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Introduccién

Josep Baqués

El monografico de los Cuadernos de Estrategia que el lector tiene
en sus manos afronta un reto de la maxima relevancia y actua-
lidad. Tanto, como la distribucién de poder en el mundo. Todo
ello, cuando la guerra de Ucrania alcanza mas de afio y medio
de duracion, cuando se estan produciendo cambios importantes
en Africa, que apuntan a la pérdida de poder de afiejas potencias
como Francia, en beneficio de una Rusia resiliente. Desde el final
de la Primera Guerra Mundial, hemos asistido a una desmembra-
cion y caida de lo que podriamos definir como los «viejos impe-
rios». Sin embargo, a su vez, algunos de ellos (pienso en Rusia)
han mutado, para, de alguna forma, reconstituirse, en el fondo y
en la forma. Mientras, los EE. UU. han definido una forma poscolo-
nial (y por momentos anticolonial) de construir su propio imperio,
que probablemente haya pasado ya su época de maxima expan-
sion. Y, no nos engafiemos, todo eso acontece con China, como
potencia emergente que es, siguiendo la estela rusa, en Africa y
en otros lares, aunque sea menos explicita militarmente y lo sea
mas que nadie econdmica y financieramente. Por lo demas, en el
transcurso del ultimo siglo, hemos sido testigos del auge y caida
de la Sociedad de Naciones; que no puede dejar de sobrevolar las
sensaciones que la ONU esta dejando -no muy positivas— en la



Josep Baques

gestidon de la guerra de Ucrania y otros conflictos armados (v. gr.
Israel) contemporaneos. Todo lo cual conduce a pensar, siendo
razonables, y al margen de los deseos de cada uno, que esta-
mos ante el regreso (pues novedad no hay) de la competicion
estratégica entre grandes potencias como eje vertebrador de las
relaciones internacionales en estos albores del siglo XXI.

Nos encontramos, entonces, en todo caso, ante una realidad
dinamica. Lo cual no ha sido dbice para dibujar, en este monogra-
fico, unas tendencias que son de mayor calado y largo recorrido,
y que contribuyen a visualizar el estado de la cuestion. Incluso
asumiendo que una prospectiva de detalle es dificilmente conce-
bible. Con todo, el lector hallard en este trabajo muchas pistas,
necesarias para comprender el modo en que operan esas corrien-
tes de fondo de la geopolitica planetaria.

Dicho de otra manera, la incertidumbre estad ahi. Y no la nega-
mos. Muy al contrario, partimos de su asuncion. Con todo, este
monografico aspira a establecer, al menos, unos anclajes, a par-
tir de los cuales estar en buena disposicion para ir analizando v,
si conviene, interpretando dicha incertidumbre. Tarea compleja
donde las haya, pero facilitada por el extraordinario equipo de
militares y civiles que he tenido el placer de coordinar para cum-
plir con la labor encomendada.

Asumimos, en el monografico, una primera mirada, omnicompren-
siva o, si se prefiere, planteada con el zoom de nuestra camara
mental debidamente ampliado, que puede verse en el capitulo 1,
«La redistribucién del poder mundial». El enfoque dado, para uno de
los capitulos llamados a enmarcar el resto del trabajo, es integral,
pues el prisma geopolitico asi lo requiere: los aspectos geograficos
son siempre una variable a tener en cuenta; los econdmicos son la
sustancia de todo lo demas, maxime en un mundo que ya incluye
fuertes inputs globalizadores, y en el que han adquirido el consi-
guiente peso las cadenas de suministro, inextricablemente ligadas
al control de lineas de transporte y comunicacion, rutas y choke
points. Finalmente, en ese mismo capitulo, también se ofrece una
panoramica militar, pues sin la misma es imposible comprender
en qué quedan y hacia donde se dirigen esas dinamicas de poder,
sustentadas sobre la economia y potenciadas o estorbadas (pero
siempre condicionadas) por la geografia.

Sin embargo, para enmarcar el resto del trabajo, hemos incor-
porado, asimismo, un capitulo 2, «Los margenes para el multi-
lateralismo en el mundo actual», de la catedratica de Derecho

10



Introduccién

Internacional Publico, Anna M.2 Badia. Es importante, ya que,
Ilegados a este punto de la historia de la humanidad, no podemos
obviar el peso del Derecho internacional, ni de la evolucion del
multilateralismo. No podemos, digo, por el peso de la historia.
Pero tampoco podriamos, por razones utilitarias, dejarlo todo en
manos de la competicién pura y dura. Quiza, precisamente, por-
gue se trata de una tendencia que estd ahi. Como también lo esta
(si no la tendencia, la tentacién) de que las grandes potencias
adopten posturas unilaterales (bélicas, o no, pero también béli-
cas, llegado el caso). Por todo ello, en definitiva, es muy impor-
tante no perder nunca de vista la perspectiva que nos ofrece la
profesora Badia. Tanto es asi que, de algun modo, este capitulo,
gue enmarca al resto, bien podria ser, asimismo, el bloque intro-
ductorio de todos los demas de este Cuaderno de Estrategia,
todos ellos muy centrados, como estan, en aspectos mas concre-
tos, por temas o espacios geograficos.

Siendo asi, los siguientes capitulos aportan una mirada con el
zoom mucho mas centrado, a fin de obtener mucha precisién en
el andlisis, a costa, como no puede ser de otro modo, de sec-
torializarlo. Precisamente por ello, la mejor lectura posible del
monografico es la que asume todo su contenido, pasando de lo
mas general a lo mas particular.

En este bloque de capitulos, el lector hallard sendos trabajos
acerca de la situacion actual por, como suele decirse, «tierra, mar
y aire». E incluso un capitulo sobre la cuestidon, tan relevante, de
la inteligencia artificial, que subyace y al mismo tiempo supera,
a esas dimensiones clasicas. El capitulo 3, «Geopolitica de los
mares y océanos», ha sido elaborado por el teniente coronel de
Infanteria de Marina, Samuel Morales, ofreciendo una perspec-
tiva sintética, y a la vez muy potente, tanto de la importancia del
mar, como —por escenarios— de los retos mas perentorios exis-
tentes en los diversos mares y océanos en la actualidad. El capi-
tulo 4, «El espacio ultraterrestre, un entorno indispensable para
la Seguridad Nacional», elaborado por el coronel del Ejército del
Aire y del Espacio, José M.2 Martinez Cortés, constituye, a su vez,
una mirada que ya no se conforma con el aire, sino que se pro-
yecta al espacio exterior, de acuerdo con el signo de los tiempos,
ofreciendo una magnifica perspectiva, tanto conceptual como, en
ultima instancia, de las capacidades de las grandes potencias en
ese ambito. Esta llamado a ser un texto de lectura obligada para
militares y académicos, en cuanto traten de aproximarse a esta
(doble) realidad.

11
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El modo de afrontar los capitulos relativos al poder terrestre ha
sido algo diferente, no en su espiritu, pero si en su formato, pues
hemos optado por dividirlo en dos capitulos. Con todo, el guion
es claro y tiene sentido. Lo tiene, asumiendo que estamos en la
OTAN vy, dentro de ella, que estamos en Espafia. De este modo,
asumimos que hay dos frentes a los que hay que dar respuesta.
El frente oriental, en el que se ha venido desarrollando la guerra
de Ucrania; vy el frente sur, que, afortunadamente, no conoce hoy
una guerra como tal, lo que no significa que esté exento de ries-
gos y amenazas e, incluso, de una conflictividad latente, de baja
intensidad, pero que no debe ni puede ser obviada en un analisis
de este tipo. De este modo, el capitulo 5, titulado «Europa Central:
la conflictividad mas alla de la guerra de Ucrania» y elaborado por
el coronel de Infanteria de Marina, Enrique Fojon, tiene muchas
virtudes, no siendo la menor, por paradojico que pueda parecer a
primera vista, que su objetivo no es hacer una crénica de la gue-
rra, sino, elevando la mirada, plantear lo que se cuece al albur
de la misma. Entonces, el trabajo de Fojon es mucho mas dutil,
en clave geopolitica, porque, por una parte, nos ayuda a enten-
der diversos factores causales que estuvieron detras del estallido
de esa guerra. Y, por otra parte, también contribuye a vislum-
brar una serie de problemas, de tipo estructural, que seguiran
ahi, una vez esta guerra termine. De ahi su tremenda utilidad
y actualidad: mas alld de la niebla de la guerra, cuando esta
se disipe, habrd que releer las cuestiones que plantea Enrique
Fojon, para disponer de una mirada realmente incisiva acerca de
lo que habra que gestionar en ese espacio geografico que, no lo
olvidemos, ya fue cuna de dos guerras mundiales.

El otro frente, el sur, es diseccionado por el coronel del Ejército
de Tierra, Luis Calvo Albero, a través del capitulo 6, «Magreb-
Sahel: la tormenta que viene». Haciendo gala, una vez mas, de
su habitual maestria, este capitulo ofrece una visiéon tan com-
pleta, como compleja, de un escenario que esta llamado a tener
una influencia creciente en los préximos lustros. Y no es dificil
sospechar que no para bien. Tal como relata, la triple confluencia
de factores estructurales (el Sahel es la region del planeta mas
afectada por el cambio climatico, aunque los medios apunten
siempre al Artico); de factores vinculados a la proliferacién de
crimenes organizados, con base econdomica (traficos de drogas,
de armas, mafias vinculadas al trafico de personas), o ideoldgica
(yihadismo); y de factores relacionados con la competicidén estra-
tégica entre grandes potencias (e incluso medias, como Turquia,
cuyo papel en la regiéon va a mas) promete nuevas «sorpresas»

12
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y exige que estemos atentos a andlisis, como el desarrollado por
Calvo Albero.

El siguiente capitulo 7, «La inteligencia artificial en perspectiva
comparada», ha sido elaborado por la profesora de Derecho
Internacional Publico, Dra. Milagros Alvarez-Verdugo, junto con
Jules Palayer, que es investigador del SIPRI. En él se afronta el
estado de la cuestién en materia de inteligencia artificial aplicada
a la seguridad y defensa. Asimismo, se analizan los puntos fuer-
tes y débiles de las principales potencias al respecto (EE. UU.,
China y Rusia). De nuevo, pues, un texto de consulta obligada,
que tiene un gran valor por si mismo, aunque tenemos la suerte
de contar con él para este proyecto.

El capitulo 8, «Europa ante la geopolitica mundial», ha sido ela-
borado por el profesor Dr. Andrés de Castro, que comparte con
nosotros una perspectiva incisiva de la realidad europea. Puede
ser leido, sin duda, como complementario al trabajo de Enrique
Fojon. Si bien, en ambos casos, se nota mucho la mano de cada
autor. De Castro nos sitla ante una realidad no tan placida como
nos gustaria pensar. La guerra de Ucrania no es la causa de los
problemas de una hipotética construccién europea mas solida
que la actual. Porque muchos de esos problemas tienen un largo
recorrido. Sin embargo, no es menos cierto que, pese a ciertos
discursos oficiales, esta guerra ha mostrado y forzado las costu-
ras del proyecto europeo. Convieneg, incluso a los mas interesa-
dos en afianzar y llevar a buen puerto los procesos de integracion
europeos, adoptar una mirada como la que propone De Castro,
porque siempre es mejor conocer los propios defectos (pues los
hay) que caminar a ciegas. En sintesis, una mirada muy nece-
saria, que no dejara indiferente a nadie, en la linea del resto de
capitulos de este monografico.

Y, para terminar, el capitulo 9, «Aproximacién geoestratégica
de Espaia en la encrucijada geopolitica actual», elaborado por
el coronel de Infanteria de Marina, Evaristo Jaime Gutiérrez del
Castillo, que también ha ejercido, a la sazén, como secretario
de este grupo de trabajo. De modo que ha sido una pieza fun-
damental del trabajo realizado, si no, como sinceramente creo,
la fundamental. También por su labor académica, reflejada en
este capitulo. Por su oportunidad y necesidad: pues estamos en
Europa, y en el mundo, pero somos Espafia. Y por su contenido:
pues el reto que sobrevuela todo lo demas siempre es traba-
jar para que en nuestro pais florezca una auténtica comunidad
estratégica (o de pensamiento estratégico). Trabajos como este

13
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contribuyen a situarnos en el mapa. Aunque, claro esta, como ya
sucediera con el de De Castro, son tan utiles para identificar los
pasos que se han dado como para delatar (siquiera sea elegante-
mente) los que todavia faltan por dar.

Con todo, no quisiera terminar esta introduccién sin antes hacer
mencion a la labor desempenada por el actual director del IEEE,
general Francisco Dacoba. Es un buen momento para hacerlo, ya
que el recorrido realizado nos ha conducido, casi por inercia, a
la necesidad de fomentar esa conciencia estratégica en Espafia
(que es mucho mas que la mera, aunque también necesaria, cul-
tura de defensa). Que ha sido el empefio del general Dacoba al
frente del IEEE huelga decirlo. O quiza no huelga, pues las cosas
hay que decirlas. Al fin y al cabo, este monografico ha sido posi-
ble gracias al 6rgano que dirige y hay que decir, en justicia, que
ha sido iniciativa suya. De él recibi el encargo, asi que a él me
remito, como no puede ser de otro modo.

Asi, el IEEE hace honor a su nombre. Cumple la principal de entre
sus varias funciones. Y lo hace del mejor modo posible, a tra-
vés de un andlisis en el que hemos participado militares y civi-
les, hombres y mujeres, de toda Espafia, de los Ejércitos y la
Armada, y de diversas Universidades y areas de conocimiento.
No se me ocurre si puede haber algo mas completo, siquiera sea,
para empezar, en lo que se refiere a su formato. El resultado
queda a disposicion de los lectores que, a buen seguro, también
tendran ese perfil tan completo como el de los autores.

Asi que, como coordinador del monografico, quedo muy agra-
decido a la labor desempefiada por el general Dacoba, en todo
momento. Y, en particular, a la iniciativa (su iniciativa) que ha
hecho posible la realizacion de este documento.

14



Capitulo primero

La redistribucion del poder mundial

Josep Baqués

Resumen

Mas alld de lo que suceda en Ucrania, estamos asistiendo al
regreso de la competicion estratégica entre grandes potencias,
de la que la guerra de Ucrania es, apenas, un epifendmeno. Por
ello, este anélisis trata de elevar la mirada para, de ese modo,
acercarnos a los cambios que acontecen a escala global. Lo que
implica tomar en consideracion el papel del actual defensor del
statu quo (los EE. UU.), pero también el potencial de potencias
rivales, con especial énfasis en China, Rusia e India. Y todo ello
con una sensibilidad que abarque la geopolitica, la geoeconomia
y el poder militar.

Palabras clave

Geopolitica, Fuerzas Armadas, EE. UU., China, Rusia.
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Redistribution of World Power

Abstract

Regardless of what happens in Ukraine, we are witnessing the
return of strategic competition between great powers, of which
the war in Ukraine is hardly an epiphenomenon. Therefore,
this analysis tries to raise our gaze in order to get closer to the
changes that are appropriate on a global scale. This means taking
into account the role of the current defender of the status quo
(the US) but also the potential of rival powers, with particular
emphasis on China, Russia and India. And all this with a sensi-
tivity that encompasses geopolitics, geoeconomics and military
power.

Keywords

Geopolitics, Armed Forces, USA, China, Russia.
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La redistribucion del poder mundial

1. Introduccién: ;Quo Vadis World Order? Una perspectiva
teodrica

En la situacién actual, contando con el efecto catalizador de la
guerra de Ucrania, se perfila un bloque occidental, liderado por
los EE. UU. que, sin perjuicio de alguna grieta (v. gr. el caso
recurrente de Hungria en el seno de la UE y, con bastante fre-
cuencia, el de Turquia en la OTAN) supone dotar de continuidad a
la coalicion dominante tras el fin de la Guerra Fria. Sin embargo,
varias de las demas grandes potencias estan cerrando filas entre
si, mientras lo hacen también con Rusia, bajo palio de una «neu-
tralidad» en la guerra de Ucrania que mas bien se parece a ese
viejo estatus de no beligerancia, que a una auténtica neutralidad.
Sin embargo, todos sabemos lo poco que le costd a la Italia de
Mussolini pasar del estatus de no beligerancia al de aliado de
Hitler, entre septiembre de 1939 y junio de 1940. Mal augurio...

Siendo asi, esto requiere una explicaciéon adicional, pergefiada en
clave académica. Podemos plantearla a partir de una pregunta,
tan sencilla, como profunda. éQué estd pasando en el mundo?
¢Hacia donde va?

Hay que acudir a los postulados mas elementales de la teoria de
las relaciones internacionales para advertirlo. Venimos de algu-
nos anos —quiza lustros— de mundo unipolar, con liderazgo de
los EE. UU, a través de su red de organizaciones internacionales
de todo cufio (desde el FMI a la OTAN vy, hasta cierto punto, la
CEE/UE). Ha habido consenso al respecto, al menos en lo que
concierne a los afios noventa del siglo XX (Krauthammer, 1990;
Mastanduno, 1997 vy, con matices, hasta Huntington, 1999),
sin perjuicio de la existencia de alguna voz critica (Wallerstein,
1984). Pero, é{qué sucede cuando una potencia -los EE. UU o la
que fuere- destaca tanto como lo hizo tras el final de la Guerra
Fria? Pues que las demas potencias tienden a no conformarse con
someterse a un Leviatan.

Por ello, Waltz ya apuntaba que, de darse esa situacion, lo natural
-lo racional, en definitiva— seria la generacién de una coalicién que
tratara de compensar, balancear y, en ultima instancia, bloquear,
el poder de dicho aspirante a Leviatan (Waltz, 1988). De un modo
algo mas elaborado, esa es la tesis basica que subyace a la muy
interesante aportacion de Snyder, en su obra clasica, en la que nos
recuerda que la overexpansion suele dar pie a la apariciéon de una
overwhelming coalition que, en Ultima instancia, genere el self-en-
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circlement de la antigua potencia hegemaénica, aspirante a Leviatan
(Snyder, 1991). Sea como fuere, llama la atencién que ninguno de
los clasicos de la disciplina abogue por un poder unipolar, sea cual
fuere. Morgenthau tampoco, si bien sentia una rara atraccion por
lo multipolar. Rara, simplemente, porque era poco usual, aunque
si la compartia Gilpin (1981)!. Mientras que Mearsheimer y el pro-
pio Waltz huyen del multipolarismo, tanto como del unipolarismo,
aduciendo que ambos son sistemas inestables y, en consecuencia,
son inapropiados para la paz mundial. Pues eso es lo que estamos
viendo, en la practica, en estos ultimos meses: la dificultad para
sostener en el tiempo un orden unipolar. Un orden que, visto lo
visto, a nivel tedrico, no defiende nadie... ini en los EE. UU! (entre
los tedricos de la geopolitica, me refiero), ya sea por su inviabili-
dad a largo plazo, ya sea por su inconveniencia.

En su articulo de 1999, Huntington apuntaba maneras al defen-
der la tesis de que, mas que unipolar, el mundo era unimultipolar.
Por eso, su obra lo es de transicidon entre las de sus predeceso-
res y aquellas que muestran la situacion actual, mas cercana a
la nocion de multipolaridad. A ojos de Huntington, la situacion
era salvable (gestionable) para los EE. UU., porque detras de
cada rival geopolitico habia un aliado de Washington, marcéandolo
(léase; Rusia, como rival y Ucrania, como «marcador del rival»;
China, como rival y Japon, Taiwan y Corea del Sur, como «mar-
cadores»; Irdan, como rival y Arabia Saudita, como «marcador»;
India, como rival y Pakistan, como «marcador»). Sin embargo,
hoy observamos que en los dos Ultimos casos eso ya no es asi,
con Irdn y Arabia dandose la mano, China de Celestina y Pakistan
aferrada a la OCS y con animo de ingresar en los BRICS; mien-
tras Ucrania esta en el alambre.

Lo digo asi (que «ya» lo estamos viendo en la practica) porque,
en verdad, en la teoria ya lo habiamos visto (es decir, lo habia-
mos leido) desde hacia afios. Puede que el derecho vaya siempre
por detras de la realidad, pero los teéricos vamos por delante de
la misma. Lo que estamos viendo venia anunciado, desde tiempo
atras. Basta con leer.

1 Este neorrealista defensivo no se fia ni de 6rdenes unipolares, ni bipolares, por el
siguiente motivo: «Gilpin entiende que es mas funcional a la estabilidad internacional
un orden mundial con cambios mas frecuentes, pero menores, que un orden como el
que Waltz teoriza, con menos probabilidad de cambio, pero con cambios que pueden
implicar un seismo mundial» (Baqués, 2023: 67). En resumen, esto del unipolarismo
apenas tiene adeptos, ni entre quienes salen beneficiados. Es algo que, como poco,
deberia llevarnos a la reflexion...
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Se trata, sin ir mas lejos, de la doctrina Primakov. ¢Por qué no
se ha hecho realidad antes? Porque el poder de los EE. UU. era
demasiado grande y el de sus alternativas todavia era dema-
siado débil. Pero, notoriamente, las cosas estan cambiando. En
todo caso, el plan es el mismo. Lo nuevo, que no lo es tanto, es
que ahora comienzan a destacar organizaciones internacionales
que, hasta la guerra de Ucrania, han tenido una existencia letar-
gica. Pienso, sobre todo, en la Organizacion para la Cooperacion
de Shanghai (OCS), creada en 2001, con la mirada puesta (ya
entonces) en evitar cualquier tendencia unipolar estadounidense.
Ahi estaban, desde el principio, China y Rusia, asi como India,
y la mayoria de las exrepuUblicas soviéticas de Asia Central, con
Kazajistan a la cabeza. Pero se han ido sumando otros Estados,
como Iran o Pakistan. Aunque también pienso en ese lobby lla-
mado BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica), cuyo
acrénimo se ha quedado muy corto, ante el aluvién de nuevas
peticiones de ingreso, incluyendo Argelia, Tunez, Argentina, o...
iTurquia!

De hecho, la coincidencia de Rusia, China e India en las dos insti-
tuciones deberia hacernos reflexionar un poco, acerca de la pér-
dida de centralidad geopolitica de los EE. UU., y ya no digamos de
Europa occidental, en plena voragine del Dombas. Deberiamos
evitar que vuelva a sucedernos eso de que los arboles no dejan
ver el bosque. Decia, pues, que el acronimo de BRICS se ha que-
dado escaso. Ahora bien, su carga simbdlica es significativa: tres
colosos (Rusia, India y China) mas representantes de Ameérica
Latina y de Africa, tal como puede apreciarse, también, en la lista
de nuevos candidatos al ingreso. iPobre Occidente!

2. La (re-)distribucién del poder mundial

Aunque expresiones de tipo comodin sean utiles para evitar entrar
en los debates que mas nos interesan en nuestros dias, trataré de
ofrecer una explicacion bastante mas sustantiva. Es decir, frente
a la idea de que, simplemente, estamos ante un mundo en cam-
bio (demasiado evidente) o en una etapa de transicién (decir eso
podia ser muy divertido hace treinta afios; el problema es que
han pasado treinta afios y ya aburre), en este capitulo de este
monografico se ofrece una explicacién, argumentada que, obvia-
mente, podra ser rebatida, mejorada, matizada o profundizada
por otras explicaciones, siempre que huyan de las vaguedades al
uso. Ese es el objetivo. Lo demas, seria pura retdrica.
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Lo que cabe constatar es que los EE. UU. son la potencia defen-
sora del statu quo internacional, surgido del final de la Guerra Fria.
Pero también que en la Casa Blanca han tomado nota (con razén)
de la existencia de potencias revisionistas. Al menos, dos: Rusia y
China. Aunque, tal como estd mostrando el decurso de la guerra
de Ucrania, no hay que hacer un alarde de imaginacién para meter
ahi, también, a India. La pregunta es: équé pretenden? En el caso
del Kremlin, no es preciso afanarse en interpretar nada. Basta con
leer lo que los propios rusos dejan claro. En ese sentido, la teoria
que mejor explica los motivos ultimos de la invasién de Ucrania
es, de nuevo, la doctrina Primakov (aunque, por supuesto, va
mucho mas alla de Ucrania). Es el momento de detenernos en sus
pormenores. Data de 1996 y es muy clara en sus planteamientos,
a saber: a) evitar un mundo unipolar, dirigido desde Washington,
promoviendo un multipolarismo en el que sean importantes una
serie de major powers, entre los que estaria Rusia, pero también
(explicitamente) China; b) primacia de Rusia en la reconfiguracién
del «espacio postsoviético»; c) evitar la expansion de la OTAN
hacia el Este; y d) profundizar el «partenariado» con el gobierno
de Pekin (Rumer, 2019: 5). ¢Les suena de algo?

Como casi siempre sucede en estos casos, la guerra no trae gran-
des sorpresas geopoliticas (quiza si, operacionales y tacticas, pero
ese es otro debate). Sino que, simplemente, constata tendencias.
En ese sentido, la doctrina china siempre ha sido menos explicita
que la rusa, ya sea por el influjo de las teorias de Sun-Tzu (tenden-
tes a no ofrecer sefiales al otro), ya sea por una adaptacién a la
retérica —mas reciente- del ascenso pacifico, de la relacion sur-sur,
y demas artificios retéricos, llamados a despistar a las potencias
defensoras del status quo. Sea como fuere, algunos expertos ya
venian identificando trazos reveladores de las inquietudes chinas.
En realidad, China estad haciendo exactamente lo mismo que hicie-
ron los EE. UU., como paso previo a consolidarse como la princi-
pal potencia mundial. A saber, una adaptacion local de la doctrina
Monroe, identificada tempranamente por John Mearsheimer y
posteriormente divulgada por otros autores (v. gr. Scott, 2016).
Pero también su peculiar «conquista del (de su) Oeste», también
mediante la llegada del ferrocarril a tierras hostiles, ocupadas por
tribus nativas, poco proclives a reir las gracias a las ocurrencias de
la capital (en este caso, los «indios» estan en Sinkiang y Tibet).

Ofrezco algunos mapas, que muestran como va calando la estra-
tegia china, sobre todo en lo que respecta a esa doctrina Monroe,
adaptada a sus circunstancias. En el siguiente, se aprecia el resul-
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tado de una reciente reforma (2015) que prescinde de una gran
cantidad de regiones militares, para unificar el Oeste chino, bajo
un Unico mando (Taiwan, por supuesto, con los mismos colores
que China).

The PLAS existing seven military commands PLA's five proposed strategic zones
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Reforma de regiones militares de 2015. Fuente: South China Mornig Post
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En el siguiente, ya pueden observarse las aspiraciones de Pekin
sobre las aguas que considera propias, al margen de lo que diga
el Derecho internacional.
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Aspiraciones chinas sobre espacios maritimos. Nota: las dos cadenas de

islas (en rojo y en azul) marcan sus prioridades (en rojo) y el alcance de sus
aspiraciones (en azul)

2 Chan, M. (2015). PLA to announce overhaul: five ‘strategic zones’ will replace
regional commands, most army HQ to be scrapped. South China Morning Post.
Disponible en: https://www.scmp.com/news/china/diplomacy-defence/article/1893468/
peoples-liberation-army-be-split-five-combat-regions
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El problema no estriba solamente en lo que sugieren esos mapas,
sino en la constatacion de los medios militares que China esta
poniendo sobre la mesa, para que lo ahi intuido sea una realidad.

Lo cierto es que China viene desarrollando una estrategia basada
en técnicas de zona gris para ampliar su soberania a islas y archi-
piélagos cuyos titulares son otros Estados (v. gr. las Senkaku
respecto a Japon) combinadas con el establecimiento de una
estrategia de A2/AD (de modo que la gran estrategia china puede
inducirse a partir de la combinacién de esos dos items). El obje-
tivo es alejar de esas zonas a los EE. UU., y sus aliados regionales
(pensando, sobre todo, en Japon). Para ello, cuenta son su flota
submarina de ataque, con mas de dos docenas de submarinos
dotados de torpedos y misiles, asi como con sus baterias de misi-
les DF-21 (hasta 1.500 km de alcance), conocidos en el argot
como «destructores de portaaviones» y de misiles antiaéreos
HQ-9 (derivado del S-300 ruso) y HQ-22. Mas todo lo que pue-
dan aportar sus escuadrones de cazabombarderos. En relacién
con esto Ultimo, mas que contar aviones, lo relevante es que las
bases aéreas mas importantes estan ubicadas cerca de la costa
Este china, con especial densidad de instalaciones en las proxi-
midades de Pekin, esto es, del mar de Bohai y, por ende, cerca
de Corea y de Okinawa. Citaré algunas: Anging, Anshan, Bailian,
Bengbu, Cangxian, Changsha, Changxing, Chaoyabgchuan,
Chifeng, Gongzhuling, Huairien, Huiyang, Jining... De ahi
despegarian la gran mayoria de los ciento setenta bombarderos
H-6, de los trescientos aviones de ataque Q-5, y de los cazabom-
barderos disponibles, que son imas de mil! (500 J-10; 280 J-11/
Su-273, 200 J-20 y 70 Su-30), a los que hay que sumar los ciento
veinte JH-7 de la aviacién naval, con capacidad para llevar bom-
bas atémicas. Esto es coherente con lo establecido en el Libro
Blanco de la Defensa chino de 2018, en el que se establece de
modo expreso que su estrategia ya no es meramente defensiva,
sino, mas bien, destinada a desarrollar «operaciones ofensivas,
ademas de defensivas» (Xiaobing Li, 2022).

Se trata, por ende, de una gran estrategia, en el sentido inter-
pretado por Colin Gray (2015: 83 y 86), planteada a medio y
largo plazo, de la que ya teniamos mas indicios, dado que desde
los tiempos de Jiang Zemin —-al menos desde 1997 y claramente
desde 2001- asi como, en la misma linea, bajo el liderazgo de Hu

3 El J-11 es la versién china del Su-27. China adquirié a Rusia 76 de los segundos, y
ha fabricado unos doscientos J-11 por cuenta propia.
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Jintao, se anuncio6 esta vis expansiva en los planes de futuro de
las FF. AA. chinas (Tang Fuquan y Wu Yi, 2007: 93), aunque los
plazos para cubrir dicho objetivo siempre han sido difusos. Ese
dato ha sido confirmado por expertos vinculados a think tanks
chinos (Ye Xinrong & Zuo Linping, 2004: 30-33). Pero, por si
faltara una confirmacién al mas alto nivel, y de lo mas actual,
podemos remitirnos a las palabras de Xi Jintao, en otofio de 2017.
En ese momento, el maximo mandatario chino dijo:

«China has entered a “new era” where it should take “center
stage in the world”. He said that “socialism with Chinese cha-
racteristics” had led to China becoming “a great power” and
that its “flourishing” economic model offered a “new choice”
for developing countries*».

Al fin y al cabo, la gran estrategia china es pareja (paralela, en
principio) a la rusa: evitar que el mundo sea unipolar, liderado
por los EE. UU., ejercer el control de su near abroad, y reivindicar
para si misma un rol protagdnico, al margen de los intereses de
otros Estados o bloques. Lo que la guerra de Ucrania ha puesto
de relieve no es eso, que es mucho mas afiejo, sino que los cami-
nos ruso y chino ya no son tan paralelos y si mas convergentes.
Que es justo lo que Brzezinski temia y trataba de evitar, pen-
sando en los intereses de los EE. UU. Es decir, que, una vez mas,
el tedrico va por delante de la realidad. Pero, planteémoslo en sus
propias palabras:

«El escenario potencialmente mas peligroso seria el de una
gran coalicion entre China, Rusia y quizas Iran, una coalicién
“antihegemonica” unida no por una ideologia sino por agravios
complementarios. Recordaria, por su escala y por su alcance,
a la amenaza que planted, en determinado momento, el blo-
que chino-soviético, aunque esta vez China seria probable-
mente el lider y Rusia el seqguidor» (Brzezinski, 1998: 63).

Claro que toda situacién es susceptible de empeorar: éQué ocu-
rre si afladimos a India en la ecuacion antihegemonica? Para
comprender eso, de nuevo, tenemos que combinar pulsiones de
la gran estrategia india, planteada afnos ha, con el efecto cata-
lizador de la guerra de Ucrania, tan desfavorable a los intereses
de Washington que lidera una coalicién antirrusa, supuestamente
(solo supuestamente) ampliamente consensuada.

4 Gardner, H. XiJinping: Time for ‘new era’ China to ‘take center stage in the world". Usa
Today News. Disponible en: https://eu.usatoday.com/story/news/world/2017/10/18/
xi-jinping-time-new-era-china-take-center-stage-world/774958001/
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En cuanto a lo estructural, conviene tomar nota de una creciente
presencia naval de India, que corre paralela a la potenciacion
de su marina de guerra. La reorientacion de su politica exterior
hacia los océanos se debe a una doble experiencia negativa. Por
un parte, a la toma de conciencia acerca de que las grandes
potencias coloniales tuvieron acceso a sus costas debido a que
los territorios indios habian hecho dejacion del control de sus
propias costas (Sakhuya, 2012: 67). Por otra parte, experiencias
de las ultimas décadas han mostrado lo vacua que puede llegar a
ser el resto de la politica exterior de un Estado sin esa dimensién
de la disuasion.

Por ejemplo, el despliegue de fuerzas navales indonesias en la
guerra de 1965 fue capaz de disuadir a India, ante la amenaza
de abrir otro frente en las Andaman y Nicobar; mientras que, en
la guerra de 1971, los Estados Unidos enviaron a la zona una
Task Force liderada por el portaaviones USS Enterprise, para evi-
tar de ese modo que la URSS entrara en guerra a favor de India
(Alcalde, 2016: 40). Es decir, que, en ambos casos, la todavia
escasa presencia de las Fuerzas Armadas de la India en el mar
derivd en una pérdida de opciones estratégicas, negativa para su
interés nacional.

Hay que tener en cuenta, ademas, que la inmensa mayoria del
comercio indio discurre por mar. Aproximadamente, el 90 % si
atendemos al volumen de mercancias transportado, y un 77 % si
nos referimos a su valor (Bajpaee, 2015: 118). Todo ello ha propi-
ciado el disefio de una estrategia de altos vuelos, que ya comienza
a dar sus frutos. Politica que ya fue definida, incluso, iantes de la
independencia!, por analistas locales como Panikkar, que en 1943
abogaba por generar una red de bases afines en Singapur, Mauricio,
Socotora y Sri Lanka, aunque fuese bajo los auspicios de una poli-
tica de cooperacidn regional, pensada mas bien contra la imposi-
cion de potencias extranjeras (Devare, 2006: 89). Hoy en dia, las
Fuerzas Armadas indias, con especial protagonismo para la marina
de guerra india, estan presentes en Oman (puerto de Dugm),
Mauricio, Seychelles (isla Asuncion), Madagascar, Indonesia (en
Sabang), Singapur (base de Changi) y hasta en Vietnam. No esta
mal, para un Estado supuestamente «ensimismado»

En cuanto al efecto catalizador de la guerra de Ucrania, teniendo en
mente que India es uno de los Estados que, recurrentemente, se
ha negado a condenar la invasion de Ucrania, hay mas cosas que
sefialar. Uno de los cambios provocados por la guerra de Ucrania
se refiere a la creciente distancia que separa a India de los EE. UU.
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Una muy mala noticia, teniendo en cuenta que Washington con-
taba con ella, para el Quad antichino. Como en otros casos, la
guerra de Ucrania ha sido un catalizador. Sin perjuicio de que las
tendencias subyacentes ya estuvieran ahi. No en vano, India es
parte de la OCS y de los BRICS, desde hace afios. Pero la geo-
metria variable a la que aspiraban en la Casa Blanca se ha hecho
trizas, en favor del realineamiento de India con las potencias dis-
colas del sistema politico mundial. A su vez, para entender esto,
hay que asumir que, desde hace algunos afios, en Nueva Delhi han
venido tomando conciencia de algunas de sus debilidades y estan
por la labor de ponerles remedio mediante una politica exterior
mas asertiva y, hasta cierto punto, expansiva. Lo cual constituye
una novedad de la que conviene tomar buena nota.

Mas problemas: llama especialmente la atencién la presencia
india en Chabahar (Irédn), dado que su puerto ya fue financiado,
desde 1990, por India. Pero eso va a mas, con nuevas inversio-
nes y la mirada puesta en conectar India e Irdn con Afganistan
(de hecho, en 2018, la ampliacidon del puerto de Chabahar fue
inaugurada por representantes de India, Irdn y Afganistan) y con
Azerbaiyan, via ferrocarril. India se reserva el control operativo
de ese importante puerto, mientras apuesta por financiar el ferro-
carril gue une Chabahar con Zahedan (de casi 600 km). Lo plan-
teo porque, con Iran como aliado preferente de India, no cabe
duda de que la ecuaciéon temida por Brezezinski da un resultado
todavia peor que la pesadilla del exasesor de presidentes de los
EE. UU>. Los hechos se precipitan, pero la buena relacién entre
India e Irdn viene de largo, por motivos hasta comprensibles,
econdmicos y no economicos: Iran es el 2.9 mayor suministrador
de hidrocarburos a India. De hecho, ademas de que India con-
sidera a Irdan como «extranjero préoximo», también lo cataloga,
mas amablemente, como «aliado tradicional», haciendo referen-
cia a una relacion de muy largo recorrido y, hasta cierto punto,
en un plano de igualdad. Ademas, India contiene la 2.2 poblacidn
chiita mas grande del mundo, tras Iran, y algin reciente vice-
presidente de India era de esa confesion (Hamid Anshari), como
muestra de que no se discrimina a dicho colectivo.

5 En Afganistan, India siempre ha apoyado a politicos o warlords poco dados a tender
lazos con Pakistan, normalmente tayikos. Lo cual es interesante para moderar el dis-
curso taliban, llegado el caso. Lo que parece evidente es que la cufia talibédn-Rusia; y la
cufia tayikos-India, deja fuera de juego a las potencias occidentales, que tanto hicieron
por la reconstruccion de Afganistan, pero con un mensaje al que no son receptivos los
locales. ¢Podemos ser mas torpes en Occidente? Tengo serias dudas al respecto...
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3. El disefio y la construccion de grandes alternativas al control
occidental del comercio mundial

El reto que la nueva coalicion antihegemonica in fieri viene desa-
rrollando es superlativo. Yo deberia comenzar empleando tiempo
y espacio para recrear la Nueva Ruta de la Seda (NRS), ya cono-
cida como Belt and Road Initiative. Pero, como quiera que se trata
de un tema recurrente, muy citado en otros trabajos, prefiero
dedicar mi esfuerzo a cuestiones mas novedosas o, al menos, no
tan divulgadas. En cualquier caso, en lo sucesivo, el lector debe
tener en mente las implicaciones de la NRS, que conecta los prin-
cipales puertos de la costa Este china® con Europa occidental. De
hecho, la NRS llega, ya sea por mar o merced al ferrocarril (que
integra, por cierto, a Sinkiang, Kazajistan y Rusia), a Stuttgart y
Hamburgo; a Prato (Florencia); a Lyon; y a Fuenlabrada (Madrid),
asi como a Valencia y Bilbao, cuyos puertos estan en manos chi-
nas (a través de la empresa COSCO). Lo mas llamativo es que
todos esos Estados (OTAN y UE) forman parte del gran engranaje
comercial disefado por Pekin, de facto, mientras que Italia lo
hace, asimismo, de iure’.

También hay que tener en cuenta que la estrategia china ya es
planetaria, de modo que ha penetrado en Africa, por tres pun-
tos (Argelia-Marruecos; Yibuti-Etiopia-Kenia; y Angola), para
converger hacia el resto del continente. Algo similar viene suce-
diendo en Latinoamérica, esta vez a partir de dos ejes principales
(Brasil-Argentina-MERCOSUR; y Peru), si bien el gran proyecto
continental (en marcha) consistente en conectar Brasil y Perq,
también satisface -iqué casualidad!- los intereses de Pekin.
Aunque, probablemente, el proyecto mas llamativo, tratandose
del «patio trasero» de los EE. UU., sea la construccion del canal
de Nicaragua, como alternativa al de Panama (sic)8. Eso daria

6 Recordemos que siete de los diez puertos mas importantes del planeta, midiendo
esa relevancia por volumen de TEU, estan en China, ninguno en Europeo y uno solo en
EE. UU. (y este ha entrado, por los pelos, a ultima hora). Para un analisis mas detallado
de estos aspectos del poder maritimo chino, puede leerse (Baqués, 2019).

7 Ultimamente, Biden presiona a Italia para que deje de estar ahi, de iure. Sin
embargo, équé va a hacer con el de facto? éQué puede ofrecer a cambio la ruinosa
economia de los EE.UU.?

8 No pasa nada. Cuando Mahan insistia en abrir el Canal de Panam4, lo hacia para
dejar obsoleta la principal ruta comercial del siglo XIX, liderada por la potencia en
decadencia -el Imperio britédnico- a través de Canada: desde Quebec a la Columbia
britanica. Lo interesante es que ahora avizora una jugada similar, pero con los EE. UU.,
como potencia en decadencia, y China como potencia en auge.
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a China una proyeccion que amenaza con dejar obsoletas las
relaciones comerciales definidas desde Washington y desde las
principales capitales europeas a lo largo de las ultimas décadas.
Si le anadimos el creciente rol del Banco Chino de Inversiones,
como alternativa real al FMI/Banco Mundial, el 6rdago se hace
mas evidente, si cabe.

Dejaré un mapa, precisamente para que la informacion -sucu-
lenta- que aportaré en las siguientes paginas, no eclipse este
primer comentario.

LA RUTA DE LA SEDA EN EL SIGLO XXI

Océang Glacial Artico

Oceano
Atlantico
Oceano Paclifico
Porto Velho
Lucas 6o
Rio Verde

Puerto
de Agu

Oceano

Indico

Los caminos de la Ruta de la Seda  Corredores energéticos Ferrocarril Transoceanico
= Ruta lerrestre ~— Oleoducto Trazado posible
Ruta marltima —— Gasaduclo Trazado en estudio
Ruta Transocedanica En construccitn o propuestos. Fermovia Norie-Sur Antdrtida

Fuente: Xinhua, Esglobal, Wall Street Joumal y Folha De S Paulo

Ruta de la Seda en el siglo XXI

Pensemos, entre esas cuestiones no tan divulgadas, en el
Corredor Internacional de Transporte Norte-Sur (INSTC), que
conecta Rusia e India, a través de Iran, evitando asi el Canal de
Suez. Son unos 7.500 km de carreteras, ferrocarriles y mar. El
acuerdo intergubernamental (afio 2000) entre Rusia, Iran e India,
fue ratificado ademas por otros diez paises, a saber, Azerbaiyan,
Bielorrusia, Bulgaria, Armenia, Kazajistan, Kirguistdan, Oman,
Tayikistan, Turquia (siempre Turquia) y Ucrania. La ruta es San
Petersburgo-Moscu- Baku (con un tramo por el Caspio, nave-
gando o rodeandolo por tierra), el puerto de Bandar-Abas, en
Iran (que, con Chabahar, dominan el estrecho de Ormuz) vy, final-
mente, Bombay.

Con rutas como esta, que también reflejamos en sendos mapas,
se reducen los costes de todo tipo (econdmicos, pero también
militares) por parte de los protagonistas del acuerdo.
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Corredor INSTC. Fuente: IRNA®

Ademas, queda abierto el expediente de la ruta del Artico. Quiza
la novedad resida en que si hasta la fecha lo usual (o lo Unico que
se planteaba) era el transito Shanghai-Rotterdam, ya comienzan
a vislumbrarse mapas que reflejan que el interés primario ruso-
chino es asegurar el transito Shanghai-Murmansk. Mientras Rusia

9 AgenciadeNoticiasdelaRepublicalslamica(IRNA).(2023).ElCorredorNorte-Surreduce
elcostoyeltiempodetransitoenun30%. Disponibleen: https://es.irna.ir/news/84710115/
El-Corredor-Norte-Sur-reduce-el-costo-y-el-tiempo-de-tr% C3%A1nsito
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reivindica supuestos derechos soberanos para intervenir sobre
esa zona, e imponer condiciones a quienes pretendan transitar-
las, China se apresurd a autoproclamarse «Estado casi Artico»,
sin disponer de territorio alguno por encima del Circulo Polar..
Asi que, frente a posibles bloqueos occidentales, se aprestan a
asegurar la viabilidad de un Heartland cada vez mas integrado, al
margen de lo que pase con Occidente...

Algo que también se puede observar en el celo puesto por chinos y
rusos para sortear el choke-point del estrecho de Malaca. Esta vez,
aprovechando la parte terrestre de la NRS. En efecto, desde antes
de la guerra de Ucrania ya se venia registrando un descenso de las
importaciones chinas de hidrocarburos a través de ese estrecho, al
tiempo que crecian, proporcionalmente, las que llegaban a través
de oleoductos y gasoductos provenientes de Rusia y Kazajistan,
sin estorbo alguno por parte de paises del bloque occidental. Pero
esa tendencia no ha hecho mas que arreciar, una vez las sanciones
occidentales se han puesto en marcha, reforzando de ese modo
esta suerte de integraciéon econémica y comercial alternativa a la
globalizacién, tal y como la veniamos entendiendo.

