insurgente debe estar 

política y logísticamente preparado para, llegado el escenario en el que el gobierno 

es percibido como «inútil» e «ilegítimo», llenar el vacío de seguridad dejado por el 

Estado. Así, la insurgencia debe organizarse para proveer de seguridad a la 

población, generando la sensación de que el movimiento ofrece más orden que la 

propia estructura estatal.

Observado lo anterior, ¿qué diferencias y similitudes existen entre estos elementos y las 

herramientas utilizadas por los movimientos populistas iliberales para generar disrupción 

y manipular una masa social?

1. Si la intimidación indirecta de la población tiene como objetivo demostrar la inutilidad 

del Estado en el ejercicio de sus funciones más básicas, en este caso, los populismos 

iliberales no lo harían a través del combate armado, sino mediante una estrategia de 

desinformación enfocada a instaurar un clima social de aversión al Gobierno 

existente: este, con sus políticas, ya no respondería a los intereses de la ciudadanía.

2. La conquista del apoyo popular se conseguiría vía provocación de una respuesta 

represiva por parte del gobierno existente; cuyo objetivo final es implementar la idea 

de que el Estado ya no es solo inútil —no satisfaciendo el interés ciudadano— sino 

también ilegítimo, dado que se ha erigido en un sujeto totalmente contrario a los 

intereses de la población. En este punto, los movimientos populistas pueden 

radicalizar sus mensajes hasta provocar el surgimiento de protestas violentas por 

parte de la población y así forzar la actuación de las fuerzas de seguridad del Estado.
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3. Si lo anterior se da, al contrario que en regímenes no democráticos, en una 

democracia la protesta debe coordinarse para que esta sea centralizada, a fin de que 

la represión de las fuerzas de seguridad sea realmente efectiva —que es lo opuesto 

que buscan los movimientos insurgentes—. La explicación es sencilla: en un sistema 

democrático, la represión sí tiene altos costes para la legitimidad de la ruling coalition,

por tanto, hay que buscar que esta sea efectiva y visible.

4. Finalmente, la creación de estructuras paralelas quedaría fuera del margen de 

actuación de los populismos iliberales; pues, de tratar de suplantar las funciones del 

Estado, el movimiento estaría alejándose de los márgenes de la legalidad para 

ubicarse en el marco de un grupo realmente insurgente, lo que derivaría en un 

proceso de deslegitimación propio. Por tanto, atendiendo a que el objetivo de este 

elemento clave es demostrar que el sujeto disruptor es más eficaz en la provisión de 

los beneficios que la población espera de los gobernantes que el propio Estado, estos 

movimientos tienden a desplegar esta estrategia a nivel meramente discursivo.

En definitiva, el análisis de esta última fase del proceso de disrupción, en la que la 

democracia liberal podría sufrir una abrupta transición de gobierno con la caída de la 

ruling coalition tradicional y la llegada al poder de un partido populista iliberal, muestra lo 

siguiente: por un lado, dado que el tamaño de la winning coalition, en sistemas 

democráticos, es suficientemente grande como para constituir un objetivo altamente 

manipulable, la capacidad de resistencia de los gobiernos en el poder es relativamente 

baja23; por otro lado, teniendo en cuenta que los movimientos populistas iliberales, en 

tanto que sujetos counter-establishment que se mueven por las vías democráticas 

establecidas, no pueden desplegar estrategias claramente subversivas —pues 

provocarían su autodeslegitimización—; tratarán de derrocar a la ruling coalition por 

cauces puramente discursivos, ahondando en su modus operandi estándar: la 

intoxicación del universo social a través de la desinformación. Así, al igual que un 

movimiento insurgente, buscarán demostrar la inutilidad e ilegitimidad del gobierno 

existente para generar un alto nivel de confrontación población-gobierno. Por tanto, se 

concluye que, en un contexto democrático, tanto la capacidad de resistencia de la ruling 

                                                           
23 Esto es una conclusión pretendidamente generalista, pues el objetivo del documento es ofrecer las 
claves de un fenómeno transversal en distintos países del mundo. Estudios dedicados a analizar casos 
concretos deberían observar la configuración del sistema electoral del Estado en cuestión, su tendencia 
en relación a la participación electoral de la población, y la estructura de las winning coalitions – objetivo 
de los partidos tradicionales con opción a gobierno o en el poder.
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coalition como la capacidad de agresión del movimiento counter-establishment son 

relativamente bajas, en comparación con situaciones análogas dadas en sistemas no

democráticos. De tal manera, el «choque» se produce, principalmente, en el plano 

discursivo. Y su resultado, en forma de transición de Gobierno o no, dependerá de las 

capacidades de manipulación social de ambos actores en este plano.

Conclusiones

Con el fin de la Guerra Fría, el mundo pareció vivir un proceso de democratización 

generalizado; sin embargo, en la segunda década del siglo XXI, la democracia liberal 

aparece en decadencia. Esta percepción es debida a que, en Occidente, estas 

democracias están sufriendo un nuevo y grave factor de desestabilización: la irrupción 

de los populismos iliberales; unos movimientos que, mediante patrones bien definidos, 

distorsionan el sistema político-institucional de los Estados. Tal y como se estableció al 

inicio, el presente artículo tenía por objetivo profundizar en esta nueva dinámica, 

acotando el objeto de estudio a la relación de Rusia con el auge de dichos movimientos 

populistas; e identificando tres fases-dimensión del proceso disruptivo a analizar.