Lo que hay es una estrategia para integrar, mas que nunca en
la historia de la humanidad, el Heartland de Mackinder. Para
ello, se aprovecha, sobre todo, el Power of Siberia 1, de unos
4.000 km (2.600 km por territorio ruso), construido y operado
por Gazprom y CNPC, que enlaza con el gasoducto chino Heihe-
Shanghai Pipeline (3.700 km). Pero también por el gasoducto
Altai (también conocido como Poder de Siberia 2), de 2.850 km,
que discurre por Sinkiang. La OCS lo contiene todo, incluyendo
el gasoducto de Asia central, desde Turkmenistan a China, de
mas de 7.000 km. A lo que hay que afadir un oleoducto de casi
3.000 km que une Kazajstan con China.

Los Estados miembros del bloque antioccidental tienen ciertas
ventajas sobre su contraparte (en la que yacemos) que no debe-
rian obviarse cuando se habla, a menudo alegremente, de pro-
fundizar en las sanciones. Sin ir mas lejos, poniendo un ejemplo
—-digamos—- macro, cabe aducir que China posee las principales
reservas de tierras raras del planeta: litio, bismuto, cobalto o
niquel, entre ellos... En Anatolia (Turquia) se ha descubierto un
depodsito de tierras raras con cerca de 700 t, pero China posee
44 millones de toneladas de tierras raras; Rusia y Brasil unos
veintiun millones cada uno (iBRICS!). E India, otros siete millo-
nes de toneladas. Ahi se mete, a la chita callando, Vietnam, con
veintitrés millones (Vietnam que, en sede ONU, también viene
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absteniéndose para no condenar la invasiéon rusa a Ucrania, ali-
neada con el bloque chino-indio). Los EE. UU. apenas cuentan
con 2.3 millones, y Europa -ibah!- ningln pais llega al millén19,
Sin perjuicio de lo que pase en Espafia con el litio...

Si pasamos a algun ejemplo -digamos- mas micro, el veredicto
no mejora. Por ejemplo, el nedn es fundamental para la fabrica-
cion de semiconductores: Rusia produce neén como gas noble
(subproducto de la fabricacion de acero) y empresas ucranianas
radicadas en Odessa lo refinan/purifican, de modo que el 90 %
del que llega a los EE. UU. viene de ahi: de Ucrania, pero porque
Rusia se lo vendia primero a Ucrania. Rusia también dispone del
35 % del paladio que emplean los EE. UU. (metal necesario para
«sensores y memorias» y, sobre todo, como convertidor para
catalizar los gases emitidos por la combustion en los vehiculos,
limitando asi su contaminacion).

El siguiente mapa da buena cuenta de la integracion del Heartland,
tan rico en hidrocarburos, agua potable y tierras raras, a sumar
a los vinculos creados a partir de la NRS, ya comentados: la inte-
gracion del Heartland, a través del negocio de los hidrocarburos.

"~ Gas pipalines in cperation
== Prospective gas pipelnes
A Gas production centers

i 'L. RUSSIA

I JAPAN
. Source Garprom

Integracion del Heartland a través del negocio de los hidrocarburos.
Fuente: Contacto Suri?

10 Statista. (2023). Ranking de los paises con mayores reservas de tierras raras en
2022. Disponible en: https://es.statista.com/estadisticas/635934/reservas-mundia-
les-de-tierras-raras-por-paises/#:~:text=Las%20reservas%?20mundiales%20de%20
tierras,con%20m%C3%A15%20de%2021%20millones

11 Contacto Sur. (2022). Los pilares de integracion que se estan for-
mando en Eurasia. Disponible en: https://www.contactosur.net/
los-pilares-de-integracion-que-se-estan-formando-en-eurasia/
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Por consiguiente, se estan desarrollando, a una escala planetaria,
las infraestructuras de transportes y comunicaciones necesarias
para que el bloque antihegemonico prosiga su desarrollo, siem-
pre contando con los niveles de institucionalizacién promovidos
por los BRICS y por la OCS como cobertura para todo ello. Asi
como con la vis expansiva que tienen hacia continentes como
Africa y América Latina, ora sea a través de esas mismas institu-
ciones, otrora sea mediante una miriada de acuerdos bilaterales.

Laruta del Artico
Rusia espera establecer |a ruta norte a Asia de 13.000 km.. como competidor de la ruta de Suez de 22.000 km.

®

Canal de Suez

La ruta del Artico. Fuente: Clarin (ARG)!2

4. La distribucién del poder militar en el mundo

Los EE. UU. siguen siendo el pais que mas gasta en defensa. Con
datos de SIPRI, fueron 734.344 millones de dodlares en 2019 y
806.230 millones en 2021. Sin embargo, las distancias se van
recortando, también en este punto. China ha venido incrementando
su gasto en defensa. Incluso si nos detenemos en el afio 2021,
para evitar el efecto-reflejo provocado por la guerra de Ucrania, y
lo que pueda tener de coyuntural, las cifras son elocuentes. Con

12 Clarin. (2021). Rusia aprovecha el bloqueo del Canal de Suez e impulsa
la ruta del Artico. Disponible en: https://www.pressreader.com/argentina/
clarin/20210328/281874416193436
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datos de SIPRI, en 2019 gasté 240.300 millones de ddlares, que
ya eran 285.900 millones en 202113, En ese mismo intervalo, India
gastd 71.470 y 76.348 millones, respectivamente. En cuanto a
otras potencias relevantes, asumiendo esas dos fechas como refe-
rente, los datos basicos son los siguientes: el Reino Unido 56.568
y 67.501, Francia 50.119 y 56.647 y Alemania 49.079 y 56.613.
Llama la atencién que Arabia Saudita lleva un lustro con unos gas-
tos en defensa tan importantes, que se ha colado en el top ten
mundial. Fueron 65.363 y 63.395 millones, respectivamente. Por
lo demas, Rusia estaba, justo antes de la guerra, por encima de
los cuatro Estados citados, con 65.201 y 65.908 millones, en 2019
y 2021. Lo mas probable es que esas cifras, que ya son bastante
mas elevadas con la guerra, sigan siéndolo en los proximos anos,
ya que el complejo militar-industrial ruso constituye una fuente
importante de empleo y de exportaciones. En ese sentido, como en
otros, la guerra es una ventana de oportunidad para Putin, como
lo fue la preparacion de la Segunda Guerra Mundial para Hitler, o
el gasto en la misma para Roosevelt, que venia del crack del 29 y
gue, a mediados de los afios cincuenta, vio cOmo su pais paso, en
veinte afos, de la ruina a concentrar el 50 % del PIB mundial. Eran
otros tiempos. Ahora les toca a otros actores. A titulo casi anecdé-
tico, cabe afiadir que Espafia, siempre segun dicha fuente, gasto
17.190 y 19.544 millones, muy lejos de los Estados que lideran
estas estadisticas en el resto de Europa.

¢Cémo se trasladan esas cifras a la practica? El poder de los
EE. UU., como antafio el de otros imperios, se basa en su capa-
cidad para disuadir, asi como en su capacidad para proyectar
fuerzas (que debe ser entendida, asimismo, como una disua-
sién adicional). En relacién con la disuasion, pende de una triada
nuclear que mantiene, como componente principal, catorce SSBN
Ohio, dotados con veinticuatro SLBM Trident C4 cada uno, con
unos 7.500 km de alcance y cabezas multiples (MIRV). En total,
cada uno de estos sumergibles puede transportar 192 cabezas
nucleares. A los que hay que sumar 450 ICBMs Minuteman III
(12.000 km de alcance) y la capacidad remanente del SAC, con
sus 65 B-1 Lancer y sus veinte bombarderos stealth B-2 Spirit,
dotados con diceiséis bombas B83 de una toneladal4.

13 Sipri Military Expenditure Database. (2023). Disponible en: https://milex.sipri.org/sipri
14 También mantiene en servicio unos 70 B-52H, inicialmente pensados como
arma principal del SAC, pero paulatinamente integrados en misiones de bombardeo
convencional.
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En relacion con la proyeccion de fuerzas, como quiera que el
escenario de nuestros dias es global, también lo tiene que ser la
capacidad de despliegue. Y, como quiera que hasta el 85 % del
comercio mundial es maritimo, el mar adquiere un notable prota-
gonismo. De hecho, los EE. UU. tienen en el extranjero numero-
sas bases navales o aeronavales (en Espafa, Italia, Grecia; pero
también en Australia, Japon, Singapur o en las islas Chagos). Esa
estrategia, mahaniana en esencia, le lleva a controlar, a su vez,
algunos de los choke-points mas importantes, como el estrecho
de Panama o el de Malaca (con permiso de India, que también
esta ahi). Mientras que el despliegue de sus flotas (véase mapa)
contribuye a presionar sobre el resto (Ormuz, Bab-el-Mandeb,
Suez, etc.).

1F

4F

Distribucién de las Flotas de la US Navy. Fuente: Ouest Francel5

A su vez, este esfuerzo se sostiene, sobre todo, a partir de nueve
u once grupos de combate de portaaviones (también conocidos
como Carrier Strike Groups). La cifra oscila por un motivo: aun-
que hay portaaviones suficientes para once, nueve de ellos son
movilizables en un maximo de treinta dias, pero los otros dos
solo lo son en un minimo de noventa dias. Cada uno de ellos,
tiene como nucleo a uno de los grandes CVN (portaaviones de
propulsién nuclear), de 100.000 Tpc de la US Navy, con unos
70/72 cazabombarderos a bordo (F-18E/F Super Hornet y F-35C
Lightning II), repartidos en cuatro escuadrones de combate,

15 Quest France (2020). L'US Navy veut créer sa lere Flotte entre océan Indien
et océan Pacifique. Disponible en: https://lignesdedefense.blogs.ouest-france.fr/
archive/2020/11/17/1-us-navy-veut-creer-sa-1ere-flotte-pour-l-ocean-indien-21627.
html
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ademas de escuadrillas de otras aeronaves (aviones AWACS
E-2D Hawkeye, de EW EA-6B Prowler o EA-18G Growler; y heli-
copteros ASW MH-60 Sea Hawk, sobre todo, mas algun avién
de transporte, del tipo C-2 Greyhound). En total, unas noventa
aeronaves por buque.

Cada grupo de combate incluye media docena de grandes buques
de combate de superficie, dotados con el sistema AEGIS (usual-
mente, un par de Ticonderogas y cuatro Arleigh Burke) que, sin
perjuicio de ofrecer escolta al buque principal, incrementan la
capacidad de ataque a tierra de la TF, al incorporar varias doce-
nas de misiles de crucero Tomahawk, de mas de 1.000 km de
alcance. Algo similar sucede con uno o dos submarinos de pro-
pulsién nuclear, que acompafian a cada grupo de combate: lo
escoltan, desde luego, pero también disponen de su propia capa-
cidad de ataque sobre las costas enemigas.

La otra «pata» de la proyeccion de poder de los EE. UU. la com-
ponen sus nueve Expeditionary Strike Group, formados, esta vez,
en torno a un LHA/D de la clase Wasp (mas de 40.000 Tpc), con
su ala embarcada de cazabombarderos F-35B, convertiplanos
MV-22 y helicopteros de asalto CH-53, para un total de 30/35
aeronaves, segln combinaciones). Se trata, por lo tanto, de flo-
tas anfibias, cuyo componente embarcado suele ser del Cuerpo
de Infanteria de Marina (una MEU —Marine Expeditionary Unit- de
unos 2.500 efectivos por cada grupo). En principio, ademas de
un LHA/D, cada grupo cuenta con un LPD y un LSD, buques logis-
ticos y escoltas (normalmente, dos, dotados con AEGIS & SAM
SM-2 y Tomahawks) al margen.

Hablando claro, ese poder militar no tiene parangdn en el mundo
y no existe ninguna potencia alternativa que se acerque ni remo-
tamente a esas cifras, ni tampoco, mas alla del detalle de los
numeros, a esa capacidad de despliegue, allende sus respectivas
fronteras.

Mientras eso ocurre, algunos aliados de la OTAN mantienen cierta
capacidad de disuasion nuclear propia, ya que tanto el Reino Unido
como Francia tienen en servicio un pufiado de SSBNs (cuatro
Vanguard, con diceciséis SLBM Trident; y cuatro Le Triomphant,
con diceciséis SLBM M-45/51, respectivamente) mientras que sus
capacidades de proyeccion de fuerzas por mar son cada vez mas
limitadas. La Royal Navy ha logrado poner en servicio dos portaa-
viones de la clase Queen Elizabeth (65.000 Tpc; 35 F-35B), pero
tiene serias dudas acerca del futuro de su flota anfibia, ahora
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reducida a dos LPD de la clase Bulwark. Francia, en situacion
similar, tiene un Unico portaaviones en servicio, si bien es de pro-
pulsion nuclear (De Gaulle, de 45.000 Tpc, con unos treinta cazas
Rafale y dos AWACS E-2 Hawkeye), pero su fuerza anfibia, otrora
significativa, ha quedado reducida a tres LHD de la clase Mistral
(22.000 Tpc; 20-25 helicépteros), sin capacidad para operar con
aviones.

Ahora bien, las demas potencias, las no aliadas de los EE. UU., no
estan de brazos cruzados. India tiene en servicio dos portaavio-
nes dotados con cazas Mig-29K, mientras acrecienta el nimero
de sus buques de combate de superficie (destructores y fragatas)
hasta el punto de que, contando con que solo alinee dos ter-
cios de los mismos en un momento determinado, estos buques
podrian disparar una salva de cien misiles Brahmos (500 km de
alcance). En el plano de la disuasién nuclear, incorpora en sus
plantillas cuatro SSBN Arihant (alguno pendiente de entrar en
servicio). Asimismo, ya prepara la triada nuclear, tras las exito-
sas pruebas del misil Agni-V, el 27 de octubre de 2021 (un ICBM
-apenas IRBM, segun India, que no desea alarmar a los incau-
tos— con sus 5.500 km de alcance); y la posibilidad de emplear
misiles de crucero con cabeza nuclear Nirbhay desde cazabom-
barderos Mirage-2000 o Su-30MK. A la autonomia de esos apara-
tos, habria que sumarle los no desdefiables 1.500 km de alcance
de los Nirbhay, ya que en el afo 2023 han finalizado, con éxito,
las pruebas de este nuevo sistema de armas, presto a engrosar a
muy corto plazo el poder militar indio.

China tiene la prevision de alcanzar la cifra de cuatro grandes
portaaviones para 2030 (siendo los dos ultimos de propulsidon
nuclear). Con sus mas de 80.000 Tpc y capacidad para operar con
mas de sesenta aparatos, se acercan a los estandares de la US
Navy. Ademas, atendiendo a su nueva estrategia oceanica, estan
entrando en servicio, a buen ritmo, tres LHD (40.000 Tpc/30 heli-
copteros, habiendo planes para construir, al menos, ocho) y ocho
LPD. Todo lo cual denota un gran énfasis, hasta hace poco inédito
en ese pais, en la proyeccién de fuerzas por mar.

Podria decirse que hay una gran estrategia detras de esta opcion
china (constatarlo, no es poco). Pero todavia no tienen una doctrina
operativa. En cuanto a la primera, tal como sefialé en otro lugar:

«En pocos afios se ha pasado de una estrategia Near
Coast Capabilities a otra del tipo Near Seas Active-Defense
Capabilities. La primera, vigente hasta los afios 80 del
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siglo XX conllevd la existencia de una marina de guerra
eminentemente defensiva, sin posibilidades reales de inter-
vencion a cierta distancia del litoral propio, mientras que al
albur de la doctrina operativa se han desarrollado sistemas
de armas capaces de definir una estrategia creible del tipo
A2/AD (Anti-Access-Area-Denial)» (Baqués, 2019: 124).

En lo que respecta a la disuasion nuclear, China incorpora seis
SSBN Jin, dotados con doce SLBM JL-3 de hasta 16.000 km de
alcance. Sus ICBMs suelen operar desde vehiculos, no desde
silos, lo cual siempre constituye una ventaja. Entre estas armas
nucleares, las hay de alcance medio (IRBM) como los diez DF-4,
o los ciento diez DF-26 (entre 5.000 y 5.500 km), asi como los
intercontinentales, pensando en los EE. UU. como blanco, entre
los cuales hay veinte DF-5, 32 DF-31 y DF-31A (unos 13.000 km
de alcance), asi como 54 DF-31A(G) y veinticuatro DF-41, de
igual alcance, pero esta vez dotados con ocho y diez MIRY,
respectivamente.

Probablemente, la pata mas débil de la disuasion nuclear china
se halle en el aire, dada la obsolescencia de su flota, de mas de
doscientos bombarderos H-6 (version local del Tu-16 ruso), si
bien los cien aviones de la versién H-6K todavia podrian desa-
rrollar ese rol. Por otro lado, China ha resuelto eso, en parte,
adquiriendo dos modelos de cazabombarderos con capacidad
para lanzar armas nucleares: el local JH-7 y el Su-30MK, de ori-
gen ruso.

Todo un despliegue de medios, llamado a proteger sus rutas
maritimas; a disuadir a los EE. UU. (y a sus aliados) de entrome-
terse en sus asuntos en los mares de China; y a ser tomada en
consideracion en los grandes temas que haya que tratar, ya sea
en foros en los que estd (ONU) o no (G7).

Si China e India vienen potenciando sus FF. AA. en linea con sus
grandes estrategias, queda por ver qué sucede con Rusia. Es
decir, con qué instrumentos pretende hacer valer la suya, basada
—-como decia- en la doctrina Primakov. Veamoslo.

En lo que concierne al control del mar y a la proyeccion de fuerzas,
deja bastante que desear. En buena medida, porque su menta-
lidad sigue siendo continental, pese a sus recurrentes esfuerzos
por buscar salidas a aguas calidas. En ese sentido, la situacion de
las tres grandes potencias antihegemonicas tiene poco que ver, ya
que Rusia apenas dispone de salidas a aguas abiertas, ni de bases
en el extranjero. Mientras que tanto China como India si se han

36



La redistribucién del poder mundial

esforzado, con éxito, en ese sentido. En realidad, el interés ruso lo
es por el control negativo de ciertos mares, pensando siempre en
mantener su primacia en el near abroad. Lo que incluye el control
de la ruta del Artico, cuando llegue el momento (ya cercano). Lo
mas descuidado, por ello, es su flota de portaaviones y anfibia.
Y, aun asi, se nota un incipiente esfuerzo por jugar sus cartas en
ese plano. Entonces, si es verdad que apenas cuenta con un viejo
portaaviones, poco operativo, no lo es menos que contara con dos
grandes LHD en 2028 (de 40.000 Tpc/25-30 helicdpteros), que se
suman a cuatro LST modernos de la clase Ivan Green. En otras
palabras, permitaseme el cultismo: eppur si muove...

En lo que si muestra mucho musculo Rusia es en su disuasion
nuclear: seis SSBN Borei (dieciséis SLBM Bulava, con seis MIRV
cada uno; 8.000-10.000 km de alcance) y seis SSBN Delta IV (16
SLBM Sineva, con cuatro MIRVs y 8.500-11.000 km) si bien hay
entre dos y tres Borei adicionales en construccion.

Mientras que algunos de sus submarinos nucleares de ataque
(SSN/SSGN) también ofrecen buenas expectativas en el campo
de la disuasién: no menos de diez SSGN Akula; tres o cuatro
Yasen y ocho Oscar 1I, todos dotados con misiles Kalibr y algunos
con el temido Poseidont6,17,

Asimismo, Rusia mantiene en servicio unos cuatrocientos ICBMs,
con mas de mil MIRVs. La prueba mas fehaciente de que no es
por inercia la constituye el hecho de que, recientemente, ha
puesto en servicio otros cincuenta ICBM Sarmat, de i18.000 km
de alcance! Mientras que también mantiene la triada, con varias
docenas de bombarderos puros con capacidad para portar bom-
bas atémicas. A saber, hasta 55 Tu-95 y trece Tu-160, en 2022,
segun fuentes fidedignas (Kristensen y Korda, 2022)18,

16 El Poseiddn ya estd embarcado, al menos, en el submarino Belgorod. Esta arma,
conocida como el «arma del juicio final», ha sido definida como misil, como torpedo, o
como dron. En realidad, es un torpedo enorme, capaz de recorrer miles de km kiléme-
tros (se habla de hasta 10.000) portando una cabeza nuclear. Su objetivo preferente
serian grandes puertos o bases navales.

17 En algunas listas aparecen referenciados menos submarinos rusos. Pero eso es
debido a que no contabilizan los que en el momento de elaborar la lista se hallan en
astilleros, realizando grandes carenas que, en Rusia, y en el caso de estos grandes
submarinos, se pueden dilatar un afio, o mas. Sin embargo, aqui contabilizamos todos
lo que estan en servicio, ya que, en caso de optar por cualquier otro criterio, también
habria que aplicar un coeficiente de reduccién, al resto de marinas de guerra y eso
fluctuaria demasiado.

18 Kristensen, H. M. y Korda, M. (2022). Nuclear Notebook: How many
nuclear weapons does Russia have in 2022? En: Bulletin of the Atomic
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Luego, podemos tomar buena nota de mas cosas, por supuesto. Por
ejemplo, de los programas conjuntos de I+D+i militar entre Rusia
e India: misiles supersonicos Brahmos!?; desarrollo del cazabom-
bardero Su-30MKI; o del avidon de transporte estratégico II-276.
Ademas, esta el programa de produccion de fragatas Talwar (Krivak
IV) con seis unidades, mas otras a punto de entrar en servicio.

O de las docenas de ejercicios militares conjuntos de Rusia y
China, solo en los ultimos cuatro afios. La lista seria larguisima,
pero sefialaré unos cuantos: patrullas aéreas conjuntas sobre los
mares de China, todos los afios, desde 2019, con incorporacion
-0jo al dato- de los Tu-95 rusos y de los H-6 chinos, de los que
ya hemos hablado, por su capacidad para llevar bombas atémi-
cas —en Japon tienen que estar contentos—; las grandes manio-
bras Zapad, de 2021, con epicentro en Bielorrusia (por cierto),
y predominio del componente terrestre; o las reiteradas manio-
bras combinadas de control maritimo, culminadas con el ejerci-
cio Vostok 2022, aeronavales, en el lejano oriente (Siberia, de
hecho), y con la movilizacion de mas de cincuenta mil efectivos,
en plena guerra de Ucrania (no estd mal, como dato y como aviso
para navegantes).

Es importante tener en cuenta, a mayores, que tanto China como
Rusia se han inspirado en el modelo de Sillicon Valley para desa-
rrollar sus propios centros de innovacidén tecnoldgica. A saber,
en Shenzhen y en Skdlkovo. El primero estd considerado como
la matriz de Huawey y de Foxconn (sita en Taiwan, asi como el
principal proveedor de Apple, por lo demas).

Para terminar este analisis, he diseflado unas tablas que ofrecen
una mirada rapida, comparada, del poder militar de esas grandes
potencias (EE. UU., China, Rusia e India). He afiadido un poder
militar en decadencia, como el Reino Unido, por dos razones.
Por un lado, no seria muy diferente el de Francia, con lo cual es
util para observar cual es, aproximadamente, la situacion de los
«grandes» de Europa; por otro lado, también es muy util para
comprender la distancia que los separa de los auténticos prota-
gonistas de la disputa por el poder en el siglo XXI.

Scientists. Disponible en: https://thebulletin.org/premium/2022-02/
nuclear-notebook-how-many-nuclear-weapons-does-russia-have-in-2022/

19 El Brahmos, por ejemplo, es el fruto (ya maduro, ya en servicio) de una empresa
conjunta entre la Defence Research and Development Organization (DRDO) de la India
y la Empresa Unitaria Estatal Federal NPO Mashinostroyenia (NPOM) de Rusia bajo
BrahMos Aerospace.
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Para elaborar las tablas, he huido del tipico cdmputo de xxx «bar-
cos de guerra», o de xxx cientos de miles de soldados moviliza-
dos o movilizables, asumiendo que se trata de datos que explican
poco. Por ese motivo, los he perfilado mucho mas. Los buques,
por tipos; mientras que, en el caso de los ejércitos de tierra, he
preferido contabilizar las GU en plantilla (de tipo brigada y, a su
vez, por subtipos). Por ultimo, para los buques de guerra, el cal-
culo esta hecho pensando en el afio 2028, contando con presu-
mibles altas y bajas, para que, de ese modo, este analisis tenga
mayor vigencia temporal.

CAPACIDAD DE PROYECCION DE FUERZAS POR MAR

EE. UU. | CHINA INDIA RUSIA UK
CVN 11 2 - - -
(Y] - 2 2 1 2
:’g-lf-{?;AVION ES 11 4 2 1 2
LHD 9 3 - 2 -
LPD/LSD 18 8 1 - 2
Otros L (ST) - 12 4 8 -
TOTAL ANFIBIOS 27 23 5 10 2
Buques combate 1.220| 9021 48 10 17 6
Buques combate 2.2 - 17 21 3622 1523

20 Existe todo un debate sobre qué son destructores y qué fragatas, mas alla de su
desplazamiento. He considerado solamente a los buques de combate de superficie que
disponen de misiles antiaéreos, antibuque y de algun sistema antisubmarino, que estén
por encima de las 1.000 Tpc. Dentro de los mismos, los de 1.2 serian aquellos que dis-
ponen de un sistema SAM de defensa de zona; y los de 2.2 los que lo tienen de defensa
de punto (quedando descartados los buques que no dispongan de ninguno, pese a que
puedan tener un desplazamiento notable, como sucede con muchos OPV).

21 Actualmente, mantiene en servicio diecisiete Ticonderoga, mientras prosigue la
construccién de Arleigh Burke, con setenta en servicio y doce mas programadas. Sin
embargo, algunas de estas unidades sustituiran a otras tantas Ticonderoga.

22 Contando doce fragatas Stregushchiy, en proceso de incorporacion a la Flota, y
descontando las veinte corbetas Grisha III todavia en servicio, ya que para el afio 2028
dejaran de estarlo, sin perjuicio de que, algunas, con armamento reducido, pasen a la
guardia de fronteras, como meros OPV.

23 Los planes de la Royal Navy apuntan a veinticuatro buques, combinando destruc-
tores y fragatas, a mediados de la tercera década de siglo. Considerando que siempre
habra seis destructores, que se mantienen en servicio doce fragatas tipo 23, y que solo
estan en construccion tres tipo 26, propongo una cifra mas razonable, en el horizonte
de 2028.
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CAPACIDAD DE PROYECCION DE FUERZAS POR MAR

EE. UU.

CHINA

INDIA

RUSIA

UK

TOTAL ESCOLTAS

90

65

31

53

21

OTRAS FUERZAS NAVALES (PROYECCION o ESCOLTA)

EE. UU. CHINA INDIA RUSIA UK
SSBN 14 6 4 15
SSGN/SSN 4+50=54 10 - 21
SS - 46 19 30 -
TOTAL
SUBMARINOS 68 62 23 66 10

FUERZAS ESTRATEGICAS PARA LA DISUASION NUCLEAR

EE.UU. | CHINA | INDIA | RUSIA UK
SSBN 14 6 4 15 4
ICBM 450 130 i 400-450 i
Aviones** | 85 (+70) | 100-290 | 300 68 -
Total | s5.550 350 156 | 6.257 | 225
cabezas

24 Ni China ni India poseen auténticos bombarderos concebidos para esta mision, si
descontamos el centenar de los viejos H-6, todavia en servicio en China. Por ello, las
cifras aqui consignadas aluden a cazabombarderos con capacidad para portar misiles de
crucero con cabezas nucleares (JH-7 y Su-30; Mirage-2000 y Su-30, respectivamente).
Su autonomia es mas limitada que la de los bombarderos, pero el hecho de que las
cabezas nucleares estén en misiles de crucero lo incrementa sustancialmente. De ahi su
inclusion en este listado. Véase, al respecto, lo indicado mas arriba acerca de los misiles

indios Nirbhay. En todo caso, hoy en dia, habria mas aviones que misiles disponibles.

25 Daventport, K. (2023). Nuclear Weapons: Who has whatata Glance. En: Arms Control

Association. https://www.armscontrol.org/factsheets/Nuclearweaponswhohaswhat
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FUERZAS PARA LA BATALLA TERRESTRE

EE. UU. CHINA INDIA RUSIAZ6 uK2”
BRIAC28 10 17 23 6 2
o similar | (prevision

de 17)

26 E| calculo de las brigadas rusas no es facil, ya que, en los Ultimos afios, ha habido
frecuentes cambios de nomenclatura, asi como de organica. Por ejemplo, la reforma de
2008, pensando en la movilidad de las GUs provoca la virtual desaparicion de las divi-
siones que, sin embargo, fueron recuperadas en 2016, para de ese modo disponer de
mayor capacidad de coordinacidn de esas mismas GUs. Por otro lado, las divisiones rusas
no son, formalmente, una suma de brigadas, sino de regimientos (de 4 a 6 por division),
lo que dificulta el calculo. En todo caso, las unidades equivalentes s BRIACs que aqui se
incluyen son las que penden de la 4@ y de la 902 division de carros de combate de la
guardia. Otro dato a tener en cuenta es que la unidad de combate tipica de Rusia es el
batalléon de armas combinadas, equivalente a una agrupacién tactica (batalldn reforzado,
si se prefiere) de entre 80 y 1.000 efectivos (mientras ya venia experimentando con
pequenos SGTAC de unos 150 hombres, que recuerdan mucho las unidades de la PMC
Wagner en la guerra de Ucrania: 2/3 carros, 4/5 VCI, 1 ATP; 1 TOA con cafones de 23
a 57mm, integrados en la misma orgdnica). La idea de Gerasimov era disponer de un
centenar de esas AGTAC hacia 2018 (Sutyagin y Bronk, 2017: 23). Como quiera que se
constituyen como punta de lanza de una brigada (y, en algunos casos, como en las bri-
gadas aerotransportables, de dos AGTAC por cada brigada), las cifras propuestas encajan
bien. En efecto, de esas 62 brigadas, a 1.5 AGTAC por brigada, saldrian algo mas de 90
AGTAC. El analisis pormenorizado de los planes rusos para su ET extrapola, légicamente,
los objetivos de este trabajo, de modo que requeriria otro articulo, monografico. De ahi
saldrian cosas muy interesantes, como el plan de Moscu para dotar a sus GUs de una
enorme movilidad estratégica, incluso dentro del inmenso territorio ruso, a partir del
preposicionamiento de polvorines, de otros servicios logisticos y, sobre todo, de su red de
bases de almacenamiento y mantenimiento de blindados y piezas de artilleria, conocidas
como BKhiRVT o Bazy Khraneniya i Remonta Vooruzheniy i Tekhniki) todo lo cual esta
pensando para maximizar sus efectivos, apoyandose, asimismo, en una flota de aviones
que incluyen unos 80 I/-76 y algunos An-124 y An22, que pueden desplegar en una sola
oleada no menos de 25.000 hombres hacia cualquier BKhiRVT del pais o, potencialmente,
a muchos puntos de sus Estados aliados y/o de su extranjero proximo. Por lo demas,
Rusia ha venido potenciando aspectos de la guerra en un entorno multidominio, tanto
a partir de su experiencia en Georgia (2008) como a partir de su primera intervencion
en Ucrania (2014). Es el caso de la EW, de la ELINT, asi como de la integracion de UAVs
dotados de capacidad de jamming.

27 El Reino Unido es un ejemplo de como la necesidad de adaptacién al nuevo entorno
geoestratégico estd terminando con la «pegada» que otrora pudiera tener su ET. Tras
la aplicacién del proyecto Army 2020, lo que ahi queda es un conjunto absolutamente
heterogéneo de «divisiones» (3 en total) cada cual con una funcidn, una organica y
unos medios, distintos de las otras dos. En este analisis se consideran BRIMT las tres
componentes de la 12 Division, que es el nlcleo de lo que ellos denominan Adaptable
Force, pensada para misiones de baja o media intensidad y con unidades desplegadas
en Chipre, o en Brunei (uno de los ultimos protectorados del mundo), que tienen por
montura los 6x6 Jackal, escasamente protegidos y muy poco adecuados para completar
las plantillas de auténticas brigadas mecanizadas. Al final, la incuestionable originalidad
del esfuerzo desarrollado por el ET britanico es directamente proporcional a su crisis, a la
escasez de efectivos y... hasta de medios. En cambio, he considerado como BRIMZ (y no
BRIAC, como ellos pretenden) las dos brigadas de reconocimiento en profundidad de la
32 division (que también integra las dos Unicas verdaderas BRIAC que quedan en el Reino
Unido) cuya montura es el Warrior.

28 Utilizo un acrénimo muy espafiol. En los EE. UU. estas brigadas son conocidas como
Armoured Brigade Combat Team (ABCT), mientras que el Reino Unido se esta adaptando

41



Josep Baques

FUERZAS PARA LA BATALLA TERRESTRE
EE. UU. CHINA INDIA RUSIAZ26 UK?”
BRIMZ%® 8 28 12 24 2
o0 similar
BRIMT?30 14 40 111 29 6 (1xSOF;
o similar | (previstas | (11xSOF) | (44xBRCZM) | (4xReco; 1x
20) 5xSOF; BRIPAC;
9xBRILAT; | 1xPSYPOS
3x BRCZM; & HW)
5x Def.
territorial)
Marines 4 MEU 7 (1xSOF; 1/2 3 1
(BRIMT) | 3x BRIMZ)
BRI 18 22 42 9 2
Artilleria
TOTAL 54 a 67 114 189y 1/23 71 13
Brigadas

a la semantica del US Army, empleando, por ejemplo, el nombre de Light Brigade Combat
Team para referirse a la triada, ya comentada, de su 12 division.
29 Striker Brigade Combat Team (SBCT), en el US Army (también conocidas como bri-

gadas «medias»).

30 Infantry Brigade Combat Team (IBCT), en el US Army.

31 El dato puede parecer algo inflado. Pero es coherente con el hecho de que de los
74.000 millones de ddlares de gasto en defensa, el 53% se destina a personal (McGerthy,
Solanki y Dewell, 2023); lo cual genera dudas, es verdad, acerca de su armamento que,

en su mayor parte, es de procedencia rusa.
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Acrénimos

A2/AD (Denegacion de Acceso/Denegacidn de Area): estrategia
destinada a dificultar e idealmente evitar la irrupcion de fuer-
zas expedicionarias ajenas a un territorio determinado vy, si
eso acontece, destinada a dificultar e idealmente a impedir su
libertad de movimientos dentro de la misma.

AGTAC (Agrupaciéon Tactica): es un concepto funcional, no
organico, que remite a una unidad e tipo regimiento (entre
1.000 y 1.500 efectivos, pero interarmas. La misma filosofia
acompana a la nocion de GTAC-Grupo tactico, de tamafio
batallon, es decir, la mitad de un regimiento) o a la de SGTAC
(subgrupo tactico, del tamano de una compafiia, o poco mas:
sobre el centenar de efectivos).

ATP (Artilleria autopropulsada).

BRI (en general, Brigada): unidad interarmas de ente 3.000 y
4.000 efectivos en plantilla.

BRIAC (Brigada de Infanteria Acorazada).

BRIMT (Brigada de Infanteria Motorizada).

BRIMZ (Brigada de Infanteria Mecanizada).

BRCZM (Brigada de Montafia).

CV (Portaaviones).

CVN (Portaaviones de propulsién nuclear).

ELINT (Inteligencia Electrdnica).

GU (Gran Unidad): de brigada para arriba, con 3.000 efectivos
0 mas; dos o tres brigadas constituyen una division (con,
eventualmente, un NTD o Nucleo de Tropas Divisionario, que
aporta apoyos de fuego, y de reconocimiento adicionales);
dos o tres divisiones forman un CE-Cuerpo de Ejército; y dos
o tres CE conforman un «Ejército». Pero, dadas las dimen-
siones de las FF. AA. de nuestros dias, tanto los CE como los
«Ejércitos» se hallan en desuso.

ICBM (Misil nuclear balistico lanzable desde tierra, normalmente
desde silos).

L (en general buque de desembarco, por «Landing»).

LHA/D (Buque de desembarco dotado de dique inundable; pero
también dotado de cubierta corrida, para operar con heli-
copteros y, eventualmente, aviones de despegue corto/ver-
tical). De entre 20.000 y 45.000 tonelada a plena carga
(tpo).

LPD (Buque de desembarco dotado de dique inundable y capaci-
dad de operar con helicépteros de asalto). De entre 8.000 y
20.000 Tpc.
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LST (Buque de desembarco de medios blindados, sin dique,
ni hangar para aeronaves). De entre 3.000 y 10.000 Tpc.
Los tipos similares, pero mas pequefios, estan cataloga-
dos como LSM (los hay incluso de menos de 1.000 Tpc)
pero, por su escaso porte, no han sido considerados en este
analisis.

OPV (Patrullero de altura o «guardacostas», con escaso
armamento).

LBM (Misil balisticoembarcado en buques, hoy endia, submarinos).

SS (Submarino de propulsidon no nuclear).

SSBN (Submarino dotado de propulsidon nuclear y dotado con
misiles nucleares balisticos de largo alcance).

SSGN (Submarino de propulsidon nuclear, dotado de misiles de
crucero, de menor alcance que los SLBM).

SSN (Submarino dotado de propulsién nuclear, y armas conven-
cionales: torpedos antibuque y misiles antibuque o de ataque
al suelo).

SOF (Fuerza de Operaciones especiales).

TOA (Transporte blindado de tropas).

VCI (Vehiculo de Combate de Infanteria): transporte blindado de
tropas, que permite el empleo de armas a resguardo de dicho
blindaje.
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Capitulo segundo

Los margenes para el multilateralismo
en el mundo actual

Anna Maria Badia Marti

Resumen

La aproximacién juridica internacional es el hilo conductor de esta
aportacién. La hipétesis de la que parto es considerar que el mul-
tilateralismo es parte del OJI y, por tanto, estd sometido a para-
metros juridicos. Asimismo, es el multilateralismo la herramienta
de cambio y evolucion que ha permitido que siga existiendo un
orden internacional, que tiene sus bases en el orden internacional
de 1945. En este proceso de mas de 75 afnos de vigencia, el lla-
mado orden internacional ha navegado en los diferentes cambios
de la sociedad internacional.

La propuesta para el estudio del multilateralismo, en los térmi-
nos sefialados, se concreta en la practica internacional dentro
del Sistema de NN. UU. en relacion con la Agenda 2030 sobre
el desarrollo sostenible y la Cumbre del futuro convocada para
septiembre de 2024. Los ambitos materiales de referencia son:
la seguridad internacional, el cambio climatico y las nuevas tec-
nologias de la informacién y las comunicaciones.
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Margins for multilateralism in current World

Abstract

The international legal approach is the leifmotiv of this paper.
The hypothesis on which I base my argument is to consider that
multilateralism is part of international Law and therefore sub-
ject to legal parameters. Multilateralism is also the instrument
of change and evolution that has allowed the continuation of
an international order that has its foundations in the interna-
tional order of 1945. In this process of more than 75 years, the
so-called international order has navigated the different changes
in international society.

The proposal for the study of multilateralism, in the aforementioned
sense, is materialised in international practice within the UN sys-
tem in relation to: the 2030 Agenda for Sustainable Development
and the Summit of the Future convened for September 2024. The
material areas of reference are: international security, climate
change and new information and communication technologies.

Keywords

International legal order, Multilateralism, Agenda 2030,
Sustainable development, Summit of the future we want.
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1. Planteamiento

Probablemente, estamos todos de acuerdo en considerar que
la geopolitica del poder incide directamente en la estructura del
Ordenamiento Juridico Internacional (OJI). Es frecuente, espe-
cialmente en épocas de crisis y de cambios sociales y econémi-
cos, que se pueda llegar a considerar que el ejercicio del poder
esta al margen del Derecho en general y del OJI, en particular.
Se manifiesta como dos lineas paralelas que no se van a encon-
trar: el poder y el OJI. Desde mi perspectiva, esta situacion se
da, pero no me conduce a negar la existencia del OJI, ni a relegar
la estructura juridica a pautas morales, es decir, a eliminar del
Derecho su esencia: ser el instrumento que ordena las relacio-
nes, en este caso internacionales, y que el incumplimiento de
las normas (legales y legitimas) conlleva la responsabilidad que
el propio ordenamiento determina. No admitir la existencia de
unas normas juridicas que contribuyen al establecimiento de Ia
estructura de la sociedad Internacional (normas estructurales)
es devolvernos, sin acudir a la maquina del tiempo, al siglo XIX.
Ademas, el OJI es especialmente permeable a las estructuras
de poder. No es ninguna revelacién afirmar que el Derecho es
elemento de dominacion, es decir, en otras palabras, es un ins-
trumento del poder.

Bajo esta aproximacion, desarrollaré este articulo sobre los «mar-
genes del multilateralismo», dirigido a mostrarlo como elemento
que fundamenta la existencia del OJI y que es la via de legalidad
y legitimidad del mismo.

El OJI establecido después de la Segunda Guerra Mundial es nues-
tro punto de partidal. Se encuentra en la Carta de las NN. UU. y
ha favorecido el establecimiento de marcos normativos globales
en materias de interés a su vez universal?. Esta realidad nos per-
mite hablar, en el mundo actual, de OJI universal y de que este
coexiste con conjuntos normativos regionales, incluso particula-
res, y que esta inmerso en un proceso de sectorializacion.

1 Punto de partida del orden internacional que atraviesa aspectos muy dificiles de
auténtica crisis como es la inmediatez que nos proporcionan las nuevas tecnologias,
la profunda crisis sanitaria de la covid, el aumento de la «desigualdad» o guerras de
agresion.

2 Entre las que puede sefialarse sin temor a equivocarnos, Derecho internacional de
los humanos, Derecho internacional humanitario, Derecho del mar, Derecho econémico
internacional y Derecho diplomatico y consular.
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Este desarrollo normativo se sustenta en un OJI que se funda-
menta, en primer lugar, en la universalizacion del Estado sobe-
rano con base territorial. En segundo lugar, el establecimiento
de marcos de cooperacion institucionalizado entre los Estados
a través de la atribucién de competencias a las Organizaciones
Internacionales (OOII), en concreto, al Sistema de NN. UU3. En
tercer lugar, el reconocimiento de principios juridicos estructu-
rales del OIJI, dirigidos a los sujetos de la sociedad internacio-
nal, que establecen pautas de comportamiento para todos los
Estados?.

La aproximacion juridica internacional es el hilo conductor de esta
aportacién. La hipétesis de la que parto es considerar que el mul-
tilateralismo es parte del OJI y, por tanto, estd sometido a para-
metros juridicos. Asimismo, es el multilateralismo la herramienta
de cambio y evolucion que ha permitido que siga existiendo un
orden internacional, que tiene sus bases en el orden internacional
de 1945. En este proceso de mas de 75 anos de vigencia, el lla-
mado orden internacional ha navegado en los diferentes cambios
de la sociedad internacional® y se ha visto sometido a diferentes
calificaciones que ilustran su vigor y capacidad de liderar, o no,
los retos a los que se enfrenta. Se califica de: nuevo orden, el fin
del orden internacional, un orden en transicion... (Barber); varia-
ciones de las calificaciones usadas que reflejan los cambios sufri-
dos en la sociedad internacional y los retos a los que se enfrenta.

Colocar el multilateralismo en el eje central del orden internacio-
nal actual ha de permitirnos valorar donde «esta» o, mejor dicho,
qué papel juega dentro del propio ordenamiento para cumplir las
funciones que se esperan de él. Junto a ello, también nos permi-
tira valorar la flexibilidad del proceso y la capacidad de incorporar
nuevas técnicas. Mi estudio estd dirigido a conocer la potencia-
lidad real del multilateralismo y, cémo no, valorar sus aporta-
ciones, esto es, tal como se enuncia en el titulo del capitulo,
establecer sus «margeness.

3 Una nocidn simple de lo que cabe entender por sistema de NN. UU.: el conjunto de
organismos especializados vinculados a NN. UU. a través de los articulos 57 y 63 de la
Carta y el conjunto de OOII universales y regionales que no siguen la vinculacion por
el sistema indicado, sino que han elaborado acuerdos ad hoc. Termino que se delimita
en el apartado 3.

4 Los principios estructurales son el punto de inflexién que permite hablar del paso del
Derecho internacional clasico al Derecho internacional contemporaneo (Casado Raigoén,
R. (2020). Derecho internacional, cuarta edicion edit. Tecnos, pp. 35 y ss.).

5 R. Mesa identifica tres revoluciones: colonial, social y cientifico/ técnica.
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La sociedad internacional debe organizar y resolver una serie de
temas de dimensién internacional, es decir, que no se circuns-
criben a los limites de la frontera estatal (Truyol) y que forman
parte de lo que llamamos «agenda internacional». Algunos de
ellos son verdaderos retos, bien porque son nuevos, bien porque
son cuestiones clasicas no resueltas satisfactoriamente para una
mayoria de los implicados. Para la solucién de estos problemas,
la herramienta que se dispone es el pacto, entre los interesa-
dos, y la forma de alcanzarlo es en el marco multilateral que
proporcionan las OOII, a las que se acudird con mayor o menor
intensidad.

En este estudio se seleccionan tres temas: cambio climatico,
nuevas tecnologias y seguridad®. No son temas elegidos al azar.
Los tres responden a «bienes publicos globales»’. Tanto para
fijar los conceptos como para establecer las politicas publicas y
tomar medidas, entre las que se incluyen medidas de caracter
normativo, el tratamiento de estos temas requiere, solo puede
ser realizado, a través del multilateralismo. Pretendo demostrar
esta afirmacion a lo largo de este estudio.

El tema central de nuestro trabajo es «la seguridad», pero
entiendo oportuno incorporar los otros dos por diversas razones.
La primera es por la concepcidn, transversal e interdependiente,
de los bienes publicos globales®. En segundo lugar, son bienes
de diferente naturaleza e irrumpen en la agenda internacional en
diferentes etapas®. Tercero, no menos importante, los que par-
ticipan en la toma de decisiones son distintos, es decir, los que
tienen mayor capacidad de incidir son sujetos distintos en cada
uno de los temas sefialados, lo que cambia, sin lugar a duda, el
proceso formal de la toma de decisiones. Todo ello, ha de per-
mitirnos dotar de contenido a lo que entendemos por multilate-
ralismo; y responder a la cuestién de si los temas de la agenda
internacional requieren del recurso del multilateralismo para su
tratamiento y para llegar a posiciones comunes.

6 Utilizo el termino seguridad por considerar que engloba el de «poder militars».

7 No existe un concepto consensuado de bienes publicos globales, pero se suele
entender por tales aquellos que no puede satisfacer un Estado individualmente y por-
que afectan al bienestar de la humanidad en su conjunto. Se incluye la paz, el medio
ambiente... y otros mas instrumentales, como la regulacion de la aviacion civil, por
poner un ejemplo.

8 Que se desarrolla en el apartado 3 del sumario.

9 1.9 seguridad, 2.2 cambio climatico, 3.2 Nuevas tecnologias de la informacién y las
comunicaciones (TIC).
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Brevemente y a modo ilustrativo, quiero aportar a continuacion
unos apuntes sobre cada uno de ellos!?. La seguridad internacio-
nal es un término omnicomprensivo. Desde el orden internacional
establecido en 1945, es ya parte sustancial del mismo y, proba-
blemente, es uno de los fundamentos claros que condujeron a
su establecimiento. La aportacién fundamental es la prohibicidon
general del uso de la fuerza, como herramienta de las relaciones
internacionales, y el establecimiento del «sistema de seguridad
colectiva» lo que implica la creacion de fuerzas multilaterales
bajo el mando del comité de estado mayor (Cap VII de la Carta).
Este sistema de seguridad colectiva no se ha puesto en marcha.
Aqui se trata de analizar qué se ha utilizado durante estos 78
afnos de vigencia desde la perspectiva del multilateralismo, pre-
guntarnos por qué tiene tanto vigor la geopolitica que relega las
medias colectivas y, en definitiva, si podemos mantenernos en
los términos actuales de la seguridad en el OJI a la vista de la
guerra de Ucrania y la renovada guerra de Gazall.

Las consecuencias del cambio climatico nos conducen a la pau-
latina eliminacion, no solo de las condiciones de vida, sino de la
vida misma. Para hacerles frente, se precisa de una contundente
accion juridica, accidon que se inicia en 1992 con la conferen-
cia de Rio y continta con luces y sombras en la actualidad en
torno al Convenio marco de las Naciones Unidas sobre el cambio
climatico.

Las nuevas tecnologias de la informacion y las telecomunicacio-
nes, salvo los aspectos que afectan a la seguridad, no conducen
a la eliminacion de la sociedad y su entorno, pero si se corre el
peligro de alteraciones profundas en el ejercicio de los derechos
humanos, el conocimiento (infografia) y, en definitiva, la coope-
racién internacional.

La propuesta para el estudio del multilateralismo, en los térmi-
nos sefialados, se concreta en la practica internacional dentro del
Sistema de NN. UU., respecto a la practica del Sistema el objeto
de estudio es la Agenda 2030 sobre el desarrollo sostenible y la
Cumbre del futuro.

10 Se desarrolla en el punto 4 del sumario bajo el enunciado «Ambitos materiales».
11 Estos dias, octubre de 2023, asistimos a una contradiccion juridica de calado. El
Gobierno de EUA en la guerra de agresién de Rusia a Ucrania, apoya y asiste a Ucrania;
en el renovado conflicto entre Palestina e Israel en la franja de Gaza, apoya a la
potencia ocupante de los territorios palestinos, Israel. Visto en estos términos, el OJI
estorba.
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La Agenda 2030 sobre el «desarrollo sostenible» tiene diecisiete
ODS!2, que marcan la pauta, como veremos, para el tratamiento
transversal e interdependiente de los ODS. En relacion con los
preparativos de la Cumbre del futuro, a celebrarse en septiembre
de 2024, es importante porque esta dirigida a formular un nuevo
pacto multilateral sobre el «futuro que queremos». Esta se plan-
tea a iniciativa del secretario general, De Oliveira Guterres, y es
complementaria al contenido de la Agenda 2030.

El estudio de la practica internacional va precedido de un apar-
tado introductorio, de caracter tedrico, referente al OJI. En él se
esbozan las lineas generales del mismo y la consideracién del
término multilateralismo como concepto juridico que es parte de
este. Mi postura sobre el OJI se basa en que la primera funcion del
Derecho es ordenar las relaciones y, en supuestos excepcionales,
el castigo. Debemos recordar que los primeros responsables de la
aplicacion del OJI son todos y cada uno de los Estados que deben
incorporarlo a sus ordenamientos internos. Al igual que ocurre
internamente en los Estados, en el plano internacional o uni-
versal los intereses politicos, econémicos y de seguridad priman
frente a la preocupacion de su tratamiento juridico. La dimension
juridica de los intereses toma relevancia cuando necesitamos la
estructura juridica para dar estabilidad a la gestion de los temas
que preocupan y cuando hay detras intereses controvertidos que
precisan de la estabilidad que proporciona el Derecho.

El estudio realizado debe terminar con unas consideraciones fina-
les, dirigidas a sustentar mi posicionamiento, de considerar que
el multilateralismo, con sus multiples manifestaciones, es hoy
una necesidad (SG: NN. UU.), cuando se trata de afrontar bienes
publicos globales, en cuyo caso el multilateralismo esta condicio-
nado por la materia y las funciones que cumple el OJI.

Los parrafos precedentes marcan el enfoque que le doy a los
«margenes del multilateralismo>» en este Cuaderno. Ello no signi-
fica que se deje de lado o se obvie la realidad de crisis profundas
en las que estamos inmersos, en algunos supuestos, crisis de
dimensiones catastréficas. Al contrario, se trata de ver qué tene-
mos a nuestro alcance que pueda servir para corregir y hacer
frente a los retos a los que nos enfrentamos. En definitiva, se
trata de incorporar la dimensién juridica internacional en el estu-
dio de las cuestiones internacionales.

12 Objetivos del Desarrollo Sostenible.
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2. Orden internacional

El orden internacional actual se inicia con el fin de la Segunda
Guerra Mundial, plasmado en el texto de la Carta de las NN. UU.
Es la primera vez que se formula un orden con vocaciéon de ser
universal, su fundamento y estructura perdura en el orden inter-
nacional de nuestros dias, aunque con variaciones en su determi-
nacion y periodos de crisis.

Este orden internacional se fundamenta, como se apunta en el
capitulo introductorio, en primer lugar, en la universalizacion del
Estado soberano con base territorial. En segundo lugar, el esta-
blecimiento de marcos de cooperacion institucionalizado entre los
Estados a través de OOII'3. En tercer lugar, el reconocimiento de
principios juridicos estructurales del OJI, dirigidos a los sujetos
de la sociedad internacional, que establecen pautas de compor-
tamiento para todos los Estados. Ademas, ha facilitado un desa-
rrollo normativo internacional sin precedentes y ha incorporado
nuevas materias objeto de regulacion.

Me referiré al marco de referencia de este orden internacional
para, a continuacion, referirme al multilateralismo y su signifi-
cado como parte del mismo.

2.1. Marco de referencia

El marco de referencia es la Carta de las NN. UU. Texto juridico
gue goza de una doble naturaleza: establecer las lineas direc-
trices del orden internacional y ser, al mismo tiempo, el tratado
constitutivo de la organizacion de las NN. UU.

Hay un reconocimiento formal de que el texto se concibe como
las pautas del orden internacional#, por establecer un rango
jerarquico de las disposiciones de la Carta frente a otros tratados
internacionales?>.

Sin embargo, es oportuno recordar, desde la perspectiva de la
técnica juridica, que la importancia de la interpretacion de los
tratados constitutivos de las OOII es a través de los 6rganos de
la organizacidon que proporcionan una «interpretacion evolutiva»

13 El conocido como Sistema de NN. UU.
14 Se utiliza el paralelismo de ser una «Constitucién» para la Sociedad Internacional.
15 Articulos 2.6.°9 y 103 de la Carta,
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de acuerdo con los propésitos de la Organizaciénl® y compatible
con los principios fundamentales del Derecho internacional «[...]
a menudo reafirmados, iniciados y promovidos por las mismas
organizaciones»1!7 tal como se propone por el prestigioso Institut
de droit Internationales (IDI) en 2021.

La aportacion del IDI nos dice las lineas de trabajo para establecer
el marco de referencia y en concreto a los principios estructurales
del OJI, establecidos en el articulo 2 de la Carta, los cuatro pri-
meros!8, completados por la Resolucion 2625(XXV) «Declaracion
sobre los Principios de derecho internacional referentes a las
relaciones de amistad y cooperacion entre los Estados de con-
formidad con la carta de las Naciones Unidas»1?, que le afiade
tres principios mas2°. A estos siete principios han de anadirse los
derechos humanos internacionalmente reconocidos?.

La incorporacion de estos principios estructurales son la pieza
clave del Derecho internacional contemporaneo y que, desde
su incorporacion, hoy puede afirmase que constituyen normas
imperativas (ius cogens??) frente a las dispositivas de libre elec-
cion por los Estados de prestar el consentimiento a una norma. El
caracter imperativo de los principios estructurales significa que el
contenido de sus obligaciones es de naturaleza erga omnes, que-
dando fuera del expreso consentimiento del Estado para deter-
minar su obligatoriedad. El resultado es la existencia de jerarquia
normativa en el OJI23,

16 Véase la resolucion del Institut de Droit Internationales (IDI), de 4 de septiembre
de 2021, «Limites a | "interprétation évolutive des actes constitutifs des organisations
du systeme des Nations Unies par leurs organes internes».

17 Ibid. parr. 4 de la citada resolucion.

18 Principio de buena fe, igualdad soberana, arreglo pacifico de controversias y prohi-
bicién del uso de la fuerza armada.

19 De 24 de octubre de 1970. Resolucién, sobre la que existe unanimidad de que es la
interpretacion evolutiva del articulo 2 de la Carta.

20 Autodeterminacién de los pueblos coloniales, cooperacion internacional y no inter-
vencion en los asuntos internos de los Estados.

21 Resultado del compromiso asumido por los redactores de la Carta en el articulo 55
c) y que dio lugar a la Declaracion universal de los derechos humanos (A/RES/217 A
[III], de 10 de diciembre de 1947).

22 «Normas de importancia esencial para la comunidad internacional en su conjunto»
(art. 53 del convenio de Viena de 1969) y que comportan la nulidad de las normas
contrarias a la mismas.

23 La CDI se ha ocupado de estas cuestiones. Efectivamente, en 2014, incluye el
tema del ius-cogens en sus trabajos y nombra un relator especial. En 2022 se elaboran
veintitrés conclusiones sobre las normes imperativas y su repercusion en materia de
responsabilidad (Doc. A/CN.4/748 de 13 de enero de 2022).
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La necesidad de establecer principios estructurales con contenido
normativo imperativo es necesario en la medida que se nece-
sita del recurso al Derecho para asegurar la consecucion de los
valores comunes de la sociedad internacional: paz, seguridad,
cooperacion y respeto a los derechos humanos fundamentales?4,
La relacion valores de la sociedad internacional con principios
estructurales se refiere a la estructura juridica, aproximacion for-
mal al Derecho, que nos conduce a la consideracién del OJI como
«conjunto sistematizado de normas». Ahora bien, la necesidad
de principios estructurales de la sociedad internacional tiene a
su vez una dimension socioldgica, la de asegurar la estructura de
base: el Estado soberano organizado territorialmente.

Ademas de asegurarnos el papel central del Estado el orden esta-
blecido, también cuenta con las OOII, en concreto la Carta prevé
como propodsito que la Organizacion de NN. UU., sirva: «[...] de
centro que armonice los esfuerzos de las naciones por alcan-
zar estos propdsitos comunes»2>. Los términos servir de «cen-
tro armonizador» nos conduce al establecimiento del Sistema de
Naciones Unidas2®. Esto significa otorgar competencias a las OOII
del sistema para que contribuyan a los objetivos de cada OOII
y, por tanto, al desarrollo del Orden internacional establecido?’.

La incorporacién de las OOI, sujetos de Derecho internacional,
como parte del orden internacional nos conduce al tema central
de este estudio: el multilateralismo.

2.2. Multilateralismo, concepto juridico internacional

El término multilateralismo se opone al término unilateralismo y
su antagonismo reside en la forma de gestionar los intereses indi-
viduales. Efectivamente, el multilateralismo significa defender el
interés individual en un contexto de intereses compartidos (obje-
tivos de las OOII) y llegar a una posicién comun; el unilateralismo
no necesita compartir nada, se toma la decisién y se actia. No
hace falta insistir que optar por una féormula u otra es una cues-
tion de poder, pero no exclusivamente, también estd condicio-
nado por el hecho al que nos enfrentamos y debe solucionarse.

24 Valores recogidos en el articulo 1 de la Carta.

25 Articulo 1, parr. 4 de la Carta de las NN. UU.

26 Previsto en los articulos 57 y 63 de la Carta de las NN. UU. Véase nota 3 de este
trabajo.

27 Se desarrolla en el punto 3 del sumario.
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La existencia de «bienes comunes globales» y «bienes publicos
globales» nos conducen forzosamente a un proceso multilateral.

Multilateralismo va de la mano del término «diplomacia multila-
teral» conceptuandola como: defender los intereses individuales,
en este caso los Estados, en un contexto de definicion de unos
objetivos comunes, que estan determinados por los objetivos de
la organizacién internacional, y de acuerdos con los principios
estructurales del OJI antes identificados.

Desde esta aproximacion, es necesario ver como desempefian la
labor de negociacién dentro de los érganos de las organizaciones
internacionales, para llegar a un pronunciamiento por parte de la
misma y que se convertird en un «Acto» de la organizacion, cuyo
contenido sera distinto de la postura individual de los que han
participado en su redaccidon?8. En estos términos, mantenemos el
multilateralismo en el marco de las OOII, donde no me constan
voces en contra de equiparar multilateralismo con mecanismo
de negociacidn en las OOII. La cuestidon que se plantea, desde el
Derecho de las OOII es si incluimos exclusivamente como OOII
las que son sujetos de Derecho internacional o se amplia a otras
manifestaciones de «organizaciones» internacionales que no son
sujetos de Derecho internacional. Dejo el tema apuntado, no creo
qgue sea el momento en estas paginas de resolverlo, pero si iden-
tificarlo por su importancia en el estudio del Derecho internacio-
nal y las relaciones internacionales.

La postura que defiendo es que el ejercicio de un proceso nego-
ciador multilateral estd sometido, para ser considerado como tal,
a tres requisitos de caracter normativo y que inciden en dicho
proceso.

2.2.1. Primero: sometimiento al Orden Juridico Internacional

Probablemente, es obvio, pero no esta de mas recordarlo. El des-
tinatario del orden internacional es el Estado y, por su propia
naturaleza, tiene su existencia (nocion de soberania) y las rela-
ciones entre iguales en normas juridicas internacionales que no
pueden soslayarse por actuar en un marco multilateral.

28 Caracteristica central de lo que significa la conceptuacion de una organizacion
internacional como sujeto de Derecho internacional. El profesor Diez de Velasco define
las OOII como: asociaciones voluntarias de Estados, creadas por tratado con unos
objetivos y unos 6rganos propios capaces de manifestar una voluntad distinta y sepa-
rada de los que participan.
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Los principios rectores en este caso son: el principio de igualdad
soberana, el principio de cooperacion internacional y principio de
buena fe. Cooperacién, en el sentido de que nos proporciona la
mejor solucidn y que, en definitiva, viene impuesto por el recono-
cimiento mutuo. Se esta en un proceso de negociacion, por tanto,
el control juridico y politico de actuar conforme al OJI recae en el
propio Estado que participa. En este punto, es importante tener
en cuenta cuadl es la politica que sigue el gobierno del Estado vy si
sirve cualquier forma de gobierno para respetar el orden inter-
nacional. Visto en estos términos, eminentemente formalista,
podria concluir que el unilateralismo responde a unas formas de
gobierno determinadas.

2.2.2. Segundo: defensa de intereses legitimos en el contexto de
objetivos comunes

El marco juridico es el tratado constitutivo de la organizacion
internacional que actla de paraguas en ejercicio de sus compe-
tencias en el cumplimiento de sus objetivos.

En él, la defensa de los intereses legitimos no recae exclusi-
vamente en los Estados?®. A ellos se suman representantes de
organizaciones internacionales gubernamentales y no guberna-
mentales o que, incluso, pueden participar individuos a titulo per-
sonal por sus conocimientos o en representacion de empresas o
representantes de los parlamentos3?. Estamos ante un proceso
abierto de caracter inclusivo.

Seran siempre personas acreditadas como representantes del
ente en concreto al que representan ante la organizacion interna-
cional, en cuyo seno se realiza el proceso negociador y defienden
la posicion de sus intereses. Estas recibiran instrucciones del ente
al que representan, sobre ello sefalar la importancia que tienen

29 Los Estados miembro de las OOII envian a sus representantes acreditados como
tales ante la Organizacion, nombramiento que suele recaer en el cuerpo diplomatico.
Su tarea sera mostrar la posicién de su gobierno en el seno de los 6rganos de la
Organizacion. Figura que se contempla en los acuerdos de Sede y los convenios sobre
privilegios e inmunidades, que celebra la Organizacién con el pais anfitrién y con sus
Estados Miembros. Ademas, suele estar regulado en los ordenamientos internos en
relacién con el servicio exterior del Estados

30 En este caso se utiliza el término «Diplomacia parlamentaria» respecto a la condi-
cion de las personas que participan en el proceso negociador, en torno a la que se ha
abierto una importante linea de estudio basada en la cada vez mayor incidencia en la
practica. Véase el estudio de Weisglas, F. W y Boer, C. Parliamentary Diplomacy. En:
The Hague Journal of Diplomacy 2 (2007), p. 93-99.
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y seguiran teniendo la tecnologia de la informacién y las comu-
nicaciones, que han facilitado que se pueda estar en contacto en
tiempo real con el representado3!.

Ampliar la diplomacia multilateral a otros entes distintos de los
Estados tiene consecuencias en el mecanismo de negociacién. En
una primera aproximacion es un componente altamente positivo,
en el sentido de democratizacién de las relaciones internaciona-
les, sea un ejemplo la participacion de los entes subestatales en
la diplomacia multilateral32, lo que sin lugar a dudas contribuye a
un mayor conocimiento del objeto a tratar y asi se manifiesta en
la Agenda internacional.

La ampliacion de los actores en el mecanismo de negociacion plan-
tea el reto de como se articula la representacion de los diferentes
entes que no estan en el entorno de la representacion estatal,
totalmente reglamentada desde el Derecho diplomatico y consular.

Las OOII en general, y el Sistema de NN. UU. en particular, dis-
tinguen entre la condicion de miembro y otras formas de partici-
pacién, lo que permite solucionar el reto planteado. Ejemplos de
las soluciones utilizadas son: ampliar la condicion de miembro a
entes que no sean estatales como las OOII universales o regio-
nales que alcanzan esta condicion33, en este caso la legitimidad
de la representacién queda subsanada por el conjunto de privi-
legios e inmunidades derivados de la subjetividad internacional;
otra formula, en este caso de participacion como observador34, o
representantes no gubernamentales, con especial relevancia de
las que ostentan el estatus consultivo en el ECOSOC.

La ampliacion de los actores con representacion en el seno de la
diplomacia multilateral ha facilitado el desarrollo de lo que podria
calificarse de diplomacia sectorial, es decir, afiadiendo un adje-
tivo al término de diplomacia: diplomacia econémica, diplomacia
humanitaria3®, diplomacia del agua, entre otros calificativos.

31 Véase el interesante trabajo de Riordan, S. The Strategic Use of Digital and Public
Diplomacy in Pursuit of National Objectives. Edit. Focir.

32 Cornago, N. (2013). Plural Diplomacies: Normative, Predicaments and Funtcional
imperatives. Brill.

33 Como es la Unidn europea en la FAO o en la Autoridad de los Fondos Marinos.

34 Asamblea General, 9 de diciembre de 1994. Decision 49/426. «Cuestion de los crite-
rios para la condicion de observador en la Asamblea General», la condicién de observa-
dor queda reservada a las OOIl y a los Estados. Lo que ha supuesto la entrada de un gran
numero de OOII de todo tipo; todas ellas, en principio, sujetos de Derecho internacional.
35 A la que se dedicé el seminario celebrado en 2018, en el marco del master en
Estudios Internacionales y se han publicado los resultados. Badia Marti, A. y Huici
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2.2.3. Tercero: conocer de antemano el procedimiento de
negociacion

Al igual que ocurre con los mecanismos de negociacién utilizados
en el seno de los parlamentos estatales, entre los representan-
tes de los diferentes partidos politicos, se acude al término de
«Diplomacia parlamentaria», tal como se pone de manifiesto en
la conocida obra de Jessup de 19563, aludiendo a la técnica de
negociacién intergubernamental y realizada bajo reglas de proce-
dimiento de un érgano internacional 37; ello permite calificar a los
Reglamentos de los 6rganos de normas de Derecho Internacional
publico38,

Las normas que regulan la negociacién son por tanto fundamen-
tales, y su conocimiento es condicidon necesaria de las personas
gue participan en el proceso, si se quiere incidir en él.

El papel crucial de los Reglamentos de los 6rganos de las OOII es
permeable3?, en el sentido que a través de los actos del propio
organo es capaz de adaptarse a nuevas necesidades, sin necesi-
dad de acudir a la reforma del tratado constitutivo. Ademas, en
las conferencias internacionales, celebradas bajo el paraguas de
las OOII suele pactarse un reglamento especifico para la confe-
rencia en cuestién. Se mantiene, por tanto, el caracter de ser
una negociacion pactada y conocida de antemano vy flexible en la
esencia del procedimiento de negociacion.

En otras palabras, conocemos de antemano cémo sera el pro-
ceso de negociacidn; en consecuencia, si una parte interesada
tiene liderazgo suficiente tendrd la posibilidad de encontrar el
consenso necesario para elegir el procedimiento publico de nego-
ciacién; encargar el marco de negociacién a uno u otro drgano
de una u otra organizacién internacional o cambiar el proceso de
negociacion.

Como ejemplo, me pregunto si el convenio marco para el control
del tabaco de la OMS de 2003, elaborado hasta la manifestacion
del consentimiento por la Asamblea de la OMS tendria el mismo

Sancho, L. (dir.). (2020). Nuevos planteamientos en diplomacia: la diplomacia huma-
nitaria. Marcial Pons.

36 Jessup, P.C. (1956). Paliamentary Diplomacy. RCADI, 1. Tomo 89, p. 186.

37 Ibib. pp. 185y 186.

38 Ibid. p. 230.

39 Un ejemplo de ello es el Reglamento de la Asamblea General. Hasta 2016 ha sido
objeto de dieciocho revisiones en forma de enmiendas y adiciones.
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contenido de elaborarse bajo el paraguas del Consejo Econdmico
y Social o la Asamblea General de las NN. UU. A mi juicio, la res-
puesta es no. Tengo la conviccién de que la forma y el fondo en
un proceso negociador estan intimamente relacionados.

En resumen, se acudira a la diplomacia multilateral para: 1) tra-
tar o prefigurar temas de interés comun; 2) identificar puntos
de consenso en procesos dirigidos a la elaboracién de tratados
internacionales; 3) decidir medidas normativas, operativas o que
requieran accion en organos de OOII que tengan competencias
para ello. La gestion de temas vinculados a los objetivos de una
organizacion internacional nos indica que estamos en un marco
juridico de funcionamiento en el que concurren: los principios
estructurales del OJI, el derecho de las OOII y las legislaciones
internas. Lo que conduce a procesos publicos con actas taqui-
graficas y la aportacién de contemplar los diferentes intereses
en presencia. Valoro esta aportacion de las OOII de genuina v,
en muchos casos, de imprescindible para que el Derecho cumpla
las funciones que le son propias, y no al servicio de unos pocos.

El elemento discrecional radica en la eleccién del marco de nego-
ciacién. Efectivamente, cada OOII tiene un traje a medida en su
tratado constitutivo para conciliar las posturas que concurren en
la determinacién de los objetivos; lo cual sigue siendo positivo.
La alternativa a desmarcarnos del multilateralismo, conduce a la
adopcion de medidas unilaterales o bien acudir a alianzas ad hoc,
sin saber muy bien el criterio de participacion y sin estar obligado
a la publicidad de las negociaciones. El resultado son procesos
opacos, deslegitimados y, potencialmente, incluso contrarios al
0JI; a ello ha de afadirse, que si el objetivo es gestionar un bien
publico global estamos aplazando su gestion. Desde mi punto
de vista, no establecer las pautas de comportamiento para pro-
teger y beneficiarnos de un bien publico global en el momento
que surge la necesidad de hacerlo es iniciar, probablemente, una
controversia.

El profesor Antonio Remiro Broténs*C llama la atencion sobre ello
y, refiriéndose a lo que debe entenderse por multilateralismo,
afirma:

«El niUmero no basta para definir este concepto. Actuar en
grupo, cuadrilla o manada, no es expresion de multilatera-

40 Remiro Brotons, A. (2020). Editorial. La declaracion sobre los Principios cumple
cincuenta afios. En: REDI. Vol. 72, 1, pp. 17-25.

61



Anna Maria Badia Marti

lismo. Al grupo se le ha de agregar una determinada cuali-
dad: el respeto a la ley (internacional), el encauzamiento de
la accion colectiva, mediante esas instituciones representa-
tivas [...]».

Un poco mas adelante afirma:

«No hay un genuino multilateralismo sin respeto del Estado
de derecho (internacional) y no hay mejor multilateralismo
que el que se traduce en instituciones colectivas abiertas,
sea en un plano universal o regional, bajo reglas que garan-
tizan un cierto equilibrio entre los poderosos y los numero-
sos en sus diferentes combinaciones»4t,

En este sentido se focaliza la crisis del sistema: mostrarse reacio
al multilateralismo, no renunciar a los intereses particulares a
cualquier precio y no ser sensibles a criterios de racionalizacion,
de base juridica, que comporte tener en cuenta otras formas e
intereses en el momento de tomar decisiones, conduce al resul-
tado de confrontacion entre multilateralismo y unilateralismos, y
probablemente entrara en juego el término crisis.

El profesor Yves Daudet*?, pone claramente negro sobre blanco
el significado del abandono del multilateralismo en situaciones
globales de crisis e incertidumbre debido a: crecimiento del
populismo, vuelta al antisemitismo, urgencia climatica, riesgos
terrorista, ciberseguridad e islamofobia. Aboga por el multila-
teralismo, pero siempre atento a reformulaciones. Se muestra
partidario de él, por ser un medio de expresion tanto de la poli-
tica individual de los Estados como expresién del interés general;
desarrolla esta concepcidon poniendo el acento en ser un medio
de accion y una «institucién», como categoria juridica, al equipa-
rarlo a la existencia de OOII.

3. Sistema de NN. UU.

Bajo este enunciado se recogen dos cuestiones. La primera,
denominada «cuestiones previas», tiene un marcado caracter
conceptual y sugiere como debe considerarse hoy, 2023, el cono-
cido como Sistema de NN. UU. y cual ha sido su aportacion en la
interpretacién de la Carta, tal como he apuntado en el plantea-

41 REDI. (2020). Vol. 72, 1, pp. 23.
42 Daudet, Y. (2019). 1919-2019, le flux du multilateralisme. R.C.A.D.I. Vol. 403, pp.
17-47.
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miento y siguiendo la recomendacion del IDI#3. La segunda cues-
tion se refiere a la aportacién de las Agendas del Sistema: la del
desarrollo sostenible y la Agenda de futuro que esta en proceso
de elaboracién.

3.1. Cuestiones previas

El sistema de NN. UU. disefado en la Carta de las NN. UU.%*
prevé un entramado de relaciones entre OOII intergubernamen-
tales basadas en el principio de especializacién. Efectivamente,
el disefio del «Sistema» es tener una organizacion internacio-
nal central -NN. UU.- con amplias competencias en el manteni-
miento de la paz, e incorporar la practica ya iniciada antes de la
Primera Guerra Mundial#®, vinculando a OOII, sujetos de Derecho
internacional, competentes en materias especificas y que venian
funcionando desde la etapa de la Sociedad de Naciones?®. A este
disefno se van incorporando nuevas OOII en atencion a las nece-
sidades que se presentan, dando respuesta a la de gestidon de
intereses comunes en torno a un «bien publico global»; se con-
vierten en una herramienta de los Estados.

Cada OOII tiene su propio tratado constitutivo, con unos objetivos
concretos y con competencias atribuidas que ejecutan sus orga-
nos disefiados para contribuir a los objetivos de la organizacion.
Por tanto, los mecanismos de funcionamiento -competencias
atribuidas, organigrama y sistema de votacién- se construyen
en atencién a la realidad del momento en torno a un tema. Son
casi los mismos Estados en cada una de ellas, pero actian con
distinto ropaje; el tratado constitutivo es el que facilita la adecua-
cion de la estructura organica y competencias de la organizacién
internacional al tema en concreto al que se dedican segun sus
objetivos. No voy a extenderme en ello, basta con recordar el
nacimiento de los BRICS en oposicion al sistema financiero inter-
nacional del Grupo del Banco Mundial y Fondo Monetario; o bien
la composicidon del érgano ejecutivo de la OACI*’ compuesto de
36 miembros de los 193 Estados miembro, elegidos en atencién a

43 Resolucion del Institut de Droit Internationales (IDI), de 4 de septiembre de 2021:
«Limites a | interprétation évolutive des actes constitutifs des organisations du sys-
téme des Nations Unies par leurs organes internes».

44 Apuntado ya en la nota 34 de este trabajo.

45 Como es la Unidn Postal Universal, establecida en 1874.

46 Como es la Organizacion Internacional del trabajo (OIT).

47 QOrganizacion de la Aviacion Civil.
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tres criterios: a la importancia del Estado en el transporte aéreo,
Estados que mas contribuyen a proveer instalaciones y servicios
para la navegacién (grupo del que forma parte Espafia) y Estados
que aseguran el criterio de distribucidn geografica equitativa.

Este grupo de OOII se llaman organismos especializados*® en el
momento que elaboran un acuerdo de vinculacion con NN. UU.%2,

En este entramado de relaciones entre sujetos de Derecho inter-
nacional se han incorporado al Sistema de las NN. UU. «entes»
creados por la AG o el ECOSOC>? y de diversa naturaleza, que
suelen disponer de presupuesto propio e independiente del pre-
supuesto ordinario de la organizacién internacional. Se incluye
en este categoria un grupo importante de «entes»; sirvan de
ejemplo los que a mi juicio son mas significativos: ONU mujeres,
PNUD, PNUMA, y UNICEF>t,

A ello se le suman OOII sujetos de Derecho internacional que no
siguen el acuerdo de vinculacién de los previstos en la Carta, es
decir no ostentan la denominacion de organismos especializados
ni las obligaciones que se derivan de ella, tienen otras obliga-
ciones diferentes disefiadas con mayor exclusividad de forma ad
hoc®2, como son los acuerdos de vinculacion, que tiene la OMC>3,
la OIM>* o, incluso, la UE>>,

La exposicion hecha indica que el Sistema de NN. UU. es un
marco de relaciones entre NN. UU. y los organismos especializa-
dos, establecidos en virtud de la Carta; programas y entes crea-

48 De acuerdo con el articulo 57 de la Carta.

49 Previsto en el articulo 63 de la Carta.

50 Creados en el ejercicio de sus competencias de establecer 6rganos subsidiarios
(articulo 7 de la Carta).

51 Es muy Uutil acudir a la web de NN. UU., en concreto al apartado del Sistema, para
ver quién forma parte. Disponible en: https://www.un.org/es/about-us/un-system

52 Cada uno de los acuerdos de vinculacion que otorgan la condicién de organismos
especializados también es ad hoc especial para cada OOII.

53 Las relaciones especificas entre la Organizacién Mundial del Comercio y las NN. UU.
se encuentra en el comunicado del director general de la OMC, de 3 de noviembre de
1995 (Doc. WT/GC/W/10).

54 El marco de coordinacion entre Naciones Unidas y la Organizacidn internacional de
las migraciones, se encuentra en dos resoluciones: A/RES/47/4 y A/RES/70/296.

55 La vinculacién de la UE con NN. UU. ha evolucionado en la medida que lo ha hecho
el proceso de integracion. El modelo de participacién es con el estatus de observador,
pero de forma reforzada respecto a la practica al uso. La primera etapa de la UE se
establece en A/RES/3208 (XXIX) de 11 de octubre de 1974, y la etapa actual, POST
Lisboa en A/RES/65/276 de 3 de mayo de 2011. Disponible en: https://www.eeas.
europa.eu/delegations/un-new-york_en
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dos por la AG y el ECOSOC y otras OOII que tienen una relacién
ad hoc con NN. UU. El punto central actual de este Sistema de
NN. UU. es la coordinacion dentro del mismo®®. Tema que con-
duce al siguiente elemento de reflexion derivado de la practica
del Sistema. Me refiero a una interpretacion transversal e inter-
dependiente de los términos®’.

Efectivamente, el sistema permanece, pero la concepcion inicial
debe matizarse no solo en la ampliacion de quién forma parte
del sistema, sino que a ello ha de anadirse como se tratan los
temas que afectan al criterio de especializacién previsto. Ello
se refleja en la forma de abordar los temas de forma transver-
sal y afectan directamente a varios miembros del sistema. Un
ejemplo es el tema del «Agua y de su saneamiento»>8. No es
un tema nuevo en la agenda internacional, pero hoy dimensiona
a lo grande, su importancia afecta por igual a OMS, UNESCO,
OMM y NN. UU. y conduce a la necesidad de acudir a las nuevas
tecnologias (TIC) y a articular paginas web como la imprescin-
dible ONU water>®. Ninguna de las de las cuatro OOII mencio-
nadas tiene entre sus objetivos el tratamiento o la gestién del
agua, sin embargo, todas y cada una de ellas lo incluyen en sus
sesiones de trabajo y se pronuncian sobre ello. El fundamento
de esta actividad de la practica se encuentra en la reinterpre-
tacion de los términos del tratado constitutivo, en concreto de
los objetivos del texto fundacional. Se constata una tendencia
a incorporar nuevas materias vinculadas a los objetivos; parece
gue se opta por una interpretacion extensiva y dinadmica, es
decir, de adecuacién a las necesidades.

3.2. Dos agendas internacionales: Agenda 2030 y Cumbre del
futuro (2024)

Ambas agendas son una plasmacion de la diplomacia multilate-
ral, tanto desde la gestacion de codmo se llega a formular (decidir
que necesitamos una agenda) como a su contenido sustantivo.

56 Actualmente, el sistema de coordinacion entre todos los que ostentan la condicidn
de organismos especializados esta asignado al Comité Administrativo de coordinacion
(the chief Executive Board for Coordination. Disponible en: www.unsceb.org

57 El estudio de la Agenda de desarrollo sostenible muestra la interrelacion de los
temes en el marco de la cooperacién institucionalizada

58  Badia Marti, A. M. (dir.)., (2018). Agua recurso natural limitado entre el desarrollo
sostenible y la seguridad internacional, Marcial Pons,.2018.

59 P&gina sobre el agua disponible en: https://www.unwater.org/
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Ademas, la Agenda 2030 recurre al multilateralismo para valorar
el seguimiento de los diecisiete ODS que contempla.

La Agenda 2030 es parte de un proceso que se inicia con la
incorporacién en el sistema de NN. UU. del concepto desarrollo
sostenible, contenido en el informe Bruntland de 1987, titulado
«Nuestro futuro Comun»90, Considero que hoy, finales de 2023,
existe consenso juridico diplomatico respecto a la nocion de
«desarrollo sostenible», compuesto de tres pilares: econdmico,
social y medio ambiental y sin que ninguno de ellos prevalezca a
los demas®t.

La resolucion de la AG %2que contiene la agenda, se titula
«Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el desarrollo
sostenible», y empieza el texto con la siguiente afirmacion: «La
presente Agenda es un plan de accién en favor de las perso-
nas, el planeta y la prosperidad». Ello ya nos lleva a un cambio
de paradigma en la cooperacion internacional al desarrollo. Su
puesta en marcha se establece a través de las «5 p»: personas,
planeta, prosperidad, paz y partnership (alianzas); lo que signi-
fica el abandono de la exclusividad de las relaciones entre paises
desarrollados y en vias de desarrollo en la cooperacion interna-
cional para el desarrollo. Esta divisidon opera en las condiciones en
que se encuentra cada uno de los Estados.

Los diecisiete ODS y las 169 metas que las acompafian, deben
interpretarse en conjunto, una percepcién interdependiente entre
los diecisiete ODS®3, lo que es una muestra de la interpretacion
transversal necesaria cuando se actla en relacién con la nocion
de «bienes publicos globales>.

La Agenda 2030 tiene tres destinatarios:

a) El Estado es el principal destinatario y decide si participa o
no en su aplicacion, respetuoso con el principio de sobera-
nia®4. Se incorpora la situacion particular de vulnerabilidad y
la situacién geografica y circunstancias especiales; en aten-

60 Doc. A/42/427, Anexo.

61 para conocer el proceso de elaboracion de la nocién y su encuadre dentro de los
propdsitos de las NN. UU., véase Rodrigo, A. J. (2015). El desafio del desarrollo soste-
nible, Marcial Pons.

62 A/RES/70/1 de 26 de septiembre de 2015.

63 Reflejado en los nueve principios rectores que les serviran de guia a todos los nive-
les de aplicacién, parr. 74. Doc. A/RES/70/1, de 25 de septiembre de 2015.

64 Espafia incorpora la Agenda en la vertiente de cooperacion internacional al desa-
rrollo, a través del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, y establece un
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cion a estos criterios se identifican seis situaciones: paises
africanos, paises menos adelantados, Estados insulares sub-
desarrollados, Estados subdesarrollados sin salida al mar,
dificultades de los paises medianos y Estados en conflicto.

b) El segundo bloque de destinatarios en el sistema de NN. UU.,
gue estara al servicio de los Estados y ademas es la Agenda
de los que conforman el conjunto de entes y OOII del
Sistema®>. Asi la Agenda 2030 es el elemento de unificacidon
de criterios en torno a la nocién de desarrollo sostenible y los
diecisiete ODS en el sistema.

c) El tercer bloque de destinatarios, que paulatinamente se han
ido incorporando en la agenda internacional, que tiene como
caracteristica no ser ni Estados ni OOII intergubernamenta-
les. Aqui entramos en el capitulo de: No gubernamentales,
entes subestatales, fundaciones, universidades y empresas.
Estas ultimas tienen una via especifica de vinculacion a la
Agenda 2030, a través del conocido como Pacto Global®®.

Paraguas para la confluencia entre los tres bloques de destinata-
rios es la configuracion de las «alianzas», que ademas es el ODS
17. Las Alianzas son un medio y un fin en la Agenda 2030.

La Cumbre del futuro (2024) tiene sus antecedentes en la con-
memoracion de los 75 afios de la creacion de las NN. UU., efemé-
rides que tuvo como lema: «El futuro que queremos, las Naciones
Unidas que necesitamos: reafirmacion de nuestro compromiso
colectivo con el multilateralismo»®7. La intencidon del SG y que
transmite a la AG para la celebracidon se ha visto empafiado por la
pandemia de la covid-19%8, sin embargo, después de un intenso
despliegue de medios tanto por los Estados miembro como en las
NN. UU. se adoptd, como viene siendo habitual, una Declaracion

Plan Director, actualmente el V. Disponible en: https://www.mdsocialesa2030.gob.es/
agenda2030/documentos/eds-cast-acce.pdf

Por lo que se refiere a la aplicacidon de la Agenda en Espafia, se incorpora en el Gobierno
actual al Ministerio de Asuntos Sociales y Agenda 2030. Anualmente elabora un informe
de seguimiento, de muy recomendable lectura. Se accede a toda la informacion en
la pagina web del Ministerio. Disponible en: https://www.mdsocialesa2030.gob.es/
agenda2030/index.htm

65 Se han identificado en este trabajo tres tipos de participantes en el sistema.

66 E| Pacto Global y su Red espafiola esta disponible en: https://www.pactomundial.
org/

67 A/RES/73/299. Conmemoracion del 75.9 aniversario de las Naciones Unidas, de 14
de junio de 2019.

68 Véase en https://www.un.org/es/un75/commemoration

67


https://www.mdsocialesa2030.gob.es/agenda2030/documentos/eds-cast-acce.pdf
https://www.mdsocialesa2030.gob.es/agenda2030/documentos/eds-cast-acce.pdf
https://www.mdsocialesa2030.gob.es/agenda2030/index.htm
https://www.mdsocialesa2030.gob.es/agenda2030/index.htm
https://www.pactomundial.org/
https://www.pactomundial.org/
https://www.un.org/es/un75/commemoration

Anna Maria Badia Marti

sobre la conmemoracién del 75.° aniversario e las Naciones
Unidas, texto que recoge doce ambitos tematicos en los que se
expresa la preocupacion en torno a los problemas de la sociedad
internacional y se encarga, en el apartado 20 de la parte dispo-
sitiva, al SG que presente un informe de cémo llevar a términos
los doce apartados antes mencionados para «[...] promover una
agenda comun y responder a los desafios actuales y futuros».

El SG elabora su informe de acuerdo con el mandato recibido®® y
en él propone la celebracién de una cumbre del futuro, que la AG
convoca para el 24 de septiembre de 202479,

El proceso de convocatoria y elaboracién de un proyecto de decla-
racion para negociar en la cumbre ya estan en marcha. Se utilizan
las recientes innovaciones en materia de consultas, acudiendo a
las redes sociales, y entre los destinatarios se pone especial énfa-
sis en la juventud, sin abandonar las practicas ya consolidadas.
Es de justicia destacar el empefio del SG’! en la celebraciéon de
la cumbre. El estudio de su contenido lo dejamos para, una vez
celebrada, un futuro Cuaderno.

4. Ambitos materiales: seguridad internacional, cambio
climatico, nuevas tecnologias

Los tres ambitos materiales se califican de bienes publicos globa-
les’2. La seguridad internacional, el cambio climatico y las nuevas
tecnologias se vinculan a los propodsitos de las NN. UU. y en la
interpretacion actual conjunta e interdependiente entre ellos
—-paz, seguridad, desarrollo y respeto a los derechos humanos-.
Este enfoque de los propdsitos ha facilitado la incorporacién de
nuevos temas, realizado sin modificar la Carta y consensuado a
través de la practica de los érganos de la OOII y también por el
sistema de NN. UU.

Ello queda demostrado en el planteamiento de la Agenda 2030, en
concreto en los ODS 9, 13, 14,16 y la conveniencia de la interpreta-
cién conjunta de los 17 ODS; es decir, la vision de un ODS no cabe

69 Doc A/75/982. «Nuestra agenda comun», texto de obligada lectura.

70 A/RES/76/307. «Modalidades de la Cumbre del Futuro», de 8 de septiembre de 2022.
71 Ha elaborado once informes sobre politicas publicas, que estan disponi-
bles en: https://www.un.org/es/common-agenda/summit-of-the-future#:~:-
text=La%20Cumbre%20del%20Futuro%20es%20una%20oportunidad®%20
%C3%BAnica,influir%%20positivamente%?20en%20la%?20vida%?20

72 Doc. A/75/982, p. 37 y ss.
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percibirlo ajeno al contexto de la Agenda. La cumbre del futuro, en
curso, tiene la aportacion de las politicas publicas entre las se ha de
tener en cuenta el Pacto Digital Global”3 y la nueva agenda de paz’4.

El trabajo desarrollado en estas paginas corrobora las tres carac-
teristicas que atribuimos en el planteamiento inicial del trabajo
a los tres bienes publicos seleccionados’>: una interpretacion
transversal e interdependientes de los términos; la irrupcidon de
cada una de ellas en etapas distintas del desarrollo de las rela-
ciones internacionales, y que ahora concurren las tres; y, en ter-
cer lugar, se sefialaba que en cada una de las materias se han
ampliado los actores que participan.