En primer lugar, en la fase inicial se ha identificado una brecha-debilidad aprovechable 

en las sociedades objeto de este proceso: la existencia de un malestar social imperante 

consecuencia de la desigualdad socioeconómica generada a raíz de la llamada Gran 

Recesión del año 2008. Este incremento de la desigualdad social ha sido potenciado por 

variables de impacto como el aumento de la conflictividad horizontal entre grupos 

sociales y un crecimiento en la percepción de corrupción institucional y/o mala gestión 

de dicha desigualdad; vía incidencia de los movimientos populistas iliberales que han 

actuado como potenciadores de estas dinámicas. Así, estos partidos actúan como 

resorte en una evolución desde una situación de malestar social a un escenario de 

desestabilización social.

En segundo lugar, se ha establecido que la situación anterior —de irrupción 

contingente— ha podido ser explotada, desde Moscú, porque la misma ha producido un 

aumento de la permeabilidad social: el número de simpatizantes pasivos a la generación 

de un panorama de tensión político-social conflictiva y/o al inicio de un proceso de 

disrupción político-institucional se ha incrementado en tal grado que estos han generado 

un EAA. En este sentido, la superación del UCP ha permitido a las fuerzas del Kremlin, 
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en tanto que NA, desplegar sus maniobras en ciertos Estados-objetivo a fin de provocar 

un auge de los populismos iliberales, utilizados como arma contra las democracias 

liberales.

La metodología empleada por Moscú, a nivel estratégico-táctico, se inserta en las 

guerras de cuarta generación, basadas en la búsqueda del colapso interno del Estado-

objetivo mediante una agresión al marco mental de su población. Así, la combinación de 

una sociedad tecnológica y globalizada, sumida en una crisis social, constituye el marco 

de excelencia para el despliegue de maniobras enfocadas a generar un nivel de 

desorden social tal que derive en la disrupción del normal funcionamiento de su sistema 

político-institucional. En el plano operativo, esta estrategia se ha desarrollado mediante 

«operaciones de información» basadas en desbordar con desinformación un campo de 

batalla virtual y mediático, a fin de impactar, como se ha señalado, en el universo social 

del Estado-objetivo. De tal manera, se incide en un ciclo de deslegitimación del sistema 

democrático —consumo de desinformación—, auge de los populismos iliberales ya 

presente en el país atacado.

En tanto que arma, dichos movimientos auspiciados por las operaciones de información, 

generan la aceptación social de características antidemocráticas —a saber, la negación 

de la legitimidad del adversario político, el fomento de la confrontación social violenta, o 

el rechazo a los mecanismos de la propia democracia— que podrán ser puestas en 

práctica —vía concentración de poderes o restricción de libertades civiles, entre otros—

si estos actores alcanzan el poder político; provocando no solo un incremento de la 

división social y la generación de un clima de caos generalizado, sino también la 

corrupción de los pilares de la democracia liberal. Por tanto, los populismos iliberales 

actúan como un partido caballo de Troya: una tipología de partido-torpedo, apoyado por 

una potencia extranjera, cuyo fin destructivo es provocar la desestabilización del universo 

socio-político del Estado-objetivo. De esta forma, estos sujetos constituyen, además, la 

principal herramienta rusa de sharp power; una estrategia de proyección de poder, 

típicamente utilizada por regímenes autoritarios contra sistemas democráticos, basada 

en la penetración en el ambiente político y mediático de la sociedad atacada que, sin 

constituir un medio de coerción ni de persuasión, busca la amplificación de las divisiones 

sociales existentes en el Estado-objetivo para intoxicar su panorama sociopolítico y 

socavar los cimientos de su sistema político-institucional.
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Finalmente, en el análisis de la tercera fase-dimensión de este proceso de disrupción —

identificada como la llegada a un escenario-resultado de alta confrontación entre el 

gobierno del Estado OA y su población que pueda derivar en una potencial transición de 

gobierno—, se ha concluido que los principales actores en oposición —la ruling coalition,

representada por un partido tradicional, y el movimiento counter-establishment,

representado por los partidos populistas iliberales— presentan debilidades que se 

contrarrestan. Por un lado, la democracia liberal provoca que la winning coalition de la 

que depende el gobierno sea suficientemente extensa como para constituir un objetivo 

permeable y, por otro lado, el movimiento counter-establishment debe limitar sus 

estrategias insurgentes al plano discursivo para no incurrir en un proceso de 

autodeslegitimación perjudicial a sus intereses.

No obstante, aun no llegando al objetivo final de provocar una transición de Gobierno en 

la que el partido populista iliberal se asiente en el poder, el fin del NA (para el caso, 

Rusia) ya se habría visto cumplido en un alto grado: si bien la quiebra completa del 

sistema político-institucional no se ha producido, se ha profundizado en un clima de 

confrontación social tal que ha generado una disrupción del panorama político del 

Estado-objetivo. Lo que constituye un grave daño a la democracia liberal.
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