En apoyo de la afirmacién precedente, formulo unas considera-
ciones sobre cada una que, desde mi punto de vista, son espe-
cialmente relevantes desde la perspectiva de este trabajo.

En el ambito de la seguridad, destaca la capacidad de ampliar su
significado mucho mas alla de la seguridad militar, lo que contri-
buye a la complejidad de las crisis y se refleja en la nocion extensiva
de mantenimiento de la paz y seguridad internacional, prevencion
y consolidacion del mantenimiento de la paz y seguridad.

La recalificaciéon de los términos ha ampliado las acciones
adoptadas, que tienen su plasmacion en las operaciones de
mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales’®, que,
sin dejar de disefiarse como 6érganos subsidiarios, estan en
revision’”.

A ello se suman los intentos para cambiar el sistema de votacion
del Consejo de Seguridad, que es un clasico en la agenda de los
organos de las NN. UU. Y en este mundo multipolar, la India se
postula, entre otros, como miembro permanente.

El medio ambiente estd bajo el paraguas del convenio marco de
NN. UU. sobre el cambio climatico de 1992, que incorpora, como
convenio marco, un mecanismo de seguimiento y control de su
aplicacion’s,

73 Informe de politicas publicas n.° 5.

74 Informe de politicas publicas n.2 9.

75 Seguridad, medio ambiente, nuevas tecnologias.

76 Véase repertorio de la practica en: https://www.un.org/securitycouncil/es/content/
repertoire/peacekeeping-missions#:~

77 Naciones Unidas. (s.f.). Reforma del mantenimiento de la paz. Disponible en:
https://peacekeeping.un.org/es/reforming-peacekeeping

78 \éase informacion de la COP 28-Conferencia de la ONU sobre el Cambio Climatico,
disponible en: https://unfccc.int/es
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Ademas, la atmédsfera se ha calificado de bien comun global que
debe protegerse. Calificacién que corresponde a la CDI después
de un proceso iniciado en 201179, cuya ultima aportacion es de
2021, con la aprobacion de la Resolucién80 sobre la proteccion
de la atmodsfera; el texto contiene doce principios. He de apuntar
que la resolucién se aprobd sin votacién. Habra de estar atentos
al recorrido de esta calificacidon, que equipara la atmosfera a la
Antartida, a los fondos marinos y oceanicos y al espacio ultrate-
rrestre; espacios, como es conocido, no ajenos a intereses con-
trapuestos desde diferentes focos.

Las nuevas tecnologias de la informacion y las comunicaciones
(TIC) inciden directamente en el desarrollo tecnoldgico, aumen-
tan la brecha entre ricos y pobres, contribuyen a una nueva cla-
sificacion —conectados y no conectados- y son punto central en
la cooperacion al desarrollo. Es un ambito especialmente com-
plejo y, por el momento, no veo claro cual sera el enfoque de su
gobernanza.

Sin dejar de lado las incdgnitas que suscita, es oportuno sefia-
lar tres cuestiones. En primer lugar, la tarea ingente de la UIT
en la formulacion de estandares de conectividad eficientes y la
participacion abierta en la toma de decisiones de las empresas.
Apertura que se ha realizado sin mayores problemas.

En segundo lugar, hasta 2003, con la Cumbre Mundial sobre la
Sociedad de la informacidon, no empieza a considerarse de bien
publico, y no me atrevo a afirmar si tiene el consenso de todos
los grupos interesados en esta materia, entre los que destaca el
papel de las empresas.

En tercer lugar, la doble consideracion de las TIC y sus multiples
desarrollos, como la inteligencia artificial o el ciberespacio, de
ser un medio instrumental aplicable a muchos @mbitos de la vida
social, econémica y politica y un fin en si mismo para alcanzar el
desarrollo tecnoldgico.

5. Consideraciones finales
- Primera. El orden juridico internacional actual se inicia en 1945

con la Carta de las NN. UU. Orden que ha perdurado hasta
la actualidad por su capacidad de adaptacion a través de la

79 Véanse trabajos de la CDI, disponibles en: https://legal.un.org/ilc/guide/8_8.shtml
80 A/RES/76/112 de 9 de diciembre de 2021.
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practica del multilateralismo en el Sistema de NN. UU. Este ha
sobrevivido con luces y sombras y, actualmente, debe hacer
frente a retos importantes derivados de un mundo multipo-
lar y la gestidn y gobernanza de «bienes publicos globales» y
«bienes comunes globales».

- Segunda. El multilateralismo es una técnica de negociacion en
la que la defensa del interés particular se realiza en el con-
texto de objetivos comunes y estos condicionan el proceso
de negociacién, sometiéndolos a unos principios rectores. Los
participantes en el proceso son eEstados, OOII, NGO, empre-
sas entes locales, institutos cientificos, universidades... Creo
gue puede afirmarse que esta abierto a todo ente vinculado a
la materia objeto de negociacion.

- Tercera. El multilateralismo es parte del Derecho de las OOII
y este es parte del OJI. Identifico tres principios rectores del
multilateralismo dirigidos a su aplicacién durante el proceso
negociador:

e Sometimiento al Orden Juridico Internacional.

e Defensa de los intereses legitimos en el contexto de
respeto de unos objetivos comunes, en la determina-
cion de los bienes publicos globales.

e Conocer el procedimiento de negociacion antes de
iniciarlo.

- Cuarta. El multilateralismo permite elegir previamente el
marco de negociacién, por tanto, favorece el disefio ad hoc en
atencién al objeto de negociacion y los intereses en presencia.

- Quinta. El sistema de NN. UU. forma parte del orden interna-
cional. Sus componentes se han ampliado tanto en el nimero
como en la forma de sumarse al mismo. Uno de los retos a los
que se enfrenta, como sistema, es la coordinacién entre los
entes y érganos que participan en la gestién de una cuestiéon
o0 ambito concreto.

- Sexta. La agenda 2030 tiene entre sus objetivos armonizar la
gestion de bienes publicos globales para la comunidad inter-
nacional en su conjunto y todo apunta a que el documento
resultante de la Cumbre de septiembre de 2024 vaya en el
mismo sentido.

- Séptima. En los dmbitos materiales de seguridad internacional,
cambio climatico y nuevas tecnologias concurren con cierta
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frecuencia las tres en actividades concretas. Sirva de ejemplo
la gestidn del trafico maritimo o la investigacion en los fondos
marinos y oceanicos.

- Octava. La seguridad internacional, el cambio climatico y las
nuevas tecnologias requieren un marco institucional de gober-
nanza reforzado y adecuado a la gestién que precisan, en
orden a proveer soluciones globales asumibles por todos los
implicados.
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Capitulo tercero

Geopolitica de los mares y océanos

Samuel Morales Morales

Resumen

En la geopolitica actual de los mares y océanos, hay una creciente
competencia entre potencias mundiales por el control estratégico
de rutas maritimas y los recursos marinos. El mar del Sur de
China es un punto focal, con tensiones entre China y otros paises
riberefios. Ademas, el Artico se ha convertido en un escenario
importante debido al deshielo, generando disputas por la sobera-
nia y recursos. La seguridad maritima, la pirateria y la proteccion
de las comunicaciones submarinas son preocupaciones globales.
Multiples actores buscan fortalecer sus flotas y alianzas para ase-
gurar sus intereses en esta compleja arena geopolitica.

Palabras clave

Geopolitica Maritima, Poder Naval, Seguridad Nacional, Seguridad
Maritima.
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Geopolitics of the seas and oceans

Abstract

In today’s geopolitics of the seas and oceans, global powers are
increasingly competing for strategic control of key shipping lanes
and marine resources. The South China Sea is a focal point, with
tensions between China and other littoral states. In addition, the
Arctic has become an important arena due, generating dispu-
tes over sovereignty and resources due to melting ace. Maritime
security, piracy and the protection of undersea communications
are global concerns. Many actors are seeking to strengthen their
fleets and alliances to secure their interests in this complex
geopolitical arena.

Keywords

Maritime Geopolitics, National Security, Naval Power, Maritime
Security.
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1. Los mares y océanos como espacio geopolitico:
una revisién tedrica

Herddoto y Tucidides utilizaron la palabra talasocracia para descri-
bir una forma de superioridad politica y econédmica por parte de un
Estado sobre la base del dominio de los mares. Un espacio central
que no solo servia para asegurar la prosperidad econdmica y garan-
tizar el ejercicio del poder, sino que también se convertia en una
sefia de identidad nacional y cultural. Esta forma de superioridad no
requeria, necesariamente, de una marina de guerra poderosa, sino
de una priorizacion de la armada sobre otras formas de defensa. Es
lo que ha venido a conocerse como poder naval, término acufado
por Alfred Thayer Mahan (1890) y que segun Geoffrey Till debe
ser entendido como la capacidad de influir en las acciones de otros
actores en la mar o desde la mar (Monaghan y Connolly, 2023).

Por otra parte, el poder naval también ha sido utilizado a través
de la historia por las potencias continentales, mayoritariamente
con fines politicos. La pretension de influir politicamente a través
del poder naval en un entorno, el maritimo, que no es objeto de
jurisdiccion por ningun Estado mas alld de las aguas territoria-
les y las zonas econdmicas exclusivas y tiene unas implicaciones
de gran calado en la politica exterior de un pais, configurando
de forma decisiva, las capacidades que conformaran las marinas
de guerra concernidas, ya que en caso de conflicto sera el pais
que posea las capacidades adecuadas quien podra ejercer una
influencia politica relevante sobre el entorno maritimo.

No debemos olvidar que la definicidon y extensidn de los espacios
maritimos reconocidos internacionalmente deviene de lo que un
Estado considere la mejor defensa de sus intereses maritimos v,
a nivel internacional, no es eterna ni definitiva, siendo previsible
que vaya cambiando a medida que lo hagan los intereses de los
Estados, ya que su definiciéon y extensién es un asunto politico,
aunque requiera de un fuerte soporte juridico (Ramirez, 2021).

Asi, las marinas de guerra de ciudades Estados o paises como
Atenas, Venecia, Holanda o Reino Unido se conformaron para
tener una influencia en el entorno maritimo que les permitiese
proteger el comercio por via maritima, defender sus posesiones
de ultramar o como estrategia en caso de conflicto armado por
estar definidos por una geografia insular o cuasi insular. Unas
capacidades que, tras la Revolucidon Industrial, a mediados del
siglo XIX, trajo consigo la fabricacion de buques en acero, la
mejora de la movilidad gracias a la introduccidon de las calderas
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de vapor y al auge del arma submarina, que facilitaron la espe-
cializacion de las potencias navales y permitieron satisfacer nece-
sidades estratégicas que iban desde la defensa del litoral propio
hasta la influencia en alta mar.

En contraposicién a estas ultimas, las marinas de guerra de las
potencias continentales han sido disefiadas para prevalecer en la
«batalla decisiva» y conseguir efectos diplomaticos o estratégicos
amenazando o, incluso, destruyendo las armadas de las potencias
navales adversarias. Para las potencias continentales, el éxito en
el entorno maritimo es solo el antecedente de una invasion que lle-
vara la «batalla decisiva» al dominio terrestre. Estas potencias no
suelen dotarse de marinas de guerra de elevado coste, centrando
sus opciones estratégicas en el empleo de las fuerzas terrestres y
aeroespaciales; y en la defensa de la costa mediante la creacion
de zonas de negacién que han derivado en lo que hoy se conoce
como negacion de area y acceso (anti-access area denial A2/AD).

Mahan, al que ya nos hemos referido anteriormente, es uno de
los idedlogos mas importantes, aunque no el Unico, en el disefo
de las implicaciones del poder naval y afirmaba que las guerras
se ganan desde el mar. Su aproximacidén a las caracteristicas que
posibilitan que un pais pueda convertirse en una potencia naval
establece seis factores que, a grandes rasgos, mantienen su
vigencia hoy en dia: la situacion geografica de la nacién de que
se trate, en especial su relacion con el elemento maritimo; sus
condicionantes fisicos bajo una amplia perspectiva, que abarca
desde los recursos naturales hasta la climatologia; la extensién
de su territorio; una poblacion hecha al mar; el caracter de la
ciudadania y el temple de los Gobiernos e instituciones rectoras.

No podemos obviar que Mahan escribe su obra en medio de la
confusion creada por el cambio desde el siglo XIX al XX, en el
que, tal y como afirma el economista Calvo Gonzalez-Regueral,
se pasa de una fabricacién artesanal a la produccion en cadena,
de los cuadros de fusileros a la ametralladora, de la vela al vapor,
del absoluto dominio britéanico de los mares a su rivalidad con
otras potencias, primero con la Alemania del Kaiser y luego con
Estados Unidos y Japdn (Gonzalez-Regueral, 2023).

Mahan afirmaba que «la estrategia naval tiene por objetivos encon-
trar, mantener y potenciar, tanto en paz como en guerra, el poder
naval de una nacion». Su aseveracion, que mantiene plena vigencia
hoy en dia y que consagra la libertad de comercio, deber ser con-
textualizada al hilo de los desarrollos acaecidos en el Ultimo siglo.
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Asi, el almirante estadounidense Stavridis afiade nuevos elementos,
como la importancia que ha adquirido la guerra submarina y su
influencia en la estrategia maritima; el caracter conjunto, y cada
vez con mayor tendencia integrado, de las operaciones actuales
frente a lo especifico de los planteamientos de Mahan; un caracter
integral que aglutina actualmente al ciberespacio y a las agencias
civiles; una capacidad de comunicaciones constante; la creciente
importancia de los elementos no tripulados en el entorno maritimo;
y, finalmente, la relevancia de las comunicaciones a través de cables
submarinos que han conformado en nuestros dias una verdadera
red de comunicaciones submarinas (Stavridis, 2017).

Tras analizar los elementos del poder naval, se hace necesario ana-
lizar la forma en la que los objetivos politicos se transforman en
una situacioén final deseada a través de la estrategia maritima. Tal y
como afirmd Sir Julian Corbett, la estrategia maritima es una opcion
politica que deriva de la decisidon consciente de centrar el esfuerzo de
un pais en el mar para garantizar aspectos como la seguridad nacio-
nal, la cultura o, incluso, su identidad (Corbett, 1911). Por lo tanto,
la estrategia maritima integra esfuerzos en los dominios terrestre,
aeroespacial y ciberespacial, tanto de caracter civil como militar, en
una politica cuyo objetivo fundamental es asegurar el control del mar.
Estas estrategias son aplicadas de forma exitosa exclusivamente por
estados insulares o cuasi insulares de pequefio o mediano tamafio
con una gran dependencia del mar para su desarrollo.

Las estrategias maritimas, aplicadas de forma holistica, llegan
a producir sinergias positivas entre el desarrollo econémico y el
poder naval, mientras que el poder naval proporciona proteccion
frente a los riesgos provocados por amenazas, como la pirateria
o las que representan los actores estatales o no estatales con
intencién hostil, el progreso econémico permite el desarrollo de
la flota mercante, pesquera y de guerra. Asi, el interés en el
ambito maritimo puede llegar a tener un impacto significativo
en las politicas a nivel interno y externo!,2. Por lo tanto, es

1 Segun datos publicados por la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio
y Desarrollo (UNCTAD), la globalizacion ha provocado un fuerte aumento del comercio
maritimo en las ultimas décadas, con un volumen total que ha pasado de cuatro mil
millones de toneladas cargadas en 1990 a mas once mil millones en 2019. El transporte
maritimo de contenedores en particular ha experimentado un auge en las tres ultimas
décadas, con un volumen total de transporte maritimo que se ha multiplicado casi por
ocho desde 1990. Informacién disponible en: https://unctadstat.unctad.org/datacentre/
2 A partir de los afios ochenta, los avances tecnoldgicos redujeron drasticamente los
costes de transporte y comunicacion. Estos avances permitieron la desagregacion de
la produccidn, es decir, la posibilidad de externalizar algunas etapas de la produccion
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necesario que los paises con vocacion maritima hagan publicas
sus estrategias maritimas para concienciar a la opinion publica
ante una realidad que afecta a su propia seguridad como nacion,
al bienestar de los ciudadanos y al desarrollo de su economia.
Para ello, el ejercicio del poder naval, su modernizacion y su
desarrollo futuro deberan formar parte esencial de sus politicas
nacionales (Paredes, 2021).

2. Principales dinamicas y tendencias

De acuerdo con la revisién de la bibliografia académica, cuatro
son las principales tendencias que condicionan en la actualidad,
y se prevé que lo sigan haciendo a medio plazo, la geopolitica de
los mares y océanos: la economia azul, la competencia estraté-
gica, las amenazas asimétricas y el cambio climatico (Mehta y
otros, 2023).

Segun Gunter Pauli, la economia azul parte de una premisa sen-
cilla: servirse del conocimiento acumulado durante millones de
afnos por la naturaleza para alcanzar mayores niveles de eficacia,
respetando el medio y creando riqueza, y traducir esa logica del
ecosistema marino al mundo empresarial (Pauli, 2011). Por lo
tanto, se entiende como economia azul el desarrollo econémico
sostenible de los océanos e incluye sectores econdmicos como la
pesca, la mineria de los fondos marinos, la energia y el transporte
maritimo, el turismo y otras actividades de caracter econémico.

Si bien el desarrollo econémico de los recursos marinos y coste-
ros no es una actividad nueva, si se puede afirmar que solo en las
ultimas décadas se le ha prestado una atencidn prioritaria, configu-
randose como un elemento relevante en la geopolitica maritima. Al
mismo tiempo, los avances en diversos ambitos, incluida la automa-
tizacion de la explotacidon pesquera, el uso de combustibles alterna-
tivos, el incremento de la explotacion de los recursos presentes en

y de dividir geograficamente las distintas fases de produccién. Combinado con una
ambiciosa liberalizacion de la politica comercial y la integracién de los antiguos blo-
ques oriental y occidental en una Unica economia mundial, los avances tecnoldgicos
han dado lugar a una compleja estructura de cadenas de valor transfronterizas que se
benefician de la especializacion basada en la ventaja comparativa de cualquier econo-
mia de la cadena de valor. En consecuencia, el comercio mundial y, especialmente, el
comercio de insumos intermedios han experimentado un auge. La expansion de las
cadenas de valor mundiales da lugar a un recuento multiple del valor afiadido, ya que
los insumos intermedios cruzan las fronteras varias veces antes de llegar al consumidor
final (Gonzalez y Ossa, 2023).
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el subsuelo marino gracias a los avances tecnoldgicos, el empleo de
rompehielos con mayores capacidades y la mejora de la infraestruc-
tura portuaria, han contribuido a un incremento de la diversidad de
actividades econdmicas alrededor de los mares y océanos.

La gestion de la economia azul afecta a diversos aspectos de la
gobernanza de ambito particular y también general que se desa-
rrollan haciendo énfasis en la sostenibilidad y que requiere de la
implementacion de normas de proteccion medioambientales y de
seguridad global que contribuyan a la regulacién de la mineria
submarina, mitiguen las actividades de pesca ilegal, los traficos
ilicitos de todo tipo y mejoren la capacidad de respuesta ante
desastres con origen en la accion humana en la mar.

La competencia estratégica se relacionada con la economia azul
y la competencia por los recursos, no solo en el ambito de la
gestidon, sino también del desarrollo normativo internacional en
organismos como la Organizacion Maritima Internacional, donde
cada vez son mas evidentes los impulsos revisionistas de deter-
minados actores en los procesos de negociacidn entre paises para
la asignacién de cupos de capturas, también en otros aspectos
bilaterales tales como la definicion de las fronteras maritimas en
espacios en litigio o la definicidon de la Zona Econdmica Exclusiva
(ZEE) con paises vecinos3.

Asi, la competencia estratégica puede concebirse como una forma de
contencidn, de ejercer influencia en actores terceros o de gestionar
la escasez de determinados recursos criticos. Siguiendo esta orien-
tacion, China ha ampliado su presencia y aumentado sus inversio-
nes en diversas areas maritimas en la Ultima década, fortaleciendo
ademas las asociaciones diplomaticas y econdmicas con multiples
naciones insulares del Pacifico. Por otro lado, Rusia reclama una
vasta ZEE en el Artico, ante la previsible apertura de rutas mariti-
mas y, asi, continuar manteniendo una relevante influencia sobre la
libertad de comercio a nivel internacional. Esta reclamacion podria
tener amplias repercusiones estratégicas a medio plazo.

3 En este sentido, cabe recordar que, en 1945, el presidente estadounidense Harry
Truman decidié poner bajo la jurisdiccidon y control nacional los recursos naturales de
la plataforma continental hasta la isobata de 200 m. Ese mismo dia, Estados Unidos
emitié una segunda proclamacion declarando su derecho a establecer zonas de con-
servacion pesquera en las zonas de alta mar contiguas a sus costas con el objetivo
de proteger las pesquerias de salmén de Alaska. Estas proclamaciones no respondian
a ninguna evolucion de los conceptos juridicos vigentes en la época, sino que se tra-
taron de decisiones de caracter exclusivamente politico que los juristas codificaron
posteriormente.
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Por otra parte, las amenazas asimétricas son cada vez mas diver-
sas y dificiles de detectar. Es sabido que estas amenazas, nor-
malmente, suelen proceder de actores que cuestionan el actual
orden internacional y su implementacion suele ser dificil de iden-
tificar, vigilar y atribuir. Unas amenazas que previsiblemente
aumentaran su ocurrencia, debido a los intereses creados por
el crecimiento de la economia azul y por la intensificacion de la
competencia estratégica entre actores.

Los riesgos provocados por estas amenazas pueden orientarse
hacia la consecucion de objetivos fisicos, tales como el bloqueo
de puntos de transito obligado o a labores de vigilancia; también
a objetivos légicos, como ataques cibernéticos a la infraestructura
digital que soporta la seguridad maritima o amenazas logaritmi-
cas que pueden llegar alterar la recogida de datos de sensores
maritimos. Todas ellas son susceptibles de llegar a tener un gran
impacto en el espacio maritimo, afectando directa o indirecta-
mente tanto a la economia azul como a la percepciéon publica
de la eficacia de las autoridades estatales, que seran percibidas
como incapaces de hacer frente a estos incidentes.

Finalmente, el cambio climatico y sus efectos asociados son
posiblemente la tendencia con mayor impacto potencial sobre
las anteriormente mencionadas, ya que funciona como un ele-
mento catalizador de los elementos constituyentes de las antedi-
chas tendencias. Asi, por ejemplo, el cambio climatico contribuye
a la erosion del litoral, al surgimiento de condiciones climaticas
extremas que afectan a todas las actividades en el entorno mari-
timo, a la apertura de nuevas rutas comerciales cuya explotacion
podria reconfigurar los flujos comerciales maritimos e, incluso,
puede llegar a afectar a la viabilidad de muchas infraestructuras
fisicas a medio y largo plazo; también es una de las causas del
acercamiento diplomatico de China a las naciones insulares del
Pacifico. Las consecuencias de esta tendencia tienen una dimen-
sion transversal sobre los principales factores que condicionan la
geopolitica de los mares y océanos.

3. Principales areas de interés geopolitico desde una
perspectiva maritima

A nivel internacional, podemos delimitar seis zonas de interés
gue no solo se diferencian geograficamente, sino que también
enfrentan diferentes tipos particulares de amenazas, desafios y
problemas.
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3.1. Atlantico Norte y Mar del Norte

En esta region, las principales cuestiones son la seguridad de los
flujos comerciales en las rutas de aproximacion a Europa noroc-
cidental, la proteccidon de las infraestructuras submarinas y el
equilibrio entre las fuerzas navales de los diferentes actores.

En primer lugar, en relacion con la seguridad de los flujos, el principal
cambio a tener en cuenta en los préximos afios es el retorno de ame-
nazas militares creibles sobre las Lineas Maritimas de Comunicacién
(SLOC) hacia y desde Europa, con el consiguiente impacto en las
cadenas de suministro. Un riesgo relacionado con la amenaza a las
SLOC podria ser el posible uso de minas marinas, unos sistemas que
estan ampliamente disponibles y que pueden configurar el espacio
de batalla naval y las aproximaciones al mismo. En segundo lugar,
no se puede obviar que la lucha contra las actividades delincuen-
ciales, fundamentalmente el trafico de sustancias estupefacientes
desde Latinoamérica, es un aspecto que cada vez requiere una
mayor demanda de la actuacion por parte de los Estados.

Ademas, en lo que se refiere a la proteccion de las infraestructuras
submarinas, las principales implicaciones estan relacionadas con el
hecho de que las zonas maritimas cada vez tienen una mayor impor-
tancia econdmica relacionada con el valor inherente a las instalacio-
nes en alta mar, asi como a la explotacion de los recursos naturales
y submarinos. Unas instalaciones cuya proteccion es necesaria y
gue también tienen su vertiente en la costa materializada en los
cables submarinos, cuya proteccion, incluso, mayores dificultades.

Por ultimo, es previsible que, en la proxima década, los avances
tecnoldgicos afecten aun mas al equilibrio entre fuerzas nava-
les, pudiendo vislumbrarse que esta afectacion puede llegar a
desequilibrar la vertiente ofensiva frente a la defensiva. Por ser
una zona donde se concentran modernas marinas de guerra, este
desequilibrio tendra importantes consecuencias, tanto en el desa-
rrollo de las estrategias navales de los paises concernidos como
en la necesidad de establecer prioridades de inversidon que contri-
buyan a mitigar el antedicho cambio del centro de gravedad entre
la vertiente ofensiva y la defensiva de las acciones militares.

3.2. Regiones Baltica y Artica

En estas regiones, las cuestiones mas relevantes en el ambito
de la seguridad incluyen la evolucion de la guerra hibrida y los
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enfrentamientos en zonas grises, las nuevas SLOC que se estan
abriendo con el deshielo y que podrian afectar a la libertad de
comercio, y el control asimétrico del mar mediante capacidades
A2/AD cada vez mas avanzadas.

Es innegable que en los Ultimos afos las estrategias hibridas han
ganado terreno rapidamente, convirtiendo los conflictos laten-
tes en un problema multidimensional. Las vulnerabilidades ante
las amenazas hibridas a la seguridad maritima afectan a diver-
sos ambitos, siendo el militar uno de los que mas rapido tiene
que adaptarse para seguir contribuyendo de forma efectiva a la
gobernanza maritima. Si bien estas amenazas no son exclusivas
de esta region, si es cierto que el permanente desafio revisionista
de Rusia hace que esta sea una de las regiones en las que mayor
probabilidad de ocurrencia encontramos.

Ademds, aunque es poco probable que el Artico se convierta
en una SLOC vital de forma inmediata o que se vislumbre una
posibilidad real de conflicto a corto plazo, es necesario conocer
y anticipar la evolucién que factores como el cambio climatico
provocaran sobre el area artica, ya que a medida que se vayan
consolidando estas nuevas SLOC iran surgiendo cuestiones de
soberania entre diferentes actores que, con seguridad, se enfren-
taran con los intereses prioritarios en el campo de la seguridad
de Rusia y con las pretensiones chinas de explotacion de recursos
naturales en esa zona.

Por ultimo, el aumento de la capacidad de atacar objetivos a larga
distancia esta provocando un cambio en el equilibrio ofensivo-de-
fensivo de las fuerzas navales a favor de las medidas ofensivas.
Dada la naturaleza multidominio de la A2/AD se debe considerar
que cualquier estrategia que intente minimizar la influencia de los
sistemas de ataque a gran distancia pasa por la creacién y man-
tenimiento de burbujas A2/AD, lo que elevara el coste econémico
de la victoria y podria hacer que el conflicto sea menos deseable
para cualquiera de los dos bandos.

3.3. Mediterrédneo

La importancia geopolitica de esta regién es el resultado de tres
factores: su ubicacién en la confluencia de Europa, Asia y Africa;
sus importantes rutas maritimas internacionales jalonadas de
estrechos a la navegacion; y su potencial como fuente de petro-
leo y gas natural. A medida que crezca el potencial energético
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del Mediterraneo Oriental, también crecerd el interés interna-
cional en la zona, asi como las posibilidades de un potencial de
conflicto. Esta regidn es de gran importancia para Europa, en
parte porque la seguridad europea esta intrinsecamente ligada
a la de Oriente Medio y el Norte de Africa. Una vinculacion que
requerira la accién en los niveles estatal y supraestatal de los
paises de la Unidn Europea para desarrollar soluciones militares
y civiles.

Dentro de la regiéon Mediterranea, reviste especial interés para
Espafa el estrecho de Gibraltar, una zona donde confluyen Europa
y Africa, Oriente Medio y el Atlantico. Su seguridad se enfrenta en
la actualidad a dindmicas y desafios que deben ser abordados en
un mundo cada vez mas complejo e interdependiente.

Durante la Guerra Fria, el estrecho de Gibraltar, ademas de man-
tener su originaria importancia en relacion con el trafico maritimo
mundial, afiadié un nuevo valor estratégico al convertirse en el
lugar de paso obligado de los buques de la OTAN, mientras los
del extinto Pacto de Varsovia se adiestraban en cerrarlo para que
el flanco sur no pudiera ser reforzado desde el Atlantico, pese a
mantener la tensién de forzarlo y poder asegurarse un acceso
hacia el Mediterraneo y Oriente Medio, ampliando la importancia
estratégica del eje este-oeste de este paso. Con la desaparicién
de la Union Soviética en 1991, el estrecho de Gibraltar mantuvo
su importancia en relacion con el trafico maritimo internacional
y perdié casi de golpe la estratégica, al no contar la OTAN con
un enemigo claro que se le opusiera. De forma progresiva se fue
anadiendo una nueva dimension sobre el eje norte-sur, a medida
que la seguridad europea se veia cada vez mas amenazada por
las turbulencias del continente africano; o mas recientemente
con los flujos no regulados de inmigrantes explotados por redes
internacionales de crimen organizado.

En los Gltimos afios, el renacer de la geopolitica a raiz de la
configuracién de un mundo cada vez mas multipolar y el nuevo
papel de Rusia en el Mediterraneo Oriental y Oriente Medio
han revitalizado la dimension estratégica del eje este-oeste del
estrecho de Gibraltar, que se viene a sumar a la ya establecida
sobre el eje norte-sur. Por otra parte, la paulatina descomposi-
cién del Estado libio, tras la intervencién de la OTAN en 2011,
y el asentamiento de organizaciones terroristas en el pais, han
sumado una clara amenaza al trafico maritimo en las inmedia-
ciones de este estratégico punto (Morales Morales y Romero
Bartumeus, 2017).

85



Samuel Morales Morales

A medio plazo, en la region del Mediterraneo y el Mar Negro, los
principales puntos de preocupacion son la integridad de las fron-
teras de la Unidn Europea, la seguridad politico-econdmica vy la
politica de los recursos y flujos energéticos con origen maritimo
0 que se realiza a través de la mar.

Ademas, en esta region, China mantiene importantes inversiones
economicas y relaciones politicas, lo que a medio plazo podria
implicar una mayor presencia militar china en la regién. Por otra
parte, en su busqueda de puertos calidos, la flota rusa es un
actor presente en el Mediterraneo, no solo por su base en la
peninsula de Crimea, sino por las relaciones que mantienen con
paises riberenos para garantizar el atraque de sus buques, en
puertos de apoyo, situados en estos paises.

3.4. Indo-Pacifico

La region del océano Indico estd formada por cinco subregio-
nes* que representan todos los niveles de desarrollo econémico,
desde los paises mas pobres a los mas ricos del mundo, de los
paises con economias basadas en la pesca a los custodios del
40 % de la produccion mundial de petréleo; desde Estados falli-
dos que luchan con los terroristas a los paises que sirven como
modelos para la democracia con diferente potencial demografico
y nivel de desarrollo; crisol de civilizaciones, religiones y culturas
que contienen el 40 % de la poblacion mundial que se estima que
podria alcanzar el 55,3 % en 2050.

Ademas, la region alberga el corredor de comunicaciones mari-
timo mas transitado y significativo del mundo, con el 61 % del
trafico mundial de contenedores y el 70 % del transito mun-
dial de petrdleo. Las SLOC van de un punto de estrangulamiento
estratégico a otro, desde Bab el Mandeb y el estrecho de Ormuz,
por donde pasa el 40 % del comercio mundial de crudo; al estre-
cho de Malaca, por el que transita 40 % del comercio mundial.
Al mismo tiempo, esta regién es considerada como «un arco de
inestabilidad», porque contiene once de los veinte Estados inclui-
dos en el «Indice de Estados Fallidos» (Lukaszuk, 2020).

El sudeste asiatico, a diferencia del noroeste inmerso en las ten-
siones provocadas por Corea del Norte, se configura como un

4 Oriente Préximo, Mar Rojo y Cuerno de Africa, Africa Oriental y Subsahariana, Asia
Meridional, Sudeste Asiatico/Oceania.
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conjunto de Estados que, dejando atras sus problemas de legiti-
midad interna y construccion del Estado, estan preparados para
defender lo que consideran sus derechos territoriales fuera de sus
fronteras; convergiendo en el entorno maritimo con dos gigantes
demograficos como China y la India. Durante las Ultimas décadas,
el eje econdmico y demografico del planeta se ha desplazado de
forma considerable hacia el extremo opuesto de Eurasia, donde
los espacios entre los grandes centros de poblacién son esencial-
mente maritimos. El mar del Sur de China, la masa de agua a la
que se referia Spykman (1944), se ha transformado en un lugar
estratégico para el comercio maritimo internacional, pero también
en un entorno fundamental para el proyecto de integracién regio-
nal presentado por China en 2013, la Ruta de la Seda Maritima,
un proyecto que responde a la construccién de una franja econo-
mica alrededor de la historica Ruta de la Seda y el moderno Collar
de Perlas de la ruta maritima, con la intencién de establecer una
infraestructura capaz de soportar el comercio maritimo mundial®.

Ademas, no puede obviarse que el mar del Sur de China se ha
transformado en los Ultimos afios en un foco de tensiones, motiva-
das fundamentalmente por las reclamaciones territoriales, cuyas
verdaderas causas se pueden situar en la existencia de ingentes
recursos energéticos y bioldgicos (Morales Morales, 2016). Por
otra parte, China sostiene una reclamacion historica sobre el mar
del Sur de China, situando sus derechos sobre un gran anillo,
conocido como «la lengua de vaca», que abarca desde la isla
china de Hainan en el extremo norte del mar del Sur de China
hasta mil doscientas millas de distancia de Singapur y Malasia.
El resultado de esta reclamacién es que los nueve Estados ribe-
renos estdan mas o menos enfrentados con Pekin y, por lo tanto,
dependen en gran medida del apoyo diplomatico y militar de los
Estados Unidos. China se niega a negociar las disputas territo-
riales en el seno de la ASEAN y exige encuentros bilaterales con
las naciones afectadas, lo que limita las posibles alianzas entre
diferentes actores, como Japdn, cuyas disputas se localizan en el
mar de China Oriental y Filipinas, cuyas disputas se ubican en el
mar del Sur de China.

Este entorno, influenciado por las politicas de sesgo nacionalista
y acciones de relativa agresividad, esta en el origen de que la

> La Ruta de la Seda Maritima incluye acuerdos con mas de 65 paises que en el
entorno maritimo se plasman en concesiones para terminales maritimos y bases mili-
tares en mas de veinte naciones.
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mayor parte de las fuerzas armadas de los paises de la region
estén orientandose hacia el exterior, con marinas de guerra y
fuerzas areas caracterizadas por un alto nivel tecnoldgico. Asi,
durante mas de una década, gran parte de ellos han incremen-
tado su gasto en defensa con objeto de modernizar sus capa-
cidades militares, particularmente en los dominios aeroespacial
y maritimo. Esta modernizacion se ha visto influenciada de una
manera decisiva por dos factores: la crisis econdémica y finan-
ciera de caracter global que florecié en 2008 y la expansion mari-
tima de China durante los Ultimos afios. En concreto, en un claro
efecto de accion-reaccidén ante la expansidon de China, un gran
nimero de paises del sudeste asidtico han realizado importan-
tes inversiones para dotarse de modernas capacidades navales
y aéreas orientadas a la vigilancia y defensa del territorio. Sin
embargo, la mayor parte de ellos no han desarrollado de forma
simultanea las capacidades de construccion, operaciéon y mante-
nimiento de estos sofisticados medios; ni tampoco han tenido en
consideracion su impacto sobre la estructura de sus respectivas
fuerzas armadas, lo que a medio plazo podria provocar un sig-
nificativo desequilibrio en sus respectivas estructuras de fuerza
(Lee, 2015).

El otro gran actor regional, los Estados Unidos, es una potencia
cuya preponderancia mundial podria ir disminuyendo paulatina-
mente en los proximos afos, sin que pueda ser considerado como
una potencia en decadencia en términos absolutos. Su dominio
tecnoldgico y econémico a nivel mundial y sus capacidades mili-
tares le permiten ejercer una gran influencia sobre otros actores,
aislandole de sus eventuales aliados; mientras, de forma simulta-
nea, garantiza el acceso a los recursos internacionales tanto a sus
aliados como a si mismo. Sus principales intereses en el sudeste
asiatico responden, en primer lugar, a garantizar la suficiente
presencia estratégica en los asuntos regionales, de manera que
pueda evitar el intento de cualquier otra potencia por dominar
la region; y en segundo lugar, pretende asegurar el acceso a los
mercados internacionales y recursos estratégicos, tanto para si
mismo como para sus aliados en caso de crisis® (Mearsheimer y
Walt, 2016).

6 Segun Mearsheimer y Walt, una estrategia de equilibrio extraterritorial «Offshore
Balancer Strategy» permitia a una gran potencia mantener su poder sin los costes de
grandes despliegues militares en todo el mundo. Es un tipo de gran estrategia que solo
pueden seguir los Estados insulares situados en los bordes de Eurasia y las grandes
potencias aisladas, como Estados Unidos. Exige que dichos Estados mantengan un
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Como actores emergentes, es necesario hacer referencia a dos
naciones maritimas continentales: India y Australia. Australia,
una nacién con clara mentalidad maritima, proporciona toda la
importancia a la ZEE que rodea al continente, rica en recursos
naturales, y a las SLOC que circulan por su entorno y que unen
el continente americano con el sur de Africa, optando por una
estructura de fuerzas con capacidad de actuacién en la regién del
noroeste del océano Indico, el Sudeste asiatico y el Pacifico sur.
Por otra parte, India es un subcontinente rodeado por dos ini-
ciativas chinas: la Ruta de la Seda terrestre y el Collar de Perlas
maritimo, una situacidon de cerco que le hace tomar iniciativas
para asentarse como lider regional en la mar. Considera como
intereses maritimos principales la proteccion del territorio nacio-
nal, asegurar la estabilidad regional en el entorno maritimo inme-
diato y crear, desarrollar y sustentar una economia azul basada
en la infraestructura off shore y portuaria; para ello se encuentra
inmersa en un programa de incremento de su potencia naval, que
mantendra a la expectativa mientras se estabiliza la region y se
conforman las alianzas militares en la zona (Paredes, 2021).

A medio plazo, las principales preocupaciones en la region que
pueden afectar a la seguridad son el cada vez mayor papel de la
Iniciativa de la Ruta Maritima de la Seda de China, la creciente
presion revisionista sobre el orden mundial post Segunda Guerra
Mundial, la militarizacién del océano Indico y fenémenos no erra-
dicados de pirateria.

Por una parte, China prosigue con el desarrollo de la Ruta
Maritima de la Seda. En este desarrollo se atisban numerosos
indicios de que algunos puertos, situados a lo largo de las SLOC
y en la confluencia de estrechos de caracter estratégico, podrian
llegar a ser utilizados con fines militares como bases auxiliares
para la marina de guerra el Ejército Popular de China en su afan
por garantizar el flujo de los vitales recursos naturales que China
importa y que sirven como motor de su economia.

Por otra parte, dentro del marco de la creciente importancia de
la «economia azul», serd necesario promover un uso equitativo
de los océanos y de los recursos ocednicos. Sin embargo, el cre-
ciente poderio de la marina de guerra china y la utilizacién de
tacticas hibridas con su flota de guardacostas limitando el acceso

equilibrio aproximado de poder en las tres regiones geopoliticas clave del mundo:
Europa, el Golfo Pérsico y el Noreste Asiatico; interviniendo ante posibles situaciones
de crisis solo si la amenaza no es gestionable para las potencias regionales.
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de algunos Estados riberefios a estos recursos, incluso contra-
viniendo resoluciones internacionales, podria ser fuente de con-
flicto a medio plazo que implicase a Japon’ o India directamente
e, incluso, a los Estados Unidos indirectamente, en su afan por
mantener la libertad de navegacion en esta region del mundo.

Finalmente, es necesario tener en cuenta que la region alberga
dos de las zonas mas activas a nivel mundial en materia de pira-
teria. Una actividad delincuencial que deriva de una falta de
gobernanza maritima y que tiene influencia directa en los cos-
tes asociados a los traficos maritimos desde Asia a Europa y en
la expansion comercial de empresas europeas hacia esa region.
Ademas, podria llegar a significar un aliciente para la explotacién
de la ruta artica por parte de algunas navieras (Martinez-Zarzoso
y Bensassi, 2013).

3.5. Africa occidental

Africa occidental se caracteriza por una abundancia de recursos
naturales, una falta de gobernanza maritima y una persistencia
de organizaciones de crimen organizado, entre las que se incluye
la pirateria, con fuertes vinculos dentro de las organizaciones
gubernamentales.

A nivel internacional, existe un gran esfuerzo por colaborar con
los paises de la regién en fomentar una mejor gobernanza mari-
tima que mitigue la accién de las redes de crimen organizado,
fundamentalmente en el robo de hidrocarburos, y de las acciones
de pirateria. Ademas, existe un gran déficit en el control de la
explotacion de los recursos naturales que lastra las oportunida-
des econdmicas de los paises riberefios y su consiguiente desa-
rrollo econdmico.

3.6. Caribe

En esta regién, las principales amenazas son la carencia de un
nivel adecuado de gobernanza maritima y la necesidad de pro-
veer de ayuda humanitaria derivada de las constantes catastro-
fes naturales que asolan a los paises riberefios. Una gobernanza

7 Ante las restricciones impuestas por su Constitucion a las Fuerzas Armadas en lo
referente a areas de actuacién, Japon ha optado por desarrollar una marina de guerra
con unas capacidades limitadas, pero disponibles para asumir la practica totalidad de
las formas de combatir en la mar (Paredes, 2021).
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maritima que se ve influenciada por la inestabilidad que proyecta
la situacion politica de Venezuela en la region, tanto en materia
de incremento de la criminalidad, especialmente en lo correspon-
diente a traficos ilicitos, como de dependencia de actores terce-
ros, como China y Rusia, lo que favorece la influencia de estos
dos paises en la region.

Por ultimo, los efectos del cambio climatico tienen una especial
incidencia en los paises de la regidon con un incremento de los
efectos provocados por catastrofes naturales, que podrian reque-
rir esfuerzos en gestion de crisis en el dominio maritimo y de
reconstruccién de infraestructuras portuarias, necesarias para el
desarrollo econémico.

4. Rusia y China como actores revisionistas

Rusia y China pretenden disuadir a las naciones en conflicto de la
presencia de Estados Unidos para solventar disputas regionales
y desplazar a esta potencia como principal socio en el comercio,
por lo que sus acciones constituyen la mayor incégnita de cara al
futuro en el dominio maritimo. Ademas, los dos paises, compiten
con Estados Unidos para dominar las reglas del comercio mari-
timo, negar el libre acceso a los centros logisticos de distribu-
cion, restringir la libertad de los mares y controlar los estrechos
(Paredes, 2021).

La marina de guerra rusa puede ser considerada hoy en dia como
heredera de la soviética y se describe como el Gltimo medio para
asegurar los objetivos rusos en este dominio, constituyendo el
«componente principal» del potencial maritimo de Rusia y una de
las principales herramientas de la politica exterior rusa. Su doc-
trina maritima fue revisada en el afio 2015 y mantuvo la mayor
parte de los cometidos tradicionalmente asignados a esta rama
de las fuerzas armadas, entre ellos proteger el territorio nacional
frente a enemigos que dispongan de armamento de precision de
largo alcance, tanto en el entorno litoral como en alta mar. De
esta manera, la marina de guerra seria un instrumento orien-
tado a proporcionar capacidad de disuasion a través del potencial
lanzamiento de misiles balisticos armados con cabezas nuclea-
res desde su flota de submarinos y llevar a cabo la proteccion
de los submarinos y la defensa de las aguas territoriales con
las unidades de superficie (Gorenburg, 2017). Con respecto a
la proyeccion del poder naval sobre tierra, su capacidad es limi-
tada, aunque las acciones desarrolladas durante el conflicto sirio
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han mostrado una mejora de esta capacidad, que no ha sido
totalmente refrendada durante el conflicto con Ucrania. Por otra
parte, durante los Ultimos afios se ha observado una tendencia a
la actuacion conjunta con el resto de las fuerzas armadas rusas,
en linea con las lecciones aprendidas tras el conflicto de Georgia
en 2008. Las limitaciones presupuestarias y el verdadero alcance
de los planes de modernizacién existentes permiten atisbar que a
corto y medio plazo la marina de guerra rusa continuara centrada
en los objetivos de disuasion y defensa de las aguas territoriales,
manteniendo unas limitadas capacidades de proyeccion del poder
naval sobre tierra (Fedyszym, 2017).

En su renovada doctrina, tal y como indica Richard Connolly, hay
cambios significativos, aunque a veces sutiles, con respecto a
la doctrina de 2001. La reivindicaciéon de la exclusividad de la
jurisdiccidon sobre la exploracién, explotacién y conservacion de
los recursos naturales situados en la plataforma continental rusa
es reforzada en el nuevo documento con referencias concretas a
la «participacion de componentes militares» de las capacidades
marinas de Rusia para garantizar esta exclusividad de la jurisdic-
cion. De este postulado se podria deducir que los responsables
politicos de Rusia ven el Artico como una zona de posibles conflic-
tos militares en el futuro, donde mantienen una presencia militar.
La doctrina también afirma que la flota de transporte comercial
y la infraestructura de Rusia (puertos, infraestructura de servi-
cios, etc.) deben modernizarse para garantizar que el pais siga
siendo competitivo en el comercio y el transporte maritimos. Por
otra parte, se sefiala que la flota pesquera, junto con la infraes-
tructura asociada, necesita afrontar un proceso de moderniza-
cion. Por Ultimo, la doctrina también destaca la importancia de
emprender investigaciones cientificas en el ambito marino para
comprender mejor los procesos antropogénicos que afectan al
mar y que pueden tener implicaciones sobre la seguridad nacio-
nal rusa (Connnolly, 2017).

Por otra parte, al centrar la atenciéon en China, se puede consi-
derar que ha sido el maximo beneficiario a nivel estratégico del
colapso de la Unidén Soviética. En el plano continental, supera-
das las divisiones internas y el estancamiento econdémico, el pais
disfruta de ventajas en el plano geopolitico con respecto a Rusia
como resultado de su mayor poblacion, recursos agrarios y cen-
tros industriales en el noroeste de Asia; ademas, posee lineas de
comunicacién interna que le proporcionan una importante pro-
fundidad estratégica. Todo ello le ha permitido ejercer una gran
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influencia sobre el territorio continental del sudeste asiatico, tras
la retirada de los Estados Unidos en 1975.

La publicacién de su Estrategia Militar, en mayo de 2015, supuso
una verdadera revolucion en la concepcion sobre el empleo de la
marina de guerra del Ejército Popular chino. Con la publicacién
de este documento, China mostré una ambicion mas global, que
incluye su proyeccién a través del dominio maritimo. Ante los
nuevos desafios a los que se enfrenta el pais mas alla de su terri-
torio, la Estrategia proporciona directrices a la marina del Ejército
Popular para que de forma progresiva dirija su esfuerzo desde un
concepto de empleo orientado a la defensa de las aguas terri-
toriales, hacia otro que combine la defensa de estas y la accién
en las aguas internacionales, todo ello con el fin de contribuir a
proteger los intereses nacionales mas alla del propio territorio; a
la vez que se constituye una estructura de fuerza eficiente, multi-
funcional y que fomente el caradcter conjunto. Con esta intencion,
la marina del Ejército Popular orientara sus esfuerzos a desarro-
llar sus capacidades de disuasion estratégica y actuacion con-
junta e integral.

La importancia conferida por China al entorno maritimo se hace
patente cuando la Estrategia Militar concluye que el tradicional
modo de pensamiento, que identificaba el entorno de las opera-
ciones terrestres como prioritario, debe abandonarse en benefi-
cio de la importancia que posee la proteccion de los intereses y
derechos territoriales en la mar. La Estrategia instituye como una
necesidad para el pais el desarrollo de unas capacidades mariti-
mas en consonancia con la salvaguarda de su seguridad nacio-
nal, intereses, soberania y derechos maritimos; proporcionando
seguridad a las lineas de comunicacion maritima y a los intereses
nacionales fuera de territorio nacional, todo ello con el objeto de
convertir a China en una potencia maritima.

Durante los proximos afios, China y los Estados Unidos seran las
dos grandes potencias del sudeste asiatico. Dificilmente, en el
futuro, construiran sus relaciones sobre la base de una alianza
estratégica, antes bien, previsiblemente, sus relaciones estaran
caracterizadas por rivalidades estratégicas sobre la base de la
competencia en ambitos como el de la seguridad y la influencia
regional. Los Estados Unidos han manifestado de forma clara su
intencion de continuar sus transitos y patrullas militares, tanto
aéreas como maritimas, a través de las aguas y territorios recla-
mados por China en el mar de China, para contribuir a mante-
ner, entre otros objetivos, la libertad de navegacion y un entorno
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seguro con la intenciéon de mantener la estabilidad en una regién
que tiene gran influencia sobre el transporte de bienes y produc-
tos energéticos, flujos comerciales de los que China es depen-
diente, ya que su modelo de crecimiento econdmico estd muy
influenciado por la exportacion de productos manufacturados
desde los puertos de Hong Kong, Shénzhen y Guangzhou, que
representan el cuarenta por ciento del producto interior bruto del
pais (Matsamura, 2015).

5. El desarrollo de las capacidades navales en un entorno en
evolucién

En un entorno con una alta dosis de incertidumbre, donde las
relaciones entre actores estatales y no estatales fluyen de forma
muy dindmica, las capacidades navales incrementan su valor
militar y politico debido a las oportunidades que presentan como
facilitador del acceso geografico, manteniendo el respeto de la
legalidad internacional y minimizando los acuerdos necesarios
con terceros paises o la exposicion previa en zonas de conflicto.

En este sentido, las capacidades navales permiten reaccionar
ante un entorno incierto mediante la adaptabilidad y la conver-
gencia, proporcionando posibilidades de actuacion en todo el
espectro del conflicto, desde actividades de presencia y diplo-
macia naval hasta la proyeccién del poder naval sobre tierra. El
empleo de estas capacidades siempre tendra un objetivo funda-
mental y prioritario: la proteccién fisica de la integridad territo-
rial. Este objetivo se alcanzard, fundamentalmente, a través de
la proyeccién del poder naval, la disuasion, el control maritimo y
la provisién de ayuda humanitaria.

Aunque en los Ultimos afios fendmenos como la pirateria y el
terrorismo han centrado el debate sobre la seguridad maritima,
aspectos como la carrera de armamento, las aspiraciones de nue-
vos actores emergentes, la lucha por el acceso a los recursos, el
control de las rutas maritimas y la dependencia del ciberespacio,
son aspectos que influiran decisivamente sobre esta dimensién
de la seguridad en los préoximos afos. Todas estas dindamicas ten-
dran un claro reflejo tanto sobre las flotas mercantes como sobre
las marinas de guerra, siendo quiza las mas disruptivas la proli-
feracién de capacidades de negacién de area o acceso y la gran
influencia del ciberespacio sobre los nuevos sistemas; dinamicas
cuya evolucién podria avocarnos a una verdadera revolucion en
los asuntos maritimos.
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Por otra parte, es necesario tener en cuenta que la situacion final
deseada que pretende alcanzar el concepto de negacion de area
0 acceso se centra en evitar el acceso de las fuerzas de un deter-
minado pais a un potencial teatro de operaciones con la intencién
de limitar la capacidad de estas fuerzas de proyectar su poder
sobre tierra. En el dominio maritimo este concepto esta directa-
mente relacionado con el ciberespacio, ya que en los ultimos afios
los sistemas desarrollados tienen una gran dependencia de este
dominio. Esta tendencia no variara a corto o medio plazo, sino
que previsiblemente aumentara. Se debe tener en cuenta que el
dominio ciberespacial posee caracteristicas criticas que influyen
sobre el maritimo, ya que en su seno se desarrollan los inter-
cambios de informacion. Ademas, en el ambito militar, facilita el
funcionamiento de los sistemas de mando y control, la difusion
de la inteligencia y el empleo de las armas de precisién. Por todo
ello, tanto las flotas mercantes como las militares deben asegurar
el libre acceso y empleo al ciberespacio para poder garantizar su
efectividad en el mar.

Como se infiere facilmente, la vinculacion entre los dominios
maritimo, aeroespacial y ciberespacial constituira un reto para las
marinas de guerra modernas, que deberan afianzar la integracion
y proteccion de todos estos dominios para enfrentar de forma
efectiva a un adversario con capacidades de negacion de area o
acceso. Esta actuacion multidominio requiere de forma inevitable
del fomento de la accién conjunta para incrementar la resiliencia
de las capacidades propias mediante el maximo empleo de las del
resto de las fuerzas armadas, dando lugar a una interdependen-
cia de la fuerza conjunta que facilitara el planeamiento y conduc-
cion de operaciones de caracter distribuido de forma simultanea
en estos cuatro dominios.

Mantener la libertad de acceso y empleo a estos dominios, incluso
en condiciones en las que las comunicaciones pueden llegar a ser
interrumpidas o degradadas, obligando a operar exclusivamente
en zonas restringidas, constituye un elemento indispensable para
desplegar, sostener y apoyar de forma efectiva el empleo de
las fuerzas expedicionarias a través del control de las lineas de
comunicacién maritima, con el objeto de desarrollar cometidos
de disuasion, operaciones expedicionarias o de proyeccion de la
fuerza.

Otro aspecto de interés vendra determinado por el empleo de
herramientas no convencionales orientadas a influir en la seguri-
dad maritima. Un aspecto que se analizard mas detalladamente
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en el epigrafe siguiente, pero que esta obligando a la reconfigu-
racion de algunas capacidades en aquellas marinas de guerra que
han dado la suficiente importancia a esta nueva amenaza, ya que
la preparacion para el conflicto de alta intensidad puede no llegar
a ser suficiente para preservar los intereses de los paises contra
una agresion caracterizada por la amenaza hibrida maritima.

La disuasion y la defensa deben integrarse a lo largo y ancho
de la doctrina de defensa de un pais conformandose como un
principio informador de esta. Por otra parte, los requisitos para
la disuasion mediante la negacion de la guerra y la lucha real no
son los mismos. El reto consistird en encontrar un equilibrio ade-
cuado entre ambas opciones, maximizando la interrelacién para
garantizar que las fuerzas de disuasion sean eficaces y sosteni-
bles antes de la guerra, al tiempo que contribuyen y facilitan el
éxito de la flota en las fases iniciales de un intercambio cinético.

Finalmente, es necesario tener en cuenta que todos estos desa-
fios deberan ser contemplados al referirnos a la proyecciéon del
poder naval sobre tierra en la zona litoral, una accién que reque-
rird cada vez en mayor medida de una fuerza conjunta interde-
pendiente donde, como ya se ha comentado, las opciones de
acceso a la zona litoral se sustenten en la suma de capacidades
que permitan operar de forma simultanea en todos los dominios.

6. La amenaza asimétrica y la zona gris en el entorno maritimo

JesUs Pérez Triana resume de forma magistral, en un articulo
publicado en la Revista General de Marina en 2011, la capacidad
mostrada por la amenaza asimétrica en el entorno maritimo en el
marco del ejercicio Millenium Challenge 2002. El escenario hipo-
tético consistia en un conflicto entre Estados Unidos y un pais no
definido del golfo Pérsico que utilizaba una estrategia asimétrica
durante el enfrentamiento. Un escenario en el que tedéricamente
existia una desproporcion de medios que hacian improbable que
se pudiese rechazar la invasion estadounidense. El segundo dia
del ejercicio el actor adversario tomo la iniciativa utilizando tac-
ticas asimétricas consistentes en el empleo de embarcaciones
ligeras para localizar la posicién de la flota enemiga y, posterior-
mente, atacd a los buques con misiles antibuque lanzados desde
la costa y con enjambres de embarcaciones suicidas. El resultado
de esta confrontacion, segun los jueces, llevé al hundimiento de
un portaaviones nuclear, diez escoltas y cinco buques de asalto
anfibio (Triana, 2011).
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El adversario teorico habia utilizado una estrategia asimétrica
basada en evitar confrontaciones directas o sostenidas en el mar,
basandose en ataques sorpresa, provocando la saturacion en las
defensas propias mediante ataque en enjambre y emboscadas;
y utilizando una estructura de mando descentralizado que fuese
capaz de garantizar la continuidad de las operaciones en el caso
de que se produzca un colapso de la capacidad de mando y con-
trol, después de un ataque inicial por parte del pais atacante8.

Iran, Rusia y China lideran la guerra hibrida en la mar, es decir,
emplean de forma simultdnea medios convencionales e irregu-
lares, licitos e ilicitos, civiles, militares o criminales para alcan-
zar los objetivos politicos marcados por su estrategia maritima
(Izquierdo, 2019). Una actuacién que puede llegar a provocar sus
efectos con una absoluta falta de adherencia, si es necesario, a
las normas, convenciones o valores internacionales, lo que repre-
sentaria el mayor desafio para los regimenes democraticos en los
paises occidentales, cuestionando la version oficial de cualquier
hecho y promoviendo una especie de paralisis en los procesos
politicos de toma de decisiones, de forma prioritaria en aquellos
qgue estén relacionados con sus objetivos geopoliticos en asuntos
de seguridad (Morales Morales, 2017a).

Esta amenaza puede concretarse en sistemas submarinos capa-
ces de interrumpir las comunicaciones a través de los cables sub-
marinos, utilizar buques mercantes para el sembrado de minas
maritimas que impidan el uso de determinados puertos o buques
de la flota pesquera dotados misiles portatiles tierra-aire (Schaub,
Murphy y Hoffman, 2017).

Sin embargo, de estos tres paises, China es quien mejores resul-
tados del empleo de una estrategia hibrida en la mar obtiene en
sus conflictos con Taiwan, Corea del Sur y Japon. Ademas, segun
Hunter Stires, China se esfuerza en el mar de China Meridional en
someter a la poblacion civil maritima de sus vecinos y, a su vez,
a sus gobiernos, a la visidon autoritaria de Pekin sobre la sobe-
rania maritima. Para ello, libra una «insurgencia maritima» que
pretende acabar con la libertad maritima y derrocar el sistema
de Derecho internacional respaldado por Estados Unidos. Esta
estrategia de China atenta contra intereses vitales para Estados

8 Segun John Arquilla y David Ronfeldt, existen dos requisitos para llevar a cabo un
ataque de enjambre; que lo lleve a cabo un gran nimero de unidades pequefias que
maniobren y estén estrechamente interconectadas, pero que ademas no solo actien
como elementos de combate, sino también de reconocimiento (Triana, 2011).
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Unidos, que se vera obligado a evitar el éxito de esta campana o,
de lo contrario, podria suponer un grave perjuicio a largo plazo
(Stires, 2020).

El desarrollo de la guerra hibrida en el mar permite defender
los intereses nacionales sin necesidad de comprometer grandes
inversiones y de manera relativamente andnima mediante el
empleo de herramientas no convencionales orientadas a influir
en la seguridad maritima. Una primera aproximacion a esta ten-
dencia viene determinada por el creciente empleo de medios no
militares, tales como guardacostas, con la intencion de coaccio-
nar a terceras partes, pero también comienza a hacerse evidente
la ejecucion de actividades planeadas, coordinadas y controladas
de forma centralizada, que incluyen tanto acciones convenciona-
les como no convencionales, llevadas a cabo por actores militares
y no militares siguiendo el modelo de lo que conocemos como
estrategias hibridas.

Estas estrategias se orientan a incrementar la ambigiedad de las
acciones desarrolladas con el objetivo de dificultar los procesos de
decisidon propios y ralentizar la coordinacion para la provision de
respuestas efectivas. Segun el almirante estadounidense, James
G. Stavridis, las acciones llevadas a cabo por estados en el marco
de una estrategia hibrida maritima se desarrollaran fundamental-
mente en el entorno de las aguas territoriales a través del empleo
de una variedad de plataformas civiles armadas, tanto con arma-
mento letal, tales como cafones, misiles y minas, o no letal, que
podria incluir emisores sonicos o de alta intensidad energética,
cafones de agua, etc.; ademas, contarian con la capacidad de
desplegar sonoboyas y vehiculos controlados remotamente para
obtener informacién de interés. Todo ello, controlado y coordi-
nado bajo una estructura de mando y control unificada (Morales
Morales, 2017b).

En cuanto a los actores no estatales, las organizaciones terroris-
tas suponen un gran riesgo en el dominio maritimo no siempre
lo suficientemente valorado. De acuerdo con los datos contenidos
en las diferentes bases de datos sobre terrorismo, la incidencia
de este fendmeno en el dominio maritimo oscila entre el 1 y el
2 %. Sin embargo, los ataques sobre el USS Cole (DDG 67) en
2000, el M/V Limburg en 2002, el USS Ashaland (LSD-48) y el
USS Kearsage (LHD-3) en 2005 y sobre el M/V Star en 2010; asi
como el frustrado ataque sobre la fragata paquistani PNS Zulfigar
(FFG-251) en 2014, con la intencién de atacar con su armamento
a buques de la marina de guerra estadounidense surtos en el
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puerto de Karachi, han demostrado tanto la capacidad como la
voluntad de estas organizaciones para actuar en el dominio mari-
timo (Echevarria Jesus, 2017).

De igual forma, existen indicios que hacen pensar que Daesh
podria haber utilizado el mar Mediterraneo para realizar la trans-
ferencia de medios y personal desde Oriente Medio hacia Libia,
utilizando para ello buques de pequefio porte con destino a la
ciudad portuaria de Misrata, a los que previamente habrian trans-
bordado en aguas internacionales.

A pesar de que los objetivos maritimos proporcionan a las orga-
nizaciones terroristas un caracter menos iconico que los objeti-
vos aéreos, de acuerdo con el investigador de la Universidad de
Halifax, Peter Hayden, una accién terrorista de grandes dimen-
siones en el dominio maritimo es inevitable, es solo cuestién de
determinar donde y cuando. De esta forma, la hipdtesis mas
probable, y también la de mayor impacto, se centraria en una
accion terrorista orientada a la desestabilizacién econdmica (Asal
y Hastings, 2014).

7. Conclusiones

En las préximas décadas, el entorno maritimo reunird caracte-
risticas como la volatilidad, la incertidumbre, la complejidad vy la
ambigliedad. Aspectos que no son ajenos a otras épocas, pero
que en la actualidad se ven influidas por la intensidad con la que
se manifiestan las amenazas. La intensificacion de las activida-
des humanas sobre los mares y océanos en pacifica convivencia
demandan una prudente gestion de las tensiones geopoliticas y
una accion colectiva que preserve el medio natural.

Sin embargo, no parece que la convivencia pacifica esté asegu-
rada plenamente. La era posterior al 11 de septiembre situa a
los paises occidentales ante un creciente niumero de desafios y
crisis emergentes que en conjunto representan los mas comple-
jos desafios a la seguridad, desde el final de la Segunda Guerra
Mundial, y cuyas amenazas incluyen la guerra cibernética y de
informacién; el terrorismo; el surgimiento de redes corporativas
criminales transnacionales e incluso globales; los rapidos avan-
ces en inteligencia artificial y su potencial aplicacién a actividades
delincuenciales; la proliferacion de misiles de largo alcance que
proporciona a los actores la capacidad de atacar a los adver-
sarios con gran precision alterando el equilibrio existente entre
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los sistemas de armas maritimos y terrestres; los sistemas no
tripulados; y la falta de gobernanza en una gran parte de los
paises del mundo lo que provoca, entre otras causas, movimien-
tos migratorios que dificultan la capacidad de proporcionar una
repuesta adecuada por parte de organizaciones internacionales,
nacionales y no gubernamentales. Amenazas que de una u otra
manera tienen su reflejo en el dominio maritimo.

Otro rasgo definitorio de la Ultima década es el retorno de la riva-
lidad entre grandes potencias como fuente de friccion en el sis-
tema internacional. Esta rivalidad estd indeleblemente moldeada
por la geografia del mundo, un hecho que habla de la importancia
de las marinas de guerra en este momento de cambio geopolitico.
Asi, entre los retos geopoliticos importantes del sistema interna-
cional se incluyen la modernizacién de las Fuerzas Armadas rusas
y chinas; el regreso de China a la condicidon de gran potencia y
la consiguiente afirmacion de su ascenso sobre los estados del
noreste, sureste y sur de Asia; la implosiéon de Oriente medio
con la consiguiente reordenacién politica regional y la drastica
reduccion en los ultimos afios del tamafio y las capacidades de
las Fuerzas Armadas de los Estados de Europa Occidental.

Por otra parte, el concepto de poder naval ha cambiado y hoy en
dia estd mas vinculado a la cuestién del alcance de las activida-
des de las fuerzas navales fuera de las aguas territoriales y a sus
esfuerzos por garantizar la seguridad de las vias maritimas de
comunicacidon estratégicas, garantizando las cadenas de sumi-
nistro, que a la proteccion de la supervivencia de los Estados. La
seguridad maritima moderna aborda no solo cuestiones que son
competencia de la Organizaciéon Maritima Internacional, como la
seguridad de los buques y las instalaciones maritimas, con el
objetivo principal de proteger a los profesionales maritimos con-
tra los piratas, los terroristas y el trafico de personas y mercan-
cias, sino también el medio ambiente marino.

El desarrollo econédmico maritimo de la segunda mitad del siglo XX
y XXI ha dado lugar a la creacion de la economia azul, un con-
cepto que esta vinculado a la seguridad maritima, ya que las
estrategias de gestidon sostenible no solo requieren la aplicacién y
el control de leyes y reglamentos, sino que un entorno maritimo
seguro constituye la condicion previa para la gestién de los recur-
sos en este dominio.

Con esta reconfiguracion del concepto del poder naval Abenheim,
Gingeras, James A. Russell, Wirtz, Young y Twomey sostienen
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que su futuro estara sometido a tres dinamicas. En primer lugar,
para mantener una capacidad de disuasion creible, las marinas
de guerra deberan preservar su capacidad para proyectar el
poder en las aguas litorales de los principales teatros de conflicto
geopolitico y mantener la capacidad de proporcionar asistencia
militar a los paises aliados y amigos o, en caso necesario, llevar
a cabo una intervencion en estas regiones. En segundo lugar,
las marinas de guerra deben organizarse en torno a conceptos
estratégicos coherentes en el marco de la fuerza conjunta, velen
por la seguridad de la nacion, de sus intereses y de sus aliados,
y apoyen las necesidades y fines de la politica nacional en su
totalidad, tanto a nivel interno como externo. En tercer lugar, se
puede afirmar que, desde una perspectiva centrada en la segu-
ridad internacional, las fuerzas navales han adquirido una mayor
relevancia dentro de la fuerza conjunta, esta importancia de las
capacidades maritimas modernas debe ser comprendida y tenida
en cuenta dentro de la comunidad de defensa, proporcionando
una mayor integracién que, en el seno de las marinas de guerra,
puede llegar a implicar la reorganizacién de aquellas estructuras
subsidiarias que lo requieran para facilitar y apoyar el antedicho
concentro estratégico (Abenheim y otros, 2018).

Estas tres afirmaciones sobre el poder naval deben constituir la
base de una estrategia solida en el mar y mantenerse constante-
mente en primera linea del debate sobre la composicion, entidad
y organizacion de la estructura de la fuerza; pero a contrario
sensu, también estan provocando una creciente militarizacion del
dominio naval, a la que no son ajenas potencias como China, la
India o Australia, y que puede llegar a suponer una amenaza para
la seguridad vy la estabilidad econémica.

Desde una perspectiva mas centrada en el nivel regional, quiza
el principal foco de tension deba situarse en la region del sudeste
asiatico, cuya realidad geopolitica en la actualidad es abordada
mayoritariamente en clave de bipolaridad entre China y los
Estados Unidos. La aproximacion a la region bajo el prisma exclu-
sivo de relaciones de bipolaridad es argumentada con base en el
auge militar y econémico de China en los ultimos afios; no obs-
tante, no pueden obviarse otros aspectos de importancia como el
auge demografico de la India o las relaciones trilaterales entre los
Estados Unidos, la India y Australia o Estados Unidos, la India y
Japédn. En este entorno, China desarrolla una politica basada en la
defensa de sus intereses geopoliticos con acciones que van desde
la colaboracién pacifica hasta el conflicto (Blanchard y Flint, 2017).
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Una combinacién entre las teorias de Mackinder (1904) y
Spykman (1944) sugeriria que los esfuerzos de China para esta-
blecer una zona de influencia en la periferia maritima de Eurasia
podrian significar un desafio para el resto de la comunidad inter-
nacional (Wey, 2022). Asi, podemos concluir que la estabilidad
del sudeste asiatico dependera de las aspiraciones y estrate-
gias que desarrollen China y Estados Unidos para penetrar la
esfera de influencia el uno del otro, pero fundamentalmente de
la predisposicion de los Estados Unidos a compartir con China el
liderazgo internacional en aquellos aspectos que afecten a sus
intereses nacionales y que pasan por garantizar la libertad del
trafico maritimo, entre otros aspectos. En resumen, el resultado
final dependerd de los apoyos que ambos paises consigan de
otras naciones con intereses en el ambito global, pero también
de la capacidad de convencer a las opiniones publicas de esas
naciones de la ventaja que supone el apoyo de cada uno de
estos actores.

Finalmente se hace necesario dedicar una reflexion final a la
importancia del pensamiento estratégico en el dominio maritimo.
En el mar, como en la tierra, la estrategia es hoy en dia mas
un método de pensamiento de caracter visionario que un modo
de actuacién, con una forma mas aspiracional que pragmatica e
inmediata.

Para determinar un punto de partida en el pensamiento estra-
tégico naval sera necesario establecer una clara diferenciacion
no solo entre la vision a largo plazo, sino también en el recono-
cimiento de que la estrategia debe esforzarse por ser coherente
y duradera. Las potencias maritimas han perseguido siempre el
mismo objetivo estratégico: la preservacion de los intereses his-
toricos ligados al ejercicio de la libertad de los mares, es decir,
la libre circulacién de bienes y personas, el libre despliegue de
fuerzas navales, el libre acceso a sus territorios de ultramar y
la libre explotacion de los recursos marinos. Asi, la razén de ser
de las flotas durante décadas fue la adquisicién, conservacion y
explotacion de los mares, lo que hizo buena la formulacién de
las misiones de las fuerzas navales realizada por el almirante
Turner: disuasion ocednica, dominio de los mares, proyeccién de
la potencia y presencia.

Sin embargo, en la actualidad, podria parecer mas acertado el
enfoque del almirante Adolphe Auguste Marie Lepotier, susten-
tado en tres misiones: asegurar la libertad de accion y la movili-
dad estratégica, proteger las lineas de comunicacion y mantener
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la capacidad para participar en operaciones conjunto-combinadas
contra la costa y las lineas de comunicacién del adversario; a las
que habria que afiadir la vigilancia del litoral para evitar los trafi-
cos de todo tipo y proteger el trafico maritimo y las instalaciones
estratégicas (Morales, 2019).

Para terminar esta reflexiéon sobre la geopolitica en el mar, es
necesario reconocer la importancia del pensamiento estratégico
del almirante Mahan. Una importancia que deviene de haber
sistematizado un modo de pensamiento con una incuestionable
potencia, lo que no supieron hacer otros pensadores, por lo que
es justo reconocerle como el principal fundador del pensamiento
estratégico naval moderno alrededor del concepto del Seapower,
un pensamiento de la misma categoria que el de Mackinder
entorno a la idea del Heartland. A futuro, el principal reto para los
estrategas sera determinar la mejor manera de anticipar el cam-
biante panorama estratégico global para que la estrategia naval
y la estructura de fuerza permanezcan alineadas para responder,
de forma eficiente, a las amenazas emergentes y las correspon-
dientes estrategias nacionales.
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Capitulo cuarto

El espacio ultraterrestre, un entorno indispensable para
la seguridad nacional

José Maria Martinez Cortés

Resumen

La tecnologia espacial y los productos que de ella obtenemos
constituyen un elemento esencial en nuestra vida cotidiana.
Dependemos en gran medida de ellos y esta realidad es igualmente
aplicable a las necesidades de las Fuerzas Armadas (FF. AA.).
Sin embargo, el espacio ultraterrestre no solo se encuentra mas
congestionado debido al mayor acceso a la tecnologia espacial
de un mayor nimero de actores, sino también mas disputado.
A pesar de que el espacio exterior constituye un espacio comun
global en el que el acceso deberia ser libre y continuo para todos,
la realidad demuestra que cada vez mas actores se afanan en
obtener capacidades que permitan implementar un control efec-
tivo del espacio para garantizar su acceso continuado y poder
contrarrestar actividades maliciosas de potenciales adversarios;
en pocas palabras, llevar a cabo un «limitado» control ofensivo
del espacio.

La evolucién del entorno y el incremento de capacidades en afos
recientes ha traido como consecuencia la declaracion del espacio
ultraterrestre como dominio operativo, otro dominio mas [a nivel
nacional, como parte del ambito aeroespacial] donde producir los
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efectos que sean pertinentes. Parece que, de forma paralela a
la evolucidon de la aviacion, las actividades mas comunes, hasta
ahora, en el espacio ultraterrestre estan viéndose complementa-
das con actividades que no solo buscan el beneficio propio, sino
también afectar a un potencial adversario que busca producir
efectos negativos en nuestros sistemas o actividades.

La necesidad de un mayor control del espacio ultraterrestre es
algo irrefutable, algo que viene confirmandose dia tras dia. No
afrontar, a nivel nacional, esta realidad no solo obstaculizara
nuestra posicion en el entorno del espacio ultraterrestre, sino
gue dificultara la gestién propia de este nuevo dominio operativo
antes de que seamos conscientes de ello y sea demasiado tarde.

Palabras clave

Espacio ultraterrestre, Control del espacio ultraterrestre, Dominio
operativo, Capacidades militares.
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The outer space, an indispensable domain for the national
security

Abstract

Space technology and the products we derive from are an essen-
tial part in our daily lives because we depend on them so much.
But, this reality also applies to the needs of the Armed Forces.
However, the outer space is not only crowded as more actors
gain access to space technology, but it is also more contested.
Despite the fact that outer space constitutes a global commons
to which access should be free and uninterrupted for all opera-
tors, reality shows us that more and more actors are seeking to
acquire capabilities that will allow them to exercise effective con-
trol over space in order to guarantee its continuous access and to
be able to counter malicious activities of potential adversaries; in
a few words, to carry out a “limited” offensive control over space.

The evolution of the environment and the increase in space capac-
ities in recent years have led to the declaration of the outer space
as an operational domain, another domain [at a national level,
as a part of the aerospace domain] in which effects can be pro-
duced. It seems that in a similar way to the evolution of aviation,
the most common activities in outer space up to now are being
complemented with other activities that do not only seek their
own benefit but try to affect a potential adversary that seeks to
produce any negative effects on our systems or activities.

The need for a greater control in outer space is unquestionable,
something confirmed day after day. Failure to face up to this real-
ity at national level will not only be an obstacle for us in the space
environment, but will also make it difficult to properly manage
this new operational domain before being aware of it and then
being too late.

Keywords

Outer space, Control of the outer space, Operational domain,
Military capabilities.
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1. Qué representa hoy el espacio ultraterrestre

La dltima década ha visto un incremento significativo de Ia
dependencia de la vida cotidiana de las actividades y capacida-
des relacionadas con el espacio ultraterrestre (o exterior), fun-
damentalmente, en los paises desarrollados. La economia global
depende en gran medida de sistemas y aplicaciones basadas en
actividades o capacidades empefiadas en el espacio exterior. Esta
gran dependencia constituye una vulnerabilidad, condicidon que
se trata de analizar en profundidad para concienciar de sus ver-
daderas consecuencias y, en su caso, tratar de impulsar aquellas
acciones que correspondan.

Actividades tan criticas como las comunicaciones, el transporte
naval, terrestre y aéreo, la sincronizacion y gestion de los siste-
mas bancarios y el funcionamiento de redes de caracter estraté-
gico —entre ellas, las redes energéticas- son algunos ejemplos de
nuestra dependencia cotidiana, a la que hay que anadir la abso-
luta necesidad de este tipo de capacidades para la ejecucion de
operaciones militares. Usamos satélites! para navegar, compren-
der nuestro entorno en la Tierra (y el mas alld) y comunicarnos a
través de la tierra y los océanos, incluso con otros planetas. Los
satélites han llegado a sustentar la economia y la actividad glo-
bal. Cierto es, no obstante, que la amplia disponibilidad de datos
ha cambiado la dindmica de seguridad, ya que fuerzas extranje-
ras, grupos armados y delincuentes pueden también aprovechar
cada vez mas los datos de deteccion remota y otras aplicaciones
espaciales para observar, comprender, exponer o responder a la
actividad estatal (Neubauer, 2021).

Esta situacién de dependencia y necesidad de capacidades espa-
ciales, lejos de ser nueva, si es evidente desde hace algo mas de
una década y estad sufriendo un incremento acelerado que se
refleja en el nUmero de satélites lanzados al espacio exterior cada

1 Ademds de apoyar la navegacion, los datos de posicionamiento, navegacion y
tiempo son criticos para la seguridad de la aviacion y otros sistemas de transporte y
servicios publicos (en administracion de redes), para los servicios financieros (como
referencia de fecha y hora), en redes de energia, telecomunicaciones (para sincronizar
llamadas) e informaticas y para todas las actividades que precisen referencia temporal
o espacial. Por su parte, los datos de deteccion remota (teledeteccion) de observacion
de la Tierra se utilizan para la prediccion del tiempo, la investigacion y la inteligencia,
y forman parte de la vida cotidiana. Finalmente, los satélites de la infraestructura de
telecomunicaciones extienden la telefonia e internet mas alla del alcance de las redes
terrestres enlazadas mediante cable, relés de microondas, o fibra optica (Challenges
to Security on Space, 2022).
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afo, con un importante incremento desde 2017, tal como resalta
la figura 1. En este entorno, aquellos paises que se sienten, o
pretenden sentirse, actores en el contexto internacional buscan
una autonomia estratégica, con base en sus capacidades espa-
ciales. Sin embargo, concienciarse de esta dependencia no es
suficiente, es preciso profundizar en las consecuencias que pue-
den tener la degradacién o negacién de los servicios que recibi-
mos del espacio.

b

2470
2022
2 500

2000

1500

1000
500 |
0 i b e |
w — ~ o o o~ w

1
o]
o
=

1957
1960
1966
1969
1972
1978
198

1984
1993
199

1999

- * ™~ o
S 5 ©
S S S

197
198
199
200!
200
2008

Source: Office for Outer Space Affairs

Satélites lanzados al espacio anualmente
2. Funciones necesarias en el espacio ultraterrestre

El disfrute de los servicios que recibimos del espacio no sale
gratis ni mucho menos. Para poder ser usuarios de los servicios
mencionados hemos de llevar a cabo, grosso modo, diversas
actividades en el espacio, que pueden ser agrupadas en funcio-
nes, que constituyen un elemento critico en nuestra forma de
vida.

Como ocurrid con la evolucién de la aviacidon (con un inicio enfo-
cado en inteligencia, vigilancia y reconocimiento y un significativo
impulso de misiones de todo tipo en la Primera Guerra Mundial),
las actividades mas comunes, hasta el momento, en el espa-
cio ultraterrestre (comunicaciones, deteccidon remota, apoyo a la
navegacion, etc.) estan viéndose complementadas con activida-
des que no solo buscan el beneficio propio, sino que también
persiguen, cuando la necesidad impone, afectar a un potencial
adversario que busca producir efectos negativos en nuestros sis-
temas o actividades.
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Asi, independientemente de algunas diferencias, segun los docu-
mentos doctrinales y los paises, las actividades que se rea-
lizan, cada vez con mayor protagonismo, con las capacidades
espaciales pueden englobarse fundamentalmente en cuatro
areas funcionales (Martinez Cortés, 2023), siendo las dos ulti-
mas -la inteligencia, vigilancia y reconocimiento (Intelligence,
Surveillance and Reconaissance-ISR) y el apoyo desde el espa-
cio— las mas conocidas.

En primer lugar, el conocimiento de la situacion espacial incluye
todas las actividades encaminadas a disponer y mantener infor-
macion precisa y oportuna sobre el entorno espacial (relativa a
capacidades, disponibilidad, limitaciones, condiciones ambienta-
les, etc.) y, particularmente, lo referido a riesgos para los sis-
temas satelitales y efectos para la conduccidon de operaciones
militares, todo ello con el fin de proporcionar indicaciones y aler-
tas sobre intenciones del adversario (incluyendo el lanzamiento
de misiles desde su territorio). En una palabra, actividades dirigi-
das a conocer —-dentro de lo posible- todo lo que acontece en el
espacio ultraterrestre.

Esta area cubre, a su vez, tres pilares, que son la observacion
y prediccién de actividad solar; la deteccion y seguimiento de
objetos naturales (principalmente asteroides) cercanos a la
Tierra que puedan dafar o eliminar satélites; y la vigilancia
y seguimiento espacial, el mas relevante a nuestros efectos,
cuyo objeto consiste en detectar y catalogar los satélites acti-
vos e inactivos y todo tipo de basura espacial que orbita alre-
dedor de la Tierra para evitar colisiones que afecten a sistemas
en servicio. Lo trascendente de estas actividades es que el
conocimiento de la situacion espacial nos permite, mediante
acciones ofensivas y defensivas, garantizar el control del espa-
cio de una forma continuada, lo que nos lleva a la siguiente
area de actividad.

Quiz3, la funcién menos conocida, pero mas relevante a los efec-
tos de este capitulo, es el control del espacio (ultraterrestre).
Incluido dentro del control del aire-espacio (uno de los cometi-
dos fundamentales del poder aeroespacial) y protagonizado en
un porcentaje muy elevado por la fuerza aérea, en nuestro caso
el Ejército del Aire y del Espacio, el control del espacio ultrate-
rrestre consiste en el empleo de capacidades para asegurar el
acceso y para alcanzar y mantener un grado suficiente de liber-
tad de accién en el espacio, de la misma manera que se persi-
gue en el espacio aéreo. Aunque, por el momento, la naturaleza
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del subdominio espacial? es tal que un control total no es viable
por parte de ningun actor (Martinez Cortés, 2023), el control del
espacio puede incluir actividades de control del espacio defen-
sivas y ofensivas que, en ambos casos, deben estar basadas
en un robusto conocimiento de la situacion espacial para saber
como actuar.

Mientras el control espacial defensivo —-también conocido como
control positivo- engloba actividades pasivas y activas dirigidas
a proteger las capacidades espaciales propias, asi como a evitar,
neutralizar o degradar los ataques del adversario realizados con
capacidades espaciales contra las operaciones propias en cual-
quier dominio, el control espacial ofensivo [también conocido
como control negativo] se refiere a actividades encaminadas a
negar, degradar, interrumpir, destruir o engafiar las capacidades
espaciales de un adversario o el apoyo espacial proporcionado
por un tercero a su favor. En este caso, comprenden acciones
realizadas en cualquiera de los tres segmentos espaciales -seg-
mento terreno, enlaces de comunicacidon o satélites—, ya sea con
ataques letales o mediante el empleo del ciberespacio o la guerra
electronica.

Por ultimo, las dos areas funcionales mas conocidas las consti-
tuyen las actividades realizadas con medios espaciales para con-
tribuir al conocimiento de la situacidon en superficie3 (relativas a
la inteligencia, vigilancia y reconocimiento, ISR, desde el espa-
cio) y las llevadas a cabo para apoyar las actividades ciudada-
nas cotidianas o las operaciones militares mediante los servicios
basados en el espacio. En este ultimo caso, incluyen actividades
de posicionamiento, navegacién y sincronizacién (PNT, del inglés
positioning, navigation and timing); comunicaciones; adquisicion
electronica de sefiales; observacion meteoroldgica o medioam-
biental; y cartografia®.

2 A efectos operativos y, por tanto, en lo que a las FF.AA. se refiere y a su doctrina
se han establecido tres ambitos fisicos: el terrestre, el maritimo y el aeroespacial (es
decir, el aire-espacio, incluyendo el espacio aéreo y el espacio ultraterrestre). Ademas
se han establecido dos ambitos virtuales: el ciberespacial y el cognitivo. Doctrina para
el empleo de las FAS, PDC-01 (A).

3 Esta es una aportacion extraordinaria por su permanencia, ubicuidad, capacidad
y variedad de sensores, altura, alcance y precisién, asi como por la transmision en
tiempo real (Martinez Cortés, 2023).

4 Este conjunto de actividades, ademas de permitir muchas de nuestras actividades
diarias, permite y mejora la efectividad de otras capacidades militares y no-militares y,
por tanto, de las operaciones militares en todos los dominios (Martinez Cortés, 2023).
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3. El espacio, un entorno operativo disputado

Vista nuestra dependencia del espacio ultraterrestre y las funcio-
nes espaciales que necesitamos realizar al respecto, se impone
analizar el incremento de la disputa que este entorno esta
sufriendo, asi como los riesgos y amenazas que afectan a las
actividades espaciales. Lejos de ser un entorno pacifico, en la
ultima década, el auge econédmico y militar de China en su obje-
tivo de competencia estratégica con el gigante estadounidense,
asi como la modernizacién de algunas capacidades rusas (unida a
una politica rusa claramente mas asertiva) y la entrada en escena
de otros actores como la India, Iran o Corea del Norte, han trans-
formado progresivamente no solo la correlacion de fuerzas, sino
también la percepciéon de seguridad que, a corto plazo, se vislum-
bra en la ejecucion de actividades en el espacio.

Con base en las capacidades militares desarrolladas por estos
actores, produciendo consecuentemente un entorno de mayor
dificultad de proyeccién y movimiento de fuerzas, en referencia a
nuevas capacidades A2/AD (del inglés anti-access/area-denial),
lo relevante de dicho entorno es que afecta por igual a todos los
dominios, incluyendo, por supuesto, la parte espacial. El mayor
acceso a la tecnologia y el abaratamiento de los sistemas y con-
juntos satelitales® han convertido el espacio ultraterrestre en un
entorno, ademas de mas congestionado®, mucho mas disputado
que hace algo mas de una década, prueba de ello es el incre-
mento mencionado de lanzamientos anuales de satélites en los
ultimos cinco afios, asi como el habido en las capacidades de
control del espacio, por parte de los actores principales.

Ademads, como en cualquier entorno, el empleo de satélites se
encuentra afectado por sus propios riesgos y amenazas, mas
aun en el contexto actual de disputa y competencia estratégica,
riesgos y amenazas que pueden estar asociados a dos causas
principales: a acciones no provocadas por el hombre o no inten-
cionadas’, o bien a acciones intencionadas de otros actores en el
espacio, mediante capacidades cuyo crecimiento podemos califi-

5 Permitiendo que un mayor nimero de actores se conviertan en usuarios de estas
capacidades.

6 Con perspectivas preocupantes en lo que respecta a la basura espacial.

7 Incluyen tanto los fendmenos naturales en el espacio, como accidentes o eventos
no provocados ocurridos en el espacio (incluyendo accidentes por posibles colisiones
con objetos espaciales artificiales, sean basura espacial u otros satélites activos), o
bien interferencias de radiofrecuencia (por los muchos transpondedores en oérbita) o
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car de «preocupante» y que, a nuestros efectos, centran nues-
tra atencién. En este ultimo caso, nos referimos a la produccién
intencionada de efectos no naturales producidos por otros actores
en el espacio que, por su forma o intensidad, pueden enmarcarse
en dos grupos. De una parte, acciones no-fisicas que producen,
generalmente, efectos reversibles (mediante el empleo de la gue-
rra electrénica o el ciberespacio) y, de otra, acciones fisicas que,
incrementando el nivel de agresividad, producen efectos irrever-
sibles con un posible impacto significativo y adverso en nues-
tras capacidades de caracter perdurable. Este tipo de acciones
fisicas pueden provenir de sistemas de energia dirigida (DEW)
o microondas de alta potencia (HPM) 8, definidas como acciones
fisicas no-cinéticas, o bien de sistemas con carga destructiva de
caracter letal, definidas como acciones fisicas cinéticas, como por
ejemplo los misiles antisatélite ASAT®.

3.1. Implicaciones estratégicas

La propia evoluciéon de este entorno disputado, reflejado en el
incremento de capacidades satelitales por parte de actores con
actitudes «poco pacificas», ha llevado consigo, en los ultimos
afnos, eventos nada pacificos ni esperanzadores, desde el punto
de vista de la seguridad. Entre otros aspectos, la mayor parte de
los paises de nuestro entorno, incluyendo Espana, hemos adap-
tado nuestros documentos estratégicos acomodando la asuncion,
por parte de la Alianza Atlantica, del espacio ultraterrestre como
nuevo dominio operativo en noviembre de 201919, Pero no solo
en los paises de nuestro entorno; China y Rusia han reconocido,
en sus estrategias o doctrinas, que el espacio exterior se ha con-
vertido en un dominio operativo, como luego veremos.

fallos de hardware y software que, aparte de impredecibles, son dificiles de corregir
(Martinez Cortés, 2023).

8 DEW, del inglés Directed Energy Weapons, y HPM, del inglés High-Powered
Microwave.

9 ASAT, del inglés antisatellite.

10 Después de que en EE. UU. se elaboraran, en 2018, la National Strategy for Space
y la National Defense Strategy y que, en 2020, fuera publicada la Defense Space
Strategy (DDS). Por su parte, Francia elaboré la Estrategia Espacial de Defensa en 2019
y el Reino Unido, la Estrategia Nacional Espacial en 2021 y la Estrategia de Defensa
Espacial en 2022. En Espafia, ademas de la Estrategia de Seguridad Aeroespacial
Nacional (2019), el Ejército del Aire y del Espacio ha elaborado, con la aprobacion del
JEMAD y como documento de caracter interno del MINISDEF, la Estrategia Espacial del
Ejército del Aire y del Espacio.
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A su vez, esta realidad ha traido como consecuencia la incorpo-
racion de algun organismo relacionado especificamente con el
espacio dentro de las estructuras de las FF. AA. de los distin-
tos paises, en formato segun volumen de fuerzas, capacidades
a obtener y la idiosincrasia de los diferentes modelos de fuer-
zas. Por su parte, China y Rusia también han incorporado algun
organismo del espacio en sus componentes militares. Mientras
los analistas rusos ven la guerra moderna como una lucha por el
dominio de la informacion y las operaciones centradas en red de
dominios (incorporando el entorno espacial), a menudo, sin limi-
tes claros y areas operativas contiguas (Capacidades Globales de
Contra Espacio, 2023), China integra sus capacidades espaciales
militares, junto a las cibernéticas, de guerra electronica y psico-
légicas, en lo que define como el «dominio de la informacion»
(Jordan, 2023).

En consecuencia, ademds de a cambios doctrinales y organizati-
vos, el contexto de competencia estratégica que hoy vivimos y el
desarrollo de las tecnologias han llevado a los paises mas poten-
tes del sector a incorporar capacidades que puedan negar a otros
el empleo de sistemas satelitales o degradar la informacion que
se obtiene de ellos, cuando estan en juego los intereses naciona-
les o la libertad de accidn propia en el espacio.

Esta cuestidon no resulta baladi si tenemos en cuenta que el desa-
rrollo de la regulacion juridica al respecto no parece ayudar, pues
resulta altamente improbable que la ONU consiga gestionar, a
través de una organizacion de caracter universal, los intereses,
la normativa y los recursos necesarios para ser influyente en este
tema (Barahona, 2022)!!. De hecho, aunque la exploracion y uti-
lizacién del espacio ultraterrestre deben hacerse en provecho e
interés de todos los paises (sea cual fuere su grado de desarrollo
econdmico y cientifico) e incumben a toda la humanidad, y a
pesar de que el espacio ultraterrestre debe estar abierto para su
exploracion y utilizacién a todos los Estados en condiciones de
igualdad y en conformidad con el Derecho internacional, segun
el tratado que afecta a estas actividades??, la realidad demuestra

11 Lo que no debe impedir buscar acuerdos en materias poco sensibles y de relevan-
cia comun para todos los actores e intentar construir una red eficaz de cooperacion
internacional.

12 Tratado sobre los principios que deben regir las actividades de los Estados en la
exploracion y utilizacion del espacio ultraterrestre, incluso la Luna y otros cuerpos
celestes. Fue aprobado el a19 de diciembre de 1966 y entrd en vigor el 10 de octubre
de 1967.
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que las actuaciones de los actores principales en este entorno
no apuntan precisamente al calificativo de «pacificas», tal como
hemos adelantado.

Llegados a este punto, el incremento de las actuaciones que afec-
tan a la seguridad en el espacio obliga a seguir impulsando la
elaboracion y adaptacion de la normativa juridica en el contexto
de cooperacion internacional, debiéndose calificar de «ilegales»
las acciones ofensivas agresivas en el espacio (Aznar, 2021). No
podemos olvidar que, en cualquier caso, siempre deberia ser
permitida una «legitima defensa» acomodada a este entorno,
dado que nadie puede asegurar el respeto de todos a las nor-
mas actualmente en vigor, maxime en el contexto actual de
competencia estratégica. Y no solo eso, esta evolucién impone
asimismo una mayor atencién e incremento de las capacidades
que puedan, en cierta medida, protegernos de las actividades
agresivas mencionadas; nos referimos a las capacidades dirigi-
das al control del espacio (mencionadas en apartado anterior)
y, mas concretamente, a las capacidades necesarias para negar
o degradar el empleo de sistemas satelitales, por parte de un
potencial adversario.

4. Capacidades necesarias para el control ofensivo del espacio

Pero, cuando hablamos de negar o degradar el empleo de siste-
mas satelitales, éa qué capacidades y a qué efectos nos referi-
mos? Al tipo de capacidades utilizadas para negar o degradar el
empleo de sistemas satelitales, por parte del adversario, gené-
ricamente se les denomina capacidades para el control ofensivo
del espacio ultraterrestre!3, o bien, capacidades contra-espacio
o counter-space en inglés (a semejanza de las capacidades con-
tra-aire o counter-air, en el caso de capacidades aéreas). Estas
capacidades varian significativamente en funcién de los tipos de
efectos que crean, como se despliegan, su detectabilidad, su
capacidad para ser atribuidos y el nivel de tecnologia y recursos
necesarios para su desarrollo y despliegue. De forma genérica,
con base en el Challenges to Security in Space (2022), el Space
Threat Assessment (2023), el Handbook for Space Capability
Development (2023) y las Capacidades Globales de Contraespacio
(2023), pueden clasificarse en tres grandes grupos —capacidades

13 Como se ha mencionado, existen, ademas, capacidades para la funcién del control
defensivo del espacio ultraterrestre, tal como detalla el apartado dos, no entrandose
mas en detalles por restricciones de extension del capitulo.
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basadas en la guerra electrdnica, capacidades basadas en el cibe-
respacio y capacidades fisicas, estas clasificadas, a su vez, en
capacidades no cinéticas y cinéticas-.

La aplicacion de capacidades basadas en la guerra electrdnica
afecta el espectro electromagnético, a través del cual los sistemas
espaciales transmiten y reciben datos. Los dispositivos de pertur-
bacién interfieren las comunicaciones hacia o desde los satélites,
generando ruido en la misma banda de radiofrecuencia, inter-
firiendo el enlace de comunicaciones -de mando y control-, ya
sea ascendente (de la Tierra hacia el satélite) o descendente (del
satélite hacia el usuario en Tierra). Empleando también la gue-
rra electrénica puede producirse una sefal de engafio con la que
el atacante introduce una informacion falsa y engafia al receptor,
haciéndole creer que una sefial falsa (producida artificialmente por
el atacante) es la sefial real que esta tratando de recibir. Ambas
interferencias —perturbacion y engafio- son acciones ofensivas
normalmente reversibles, porque las comunicaciones pueden vol-
ver a la normalidad una vez se elimina la sefal perturbadora.

En el ambito del ciberespacio, las acciones ofensivas se dirigen
a los datos mismos o a los sistemas que emplean, transmiten y
controlan el flujo de datos, con objeto de realizar el seguimiento
de los patrones del trafico de datos, de interceptar datos o bien de
insertar datos o mandos falsos o corruptos en un sistema. Dichas
acciones, que pueden tener como objetivo estaciones terrestres,
equipos de usuario final o los propios satélites, pueden resultar
en la pérdida de datos o del servicio satelital, circunstancia que
podria tener efectos sistémicos generalizados. Aunque requieren
un alto grado de conocimiento de los sistemas objetivo, estas
acciones no requieren necesariamente grandes recursos para su
ejecucion (incluso pueden ser subcontratados a grupos privados
o individuos). Ademas, puede resultar dificil su precisa atribu-
cion, porque los atacantes pueden usar una variedad de méto-
dos para ocultar su identidad cuando lanzan un ataque, como el
empleo de servidores secuestrados.

En lo que respecta a las armas fisicas, en este caso no-cinéticas,
pueden producir efectos fisicos en los satélites o en el segmento
terreno sin efectuar ningln contacto fisico. En este grupo, los
laseres o armas de energia dirigida (DEW) pueden emplearse
para deslumbrar temporalmente, o cegar permanentemente,
los sensores de los satélites o para hacer que los componentes
se sobrecalienten. Asimismo, las armas de microondas de alta
potencia (HPM) pueden interrumpir la electrénica de un satélite,
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causar dafnos permanentes en circuitos eléctricos y procesadores
0, incluso, corromper los datos almacenados en su memoria. En
ambos casos, DEW y HPM, pudiendo ser actuados desde empla-
zamientos terrestres, navales, plataformas aerotransportadas, o
bien desde otros satélites, el atacante puede tener una capacidad
limitada para saber si el ataque fue exitoso, porque no es proba-
ble que produzca indicadores visibles!4,

En un mayor nivel de agresividad, las armas -contra-espacio o
counter-space- de efectos fisicos cinéticos, que intentan atacar
directamente o detonar una ojiva cerca de un satélite!®> o de una
estacidn terrestre, tienden a causar un dano irreversible y cons-
tituyen una fuerte demostracion (disuasoria) de fuerza que suele
ser atribuible y publicamente visible. Las tres formas principales
de ataque fisico cinético en el entorno satelital son las armas
antisatélite ASAT de ascenso directo (DA-ASAT)!6, las armas anti-
satélite coorbitales y los ataques a estaciones terrestres dirigi-
dos, generalmente, a los emplazamientos terrestres de mando
y control de los satélites. Las armas DA-ASAT se lanzan desde la
Tierra para impactar con un satélite en orbita, mientras que las
armas ASAT coorbitales se colocan primero en 6rbita y después
maniobran hacia o cerca de su objetivo previsto en orbita. No
obstante, estas maniobras coorbitales, que se conocen comun-
mente como operaciones de encuentro y proximidad (RPO)'7,
pueden ir enfocadas no solo como armas ASAT coorbitales, sino
también (en forma menos agresiva) como sistemas satelitales
de vigilancia e inspeccion, bien de satélites propios (en tareas de
mantenimiento o reparacién de componentes en los satélites),

14 Asimismo, aunque especificamente prohibido, en este grupo puede incluirse un
dispositivo nuclear detonado en el espacio que puede crear un pulso electromagnético
con efectos indiscriminados en los satélites existentes en las orbitas afectadas (dentro
del alcance del pulso electromagnético), y un entorno de alta radiacion que degrada
componentes del satélite a largo plazo, si este carece de blindaje. La detonacién de
armas nucleares en el espacio esta prohibida por el Tratado de Prohibicién de Pruebas
Parcial de 1963, con mas de cien signatarios, no incluyendo a China o Corea del Norte.
15 Hasta la fecha, aunque cuatro paises (EE.UU., Rusia, China e India) han probado
con éxito armas DA-ASAT contra sus propios satélites, ningln pais ha llevado a cabo
un ataque fisico cinético contra el satélite de otro pais (Space Threat Assessment,
2023); no obstante, ya en la década de los sesenta la Uniéon Soviética probé armas
ASAT cinéticas coorbitales. Es importante resaltar que un ataque fisico cinético con
éxito en el espacio produce un elevado niumero de desechos orbitales (en forma de
basura espacial) que pueden afectar, de forma indiscriminada, a otros satélites, incluso
propios, en Orbitas similares.

16 DA-ASAT, del inglés Direct Ascent Antisatellite.

17 RPO, del inglés Rendez-vous and Proximity Operations.
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o bien de satélites ajenos (en maniobras de monitorizacion del
movimiento de satélites en tareas de espionaje o inteligencia).

5. Capacidades en poder de las naciones

Como hemos adelantado, el contexto de competencia estratégica
y el mayor acceso a las tecnologias han llevado a los paises mas
potentes en este entorno a ir incorporando capacidades dirigidas
a negar o degradar a otros el empleo de sistemas satelitales para
asegurarse la libertad de accion en dicho entorno. Sin miedo a
equivocarnos, podemos afirmar que estas capacidades, que aun
en la actualidad pueden parecer para algunos una cuestién de
ciencia ficcion, muy probablemente formaran parte de entornos
muy cercanos!®, a muy corto plazo. Cierto es que, aunque existe
un esfuerzo importante en investigacion y desarrollo de una
amplia gama de capacidades destructivas y no destructivas para
el control ofensivo del espacio en varios paises, en las actua-
les operaciones militares solo se estan utilizando activamente las
capacidades no fisicas basadas en el espectro electromagnético
o en el ciberespacio.

A continuacidn, con base en el Challenges to Security in Space
(2022), el Space Threat Assessment (2023), el Handbook for
Space Capability Development (2023) y las Capacidades Globales
de Contraespacio (2023), revisamos las capacidades existentes
en este contexto en manos de los paises mas potentes, —-EE. UU.,
Federacién de Rusia, China e India—, que nos acercan a la reali-
dad de esta parte del entorno estratégico y operativo.

5.1. Capacidades de EE. UU.

Estados Unidos posee un sistema operativo ofensivo de guerra
electréonica (denominado Sistema de Contra Comunicaciones,
CCS, del inglés Counter Communications System) desplegado
globalmente para proporcionar interferencias de enlace ascen-
dente contra satélites de comunicaciones en érbita geoestaciona-
ria y ha iniciado un programa para actualizar estas capacidades.
Asimismo, tiene capacidad (demostrada en ejercicios militares)
de perturbar e interferir las sefiales civiles, y con probabilidad
militares, de los sistemas de navegacién global por satélite den-
tro de un area local de operaciones para evitar su empleo efi-

18  Refiriéndonos a aliados cercanos.
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caz por parte de los adversarios. Sin embargo, se desconoce la
efectividad de las medidas estadounidenses para contrarrestar la
perturbacion y el engano adversarios de sefiales GPS militares.

En lo que respecta a capacidades para generar efectos fisicos no
cinéticos, ha llevado a cabo importantes actividades de investiga-
cion y desarrollo sobre laseres de alta energia basados en tierra
para propésitos de control ofensivo del espacio y otros fines, y
se estima que no existen obstaculos tecnoldgicos para que ope-
racionalice estas capacidades en aplicaciones militares. Ademas,
posee sistemas laser de baja potencia con la capacidad de des-
lumbrar, y posiblemente cegar, satélites de captacion de image-
nes de observacion de la Tierra. Sin embargo, no hay indicios de
que estas capacidades potenciales de alta o baja potencia hayan
sido puestas en servicio activo.

Por otra parte, no hay evidencia publica de que disponga de una
capacidad de arma de energia dirigida (DEW) basada en el espa-
cio, aunque se encuentra planeando una investigacion sobre la
viabilidad de un arma de este tipo para defenderse contra misi-
les balisticos y la Fuerza Espacial ha expresado interés en una
arquitectura de energia dirigida en general (no necesariamente
basada en el espacio). Si se desarrollan, estos sistemas pueden
tener una capacidad contra otros satélites en érbita y pueden
considerarse sistemas antisatélite de facto.

Estados Unidos ha llevado a cabo, asimismo, multiples pruebas
de tecnologias para acercamiento y encuentro de satélites (RPO),
tanto en Orbitas bajas como geoestacionarias, que, junto con
tecnologias de seguimiento, designacién e interceptacion para
impacto y destruccion, podrian conducir a una capacidad anti-
satélite coorbital. Aunque estas pruebas se realizaron para otras
misiones no ofensivas (como defensa antimisil, inspecciones en
orbita y servicio de satélites) y a pesar de que EE. UU. no tiene un
programa reconocido para desarrollar capacidades coorbitales, si
lo precisara, si dispondria de la capacidad tecnoldgica para ello en
un corto periodo de tiempo.

En un plano mas ofensivo, en el pasado EE. UU. ha desarro-
llado sistemas DA-ASAT dedicados, tanto convencionales como
con ojivas nucleares, y probablemente posea la capacidad
de tenerlos en un futuro cercano, si asi lo elige!®. Aunque no

19 Las Fuerzas Armadas norteamericanas demostraron la capacidad DA-ASAT, por pri-
mera, vez en septiembre de 1985, al destruir un antiguo satélite de observacién solar
con un misil ASM-135 desde un avion F-15A (Jordan, 2023). Asimismo, el ultimo test
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tiene una capacidad reconocida DA-ASAT, si tiene actualmente
operativos interceptadores de defensa antimisil en trayectoria
media que se han demostrado en un papel ASAT contra satélites
en Orbita baja (LEO)2%. A pesar de que el Ultimo test de esta
capacidad (DA-ASAT) tuvo lugar en 2008, en abril de 2022, la
Administraciéon Biden anuncié su intencion de no llevar a cabo
mas pruebas reales e instd a que hicieran lo mismo el resto
de potencias (intentando generar un régimen internacional de
buenas practicas). De hecho, debido a su elevada dependencia
econdmica y militar del espacio ultraterrestre, EE. UU. es el mas
interesado en promover un compromiso de no realizar un pri-
mer ataque en este dominio.

5.2. Capacidades de la Federacién de Rusia

Como uno de los tres actores espaciales estatales dominantes,
Rusia mantiene substanciales capacidades y fuerzas espaciales,
muchas de ellas de la época de la Unidn Soviética. Existe una
fuerte evidencia de que, desde 2010, se ha embarcado en un
conjunto de programas con la finalidad de recuperar muchas de
sus capacidades de control del espacio de la Guerra Fria. Sin
embargo, Moscu se encuentra en un punto de inflexion; durante
2022, Rusia ha continuado desplegando capacidades espaciales
y de control de espacio menos avanzadas de lo que se habia
anticipado. A pesar de las pretensiones de éxito de la Federacién
Rusa, no se han visto en el terreno armas avanzadas, tales como
los laseres basados en tierra Peresvet y Sokol-Eshelon, habiendo
ademas informes de que la base industrial espacial rusa esta
sufriendo sanciones, posee una poblacion que envejece y padece
de corrupcion.

real de capacidad DA-ASAT tuvo lugar en 2008, cuando un misil SM-3 lanzado desde
el crucero USS Lake Erie destruy6 un satélite propio de observacion terrestre (Space
Threat Assessment, 2023).

20 Segun Challenges to Security in Space (2022), las dérbitas de las naves espaciales
siguen parametros de acuerdo con las leyes de la fisica. Los tipos y parametros de érbita
de los satélites generalmente se seleccionan para proporcionar el mayor beneficio al
menor coste, segln el propdsito y capacidades del satélite. Los cuatro tipos de oOrbita
mas comunes utilizados en el ambito militar son la drbita terrestre geosincroénica (GEO,
del inglés Geosynchronous Earth Orbit), a una altitud aproximada de 36.000 km.; la
orbita altamente eliptica (HEO, del inglés Highly Elliptical Orbit), aproximadamente a
unos 40.000 km en apogeo, punto mas alejado de la Tierra; la Orbita terrestre media
(MEO, del inglés Medium Earth Orbit), aproximadamente entre 2.000 y 20.000 km.; y
la érbita terrestre baja (LEO, del inglés Low Earth Orbit), hasta unos 2.000 km.
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A pesar de ello, en 2022, Rusia utilizé mas que nunca capaci-
dades espaciales y armas para el control del espacio, empleo
vinculado, sobre todo, con la tension en Europa del Este y con
el inicio de la invasion y conflicto en Ucrania. Moscu conti-
nua haciendo un seguimiento de satélites de otras naciones y
creando confusidon y preocupacion sobre la verdadera intencion
de estas acciones, y tiene un conjunto probado y completo de
armas para el control del espacio. Con base en unas sofisticadas
capacidades de vigilancia y seguimiento espacial, aprovechando
su infraestructura para la alerta de misiles y defensa antimisil,
Rusia posee una gran variedad de capacidades de control ofen-
sivo del espacio.

En lo que respecta a efectos no-fisicos, otorga una alta prioridad
a la integracién de la guerra electrénica (en adelante, EW) en las
operaciones militares y ha estado invirtiendo fuertemente en la
modernizacion de esta capacidad con el ambicioso objetivo de
incorporar capacidades EW en todo su Ejército. En este ambito,
aunqgue no tienen capacidad publicamente reconocida para inter-
ferir satélites de la constelacion GPS utilizando radiofrecuencias
de interferencia, tiene multitud de sistemas que pueden bloquear
los receptores GPS dentro de un area local, pudiendo interferir
potencialmente el guiado de sistemas aéreos a control remoto,
de misiles y de municiones de precision.

Asimismo, alguno de sus sistemas moviles de guerra electroé-
nica puede bloquear terminales de usuarios de comunicaciones
satelitales especificas dentro de rangos tacticos y es probable
que, desde estaciones terrestres fijas, pueda bloquear enlaces
ascendentes de comunicaciones satelitales en una amplia area.
Ademas, existen informes -sin confirmar- sobre una capacidad
de perturbacién de sistemas radar embarcados (en plataformas
aéreas o en satélites) con su sistema movil de guerra electroé-
nica Krasukha-2/4, asi como sobre su experiencia operacional
reciente en el uso de capacidades EW de control del espacio,
capacidades también utilizadas en su territorio para proteger ins-
talaciones estratégicas y personal seleccionado?!.

21 Segun fuentes abiertas, alrededor de Moscu se estd llevando a cabo una perturba-
cion del GPS; se especula que es para protegerla de ser atacada por drones ucrania-
nos. Rusia habria estado instalando perturbadores de senales GPS en infraestructura
doméstica (como torres de telefonia mévil) y en las cercanias del Kremlin. Asimismo
(informado en 2020), dispositivos mdviles de perturbacion de sefial GPS en vehiculos
acompafian al presidente Putin para garantizar su seguridad personal (Space Threat
Assessment, 2023).
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En lo que respecta al ciberespacio, Rusia ha demostrado significa-
tivas capacidades para negar los sistemas de mando y control de
Ucrania habilitados por satélites de comunicaciones comerciales,
como muestra su actividad de «hackeo» de Viasat, en febrero de
2022. Una hora antes de invadir Ucrania, realizaba un ciberataque
para negar la conectividad de la red KA-SAT de comunicaciones
de la empresa Viasat y sus miles de terminales terrestres, intro-
duciendo [en la red] el malware wiper y bloqueando los médems
terrestres via enlace descendente satelital?2. Asimismo, segun
recientes informes, un analista estadounidense de Homeland
Security declaraba que, en noviembre de 2022, el grupo ruso de
piratas informaticos, Fancy Bear,?3 se habia infiltrado con éxito en
una red comercial estadounidense de satélites de comunicaciones
y que habia permanecido meses en ella antes de ser detectado.

Enlo queserefiere aarmasfisicas, segin Space Threat Assessment
2023, es posible que Rusia haya desarrollado un nuevo sis-
tema laser antisatélite basado en tierra, apodado Kalina?4, que
podria deslumbrar o cegar satélites, aunque no esta claro que
esté operativo o sea capaz de realizar ataques para el control
del espacio. Asimismo, desde 2010 ha estado probando tecno-
logias RPO, existiendo evidencia que sugiere que Rusia puede
haber comenzado un nuevo programa antisatélite coorbital, lla-
mado Burevestnik (potencialmente respaldado por un programa
de vigilancia y seguimiento) 2°, tecnologias que también podrian
utilizarse para aplicaciones no agresivas, incluida la vigilancia e
inspeccién de satélites extranjeros, en la que puede englobarse
la mayoria de las actividades de RPO en drbita realizadas hasta la
fecha. A pesar de ser dificiles de identificar, un comportamiento
inusual o amenazante de un satélite puede proporcionar infor-
macion sobre capacidades e intenciones en este ambito y, en ese
tipo de comportamiento, Rusia tiene una larga historia, habiendo

22 Ademas del Gobierno y Ejército ucranianos, el ataque afect6 a otros usuarios de
Internet en toda Europa Central.

23 Fancy Bear es un grupo amenaza persistente avanzado patrocinado por el Estado
ruso que es rastreado por el Gobierno estadounidense y que se ha confirmado forma
parte del antiguo Directorio Principal de Inteligencia del Estado Mayor General de la
Federacion de Rusia (Space Threat Assessment, 2023).

24 Como parte de una estacion de vigilancia espacial cerca del mar Negro.

25 Aunque poco o ningun detalle se ha confirmado sobre esta capacidad antisatélite,
no es nueva. En septiembre de 2018, un MiG-31 modificado ruso fue fotografiado
llevando un misil no identificado que supuestamente era una «maqueta» de un misil
antisatélite ASAT lanzado desde el aire; posteriormente, fue sugerido como el sistema
de misiles Burevestnik (Space Threat Assessment, 2023).

124



El espacio ultraterrestre, un entorno indispensable para la seguridad...

realizado actividades similares en 2022. A este respecto, Rusia ha
desplegado dos «sub-satélites» a alta velocidad, lo que sugiere
que, al menos, algunas de estas actividades en orbita LEO son de
naturaleza armamentista.

Finalmente, Rusia ha tenido durante mucho tiempo el potencial
para una capacidad especifica DA-ASAT (a través de sus capaci-
dades histéricas de defensa de misiles balisticos) y ha tenido en
el pasado programas de desarrollo DA-ASAT que nunca llegaron
a ser plenamente operativos. En noviembre de 2021, tras mas
de una década de desarrollos y pruebas, demostré con éxito esta
capacidad, destruyendo parcialmente un satélite de la era sovié-
tica, en orbita LEO y fuera de servicio, mediante un misil inter-
ceptador Nudol, siendo esta la primera interceptacion en orbita
que creaba basura espacial.

Una buena muestra de que las capacidades de control ofensivo
del espacio no forman parte, ya desde hace tiempo, de la «cien-
cia ficcion» es su empleo, por parte de la Federacién Rusa, en el
contexto de su guerra en Ucrania. De hecho, los desarrollos mas
significativos relacionados con el espacio en 2022, referidos fun-
damentalmente al empleo del ciberespacio o de la guerra electroé-
nica, han estado centrados en Rusia y en este conflicto.

El empleo de la guerra electrénica y los ataques en el ciberespa-
cio contra los sistemas espaciales (en mayor detalle en notas al
pie)2®, asi como la incertidumbre sobre el empleo ruso de armas
laser y sobre el comportamiento inusual del satélite inspector

26 Aun con poca confirmacion concreta sobre qué dispositivo ha sido utilizado, la
perturbacion de sefial GPS se ha producido a lo largo del conflicto; en marzo-abril de
2021, mas del 60 % de los vuelos de UAV de la OSCE monitoreando la frontera sufrie-
ron perturbacion de sefal GPS vy, el dia antes de la invasion, un UAV de largo alcance
también sufrié una perturbacion GPS significativa. Asimismo, la Agencia de Seguridad
Aérea de la UE informaba sobre perturbacion o posible engafio intensificados, desde
24FEB22, de los sistemas GPS y Galileo en areas geogréficas aledanas a la zona de
conflicto y otras areas. Rusia también ha negado los sistemas C2 ucranianos habilita-
dos por satélites comerciales de comunicaciones; después del ciberataque a Viasat,
tras la entrega exitosa de miles de terminales Starlink a Ucrania (reconectando a los
usuarios a internet), Rusia intentd perturbar de nuevo dichos terminales, aunque la
empresa SpaceX pudo contrarrestar los efectos arreglando lineas de cddigo. Por otra
parte, a pesar de la propaganda rusa (con exhibiciones en afios recientes del sistema
laser basado en tierra Peresvet), no existen informes verificados sobre que Rusia haya
desplegado capacidades DEW contra satélites en el conflicto actual. Por ultimo, el saté-
lite inspector (espia) ruso Luch ha estado realizando operaciones RPO cerca de varios
satélites Intelsat, merodeando cerca de cada satélite durante unos 150 dias, tiempo
muy superior a los periodos estandar de merodeo (Space Threat Assessment, 2023).
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ruso Luch (merodeando diferentes satélites Intelsat, ver nota al
pie), alertan sobre los efectos ya posibles en el espacio ultrate-
rrestre. Los ataques de Rusia contra las capacidades espaciales
utilizadas por Ucrania son un ejemplo de como pueden emplearse
y, probablemente, seran empleadas las armas de control ofensivo
del espacio, antes y durante futuros conflictos. No obstante, es
sorprendente que Rusia no haya conseguido emplear mas armas
de control ofensivo del espacio para erosionar la ventaja que ha
supuesto la disponibilidad, por parte Ucrania, de productos de los
satélites ISR comerciales.

Por su parte, en apoyo de Ucrania, ha habido un nivel de trans-
parencia sin precedentes en el campo de batalla: se ha desclasi-
ficado inteligencia sensible para revelar los planes e intenciones
de Moscu, se han hecho publicas imdgenes mostrando la concen-
tracion de fuerzas rusas y se han transmitido bien de cerca los
«horrores de la guerra», a través de las redes sociales. Ademas
de ayudar en alcanzar este nivel de transparencia, las capacida-
des espaciales estan teniendo una contribucién significativa en
el conflicto, potenciando las fuerzas ucranianas y conectando al
pueblo ucraniano con el mundo exterior (satélites de comunica-
ciones), observando el movimiento de las fuerzas rusas, haciendo
seguimiento de las rutas de evacuacion humanitaria y recopi-
lando pruebas sobre potenciales crimenes de guerra (mediante
las imagenes satelitales) o detectando y localizando las fuentes
de perturbacién GPS.

5.3. Capacidades de la Republica Popular China

En la medida que China continda desarrollando y desplegando
un robusto arsenal de capacidades espaciales y de control ofen-
sivo del espacio, tal como lo demuestra el incremento de sus
satélites en orbita entre 2019 y 2021, pasando de 250 a 499,
EE. UU. continda viendo a este pais como una amenaza significa-
tiva en el ambito del control ofensivo del espacio. En los ultimos
afos, China ha llevado a cabo medidas encaminadas a integrar
las capacidades de guerra espacial, cibernética y electrénica bajo
un solo mando militar (con gran énfasis en la guerra electronica)
como parte de la «guerra de informacion».

Si bien existe evidencia significativa sobre la investigacion cien-
tifica y el desarrollo de capacidades de guerra electronica para
aplicaciones de control ofensivo del espacio (en su doble aspecto
de perturbacién y engano), asi como de su despliegue, no hay
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evidencia publica de su uso activo en operaciones militares y es
dificil determinar su naturaleza exacta a través de fuentes abier-
tas. No obstante, se baraja la posibilidad de que China disponga
de importantes capacidades EW contra sistemas de navegacion
global y contra las comunicaciones satelitales. En lo relativo al
empleo del ciberespacio, aunque se han registrado pocos cibe-
rataques contra sistemas espaciales en los ultimos cinco afos,
las capacidades cibernéticas en otros dominios hacen pensar en
capacidades potenciales de control ofensivo del espacio basadas
en este ambito.

En lo referente a las armas fisicas (no-cinéticas), tales como lase-
res de alta potencia o microondas, o bien se desconoce publica-
mente si han sido probadas o dichas pruebas son, en gran parte,
clasificadas. No obstante, segun la Oficina del Director Nacional de
Inteligencia estadounidense (en un informe de 2021 sobre ame-
nazas en el espacio), China poseeria laseres terrestres capaces
de cegar o danar los sensores opticos en los satélites en bajas
altitudes y, con base en informes posteriores, las universidades
chinas estarian también trabajando en pequefios dispositivos laser
capaces de ser montados en satélite, en linea con una marcada
evidencia de esfuerzos de investigacion y desarrollo dedicados,
aunque no constituye una capacidad actual. Por tanto, aun con
datos publicos escasos, es probable que China esté desarrollando
armas de energia dirigida para el control ofensivo del espacio.

En lo que respecta a la tecnologia coorbital, demostraciones de
este tipo de tecnologia (en orbitas LEO y GEO) prueban la capa-
cidad de efectuar operaciones RPO con otros satélites en 6rbita
GEO vy, aunque no constituyen pruebas de armas en este ambito,
demuestran una capacidad que es necesaria para ataques coor-
bitales de control ofensivo del espacio. A este respecto, China
tiene una larga historia en capacidad de realizar operaciones
RPO en 6rbita, cominmente, en dérbita geoestacionaria GEO?7.

27 El satélite SJ-21 fue lanzado en octubre de 2021, supuestamente, como un satélite
experimental de mitigacion de basura espacial. Una vez separado de su motor AKM
(fuente de energia adicional que ayuda a colocar un satélite en una orbita especifica),
llevé a cabo maniobras RPO alrededor del mismo antes de moverse a la posicidon de
rendez-vous con un satélite fuera de servicio de la constelacién Beidou, que se encon-
traba en una érbita difunta GEO, cientos de kildmetros por encima del cinturéon GEO
tradicional. Una informacion posterior mostraba que el SJ-21 habia colocado al satélite
fuera de servicio a una altura significativamente mas alta que una érbita tipica difunta,
lo que es altamente inusual para una misidon de recuperacion de escombros, aconteci-
miento que hace entrever objetivos diferentes a los establecidos publicamente (Space
Threat Assessment, 2023).
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De esta manera, aunque no existe evidencia publica de inter-
ceptaciones destructivas de objetivos ni existen pruebas de que
estas tecnologias se estén desarrollando definitivamente para
el control ofensivo del espacio (mas alla de la recopilacién de
informacion de inteligencia u otros fines), actividades realizadas
en este ambito en 2022 y en 202328 reafirman la capacidad de
China de efectuar con éxito maniobras RPO, capacidad nece-
saria para realizar ataques coorbitales de control ofensivo del
espacio.

Ademas, China mantiene una importante capacidad antimisil con,
al menos, uno y, posiblemente, hasta tres programas en marcha,
para desarrollar capacidades DA-ASAT, ya sea como sistemas
dedicados de control ofensivo del espacio o como sistemas de
defensa antimisiles de alcance medio que podrian proporcionar
capacidades para dicho control. Tras haber realizado multiples
pruebas progresivas desde 2005 (lo que indica un esfuerzo orga-
nizativo serio y sostenido), China demostré esta capacidad anti-
misil con una prueba en 2007 que credé multitud de escombros,
asi como con numerosas pruebas subsiguientes sin intercepta-
cién en afios posteriores. Ademas, mediante lanzadores moviles
contra objetivos en o6rbita baja (LEO), es probable que la capaci-
dad DA-ASAT esté madura y operacionalmente desplegada, aun-
que es posible que dicha capacidad contra objetivos del espacio
profundo (en érbitas MEO y GEO) se encuentre todavia en fase
experimental o de desarrollo.

Con base en todo lo anterior, aunque las declaraciones oficiales
chinas sobre la guerra espacial y las armas se han mantenido ali-
neadas con los fines pacificos del espacio ultraterrestre, existen
muchos elementos que no apuntan precisamente en ese sen-
tido. La identificacidon del espacio como dominio militar, el esta-
blecimiento oficial de que el objetivo de la guerra espacial y sus
operaciones es lograr la superioridad espacial (utilizando medios
ofensivos y defensivos conectados), la reorganizacién de fuerzas
y la considerable inversidn en el desarrollo y ensayo de las capa-
cidades mencionadas, sugieren que el espacio es visto por China
como un dominio para futuros conflictos, se declare o no oficial-

28 A principios de 2022, China lanzaba a una drbita GEO dos satélites de investigacién
de tecnologia rendez-vous, SJ-12-01 y SJ-12-02. Poco tiempo después, los satélites
se enzarzaban en maniobras de «ratén y el gato» (que duraron varios dias), con un
satélite de vigilancia espacial estadounidense en érbita geosincronica. Cada vez que el
satélite estadounidense se aproximaba a alguno de los dos satélites SJ-12, estos rapi-
damente maniobran en alejamiento (Space Threat Assessment, 2023).
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mente?®. Ademas, aunque la realidad es que no existe eviden-
cia publica sobre un empleo activo de capacidades destructivas
para el control ofensivo del espacio en sus operaciones militares
actuales, algo similar acontecid con los inicios del dominio cibe-
respacial con otros actores y ello, por tanto, no quita que, en caso
necesario, acudan a este tipo de capacidades ofensivas si estan
disponibles y su empleo se alinea con los intereses nacionales.

5.4. Capacidades de la India

Con mas de cinco décadas de experiencia vinculada con capaci-
dades espaciales, enfocadas en su mayor parte en el ambito civil,
la India ha abierto camino a su Ejército solo recientemente para
convertirlo en usuario activo del espacio, creando capacidades
espaciales militares explicitas. Asi, la India entra en el escenario
de armas para el control ofensivo del espacio global en marzo
de 2019, cuando llevdé a cabo su primera (y Unica) prueba de
misil antisatélite al destruir uno de sus propios satélites, convir-
tiéndose en el cuarto pais en demostrar con éxito una capacidad
DA-ASAT, demostracion que le ha aportado gran parte del pro-
greso en el entorno espacial.

Posteriormente, en 2022, su sector espacial ha seguido cre-
ciendo, enfocandose particularmente en imagenes satelitales
militares y privadas. Asi, en octubre de ese afio se anuncié un
nuevo Programa Espacial de Defensa enfocado en cinco cate-
gorias de tecnologia espacial para operaciones civiles y milita-
res, relacionadas con satélites, lanzamientos, software, sistemas
terrestres y comunicaciones y carga util. Podemos, por tanto,
afirmar que el Ejército indio ha desarrollado programas naciona-
les de defensa antimisil y de misiles balisticos de largo alcance
que podrian conducirle a la obtencion de capacidades antimisil, si
surge la necesidad.

Poco después de la prueba, no se habrian anunciado planes espe-
cificos para otra prueba ASAT en LEO, pero se habria apuntado la
posibilidad de pruebas ASAT en una érbita mas alta, posibilidad
que puede detectarse en los debates de investigacion a lo largo
del pais. A este respecto, a pesar de los pocos informes publicos
sobre el desarrollo de capacidades de control ofensivo del espacio

29 Aunque no esta claro si emplearia plenamente estas capacidades ofensivas en un
conflicto futuro o si el objetivo es usarlas como elemento disuasorio contra una even-
tual agresion estadounidense (Capacidades Globales de Contraespacio, 2023).
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y de continuar insistiendo en estar en contra del emplazamiento
de armas en el espacio, la India continta invirtiendo en capaci-
dades gubernamentales y de industria privada, y es posible que
se esté moviendo hacia una postura ofensiva, en lo que respecta
al control del espacio. Este movimiento, que muy probablemente
persiga una posicidon disuasoria como potencia regional, no parece
apuntar a desarrollos electronicos o en el ciberespacio para los
sistemas espaciales, sino mas bien en alentar los desarrollos en
el sector comercial?® para aumentar su cuota en la economia
espacial mundial y en su prestigio internacional y para impulsar
su tecnologia y sus sectores industriales, a nivel nacional.

5.5.Y Espafa, ;qué? Capacidades necesarias

En el momento presente, la capacidad de ejecutar operaciones de
control del espacio, especialmente de caracter ofensivo, contra
satélites en oOrbita esta solo al alcance de las grandes potencias
seflaladas en apartados anteriores. Las Fuerzas Armadas espa-
folas disfrutan de los servicios que se obtienen desde el espacio,
con base en importantes capacidades, pero las disponibles en el
Ejército del Aire y del Espacio para garantizar el acceso de pla-
taformas al espacio y realizar operaciones en el medio espacial
con libertad y negar a otros la utilizaciéon del espacio son, cier-
tamente, limitadas; por el momento, se encuentra desarrollando
las capacidades de vigilancia y seguimiento espacial (solo una
parte de las necesarias para ejercer el control del espacio).

Por ello, cuando la tecnologia y los recursos lo permitan, el futuro
de nuestras capacidades deberia ir en linea, en la medida de lo
posible, con la de los paises aliados hacia un (cierto) control
efectivo del espacio ultraterrestre. Asi, para mantener la liber-
tad de acceso y movimiento en el espacio ultraterrestre, hemos
de avanzar en el desarrollo de capacidades espaciales que per-
mitan un control espacial ofensivo, comenzando por aquellas
capacidades que tengan un caracter no-letal, basadas en la legi-
tima defensa de nuestros sistemas espaciales. Un determinado
nivel de control del espacio permitird contrarrestar, al menos,
cierto tipo amenazas que pongan en riesgo nuestros medios

30 La Agencia de Investigacion y Desarrollo de Defensa de la India tiene sectores enfo-
cados en el desarrollo y disefio de sensores y sistemas basados en electronica, elec-
tro-optica y laser, aunque no existen informes publicos de que se hayan desarrollado
capacidades no cinéticas de control ofensivo del espacio (Space Threat Assessment,
2023).
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y actividades en el espacio. Espafia no puede ni debe renun-
ciar a esa capacidad; debe aspirar a ella mediante un esfuerzo
sostenido al respecto y a través de acuerdos de cooperacién
internacional.

6. Conclusiones

El mayor acceso a la tecnologia y el abaratamiento de los siste-
mas y conjuntos satelitales, permitiendo un mayor ndmero de
actores usuarios de estas capacidades, han convertido el espacio
ultraterrestre en un entorno mucho mas congestionado y dispu-
tado que el existente hace algo mas de una década. A su vez,
el incremento en el empleo de estas capacidades, por parte de
actores con actitudes «poco pacificas», ha provocado durante los
ultimos afos eventos nada esperanzadores, desde el punto de
vista de la seguridad. En vista de lo anterior, y tras analizar la
evolucion de este entorno, los principales actores del entorno
espacial han declarado el espacio como dominio operativo.

Asimismo, a pesar de que el espacio constituye un bien comun
(global common) y de que debe estar vinculado a un empleo
pacifico, las acciones de muchos actores durante las ultimas
dos décadas han apuntado a un incremento del empleo del
espacio con fines militares. Los efectos en este entorno, que
anteriormente se veian como de «ciencia ficcién», han pasado
a ser actuaciones cada vez mas comunes y mas preocupan-
tes; cierto es que en operaciones militares solo se han utilizado
las actividades no-fisicas, basadas en la guerra electrdnica y el
ciberespacio.

Si bien hace falta desarrollar normativa, a nivel nacional, y
colaborar activamente en la elaboracion de legislacién, a nivel
internacional, los recientes acontecimientos han demostrado,
desafortunadamente, que este tipo de legislacion no siempre
constituye el codigo de actuacion por parte de actores relevan-
tes en este entorno, como ha sido el caso del actual conflicto en
Ucrania. La ampliacidon de capacidades vinculadas con el control
ofensivo del espacio nos lleva a una mayor preocupacion sobre
esta parte del dominio aeroespacial, pero también a la necesidad
de ocuparnos, de forma decidida, de la estrategia y capacidades
en este entorno disputado de utilizacidén tan creciente y relevante.
Como nacién no podemos ni debemos obviar una mayor atencién
a este tipo de capacidades para un control efectivo (defensivo y
ofensivo) del espacio.
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Los avances tecnoldgicos y los beneficios obtenidos, a partir de
los programas espaciales, hacen pensar en una competencia
estratégica cada vez mas agresiva, no solo por el control del
espacio ultraterrestre sino también por el acceso a recursos.
Si bien lo deseable en este contexto seria confiar en teorias
sobre el idealismo de las relaciones internacionales, el pano-
rama actual es desalentador y parece estar produciéndose un
incremento progresivo del peso de las teorias realistas en este
entorno; parece altamente improbable que la ONU (organismo
qgue ha centralizado la legislacion internacional a este respecto)
consiga gestionar los intereses y objetivos que los diferentes
actores ponen, cada vez mas, «encima de la mesa» como prio-
ridad nacional.

A expensas del desarrollo normativo nacional, Espafia puede y
debe buscar el rol que le corresponde en la doble accién encami-
nada a una colaboracién internacional, en cuanto a regulacién, y
a la obtencidn de capacidades necesarias para un control efectivo
del espacio ultraterrestre en el nivel que corresponda.

Acrénimos
A2/AD Anti-access/area-denial
Anti-acceso/Negacién de area
ASAT Antisatellite
Antisatélite
CCs Counter Communications System

Sistema de Contra Comunicaciones
DA-ASAT Direct Ascent Antisatellite
Armas ASAT de Ascenso Directo

DDS Defense Space Strategy
Estrategia Espacial de Defensa
DEW Directed Energy Weapons
Armas/Sistemas de Energia Dirigida
EW Electronic Warfare
Guerra Electronica
GEO Geosynchronous Earth Orbit
Orbita Terrestre Geosincrénica
GPS Global Positioning System

Sistema de Posicionamiento Global
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HEO Highly Elliptical Orbit
Orbita Altamente Eliptica
HPM High-Powered Microwave
Microondas de Alta Potencia
ISR Intelligence, Surveillance and Reconaissance
Inteligencia, Vigilancia y Reconocimiento
LEO Low Earth Orbit
Orbita Terrestre Baja
MEO Medium Earth Orbit
Orbita Terrestre Media
PNT Positioning, Navigation and Timing
Posicionamiento, Navegacion y Sincronizacién
RPO Rendez-vous and Proximity Operations
Operaciones de Encuentro y Proximidad
UAV Unmanned Aerial Vehicle

Vehiculo Aéreo no Tripulado
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Capitulo quinto

Europa Central, la complejidad mas alla de la guerra de
Ucrania

José Enrique Fojon Lagoa

Resumen

La invasion rusa de Ucrania en febrero de 2022 alteré funda-
mentalmente el llamado orden europeo y, por tanto, la estruc-
tura internacional. La accién militar no fue sorprendente, aunque
Moscu no se amiland. La OTAN fue confirmada como el instru-
mento militar de defensa del continente europeo bajo el lide-
razgo de Washington. La zona conocida como Europa Central
recuperd importancia estratégica, concretamente la denominada
Intermarium. El contexto geopolitico europeo esta evolucionando.

Palabras clave

Geopolitica, Narrativas, Union Europea, Autonomia estratégica,
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Central Europe, complexity beyond the war in Ukraine

Abstract

Russia’s invasion of Ukraine in February 2022 fundamentally
altered the so-called European order and by extension the inter-
national structure. The military action came as no surprise,
although Moscow was not deterred. NATO was reaffirmed as the
military defence instrument of the European continent under
Washington’s leadership. The area known as Central Europe
regained strategic importance, in particular the area known as
Intermarium. The European geopolitical context is under siege.

Keywords

Geopolitics, Narratives, European Union, Strategic autonomy,
Intermarium.
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La historia forma parte de la conciencia individual y colectiva y
aporta identidad. Sirve para reafirmar las normas y valores pro-
pios, para legitimar los Gobiernos y las pretensiones de liderazgo,
con vistas a desarrollar perspectivas de futuro. En gran parte del
continente europeo, durante decenios, a la hora de formular posi-
ciones estratégicas, se han ignorado normalmente los contextos
historicos y la evolucién de los Ultimos afios, es decir, se evitd
asumir la concepcién de la politica como un proceso de acciones
y reacciones que tienen su fundamento en los intereses de todas
las partes implicadas.

En este sentido, la evolucion de la guerra en Ucrania continta
reconfigurando el contexto geopolitico europeo y los efectos
han desplazado su centro de gravedad continental hacia el Este,
dotando de protagonismo a los paises de Europa Central.

1. Cuando las narrativas y la realidad se alejan

El contexto geopolitico contemporaneo tiene un potente dina-
mismo y la invasién rusa a Ucrania ha puesto de manifiesto la
existencia de escenarios potencialmente agresivos, que rompen
los statu quo y exacerban la incertidumbre de la situacion inter-
nacional. Tanto si se consideran esos escenarios desde la dptica
realista, donde el comportamiento de los actores estratégicos se
configurara desde la referencia a los intereses nacionales previ-
siblemente, como si se empleen teorias constructivistas, las con-
cepciones se mostraran insuficientes para interpretar la situacién
del complejo escenario internacional. Como era susceptible de
suceder, la crisis de Ucrania refleja claramente el protagonismo
del pensamiento geopolitico basado en interpretaciones de la his-
toria y de las identidades nacionales. La guerra de Ucrania con-
firma que los limites entre la politica realista del interés nacional
y los marcos geopoliticos de la supuesta o artificiosa lucha cultu-
ral conforman escenarios evanescentes?.

Aunque la evolucién, tanto competencial como territorial del
denominado «proyecto europeo», la Union Europea (UE), se ha
presentado como el desarrollo evolutivo natural de su caracter
institucional, los hechos no coinciden con el relato. La unificacion
de Alemania y la incorporacion de los paises del Este introduje-
ron un factor importante: la geografia. Con él se incorporaban

1 Taylor & Francis Online. (2022). Disponible en: https://www.tandfonline.com/doi/
full/10.1080/15387216.2022.2142146
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diferencias de distinta naturaleza a una entidad hasta entonces
homogénea. El politdlogo Tony Judd lo expresdé de forma clara:
«a veces se supone que la linea que dividia la Europa Occidental
de la Oriental era un artificio de la Guerra Fria, una cortina de
acero arbitraria dentro de un espacio cultural Unico, esto no es
asi». Continuaba: «[...] Europa Occidental fue consolidada por
lazos culturales y comerciales que transcienden sus divisiones
internas, desde el renacimiento urbano hasta la Ilustracion en el
siglo XVIII [...]». Judd aludia a la geopoliticaZ2.

Las sinergias geopoliticas procedentes de Europa Central reflejan
que la ampliacién de la UE, emprendida en 2004, esta resultando
algo mucho mas complejo que una gestién administrativa, dando
lugar a una nueva realidad que se apoya en las narrativas «Este-
Oeste» dentro de la UE.

La transicién econdmica como parte de la integracion de los esta-
dos de Europa Central fue impulsada por ideologias neoliberales
y agendas politicas de convergencia Este-Oeste, lo que implica-
ban la mercantilizacién, la privatizacion y la inversion extranjera
directa. De esta forma se configuré un entorno politico y econé-
mico que condiciond las trayectorias de integracién de los paises
del Este en la UE. Como consecuencia, se han ido configurando
unas relaciones de poder asimétricas, modificando los tradiciona-
les marcos europeistas tanto financieros como tecnolégicos. Esta
circunstancia se hizo particularmente notoria en las diferentes
crisis de la UE después de 2008.

En los paises de Europa Central, las tensiones histéricas y las
tradicionales entre el conservadurismo y el liberalismo, influyen
profundamente en el proceso de encaje de sus peculiaridades en
la UE, dado que los nuevos miembros arrastran pasados nacio-
nales muy diferentes y se ven afectados por las narrativas basa-
das en interpretaciones occidentales de los acontecimientos de la
Guerra Fria y del periodo posterior. La nocion de Europa Central
fue reformulada por intelectuales como Milosz y Kundera, con
el fin de sefalar el camino para, a partir de una concepcion de
Europa Central como una esfera de influencia, construirla como
socio en la integracién mas amplia de Europa3.

2 Judt, T. (2011). A Grand Illusion? New York University Press, pp. 46 y 50. Traduccion
propia.

3 Trencsényi, B. 2017. Central Europe. En: D. Mishkova y B. Trencsényi (ed.). European
Regions and Boundaries: A Conceptual History, pp. 166-187. New York, Berghahn.
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Mas alla de la narrativa del enfrentamiento emanado de rai-
ces histoéricas entre un Estado perteneciente al Occidente liberal
y el mundo ruso, la propia Unién Europea (UE) se ha conver-
tido en un reservorio de tradiciones regionales e imaginarios
geopoliticos que cuestionan los «ideales modelables» teodrica-
mente constitutivos de la UE, como supuesta comunidad politica
«federalizadora».

Esta tendencia llega a ser evidente en el caso de Europa Central,
mas especificamente en el conjunto compuesto por Chequia,
Hungria, Polonia y Eslovaquia que, bajo la denominacion de
Grupo de los Cuatro de Visegrado (V4), ejercen tanto una con-
tribucion apreciable a la integracion mediante un «retorno a
Europa» como un factor de la «division Este-Oeste», en tér-
minos de desafios a los supuestos valores basicos de la Unidn.
Hungria y Polonia, en particular, tratan también de reconstruir
Europa como un ambito geopolitico con criterios nacionalistas.
La historica personalidad geopolitica de Europa Central dentro
de la UE pone de manifiesto que parte de los supuestos inhe-
rentes al proceso de «integracion europea» dictado por Bruselas
son utopicos.

2. ; Determinismo geopolitico?

Cabe preguntarse sobre la existencia de un determinismo geopo-
litico. Para ello hay que partir de los acontecimientos mas signi-
ficativos de las Ultimas décadas. Entre los eventos de finales del
siglo XX destacan: la reunificaciéon de Alemania y la disolucién de
la URSS. A ello habria que afiadir sus consecuencias: la imprecisa
y discutida ampliacién de la OTAN a los antiguos miembros del
Pacto de Varsovia, asi como a las republicas balticas, exmiem-
bros de la URSS, vy la creacién de la UE. La nueva Federacién de
Rusa cayd en una profunda depresion econdmica, a la vez que
los antiguos estados comunistas europeos y los Estados balticos
se convirtieron en signatarios del Tratado del Atlantico Norte y
accedieron a la UE.

En la década de los noventa, la Federacion Rusa, como Estado,
soportaba una alta disfuncionalidad y crisis de identidad. Para
integrar a Moscu en el sistema europeo «posmoderno>» se habilitd
su ingreso en la OSCE, se hizo que tomara parte en el Tratado de
Fuerzas Convencionales en Europa y se le incluyé como miembro
del Consejo de Europa. También se intentd atraer a Rusia para
que colaborara con Occidente dentro del proyecto Partnership
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for Peace#, actuaciones que suponian la aceptacion por parte de
Rusia de los imperativos posmodernos de apertura e interdepen-
dencia. La realidad resulté ser muy diferente, manifestandose tal
discrepancia tan pronto como surgio la oportunidad.

Para el Kremlin, el apoyo ocasional al multilateralismo y la
defensa de un mundo multipolar eran meras tacticas para impug-
nar la hegemonia estadounidense. En realidad, los modos de la
politica exterior de Rusia son mas «estadounidenses» que euro-
peos. Rusia cree en las relaciones de poder, el unilateralismo y la
materializacion del interés nacional. Desde el punto de vista ruso,
la soberania es una capacidad que implica independencia econo-
mica, capacidad militar y personalidad estratégica. Si la Unidén
Europea surgid, en primer lugar, como respuesta a los peligros
del nacionalismo vy las rivalidades catastréficas de los Estados-
nacién europeos en la primera mitad del siglo XX, lo segundo es
que el fundamento de la politica exterior de Rusia estd moldeado
por los peligros de la politica postnacional y las consecuencias de
la disolucién de la Unién Soviética.

El primer paso integré6 formalmente a Europa Central en
«Occidente»; en cuanto al segundo, tras unos afos, la evolucion
de las relaciones con Moscu demostré que la retirada del prota-
gonismo ruso de la esfera internacional era solamente tempo-
ral. A su vez, otro rasgo definitorio de la evolucién geopolitica
de Europa fue la respuesta de Alemania a estos dos primeros
cambios. Berlin acogié con agrado la retirada de Rusia al final
de la Guerra Fria porque permitié que Alemania se reunificara y
definiese su futuro, aunque tuvo que aplazar sus ansias de neu-
tralidad, supo aprovechar la discutida ampliacién de la OTAN para
activar un «buffer» entre Berlin y Moscu, formado por los estados
miembros de Europa Central de la OTAN, que permitia el ejercicio
de una amplia relacién de colaboracion ruso-germana, al tiempo
que alejaba la amenaza militar rusa.

La Alemania reunificada se configuré como una potencia ajena
a la geopolitica. Su poder no estaba disefiado sobre capacida-
des militares, porque siguidé una estrategia de realismo comercial
basada en la Ostpolitik, fundamentada en la destreza industrial
y sus diversas ventajas comparativas, uno de cuyos efectos fue

4 Yaniz. F. (2009). La Asociacion para la Paz: pasado, presente y futuro tras la Cumbre
del 60 aniversario de la OTAN (ARI). Real Instituo Elcano. Disponible en: https://www.
realinstitutoelcano.org/analisis/la-asociacion-para-la-paz-pasado-presente-y-futuro-
tras-la-cumbre-del-60-aniversario-de-la-otan-ari/

140


https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/la-asociacion-para-la-paz-pasado-presente-y-futuro-tras-la-cumbre-del-60-aniversario-de-la-otan-ari/
https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/la-asociacion-para-la-paz-pasado-presente-y-futuro-tras-la-cumbre-del-60-aniversario-de-la-otan-ari/
https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/la-asociacion-para-la-paz-pasado-presente-y-futuro-tras-la-cumbre-del-60-aniversario-de-la-otan-ari/

Europa Central, la complejidad mas all& de la guerra de Ucrania

el fomento de relaciones internacionales pacificas. La conside-
racion de la productividad de la economia alemana como ele-
mento estratégico implicaba, para su aplicacion, la consolidacion
de mercados y el aseguramiento del acceso a fuentes energéticas
y @ materias primas. La accidn estratégica se ejercido mediante la
habilitacién de acuerdos de colaboracién mutuamente beneficio-
sos para las partes, que sirvieron de marcos comerciales basados
en la expansién de los intereses comerciales privados alemanes.

El Estado aleman se destacd como el elemento fundamental de la
recién creada UE, no asi de la OTAN, pues desatendié la defensa
hasta el punto de que, al estallar la guerra en Ucrania, treinta
anos después, la capacidad operativa de la Bundeswerh era muy
baja. Berlin habia logrado, empleando medios mercantiles, la
posicidon internacional que, histéricamente, no habia alcanzado
mediante la accién estratégica. De este modo, Alemania se fue
configurando como el hegemdn europeo, el actor auténomo que
ocupaba la centralidad en los asuntos continentales, condicién
gue mantuvo hasta la guerra de Ucrania. La accidon expansiva
alemana, con sus inversiones en infraestructuras energéticas
posibilitd el resurgir de Rusia en su antigua esfera de influencia
soviética, que integraba a Bielorrusia. Este proceso cobré impulso
con la crisis petrolifera en 2005 y culminé con la reversién formal
de la Revoluciéon Naranja en Ucrania a principios de 2010.

Tras el periodo denominado Guerra Fria, Alemania consiguié con-
figurar la Unién Europea, mas concretamente la eurozona, para
adaptarla a sus intereses nacionales, como quedo patente durante
la crisis de la deuda soberana europea, en 2009, aplicando su
propia estrategia como si fuese la de la Unidn. La integracion
de los paises de la Europa Central en la UE supuso un hecho
de naturaleza geopolitica, al incorporar miembros en desacuerdo
con algunos de los «fundamentos ideoldgicos» europeistas.

Desde que el presidente Vladimir Putin llegé al poder, en el 2000,
Rusia expresd con firmeza su descontento con el orden de segu-
ridad en Europa implantado con posterioridad a la Guerra Fria.
Tras el aviso del lider ruso desde la tribuna de la Conferencia de
Seguridad de Munich en 2007, mantuvo su linea estratégica con
hechos, interviniendo en Georgia en 2008. La postura de Rusia
contrastaba con el voluntarismo del Concepto OTAN de Lisboa
de 2010, que pretirid la accién rusa en Georgia. El principio juri-
dico de cada pais a elegir su propia orientacion politica de sequ-
ridad, inscrito en el orden constitutivo de la Organizacién para
la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE) y avalado por
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Rusia, choco con la determinacion del Kremlin de restablecer su
«esfera de influencia». El determinismo cada vez mas profundo
de Rusia y la mas que aparente debilidad de Europa, a pesar de
sus proclamadas ansias de expansion de la democracia, aumen-
taron aun mas las tensiones entre Rusia y Occidente.

Los lideres asistentes a la Cumbre OTAN de 2008 en la capital
rumana, Bucarest, tenian el cometido de decidir si se proporcio-
naba a Georgia y Ucrania un Plan de Accidén para la adhesion a la
OTAN (MAP). El resultado fue la oferta de un vago compromiso
de integracién en la Alianza en algin momento futuro, sin ningun
plan establecido sobre como o cuando podria lograrse.

El resultado de la Cumbre reflejo la divisién de Occidente en ese
momento. Por un lado, estaba la administracidon del presidente
George W. Bush, que tratd de ofrecer a los dos paises un «Plan de
Accion de Membresia» formal de la OTAN. Por el otro, un grupo de
gobiernos de Europa Occidental, encabezados por Alemania y su
canciller, Angela Merkel, que objetaron que ni Georgia ni Ucrania
estaban politicamente preparadas para entrar en la Alianza. Es
dificil argumentar en contra de que tal postura enmascaraba el
mantenimiento del statu quo de Berlin con Moscu, cuyas expor-
taciones energéticas eran la base de la fortaleza econdmica ale-
mana y del desarrollo ruso. Los demas se posicionaban en la
tribuna del silencio.

El desacuerdo produjo un resultado que satisfizo a pocos. Existe
la opinién de que los imprecisos resultados de la Cumbre de
Bucarest convirtieron a Georgia y Ucrania en objetivos para la
expansion rusa. Las consecuencias fueron que, apenas unos
meses después, las fuerzas rusas se apoderaron de las regiones
georgianas de Osetia del Sur y Abjasia, instalando regimenes
titeres que pocos, excepto Moscl, han reconocido hasta hoy. En
2014, después de que las protestas populares derrocaran a un
Gobierno prorruso en Kiev, Rusia se anexo ilegalmente Crimea y
respaldd una insurgencia separatista en el sureste de Ucrania, el
Dombas.

3. El Concepto Estratégico de Lisboa: la OTAN se pliega

La emision del Concepto Estratégico de Lisboa de 2010 demos-
tré que Estados Unidos tenia otras prioridades en politica exte-
rior y que estaba gestandose el «Pivot to Asia», proclamado por
el presidente Obama en 2011. El constructivismo que impregna
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el Concepto de Lisboa hacia mas que dudosa su adecuacién
al ambiente a gestionar, lo que provocd que su vigencia que-
dase practicamente sin efecto, en febrero de 2011, al estallar la
Guerra de Libia. En este sentido, hay que sefalar que, aunque se
proclamo la intervencién de la OTAN en la guerra, formalmente
no hubo una decision del Consejo Atlantico, pues Alemania vetd
la decisidn y con la breve intervencion de los Estados Unidos se
desvirtud la categoria de Alianza para ajustarse a la de Coalicién
ad hoc, por mas que parte de la estructura de Mando y Control
del Comando de Fuerzas Conjuntas Aliadas (JFC) de Napoles
estuviese al servicio de la Coalicion dirigida por el Reino Unido y
Francia. Quedaba demostrado que la capacidad de defensa euro-
pea dependia de las capacidades militares norteamericanas.

El Concepto Estratégico de la OTAN de 2010, aprobado en la
Conferencia de Lisboa®, establecia una misién para la Alianza
resultante de la consolidacion de intereses nacionales incompati-
bles con la evaluacion de las amenazas. Se intentaba fusionar el
impulso de Alemania de una visién complaciente de Rusia con las
aprensiones de los nuevos aliados del Este, a la vez que trataba
sobre los compromisos estadounidenses fuera del teatro euroa-
siatico que, contrario a las necesidades de Europa Central, impe-
dian a Washington asumir el resurgir ruso. Una Alianza militar
que no logra consolidarse en torno a una percepcion unificada de
la amenaza no serd eficaz por mucho tiempo.

Una incongruencia era que, en el aludido Concepto Estratégico,
se establecian los criterios de colaboracion con la UE y Rusia. A
ello se unia la imprecision de la sociedad OTAN-UE, por mas que
en el documento se definiera como esencial. Se trata de incon-
creciones como «defensa europea» o de situaciones irreales tal
como que «la entrada en vigor del Tratado de Lisboa proporciona
un marco para fortalecer las capacidades de la UE para abordar
los desafios de seguridad comunes» o «La OTAN y la UE pueden
y deben desempefiar papeles complementarios que se refuerzan
mutuamente en apoyo de la paz y la seguridad internacionales».

Se efectuaron declaraciones voluntaristas en cuanto a las rela-
ciones con Rusia, tales como: «La cooperacion OTAN-Rusia es
de importancia estratégica ya que contribuye a crear un espacio
comun de paz, estabilidad y seguridad. La OTAN no representa
ninguna amenaza para Rusia. Al contrario: queremos ver una

5 NATO. (2010). Active Engagement, Modern Defence. Disponible en: https://www.
nato.int/cps/en/natolive/official_texts_68580.htm
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verdadera asociacion estratégica entre la OTAN y Rusia y actua-
remos en consecuencia, con la expectativa de reciprocidad por
parte de Rusia».

La colaboracién OTAN/UE, desde el principio, constituyo algo for-
zado pues son entidades diferentes en su esencia. Ademas, dado
que una gran parte de los componentes de ambas organizacio-
nes pertenecen a las dos entidades, es dificil disefar espacios de
colaboracién, dado que seria absurdo que un mismo pais tuviera
diferentes criterios para el mismo asunto en cada una de ellas. La
OTAN es el instrumento de una Alianza creada por tratado para
un fin concreto, la UE es una organizacién eminentemente admi-
nistrativa que se adapta a las «circunstancias geopoliticas», sin
conocer el limite de dicha capacidad.

Estados Unidos continud con sus planes de hacer de Ucrania un
bastion occidental en las fronteras de Rusia. Estos esfuerzos final-
mente provocaron una gran crisis en febrero de 2014, después
de que un levantamiento apoyado por Estados Unidos provocara
que el presidente prorruso de Ucrania, Viktor Yanukovich, huyera
del pais. En respuesta, Rusia arrebatdé Crimea a Ucrania y contri-
buyo a alimentar una guerra civil que estallé en el Dombas entre
los separatistas prorrusos y el Gobierno ucraniano.

La respuesta occidental a los acontecimientos de 2014 estuvo a
cargo de Estados Unidos y el Reino Unido, con el adiestramiento
y dotacién de un promedio anual de diez mil soldados durante los
siguientes ocho afios. En diciembre de 2017, la Administracién
Trump decidio dotar a Kiev de «armas defensivas», a la vez que
el Ejército de Ucrania comenzd a participar en ejercicios milita-
res con fuerzas de la OTAN. El esfuerzo de la OTAN por armar
y entrenar al Ejército ucraniano explica, en gran parte, el éxito
contra la invasion rusa.

La politica exterior de Estados Unidos se centré en China vy el
presidente Trump coqueted con Rusia y amagaba con reducir el
apoyo a los aliados europeos. Parte de los responsables politicos
europeos propiciaron disponer de «autonomia estratégica» como
mecanismos para establecer su libertad de accion ante el aliado
estadounidense, cada vez mas auténomo. En 2019, la nueva pre-
sidenta de la Comision Europea, Ursula von der Leyen, prometio
hacer de la UE un actor independiente en asuntos globales.

Ademas de los continuos esfuerzos de la OTAN para hacer del
Ejército ucraniano una fuerza de combate, la politica en torno
a la integracion de Ucrania en la OTAN cambidé en 2021. Hubo
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una predisposicion renovada por alcanzar esos objetivos, tanto
en Kiev como en Washington. El presidente Zelensky, que no
habia mostrado mucho entusiasmo por incorporar a Ucrania a la
OTAN, fue elegido en marzo de 2019 con una plataforma electoral
que propugnaba colaborar con Rusia para resolver la crisis actual,
pero cambié de rumbo a primeros de 2021 y no solo abrazé la
expansiéon de la OTAN, sino que también adoptd un enfoque de
linea dura hacia Moscu.

El presidente Biden, que llegd a la Casa Blanca en enero de 2021,
llevaba tiempo comprometido con la incorporacion de Ucrania a
la OTAN. Como era de esperar, en el comunicado de la Cumbre
de 4 de junio de 2021, se reiteraba la tibia decision tomada en la
de Bucarest de 2008 sobre que Ucrania se convertira en miembro
de la Alianza.

El 10 de noviembre de 2021, el secretario de Estado, Antony
Blinken, y su homodlogo ucraniano, Dmytro Kuleba, firmaron un
documento importante: la «Carta de Asociacién Estratégica entre
Estados Unidos y Ucrania». El objetivo de ambas partes, segun el
documento, es «subrayar [...] el compromiso con la implementa-
cion por parte de Ucrania de las reformas profundas e integrales
necesarias para la plena integracion en las instituciones europeas
y euroatlanticas».

En resumen, habia pocas dudas de que, a principios de 2021,
Ucrania comenzase a avanzar rapidamente hacia su ingreso a la
OTAN. Aun asi, algunos partidarios de esta politica sostienen que
Moscu no deberia haberse preocupado, porque «la OTAN es una
alianza defensiva y no representa ninguna amenaza para Rusia».
Pero no es asi como Putin y otros lideres rusos pensaban, ya que
la adhesion de Ucrania a la OTAN siguid siendo la «linea roja mas
brillante» para Moscl. Ademas, Rusia ya se habia enfrentado
con EE. UU. por temas como el sistema de defensa antimisiles y
EE. UU. habia denunciado el START como respuesta a la denuncia
rusa del Tratado de Fuerzas Convencionales en Europa (TFCE).

Rusia acumuld ostentosamente un contingente considerable de
tropas en la frontera de Ucrania entre febrero de 2021 y el de
2022. Su objetivo era forzar a Biden y Zelensky a detener la
integracion de Ucrania en Occidente. El 17 de diciembre de 2021,
Moscu completd su despliegue y se enviaron comunicados a la
Administracion Biden y a la Secretaria General de la OTAN, exi-
giendo garantias de que Ucrania no entraria en Organizacion ni
se desplegarian armas ofensivas cerca de las fronteras de Rusia.
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Ademas, las tropas y el equipo de la OTAN estacionados en Europa
Central, desde 1997, deberian ser retirados a Europa occidental.

El presidente ruso, durante este periodo, hizo numerosas decla-
raciones publicas que no dejaban dudas de que consideraba la
expansion de la OTAN en Ucrania como una amenaza existencial
para la Federacion Rusa. La légica de Putin debid ser cristalina
para los estadounidenses, ya que, desde hace tiempo, es cono-
cida como la Doctrina Monroe®.

4. El Intermarium renace

Tras décadas de una asociacion «informal» estratégica entre la
OTAN vy la UE, tal como se recogia en el Concepto Estratégico
de Lisboa, se habian diluido y la situacion de Ucrania esceni-
fica la relacion de jerarquia entre estadounidense y europeos.
La Iniciativa de los Tres Mares y los Balcanes Abiertos son dos
importantes instrumentos geopoliticos impulsados por Estados
Unidos en Europa con la intencidn de asentar su poder mediante
la reduccion de la dependencia de actores externos no deseados
a determinadas regiones. Europa se enfrenta simultdneamente a
varios desafios geopoliticos a la vez que la precipitada retirada de
Estados Unidos de Afganistan avala el factor estratégico basico
de actuar en el propio interés, lo que no da por sentado de que
Washington hubiese tenido una estrategia definida. El espacio
geografico comprendido entre el mar Baltico, el mar Negro y el
mar Adriatico, histéricamente ha sido donde diferentes imperios
han puesto a prueba su poder. Las sinergias estratégicas ponen
de nuevo a prueba el proyecto geopolitico Intermarium a través
de los nuevos formatos emergentes de la Iniciativa de los Tres
Mares (TSI) y Bucarest Nueve (B9).

El Intermarium pertenece a la larga genealogia de conceptos
geopoliticos que buscan y promueven la identidad de Europa
Central y Oriental: que estaria intercalada entre una Mitteleuropa
bajo el liderazgo aleman en el siglo XIX y un extranjero cer-
cano bajo la supervision de Moscu después de 1991, la «media
de Europa» o la «Tierra entre los mares» ha estado buscando

6 «América para los americanos». Con esta frase se sintetiza la Doctrina Monroe, atri-
buida a James Monroe, quinto presidente de los Estados Unidos, en 1823. En esencia,
sintetiza el deseo norteamericano de que ninguna potencia colonial europea pretenda
aduefiarse de territorios en América. La frase, que hizo popular y reconocible esta doc-
trina, fue ideada por John Quincy Adams, secretario de Estado.
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modelos histéricos en todo, desde la dinastia Jagelléon y la
Rzeczpospolita polaco-lituana hasta el imperio austrohidngaro.
Lanzada por el lider estatal polaco Jozef Pitsudski en la década
de 1920, la idea de un Miedzymorze (la Tierra entre los Mares,
latinizada como Intermarium) ha sido revivida periédicamente en
contextos dinamicos, causa por la que actualmente esta reacti-
vada. En su forma actual se refiere a la «nueva Europa» Central
y Oriental, apreciada por los presidentes George Bush, Donald
Trump y Joe Biden, celebrada por ser mas util al atlantismo que
la «vieja Europa» Occidental, que se considera demasiado conci-
liadora con Rusia.

Las iniciativas TSI y B9, oficialmente, deben percibirse como
complementarias, no competidoras, con la UE. Ambas iniciativas
se centran principalmente en la expansién de la infraestructura
Norte-Sur, sin tener en cuenta el eje Este-Oeste europeo. Ademas,
el propio TSI es, de hecho, la nueva versidn del «Corredor Norte-
Sur» de 2014, liderado por el Atlantic Council, una organizacién
con la misién oficial de galvanizar el liderazgo mundial de Estados
Unidos”.

En 2017, el presidente de los Estados Unidos, Donad Trump, en
la cumbre de Varsovia, apoyd el TSI y que Polonia pusiese en
practica uno de sus planes inspirado por el del Mariscal Pilsudski,
anterior a la Segunda Guerra Mundial, denominado Intermarium.
Su idea inicial era unir Europa Central y Oriental bajo el liderazgo
polaco y asi contrarrestar el liderazgo aleman, al oeste, y el ruso
al este.

Dado que el nuevo despliegue militar de la OTAN estara relacio-
nado con el centro de gravedad del escenario geopolitico euro-
peo, se asentara en los paises de Centro Europa constituyendo el
frente oriental. Su materializacién configura otro eje de poder, en
este caso Norte-Sur, dentro de la UE. Esta circunstancia podria
diversificar los procesos de toma de decisiones en Bruselas, aun-

7 Atlantic Council and CEEP. (2014). Completing Europe-From the North-South
Corridor to Energy, Transportation, and Telecommunications Union. Disponible en:
https://www.atlanticcouncil.org/in-depth-research-reports/report/completing-eu-
rope-from-the-north-south-corridor-to-energy-transportation-and-telecommunica-
tions-union/ «La finalizacion del Corredor Norte-Sur ofrece una oportunidad Unica para
promover la integracion de Europa, mejorar su seguridad energética, aumentar su
competitividad en el mercado global y fortalecer su resiliencia econémica, todo ello
mientras promueve sus objetivos en materia de cambio climatico. Acelerar el corredor
es un paso critico para iniciar la siguiente fase para completar Europa, y eso deberia
hacer del Corredor Norte-Sur una prioridad europea y transatlantica».
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que la versidn realista del hecho es llegar a constituir una siner-
gia autdonoma habilitante de interrelacién con los Estados Unidos.

Otra controvertida iniciativa se asienta en los Balcanes
Occidentales: los «Balcanes Abiertos», antes Foro Econdmico
sobre Cooperacién Regional celebrado en Skopje en 2021, tam-
bién conocido como «Mini-Schengen», formalmente iniciada por
Serbia, Albania y Macedonia del Norte, y apoyada por Estados
Unidos®, y desde la UE se ha calificado de «competencia mal-
sana» con el proceso de integracion de Bruselas®. Por lo tanto,
una adhesion de los Balcanes Abiertos podria inclinar la balanza
a favor del proceso de integracion transatlantica, a expensas del
proceso de integracion de la UE, centrandose en los mismos sec-
tores: energia, transporte y sectores digitales (en su iniciativa
homoéloga debatida anteriormente: ETI).

Otras actuaciones similares avalan también la influencia de
Estados Unidos en la regidon a expensas de la UE. El didlogo
Belgrado/Pristina, patrocinado por iniciativa franco-alemana, se
vio acompafado por la Administracién Trump al iniciar conversa-
ciones paralelas, eclipsando los esfuerzos europeos y monopoli-
zando el papel de mediacion. Con la presidencia de Joe Biden, el
proceso facilitado por la UE se revitalizé manteniendo la huella
americana.

5. Europa y las servidumbres estratégicas de Estados Unidos

En el discurso a la nacion del 19 de octubre de 2023, el presi-
dente Biden anuncié:

«Nos enfrentamos a un punto de inflexion en la historia
[...] uno de esos momentos en los que las decisiones que
tomemos hoy van a determinar el futuro en momentos en
la Historia en los que los individuos y los grupos de lideres
pueden tener una influencia descomunal en la configuracion
del futuro, para bien o para mal. Los anteriores prepara-
ron el escenario para los periodos posteriores a las dos gue-
rras mundiales (1918-1945 y 1945-1990), el posterior a la

8 Kosovo Online. (2023). Escobar: The implementation of the Ohrid agreement should
begin immediately. Disponible en: https://www.kosovo-online.com/en/news/politics/
escobar-implementation-ohrid-agreement-should-begin-immediately-20-3-2023

9 Taylor, A. (2022). Open Balkan initiative could negatively impact region, study says.
En: Euractiv. Disponible en: https://www.euractiv.com/section/politics/short_news/
open-balkan-initiative-could-negatively-impact-region-study-says/
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Guerra Fria (1990-2022) y ahora el que comenzd con la gue-
rra de Rusia en Ucrania»10,

La estrategia americana tiene que atender a tres teatros: Pacifico,
Europa y Oriente Medio. La pregunta es: écomo se configurara la
estrategia de Estados Unidos en Europa de cara al futuro? Puede
contemplarse una mezcla de trumpismo con impronta de Biden
0, lo que es lo mismo, asegurar los intereses americanos y que,
a la vez, se reduzca significativamente su aportacion a la defensa
de Europa. El esquema seria encomendar el grueso de la defensa
convencional a OTAN con Estados Unidos proporcionando el para-
guas nuclear.

La guerra de Ucrania se presenta, hasta ahora, como una moda-
lidad bélica de atricién entre Estados Unidos y Rusia en un esce-
nario geograficamente limitado que, aparentemente, mantiene
controlada la escalada espacialmente. El efecto inmediato de la
guerra fue el cambio radical de la situacién de seguridad euro-
pea, tutelada por Washington, que es quien ejerce la iniciativa
y posee las capacidades necesarias de mando y control, junto
con la logistica, regulando de esta forma la capacidad operativa
ucraniana. A su vez, se ha reforzado el despliegue de fuerzas
estadounidenses en Europa, como instrumento de aportacion de
capacidades militares en el escenario europeo asignadas a OTAN.

Pero el liderazgo estadounidense en su guerra proxy con Rusia
es algo mas que aportar recursos, proporciona la capacidad de
organizacion para la respuesta occidental a la batalla de Ucrania.
En los ultimos afos, en el seno de la UE se vienen produciendo
divisiones sobre la «cuestién rusa». Para la mayoria de los euro-
peos centrales y orientales, las politicas alemana y francesa hacia
Rusia estan desacreditadas. Alemania no pudo asumir el papel de
liderazgo en la formulacion de la respuesta europea a la guerra
en Ucrania, dado que reacciond con sorpresa a lo que era evi-
dente. Por eso, los Estados miembro de Europa Central no reco-
nocieron su «autoritas». También existen recelos con Francia, ya
gue hechos como la gestion unilateral del presidente Macron en
2019 para abrir negociaciones con Rusia, sobre un nuevo orden
de seguridad europeo, reafirman la desconfianza.

10 Kempe, F. (2023). The fourth inflection point: Testimony of Frederick Kempe
to the House Permanent Select Committee on Intelligence. En: Atlantic Council.
Disponible en: https://www.atlanticcouncil.org/commentary/testimony/the-fourth-in-
flection-point-testimony-of-frederick-kempe-to-the-house-permanent-select-commit-
tee-on-intelligence/
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La guerra también ha puesto en evidencia la carencia de la tan
anunciada arquitectura de seguridad de Europa, base de apoyo
a la «autonomia estratégica», soportada en la férrea creencia de
que solo mediante la interdependencia de los estados europeos,
se proveeria a la UE de capacidad disuasoria. Este constructo fue
la premisa sobre la que se edifico el proyecto ampliado de la UE y
«gestionado» las consiguientes sinergias que han guiado su inte-
gracion y protagonismo externo en las uUltimas décadas. Queda
por ver la anunciada mutacion de su naturaleza a la «geopolitica».

El desafio basico a la cooperacion europea en general es estruc-
tural, lo que se conoce en la teoria econdmica y politica como el
problema de la «accidon colectiva»!!, Esta circunstancia surge en
grupos donde los miembros componentes estarian en situaciéon
ventajosa si se aumentase la cooperacion, pero se ven disua-
didos de hacerlo por incentivos particulares que van en contra
de la accion conjunta. El problema de la «accion colectiva» es
que todas las partes alcanzan una peor situacion que si hubieran
podido superar las barreras a la cooperaciont2,

Existe discrepancia en el liderazgo europeo sobre que la asun-
cion de la responsabilidad de defensa implicaria la adopcion de
la consiguiente «autonomia estratégica», como ya postulaba la
denominada Estrategia Global de la Union Europea 201613, Este
desacuerdo, sobre un concepto etéreo, crea un marco de discu-
sidn voluntarista inacabable, ya que el desafio mas significativo
para la cooperacion europea en Defensa lo plantean los diferen-
tes imperativos soberanos de sus miembros, algo que va en con-
tra de la cooperacion. A esta problematica situacion se la refiere
como «cacofonia estratégica», entendida como el resultado de las
profundas divergencias continentales, en todos los dominios de
las politicas de defensa nacional, en especial las percepciones de
amenaza. Este problema esté tan arraigado que superarlo requeri-
ria un esfuerzo, sostenido y coordinado a largo plazo, cuyo estado
final seria la delegacién de las soberanias.

11 véase en Oxford Reference. Disponible en: https://www.oxfordreference.com/
display/10.1093/0i/authority.20110803095623961

12 Monaghan, S. (2023). Solving Europe’s Defense Dilemma: Overcoming the
Challenges to European Defense Cooperation. En: CSIS. Disponible en: https://www.
csis.org/analysis/solving-europes-defense-dilemma-overcoming-challenges-europe-
an-defense-cooperation

13 Furopean Union External Action. (2019). A Global Strategy for the European
Union’s Foreign and Security Policy. Disponible en: https://www.eeas.europa.eu/eeas/
global-strategy-european-unions-foreign-and-security-policy_en
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Para que una estrategia para Europa sea practicable en el futuro,
Washington debe conocer de qué forma los diferentes paises de
la OTAN perciben la amenaza que representa Rusia, asi como
qué paises estan dispuestos a contribuir a la defensa y cuales
son reacios. En situaciones precedentes, se empled la restric-
cion mental mediante sutilezas diplomaticas, que acabd en ridi-
culo. Este criterio debe imperar en las discusiones internas en
la Alianza, y Estados Unidos debe priorizar y apoyar a aquellos
aliados comprometidos con la disuasion y la defensa colectiva.

En la Cumbre de la OTAN, celebrada en Vilna en julio de 2023,
el Comandante Supremo Aliado en Europa (SACEUR) presentd
nuevos planes regionales y la correspondiente Estructura de
Fuerza para su ejecucion. Los paises que conforman el frente
oriental del Area OTAN han soportado econémica, militar y poli-
ticamente el esfuerzo. Se trata de Polonia y los Paises Balticos,
pero también de Finlandia, Rumania y Suecia. Noruega ha refor-
zado su postura defensiva. El resto de aliados se comprometen
a reponer la OTAN a sus fundamentos aliancistas: disuasion y
defensa colectiva.

Un nuevo despliegue OTAN deberia asentarse en los estados
Intermarium, los situados entre los mares Nérdico, Baltico y
Negro, que se configuran como primera linea de resistencia
aliada. Comparten la evaluacion de las amenazas y el compro-
miso de invertir en Defensa, asi como la voluntad de fomen-
tar las acciones combinadas para fomentar la eficacia. Ejemplo
el acuerdo firmado por cuatro paises nordicos para operar sus
fuerzas aéreas conjuntamente. Como parte de la nueva estra-
tegia, Estados Unidos ha redesplegado algunas de sus fuerzas
de Alemania hacia el frente oriental, hacia Finlandia, Polonia y
posiblemente Rumania, al tiempo que pide a estos paises que
desplieguen sus fuerzas en los estados balticos. En resumen,
la nueva estrategia de Estados Unidos para Europa deberia dar
prioridad a los paises que se encuentran directamente afectados
por la amenaza rusa, aquellos que tomen en serio sus com-
promisos de defensa y estan dispuestos vy listos para actuar en
una crisis. Siempre contando con las adecuadas capacidades
militares.

Los criticos pueden argumentar que tal estrategia diluiria el
poder de la OTAN al no aprovechar el enfoque tradicional de
Estados Unidos en Alemania; después de todo, Washington pre-
siond para incluir a la Republica Federal en la OTAN en 1955
precisamente porque sin la Bundeswehr la Alianza carecia de la
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mano de obra y las capacidades convencionales necesarias para
disuadir al bloque soviético. Pero esta circunstancia refuerza la
necesidad de una nueva estrategia estadounidense por dos razo-
nes: en primer lugar, el frente oriental de la OTAN se extiende
hoy a lo largo de las fronteras de Finlandia, los estados balticos,
Polonia y Rumania. Estos son los estados que forman la pri-
mera linea de la Europa de hoy, al igual que lo fue la Republica
de Bonn durante la Guerra Fria. Alemania, hoy en dia, dada la
situacién en retaguardia, tendra cometidos de logistica y esta-
cionamiento de reservas.

En segundo lugar, la amenaza que Rusia representa para Europa
se percibe con mayor intensidad a lo largo del frente oriental. Para
decirlo de otra manera, asi como en la década de los cincuenta
la l6gica geoestratégica requeria que Estados Unidos priorizara a
Alemania Occidental, en la actualidad el mismo imperativo debe-
ria llevar a Washington a priorizar a Polonia, Finlandia, los paises
nordicos, los paises balticos y Rumania.

Hay que poner de manifiesto que la UE no es un actor estra-
tégico. Podra tener una estrategia cuando defina sus intereses,
identifique las amenazas y deduzca, para proteger o alcanzar sus
intereses, las capacidades necesarias y el modo de emplearlas:
lo que se entiende por estrategia. El territorio europeo esta pro-
tegido por estrategias concebidas y dirigidas por la OTAN, |éase
Washington. Pero Europa, o la UE, no define ni articula su estra-
tegia. Se esta en esa situacion.

6. A modo de previsién

La alianza con Estados Unidos sigue siendo crucial para la segu-
ridad europea, pero depender plenamente de un Estados Unidos
distraido e introvertido condenaria a parte de las naciones euro-
peas a ser geopoliticamente irrelevantes y, a otras, a convertirse
en un pedn de superpotencias. Para poder proteger sus propios
intereses econdmicos y de seguridad, que en ocasiones seran
distintos de los de Estados Unidos, los paises europeos necesitan
construir una relacion transatlantica mas equilibrada desde su
posicidn propia posicidon geopolitica.

Washington ha exigido a menudo y en voz alta mayores contri-
buciones europeas a los esfuerzos de defensa comun. Reconoce
que tal relacién podria llegar a ser mas independiente, y que esa
independencia puede ser no deseada en cuestiones especificas,
pero seria una amenaza mucho menor que aliados europeos pro-
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gresivamente mas irrelevantes. En ultima instancia, el compro-
miso estadounidense en Europa solo persistira si Estados Unidos
cree que tiene algo que ganar de sus socios.

La conocida como soberania europea sigue siendo un objetivo
importante para algunos Gobiernos, particularmente para el fran-
cés y las instituciones de la UE. Pero la mayoria de los Estados
miembro ni siquiera quieren actualmente una politica mas inde-
pendiente Casi universalmente, los responsables politicos euro-
peos reconocen en privado los riesgos de depender de Estados
Unidos y expresan temor sobre el regreso de Trump o personas
similares a la presidencia estadounidense. Pero, especialmente
durante la guerra en Ucrania, la mayoria se siente colectivamente
incapaz de lograr una mayor autonomia y no quiere hacer sacri-
ficios politicos o fiscales para intentarlo. Y, en un nivel mas pro-
fundo, muchos paises desconfian unos de otros mas de lo que
temen el abandono por parte de Estados Unidos. Espafia necesita
decidir su futuro, no que otros lo hagan por ella.

La invasidn rusa de Ucrania en febrero de 2022 alteré funda-
mentalmente el llamado orden europeo y, por tanto, la estruc-
tura internacional. La accién militar no fue sorprendente, aunque
Moscl no se amiland. La OTAN fue confirmada como el instru-
mento militar de defensa del continente europeo bajo el liderazgo
de Washington. La zona conocida como Centroeuropa recuperé
importancia estratégica, concretamente la zona conocida como
Intermarium. El contexto geopolitico europeo esta evolucionando.
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Capitulo sexto

Magreb-Sahel, la tormenta que viene

José Luis Calvo Albero

Resumen

La region africana compuesta por el Magreb y el Sahel supone
uno de los mayores riesgos para la seguridad europea, no tanto
por su situacidn actual como por su potencial para provocar una
crisis de naturaleza catastrofica en el futuro. En ese espacio se
acumulan algunas de las causas de conflicto mas caracteristicas
del siglo XXI, desde el cambio climatico, hasta el terrorismo tras-
nacional, pasando por el debilitamiento de las estructuras estata-
les o el auge del crimen organizado.

La regién es ademas objeto de un pulso geopolitico entre diversas
potencias, que compiten por la explotacidon de recursos naturales
o simplemente por ganar influencia y disponer de una posicién
de ventaja respecto a otros competidores. China y Rusia estan
penetrando en un espacio en el que Estados Unidos se encuentra
en franca retirada y los paises europeos han perdido gran parte
de su tradicional influencia.

El mayor riesgo para Europa proviene de dos posibles escenarios:
un colapso de uno o varios Estados en la zona, que permita la apa-
ricion de un territorio controlado por terroristas o criminales, o un
conflicto regional que desestabilice toda la region. La perspectiva
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de un caos que provoque olas migratorias masivas, unidas a una
situacion de catastrofe humanitaria y de resurgimiento del terro-
rismo islamista, supone un escenario muy dificil para Europa,
sobre todo, por la dificultad de identificar claramente los actores
locales con los que se pueda negociar, colaborar o incluso com-
batir. El caos es siempre el peor escenario posible, peor que cual-
quier potencia adversaria.

Palabras clave
Magreb, Sahel, Seguridad en Africa, Seguridad europea,

Terrorismo trasnacional, Crimen organizado, Estados fallidos,
Flanco sur.
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Maghreb and Sahel, the Coming Storm

Abstract

The Maghreb-Sahel region, located on the complex African con-
tinent, represents one of the greatest risks to European secu-
rity, not so much because of its current situation but because of
its potential to trigger a catastrophic crisis in the future. In this
space, some of the most characteristic causes of conflict of the
21st century are present, from climate change to transnational
terrorism, from the weakening of state structures to the rise of
organized crime.

The region is also the scene of a geopolitical struggle between
different powers, competing to exploit natural resources, or sim-
ply to increase their influence and to gain an advantage over
their competitors. China and Russia are moving into a area where
the United States is clearly in retreat and European countries
have lost much of their traditional influence.

The greatest risk for Europe comes from two possible scenar-
ios: the collapse of one or more states in the area, allowing the
emergence of a territory controlled by terrorists or criminals, or a
regional conflict that destabilises the entire region. The prospect
of chaos leading to massive migratory waves, combined with a
situation of humanitarian catastrophe and resurgence of Islamist
terrorism, is a very difficult scenario for Europe, especially due
to the difficulty of clearly identifying the local actors with whom
it would be possible to negotiate, collaborate or even to fight.
Chaos is always the worst possible scenario, worse than any hos-
tile great power.

Keywords

Maghreb, Sahel, African security, European security, Transnational
terrorism, Organized crime, Failed States, South Flank.
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1. Introduccidn

Si la desigualdad es uno de los criterios para detectar la conflic-
tividad potencial en un area del mundo, el Mediterraneo seria
una de las regiones con mayor riesgo de conflicto. Las diferen-
cias entre la riqueza de los habitantes de la orilla norte y la sur
resultan dramaticas. Analizando el producto interior per capita
de cada pais, a precios de mercado, Marruecos alcanza los 3.750
dolares frente a los 31.220 de Espana; Argelia 4.480 frente a los
44.410 de Francia y Tunez 4.070 frente a los 36.810 de Italia.
Incluso en el Mediterraneo oriental, donde las diferencias se ami-
noran, los 3.640 délares per capita de Egipto contrastan con los
22.590 de Grecia o los 11.930 de Turquia (FMI, 2023).

Para aumentar el riesgo, existe un segundo escalén de desigual-
dad, situado entre los paises norteafricanos con costa en el mar
Mediterraneo y los estados interiores del Sahel, la franja de terri-
torio situada inmediatamente al sur del desierto del Sahara. Asi,
los 3.750 ddlares per capita del PIB de Marruecos o los 4.480 de
Argelia contrastan con los 889,83 de Mali o los 613,93 de Niger
(FMI, 2023).

Sirvan estos datos para hacerse una idea la magnitud del problema
que existe en el denominado flanco sur de Europa. Un problema
que, de momento, se manifiesta sobre todo en dos fendmenos
destacables. El primero tiene que ver con los movimientos de
poblacion que, inevitablemente, se orientan en direccion del gra-
diente de riqueza. El segundo se materializa en Estados que no
disponen de recursos para garantizar unos servicios basicos a su
poblacién. La falta de servicios, control y, en definitiva, confianza
de la poblacién en el Estado, favorece la implantaciéon de grupos
no estatales, con frecuencia armados y violentos, que suponen
un desafio a la soberania nacional.

A este panorama, de por si desolador, se unen las dificultades
geopoliticas y medioambientales del momento actual. A la pugna
por la influencia entre superpotencias ascendentes y descen-
dentes, se une la abrumadora amenaza del cambio climatico, de
efectos especialmente dramaticos en lugares donde el clima ya
era tradicionalmente un problema para garantizar la superviven-
cia de grandes grupos humanos.

Pese a que la seguridad de Europa se centra hoy en los sucesos
en el Este, donde el revisionismo ruso plantea un reto de enorme
magnitud, no puede olvidarse que el problema de seguridad que
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se localiza en la orilla sur del Mediterraneo, en el Magreb y el
Sahel, supone una amenaza potencialmente mayor.

La crisis en el Este de Europa es de naturaleza geopolitica. Una
crisis entre Estados dotados de instituciones, capaces de atender
razonablemente las necesidades de su poblacion y de controlar
con seguridad sus territorios. Entre ellos es posible la guerra,
pero también la colaboracion, la negociacidon y la coexistencia, y
en todos los casos se pueden identificar enemigos, interlocutores
o aliados representativos de sus respectivas sociedades. El riesgo
en el Sur tiene mas que ver con Estados incapaces de representar
o atender a sus poblaciones, Gobiernos impotentes y territorios
sumidos en el caos. Si la conflictividad potencial en el Magreb y
el Sahel llegara a estallar en toda su magnitud, sera dificil para
los Estados europeos identificar con quién se lucha, quién tiene
autoridad para negociar o quién es suficientemente fiable para
arriesgarse a colaborar con él. El caos es el peor enemigo, mucho
peor que cualquier adversario estatal, por poderoso que sea.

2. Mas alla de los limites de la geopolitica. La situacién de
seguridad en el Magreb y el Sahel

El analisis geopolitico se puede aplicar facilmente a regiones
donde los Estados se encuentran suficientemente asentados,
pero no es ese el caso de algunas areas del Magreb y, sobre todo,
del Sahel.

Mientras que las costas del Magreb experimentaron el asenta-
miento de varias civilizaciones muy avanzadas para su época
(Roma, Cartago, Bizancio), el interior, que se extiende a través
del desierto del Sahara y el Sahel, ha sido durante la mayor parte
de la historia una zona libre de cualquier autoridad central fuerte.

La colonizacién europea, fundamentalmente francesa, tuvo lugar
a lo largo del siglo XIX y finalizd en los anos sesenta del siglo XX.
El proceso no tuvo la duracién suficiente para asentar identida-
des, crear instituciones perdurables o fijar una demarcacion terri-
torial minimamente aceptada por la poblacion local. El resultado
fueron Estados artificiales, que engloban a poblaciones de cultu-
ras muy diversas dentro de unas fronteras trazadas por criterios
meramente geograficos. Las instituciones de gobierno que sur-
gieron de la descolonizacion fueron en general débiles y las rela-
ciones entre los nuevos Estados dificiles, debido precisamente a
la artificialidad de sus fronteras.
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La regién viene marcada ademas por las diferencias culturales y
étnicas. Del norte, de poblacién bereber o arabe y cultura isla-
mica, se va produciendo una transicién hacia el Africa Central,
de poblacion negra y religiones diversas. También existen ene-
mistades histéricas. Los ndmadas bereberes del norte basaban
parte de su economia en la captura de esclavos negros del sur y
su transporte y venta a los grandes imperios mediterraneos y de
Oriente Medio (Idrissu, 2023).

La economia y la evolucion de los asentamientos humanos han
provocado también diferencias notables entre los pobladores de
la region, convirtiéndose algunas de ellas en causa de conflicto.
Destaca la divisidon entre pastores y agricultores, especialmente
presente en el Sahel. Las tradicionales disputas por el uso de
la tierra para fines agricolas o pecuarios se han agudizado en
las Ultimas décadas, debido tanto al gran aumento de poblacion
como a los efectos del cambio climatico. Estos dos ultimos tienen
mucho que ver con que la siempre precaria situacion de seguri-
dad en el Magreb vy, sobre todo, en el Sahel, se haya convertido,
hoy en dia, en sencillamente insostenible.

En Mali, la tasa de fertilidad (niUmero de hijos por mujer en edad
fértil) es de 5,8. En Niger llega a 6,7. Con esas cifras, la poblacion
de Mali se duplica cada veintitrés afios y la de Niger cada dieci-
nueve (UNPF, 2023).

Los efectos del cambio climatico son especialmente preocupan-
tes en una regién cuya poblacion vive todavia, en gran medida,
de una agricultura de subsistencia. La sequia que ha afectado
al Sahel desde la década de los sesenta, ha secado el 90 % del
lago Chad (Usigbe, 2020), dejando a la numerosa poblacién que
vivia en sus orillas en una situacion precaria, lo que se ha tradu-
cido en un espectacular aumento de la violencia. En el Magreb,
la combinaciéon de cambio climatico y guerra, ha provocado el
abandono de muchas explotaciones agricolas en Libia, a la vez
que se producen fendmenos meteoroldgicos tan extremos como
el ciclén mediterraneo Daniel, que devasto la ciudad de Derna en
septiembre de 2023, causando miles de muertos.

En el Sahel, la combinaciéon de excepcional crecimiento demo-
grafico con el impacto del cambio climatico en la agricultura y
la debilidad de los Estados, esta causando una cascada de fend-
menos relacionados. Se produce una emigracion masiva, a otros
paises africanos o a Europa, mientras que los que no emigran se
ven envueltos en las luchas entre pastores y agricultores por pas-
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tos, tierras cultivables y recursos hidricos cada vez mas escasos
(ICRC, 2020). Otra alternativa es unirse a los grupos criminales
organizados que trafican precisamente con emigrantes, drogas o
armas, y han sustituido a las tradicionales rutas de caravanas. En
ese rompecabezas de la miseria, los grupos terroristas se mue-
ven como pez en el agua, creando redes de interés con grupos
criminales y tribus armadas.

En el Magreb, los Estados mantienen un control mas estrecho de
su territorio y su poblacidn, y son capaces de proporcionar servi-
cios basicos. La gran excepcion es Libia, debido a la larga guerra
civil y la particion de hecho de su territorio en dos entidades
politicas diferentes. Pese a todo, tanto Marruecos como Argelia,
Tunez y Mauritania se resienten de un estancamiento econé-
mico y social que ha convertido la emigracién hacia Europa en la
expectativa vital de muchos jévenes. Aunque la tasa de fertilidad
en estos paises se acerca mas a la de Europa (2,3 en Marruecos,
2,8 en Argelia, 2 en Tunez y 4,3 en Mauritania) (UNPF, 2023), la
falta de avances en los muchos desafios estructurales pendientes
envia a una parte sustancial de su poblacién a probar suerte en
la emigracién a suelo europeo.

Al igual que en el resto del mundo arabe, el gran problema
que afecta a los paises del Magreb es el descontento de su
poblacién ante unos sistemas politicos que no terminan de
modernizarse y una economia que no termina de despegar.
El experimento democratico tunecino, Unico resultado positivo
de la Primavera Arabe de 2011, se ha ahogado en el ultimo
afio ante la deriva autoritaria de sus dirigentes, la esperanza
marroqui nunca llega a materializarse y una definicién ajus-
tada de la situacion del sistema de gobierno en Argelia podria
ser la de esclerosis politica.

Aparte de la inestabilidad interna, la regién también alberga
problemas interestatales de cierta gravedad. Sin duda, el mas
preocupante son las relaciones entre Marruecos y Argelia, tradi-
cionalmente malas y, en ocasiones, cercanas al enfrentamiento.
Los contenciosos fronterizos, especialmente en las areas de Tinduf
y Bechar, ya provocaron una corta guerra en los afios sesenta y
se han mantenido como focos de tensién entre ambos paises,
agravados por el conflicto del Sahara Occidental.

El Frente Polisario, movimiento saharaui armado, se empefidé en
una larga guerra contra Marruecos en los afios setenta y ochenta
en la que contd con apoyo argelino e instald su principal base de
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operaciones en la zona de Tinduf. El conflicto quedd congelado
después del alto el fuego de 1991, pero nunca llegé a resolverse,
pese a la intervencion de Naciones Unidas. Hoy en dia, decenas
de miles de refugiados saharauis siguen asentados en Tinduf y
el Polisario anuncid la reanudacion de las operaciones en 2020,
a consecuencia de lo que considera violaciones marroquies de
los términos del alto el fuego. Aunque las hostilidades reales han
sido escasas hasta el momento, la tension entre Marruecos y
Argelia se ha incrementado.

También se mantienen disputas por la delimitacion de las
areas maritimas de soberania, especialmente las Zonas
Econdmicas Exclusivas (ZEEs) y Plataformas Continentales.
La potencial existencia de yacimientos submarinos de mine-
rales, gas y petréleo han espoleado los intentos de algunos
Estados por ampliar sus aguas de soberania. Asi, Marruecos
planea una ampliacion de lo que considera su plataforma
continental en la costa del Sahara Occidental! hasta las 350
millas, lo que chocaria con la intencién de Espana de ampliar
también la suya de las Islas Canarias, como se ha solicitado
a la Comision para los Limites de la Plataforma Continental.
Algo similar ocurre en el Mediterraneo, donde Argelia amplio
unilateralmente su Zona Econdémica Exclusiva en 2018 hasta
superponerse, en una franja, con la ZEE de la Isla de Cabrera,
en las Baleares. Tras sendas notas de protesta ante Naciones
Unidas, la delimitacién final estd sujeta a negociacidén entre
las partes (Aguild, 2020).

3. La importancia de la regién para Europa

Cuando se habla desde Europa sobre seguridad en el Magreb
y el Sahel, el primer problema que viene a la mente es de la
inmigracion. En realidad, la inmigracion que llega a Europa
desde esa region no es actualmente la mas numerosa. Con la
excepcion de Tunez, que ha incrementado considerablemente
el nimero de sus ciudadanos que emigran hacia Europa en
los ultimos anos, las naciones de origen de la mayoria de los
inmigrantes ilegales que cruzan el Mediterraneo son Egipto,
Bangladesh, Costa de Marfil, Siria o Afganistdan (UNHCR). Sin
embargo, las llegadas desde el Magreb y el Sahel se realizan

1 El Sahara Occidental no es, segin Naciones Unidas, un territorio de soberania
marroqui, sino sujeto a descolonizacion.
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en muchas ocasiones en condiciones muy dramaticas, que pro-
vocan un nimero considerable de muertos en la travesia del
Sahara o del Mediterraneo?.

La inmigracién, especialmente la ilegal, o la llegada masiva de
solicitantes de asilo, han causado ya graves crisis en la UE,
siendo la de los inmigrantes sirios de 2015 la mas grave de ellas.
Pese a que la decadencia demografica de Europa hace practi-
camente indispensable la llegada constante de inmigrantes, el
fendmeno causa una considerable alarma social, que esta par-
cialmente detras del crecimiento de formaciones politicas de
extrema derecha.

El problema de la inmigracion desde el Magreb y el Sahel no es
tanto lo que representa actualmente, como lo que puede repre-
sentar en el futuro. Un colapso de los Estados en el Sahel exten-
deria una ola de inestabilidad que se propagaria rapidamente al
Magreb, poniendo en marcha a millones de personas. No todas
ellas intentarian llegar a Europa, pero la ola terminaria por llegar,
con una intensidad incierta, pero probablemente considerable, a
las costas europeas.

Si una oleada de inmigrantes que sobrepase cualquier capa-
cidad de gestidn es uno de los riesgos que mas preocupan en
Europa, el siguiente es el terrorismo yihadista. Practicamente,
todos los paises europeos han sufrido ataques terroristas per-
petrados por diferentes grupos, algunos de ellos especialmente
devastadores, como los ocurridos en Madrid en 2004 o en Paris
en 2015. Aunque la presencia de grupos terroristas en el Magreb
es limitada, debido a la fuerte presion que sobre ellos ejercen
las fuerzas policiales marroquies, argelinas y tunecinas, el Sahel
se ha convertido en la region en la que mas crece el terrorismo
islamista. Existe la conviccién de que la creacién de un santuario
terrorista en el Sahel terminaria por desestabilizar todo el Norte
de Africa y facilitar en gran medida los atentados en Europa.

El caso es que la situacién desastrosa en el Sahel y el descon-
tento generalizado de la poblacion en el Magreb hacen que la
propagacion del yihadismo encuentre un buen caldo de cultivo
en la regidén. En algunos casos, como en Argelia, la desastrosa
experiencia de la guerra civil que asolé el pais entre 1992 y 2002
ha limitado considerablemente el atractivo del yihadismo, pero la

2 UNHCR calcula unos 2.528 muertos en el Mediterraneo entre el 1 de enero y el 8 de
octubre de 2023 (UNHCR).
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numerosa juventud que no llegd a conocer el conflicto puede ser
una fuente potencial de reclutamiento.

El relativo fracaso de las intervenciones europeas contra el yiha-
dismo en la region ha aumentado el temor a que alguno de los
Gobiernos locales, especialmente en el Sahel, pueda terminar
derrocado por los terroristas. Una preocupacion adicional es que
el papel de las fuerzas militares europeas pueda ser asumido por
grupos de contratistas militares rusos, como el grupo Wagner.
Con una presencia limitada y unos procedimientos poco éticos,
no estda muy claro si Wagner podra contribuir a la solucién del
problema yihadista o mdas bien agravarlo. En cualquier caso, la
poblacién parece estar cansada de la presencia europea y en
muchos casos acoge a Wagner con una esperanza que parece
poco realista.

Con el terrorismo se mezcla la criminalidad organizada, que con-
trola las rutas de trafico de personas y drogas que tienen por
destino el territorio europeo. El Sahel y el Magreb se han con-
vertido en una de las rutas de la cocaina procedente de América
del Sur, que se desembarca en paises costeros, especialmente
Guinea Bissau, y sigue su trayecto hacia el norte (Kafeero, 2022).
Al trafico de cocaina, y otras drogas mas tradicionales en la zona,
como el kat, se han unido recientemente drogas sintéticas como
la metanfetamina. Burkina Faso es uno de los paises donde mas
metanfetamina se confiscd en el afo 2019 (UNODC, 2021, 56).
Ademés, Africa en su conjunto es una de las regiones del mundo
donde mas se incrementara el consumo de drogas para 2030
(un 40 %) segun la Oficina de Naciones Unidas para la Droga y
el Crimen (UNODC, 2021,3). Un peligro adicional de las redes
criminales es que terminen cooperando con grupos yihadistas y
milicias tribales, a los que pueden proporcionar financiacion a
cambio de proteccion.

Aparte de las amenazas, el Sahel y el Magreb importan también
para Europa por las posibilidades comerciales y especialmente del
suministro de materias primas. Es bien conocida la importancia del
gas natural argelino, que tradicionalmente proporciona a Europa el
11 % de sus necesidades (Saini, 2022) y se ha convertido en espe-
cialmente relevante tras la invasién de Ucrania y el proyecto del
gaseoducto Transahariano, que transportaria gas desde Nigeria a
través de Niger y Argelia. El uranio procedente de Niger, que toda-
via abastece el 20 % de las necesidades de las centrales nucleares
francesas es otro recurso con implicaciones geopoliticas, aunque
frecuentemente sobrevalorado (Maad, 2023).
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En realidad, el comercio europeo con el Magreb y el Sahel es
relativamente menor. Marruecos aparece como el principal socio
comercial, consecuencia en gran medida del Acuerdo de Asociacién
firmado en 1997 entre el reino alauita y la Unién Europea, pero
supone apenas un 0,82 % de las importaciones y un 1,17 %
de las exportaciones de la UE (WITS, 2019). No obstante, para
algunos paises europeos como Espafia, la relacion comercial con
Marruecos es estratégica (primer socio comercial y primer des-
tino de inversiones espafiolas en Africa) (Oficina Econémica y
Comercial de Espafia en Rabat, 2022).

Como ocurre con las amenazas, una parte importante de las posi-
bilidades comerciales de la regién no se relacionan tanto con la
situacién actual, como con las posibilidades futuras. En un esce-
nario de feroz competencia por las materias primas, especial-
mente las necesarias para la revolucidn tecnoldgica en curso, el
Magreb y el Sahel estan cerca de Europa y son en gran medida
territorios aun inexplorados en cuanto a mineria. Con China rea-
lizando ya inversiones para facilitar la exportacidon hacia la costa
de recursos minerales del Sahel, y Rusia intercambiando seguri-
dad por concesiones mineras, Europa siente que debe ser capaz
de competir en ese mercado.

En cuanto a recursos energéticos, en la region puede encon-
trarse el ya mencionado gas argelino, aparte del petrdleo libio,
de muy buena calidad y facil de refinar (U.S. Energy Information
Administration, 2022). En el Sahel hay oro en casi todos los
Estados, bauxita en Mali, hierro y cobre en Mauritania, uranio en
Mali y Niger, tierras raras en Mauritania y Marruecos y fosfatos en
el Sahara Occidental. Ademas, se han descubierto prometedores
yacimientos de litio en Costa de Marfil, que podrian extenderse
a territorio maliense. En conjunto, no se trata de enormes yaci-
mientos, pero si de una reserva mineral situada a las puertas
de Europa, que puede ser de enorme utilidad en tiempos muy
competitivos.

4. El declive de la influencia europea y la entrada de nuevos
actores

Tanto en el Sahel como en el Magreb, la potencia colonizadora
por excelencia fue Francia, con la participacion de Espafia en
Marruecos y el Sahara Occidental y de Italia en Libia. Tras la ola
descolonizadora de los afios cincuenta y sesenta, la regién ha
seguido bajo una notable influencia francesa. Esa influencia se
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hace notar en lo econémico, lo cultural y lo militar. Francia man-
tiene el apoyo a la divisa franco CFA en Mali, Niger y Burkina Faso.
Al mismo tiempo, hay una relevante presencia militar francesa
en varios paises del Sahel, Africa Central y Golfo de Guinea. Las
fuerzas mas numerosas han estado tradicionalmente en Chad,
Niger, Costa de Marfil, Senegal y Gabon, aunque el inicio de la
operacién Barkhane, a partir de 2014, amplié ese despliegue a
Mali y Burkina Faso.

La influencia econdmica y militar francesa en el Sahel se ha com-
plementado con la de la Unién Europea en su conjunto. En el
Sahel, la UE ha desplegado una mision militar (EUTM Mali) y
dos civiles (EUCAP Sahel y EUCAP Niger), ha proporcionado una
financiacion considerable para ayuda al desarrollo y humanitaria
(mas de 9.000 millones de euros entre 2014 y 2020) (EEAS,
2020) y tiene planes para favorecer especialmente a la region en
su ambicioso proyecto Global Gateway, una respuesta europea al
proyecto chino Belt &Road3.

Pese a todo ese esfuerzo, los resultados, tanto para Francia como
para la Unién Europea, han sido manifiestamente negativos. Las
tropas francesas han tenido que retirarse de Mali y Burkina Faso
y planean hacerlo de Niger tras sendos golpes de estado en esos
paises, que han llevado al poder a lideres muy criticos con Francia
y Occidente, y mas préoximos a Rusia o China. La misién EUTM
Mali estad practicamente paralizada, las misiones civiles en Mali y
Niger al ralenti y muchos miembros de la UE han suspendido su
ayuda al desarrollo a los paises en manos de juntas golpistas. La
insurgencia yihadista, por su parte, no ha dado ninguna sefial de
debilitamiento, mas bien al contrario. En 2022, el 43 % de las
muertes por terrorismo en el mundo correspondieron a paises del
Sahel (IEP, 2023).

En el Magreb, la mayor solidez de las relaciones diplomaticas y
comerciales con Europa, asi como la ausencia de contingentes
militares extranjeros, han permitido que el deterioro de las
relaciones sea menor, aunque también se ha producido en gra-
dos diversos. El conflicto del Sahara Occidental ha convertido
las relaciones con Marruecos en un asunto extremadamente
sensible, en el que cualquier declaracién que ponga en cues-
tion la soberania marroqui del territorio es un anuncio seguro
de crisis.

3 Global Gateway prevé unas inversiones en Africa de 150.000 millones de euros en
el periodo 2021-2027 (European Investment Bank, 2023).
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Alemania pudo experimentar ese hecho en 2021, por su tibia
postura ante el reconocimiento norteamericano de la sobera-
nia marroqui en el territorio saharaui. Espana lo experimenté
ese mismo ano, por la asistencia médica prestada en territorio
espafiol al lider del Frente Polisario, Brahim Gali, un asunto que
termind con una entrada masiva de inmigrantes en Ceuta, consi-
derada una represalia marroqui. Las relaciones de Francia con el
Reino alauita, tradicionalmente cercanas, tampoco se libraron de
la ira de Rabat. El rechazo del presidente Macron a la soberania
marroqui del Sahara, el acercamiento galo a Argelia o las criticas
a la gestion del devastador terremoto que sacudio la region de
Marrakech, en septiembre de 2023 han contribuido a enfriar las
relaciones (Arredondas, 2023).

Por si fuera poco, el Tribunal Superior de Justicia de la UE derogo,
en 2021, la posible prorroga del acuerdo pesquero con Marruecos,
por el que buques de la UE podian faenar en aguas del Sahara
Occidental, una decisién motivada por una denuncia del Frente
Polisario. Por anadidura, el Parlamento Europeo aprobd, en enero
de 2023, una declaracion condenando la falta de libertad de
prensa en Marruecos. Pese a todo, las relaciones de Rabat con la
UE son demasiado importantes como para dejar que se deterio-
ren facilmente, aunque Marruecos haga evidente periédicamente
el enfado de su Gobierno.

En el caso de Argelia, el problema del Sahara Occidental también
ha enturbiado las relaciones con Espafia, al declarar el Gobierno
espafiol «creible y realista» la solucidon de autonomia del terri-
torio bajo soberania marroqui. El deterioro de las relaciones con
Espafia coincidié, no obstante, con el estrechamiento de relacio-
nes con Italia y Francia.

La guerra en Ucrania ha arrojado algunas sombras sobre la rela-
cion entre Argel y los paises europeos. Argelia se abstuvo, tanto
en la votacion de condena a la agresién rusa en la Asamblea de
NN. UU. como en la que condenaba la anexion de cuatro regiones
ucranianas a Rusia. Las buenas relaciones entre Moscu y Argel
son conocidas, aunque también lo es la linea diplomatica argelina
de mantener una politica exterior equilibrada, lo que le lleva a
realizar dificiles ejercicios de equidistancia.

En Tunez, un pais tradicionalmente muy cercano a Europa y espe-
cialmente a Francia, el giro autoritario del presidente Kais Saied
y la crisis econdmica que sufre el pais han provocado un drama-
tico aumento de las migraciones hacia territorio europeo. Eso ha
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llevado a la firma de un acuerdo sobre migracién entre Tunez y la
UE en julio de 2023, que prevé la asistencia econdmica a Tunez
para fomentar el desarrollo y reducir la inmigracion y también el
compromiso tunecino de reforzar el control y vigilancia de sus
fronteras (EC, 2023).

Un acuerdo similar fue firmado con el Gobierno libio de Tripoli
en 2017 y se lanzé la mision Support for Integrated Border and
Migration Management in Libya (SIBMMIL), que colabora en el
refuerzo con medios y entrenamiento de los guardacostas libios.
Dado el estado cadtico de Libia y las dificultades para controlar de
manera efectiva a sus guardacostas, la mision ha sufrido muchas
criticas por parte de organizaciones de derechos humanos (ECRE,
2023).

Paraddjicamente, Mauritania, alguna vez considerada como un
Estado fallido, es el pais que presenta hoy una situacion mas
estable (para los parametros de la regidon) y que mantiene sus
relaciones con Europa en términos mas amistosos.

La ola de sentimiento antifrancés y antieuropeo en la region tiene
raices profundas y diversas. En el fondo, esta el recuerdo de la
época colonial y la sensacion de que los paises europeos siguen
sacando un provecho excesivo de sus antiguas colonias. Mas en
la superficie, esta el angustioso momento por el que pasan tanto
el Magreb como el Sahel. La percepciéon de que Europa no esta
haciendo lo suficiente para ayudar a sus antiguas colonias y que,
incluso, se comporta egoistamente para su propio beneficio esta
en el animo de muchos africanos.

También hay elementos menos inocentes en la actitud africana.
Una parte de la hostilidad antioccidental proviene de regimenes
militares autoritarios y, en gran medida, corruptos. Para ellos, las
constantes criticas procedentes de Europa y el condicionamiento
de ayudas y créditos a la adopcién de medidas democratizadoras
y de respeto a los derechos humanos supone una molesta carga.
La relacion con China o Rusia, mucho menos escrupulosos a la
hora de condicionar su ayuda y mucho mas flexibles frente a la
corrupcioén, resulta mucho mas sencilla y atractiva.

Precisamente, la irrupcion de China en la region se contempla
desde Europa con preocupacién, aunque su magnitud es rela-
tivamente modesta. La politica china se centra en la concesion
de ayudas econdmicas para la construccién de infraestructuras
que, normalmente, estan relacionadas con una mayor facilidad
a la hora de exportar las materias primas que Beijing necesita.
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Un ejemplo claro es el acuerdo de inversion de 9.500 millones
de ddlares en ferrocarriles en las lineas que unen el territorio
maliense con Guinea Conakry y Senegal, que facilitan la expor-
tacion de productos minerales (Objukwu, 2014). Argelia recibio
3,300 millones para la construccion del puerto de El Hamdania.
Un proyecto por 4.000 millones se realizd en Niger para facilitar la
exportacién del petréleo nigerino a Benin, a través del oleoducto
Agadem-Cotonou. No obstante, China también ha realizado pro-
yectos mas sociales o institucionales, como viviendas o estadios
de futbol para la copa africana de 2002 (Alsabahe, 2023), o la
gran mezquita de Argel.

En cualquier caso, aparte de su efecto beneficioso en la economia
de los paises, la irrupcion china tiene dos efectos negativos. El
primero es que, en ocasiones, los receptores de los créditos de
Beijing se endeudan por encima de sus posibilidades. El segundo,
consiste en que los acuerdos con China suelen suponer la aper-
tura a la importacion de productos chinos, lo que puede inundar
los mercados locales de productos muy baratos, que pueden lle-
gar a causar serios perjuicios a la industria local.

Con todo, las inversiones chinas en la region son en realidad las
esperables de una gran potencia econémica. China muy rara-
mente ha comprometido mas de 5.000 millones de ddlares anua-
les en toda Africa. De esas cantidades, en 2021, la inversién en
el Sahel y el Magreb fue de unos 621 millones de ddlares, de
los que casi la mitad fueron a parar a Niger (SAIS-CARI, 2021).
Beijing tenia considerables intereses en Libia, relacionados en
gran medida con la explotacion de sus reservas de crudo, pero
la guerra civil y la operacion militar de la OTAN en 2011 provocd
una masiva evacuacion del personal chino en el pais?®.

Esa politica de evitar enfrentamientos y retirarse si se encuentran
problemas es otra de las caracteristicas de la presencia china en
Africa. Pese a que su Unica base militar exterior estd en Africa,
en Djibouti, China apenas ha desplegado capacidades militares
en el continente africano. Una excepcién es la presencia de un
contingente de tropas chinas en la Misién de Naciones Unidas en
Mali (MINUSMA), actualmente en fase de repliegue. En el aspecto
de la seguridad, también contribuyd con 44 millones de dédla-
res a la financiacion de la fuerza del G-5 Sahel en 2019 (Burku
y Bertrand, 2019) y ha proporcionado pequefias cantidades de

4 Unas 35.000 personas. Una de las mayores evacuaciones realizadas en Africa
(Collins & Erickson, 2011).
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material militar a paises de la zona, como Mali®, pero la politica
continla siendo la de una implicacién muy limitada en cuestiones
de seguridad.

Por el contrario, la presencia rusa en Africa se asocia con mucha
frecuencia a la seguridad y la defensa. La aplicaciéon de sanciones
occidentales contra Rusia, a partir de 2014, orientd los intereses
de MoscU hacia el continente africano, como un mercado atractivo
hacia el cual Estados Unidos manifestaba ademas un limitado inte-
rés. Rusia es un proveedor fiable de cereales y productos agrarios,
gas y petroleo, tecnologia nuclear y, sobre todo, defensa.

Los cereales han sido especialmente importantes, con Africa
sometida a periddicas malas cosechas y problemas con las cade-
nas de distribucién global. El 30 % de los cereales consumidos en
el continente africano procede de Rusia y esa proporcidn parece
destinada a crecer con el bloqueo de las exportaciones ucranianas
en el Mar Negro. Las relaciones comerciales son especialmente
importantes con el Norte de Africa, que representa el 67 % del
comercio ruso con todo el continente africano. No obstante, si
se compara con la Unidn Europea o China, el comercio ruso con
Africa es muy modesto. Frente al total de 17.700 millones de
ddlares de Moscu en 2021, resaltan los 295.000 millones de la UE
0 los 254.000 millones de China (Droin y Dolbaia, 2023).

Es en el sector de la defensa donde el aumento de la presencia
rusa en Africa ha causado mas alarma. Pese a todo, esa presen-
cia sigue siendo relativamente limitada, aunque algunos paises
africanos hayan puesto sus esperanzas en ella. Los dos princi-
pales vehiculos de esa influencia han sido el grupo Wagner, una
compania de seguridad privada (al menos tedricamente) y las
exportaciones de material militar.

El grupo Wagner ha establecido presencia confirmada de sus
operativos en la Republica Centro Africana, Mali, Libia, y Sudan,
aunque con bastante discontinuidad (Stronski, 2023). Sus mayo-
res esfuerzos se han desarrollado en la Republica Centroafricana
(unos 1.700 efectivos) y en Libia (unos 1.200) (Droin y Dolbaia,
2023). Si la primera puede considerarse un éxito y convirtid a
Wagner en un elemento esencial para la seguridad del Gobierno
centroafricano, la segunda ha estado lejos de serlo, en gran
medida gracias al apoyo militar prestado por Turquia al Gobierno
de Tripoli ante la ofensiva lanzada por el general Haftar, apoyado

5 Unos nueve millones de ddlares en 2021 (Bhattacharya, 2022).
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por Wagner. Hay que sefialar aqui la nada desdenable influencia
turca en Africa, legado de su pasado otomano y su presente revi-
sionista. En el area estudiada, esa presencia se concentra sobre
todo en Libia, aunque probablemente se extendera en el futuro.

En general, el comportamiento de las compafiias de seguri-
dad privadas rusas, todas ellas estrechamente coordinadas
por el Kremlin, es oportunista. Aprovechan la dificil situacion
de Gobiernos africanos en dificultades, aislados por Occidente
por ser producto de un golpe de Estado y asediados por insur-
gentes y rebeldes. La penetracion de Wagner en la Republica
Centroafricana se produjo tras la retirada francesa de 2017,
mientras que el despliegue en Mali siguié al golpe de Estado en el
pais en 2021 (Stronski, 2023).

No es muy probable que Wagner signifique a la larga una mejora
en la situacion de seguridad en los paises que opera; la experien-
cia, por ejemplo en Mali, es la contraria. Sin embargo, se trata
de una opcién de seguridad facil, flexible y poco exigente para
regimenes que no pueden conseguirla de otra manera.

Si la presencia de compaifias de seguridad privadas rusas en
Africa es limitada, aunque llamativa y creciente, las armas de
procedencia rusa o ex soviética son omnipresentes en el conti-
nente. El 40 % de las importaciones de armas en Africa, entre
2018 y 2022 proceden de Rusia. Eso significa unos dos mil millo-
nes de dolares anuales, de los que gran parte se negocian con
Argelia y Egipto. Moscl ha mantenido una relacion especial con
Argelia, herencia de los estrechos vinculos construidos por la
URSS durante la Guerra Fria. Las armas rusas son mas baratas
que sus equivalentes occidentales y, en general, compatibles con
los antiguos sistemas soviéticos todavia en uso en muchas fuer-
zas armadas africanas (Droin y Dolbaia, 2023).

5. Oscuras perspectivas de futuro. Colapso y guerra regional

La dificil situacion de seguridad que se vive hoy en el Magreb y
el Sahel puede no ser mas que el anuncio de una catastrofe de
grandes proporciones. Aunque la complejidad de los problemas
africanos nos ofrece escenarios de futuro muy diversos, pue-
den contemplarse dos de consecuencias especialmente graves:
el colapso de algunos de los Estados en la region y una guerra
regional, cuya manifestacion mas probable seria un enfrenta-
miento entre Argelia y Marruecos.
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Como ya se ha comentado en puntos anteriores, el mayor riesgo
de colapso estatal afecta al Sahel, especialmente al tridngulo
Mali-Niger-Burkina Faso, sometido a amenazas crecientes y
donde la presencia militar occidental, actualmente en retirada,
tiene dificil alternativa. Tras la retirada de las tropas francesas
de la operacidon Barkhane y el anuncio de la retirada también de
la mision MINUSMA de Naciones Unidas, el Gobierno de Mali ha
perdido partes significativas de su territorio. El Estado Islamico
en el Gran Sahara ha doblado el territorio bajo su control, mien-
tras que las milicias tuareg siguen controlando Kidal, en el norte.
De hecho, probablemente el Gobierno no pierde mas territorio
porque los grupos insurgentes estan enfrentados entre si (Estado
Isldamico contra tuaregs y JNIM®, una alianza de grupos afiliados
a Al Qaeda) (UNSC, 2023).

Burkina Faso no estad en mejor situacién y probablemente ha per-
dido el control del 50 % de su territorio ante la misma combi-
nacién del Estado Isldmico y JNIM (Africa Center for Strategic
Studies, 2023). La situacion de Niger no es tan precaria, ya que
en su territorio desplegaban tropas francesas y norteamericanas
(unos mil efectivos en la base 201, en Agadez). Sin embargo,
tras el golpe de Estado del verano de 2023, las tropas francesas
han anunciado su retirada y se ignora qué ocurrira con las opera-
ciones que llevaba a cabo Estados Unidos.

En cualquiera de estos paises podria producirse una situacion muy
similar a las de 2012, cuando una coalicién de yihadistas y tuaregs
estuvo a punto de hacerse con el control de Mali. La intervencion
militar francesa, materializada en la operacidon Serval, salvd enton-
ces la situacion, pero no parece que, en las condiciones actuales,
con Francia practicamente expulsada de los tres paises, pueda
repetirse una intervencion parecida. La actitud norteamericana es
dudosa, aunque no es probable que se empefie en un conflicto
en la zona en la actual situacién de inestabilidad global. La Unidn
Europea no tiene capacidades para una intervencién militar de la
entidad suficiente. Por Gltimo, Rusia, con la guerra de Ucrania en
curso y la compania Wagner semidesmantelada tras su rebelion de
junio de 2023, tampoco parece tener capacidades para revertir el
deterioro de la situacién sobre el terreno.

Quedan los actores regionales. El grupo G-5 Sahel’ esta practi-
camente neutralizado, ya que tres de sus miembros son preci-

& JNIM, Grupo de Apoyo al Islam y los Musulmanes.
7 Chad, Mali, Burkina Faso, Niger y Mauritania.
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samente Mali, Burkina Faso y Niger. Chad, miembro también el
grupo, referencia militar en la region y uno de los Ultimos bastio-
nes de las tropas francesas en el Sahel, estd en un permanente
riesgo de desestabilizacion, tanto desde Libia como por la guerra
civil en el vecino Sudan. Mauritania, el quinto miembro, no tiene
capacidad para emprender iniciativas en solitario.

El componente militar de ECOWAS® ha mostrado eficacia en la
lucha contra los grupos yihadistas en el entorno del Lago Chad
utilizando la Fuerza Conjunta Multinacional (MNJTF), pero cua-
tro de los miembros de la organizacion estan ya suspendidos
por golpes de Estado (Mali, Niger, Burkina Faso y Guinea) y el
peso de una posible operacién militar tendria que recaer sobre
Nigeria, con unas fuerzas armadas razonablemente potentes,
pero con muchos problemas internos de seguridad que atender.
Precisamente, cuando se produjo el golpe de Estado en Niger en
el verano de 2023, ECOWAS amenaz6 con intervenir, con Nigeria
como punta de lanza, pero los problemas internos de los Estados
miembro y el riesgo de abrir un conflicto regional terminaron por
diluir la potencial operacion.

El problema al que se enfrenta Europa es que una intervencion
militar temprana para restaurar Gobiernos democraticos en la
zona tendria que ser llevada a cabo por actores regionales, que
disponen de pocas capacidades, deberian lidiar con una pobla-
cion que, en gran medida, apoya a los golpistas y correrian el
riesgo de iniciar un conflicto regional africano. Una intervencion
mas tardia, consecuencia probablemente del colapso de algun
Gobierno en la zona, permitiria una implicacion mas directa de
tropas europeas, pero probablemente seria ya demasiado tarde.

Respecto al riesgo de un conflicto regional, la enemistad tra-
dicional entre Argelia y Marruecos constituye la situacién mas
delicada. Se combinan en ella los litigios fronterizos, los alinea-
mientos geopoliticos, la herida latente del Sahara Occidental y Ia
notable carrera de armamentos emprendida por ambos paises.

La situacion de tension actual es, sobre todo, consecuencia del
problema del Sahara Occidental. En noviembre de 2020, policias
y militares marroquies penetraron en el paso de Guerguerat, en
Mauritania, fuera de la zona acordada en los acuerdos de alto
el fuego de 1991. Eso provoco la declaracion de reanudacién de
hostilidades por parte del Frente Polisario, la ruptura de rela-

8 Comunidad Econémica de Estados de Africa Occidental.
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ciones diplomaticas de Argelia con Marruecos, la prohibicion de
usar el espacio aéreo argelino a vuelos marroquies y el cierre del
gaseoducto Magreb- Europa en su ramal marroqui (Barba, 2022).

Si el enrarecimiento de las relaciones se remonta a 2020, la
carrera de armamentos venia de mds atras. Tanto Marruecos
como Argelia han aumentado considerablemente sus arsenales
militares en la Gltima década y han accedido a productos tecnolo-
gicamente muy avanzados. Marruecos ha adquirido helicépteros
Apache AH 64E, lanzacohetes multiples HIMARS, drones turcos
Bayraktar TB2 y norteamericanos MQ 9 Sea Guardian para uso
maritimo. Argelia ha encargado catorce cazas SU-57 rusos de
quinta generacion, dispone de misiles balisticos Iskander, y de
submarinos Kilo capaces de lanzar misiles de crucero Kalibr.

La cantidad y calidad del equipo militar en ambos paises ha
alcanzado tales niveles que surgen dudas sobre su capacidad
para mantener semejante arsenal en estado operativo. Con un
presupuesto de defensa de 5.368 millones de ddlares en el caso
de Marruecos y de 8.776 millones de dolares en el de Argelia, las
cifras no terminan de encajar, al tiempo que el esfuerzo parece
poco sostenible, teniendo en cuenta que eso representa un 3,9 %
y un 4,8 % respectivamente de su PIB (SIPRI, 2023).

Marruecos dispone de la ventaja de ser un aliado firme de Estados
Unidos vy, tras haberse unido a los Acuerdos de Abraham para el
reconocimiento de Israel, de contar con un acuerdo de colabo-
racion en defensa con Tel Aviv (Salas Cuevas, 2022). Eso puede
permitirle sacar cierto partido de sistemas que dificilmente podria
operar sin apoyo, aunque estd por ver el impacto de la crisis
iniciada en Gaza en octubre de 2023 sobre las relaciones entre
Rabat y Tel Aviv. Por su parte, Argelia se beneficia de que sus
fuerzas armadas, que ejercen una tutela en la sombra del régi-
men, disponen de mas recursos y mas libertad de accién que las
marroquies, consideradas como un peligro para el régimen de
Rabat y mantenidas en consecuencia bajo un estricto control.

Es dificil decir hasta qué punto ambos paises estan dispues-
tos a iniciar un conflicto armado por el Sahara Occidental. Para
Marruecos es una cuestion vital, aunque probablemente no tanto
para Argelia. Las actividades militares de Frente Polisario desde
la ruptura de hostilidades han sido muy limitadas, principalmente
porque Argelia no les ha renovado su anticuado armamento.
Tampoco se han producido grandes acciones por parte marro-
qui, aunque sus recién adquiridos drones no han desperdiciado
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oportunidades para eliminar combatientes del Polisario en cuanto
se han acercado a los muros defensivos en territorio saharaui
(Magid y Prada, 2023).

Probablemente, asistimos mas a un pulso sobre la hegemonia
regional, que a una preparacion real para una guerra. No obs-
tante, los problemas internos de ambos paises, la volatilidad en
la situacion de seguridad global y el riesgo potencial que existe
en toda carrera de armamentos hacen que tampoco sea descar-
table un conflicto armado. Ademas, el rearme marroqui causa
preocupacion en Espafia, por las tensiones siempre latentes en
torno a las ciudades de Ceuta y Melilla, y el argelino supone un
problema para la OTAN, por el tradicional alineamiento de Argel
con Moscu.

6. Conclusiones

El Magreb y Sahel componen parte de lo que suele denominarse
el «flanco sur» europeo, cuando se habla en términos de seguri-
dad. Los riesgos que se manifiestan en esa extensa regién tienen
gue ver con la enorme desigualdad econdmica y social con la
cercana Europa. Ninguno de estos paises ha sido capaz de crear
un Estado estable y una sociedad préspera. La tendencia a la
corrupcion, el autoritarismo y la ineficiencia de la administracion
publica no va remitiendo poco a poco, sino que se perpetla e,
incluso, empeora. Eso crea resentimiento y frustracion entre una
poblacidn cada vez mas numerosa, que cada dia ve menos opor-
tunidades para llevar una vida digna.

La percepcidn europea de la seguridad en esa region es variable,
pero rara vez precisa. La actitud mayoritaria es la ignorancia y la
despreocupacion pues, pese a la proximidad geografica, se vive
de espaldas a lo que alli ocurre.

El Magreb y el Sahel son importantes para Europa por motivos
economicos, culturales y de seguridad, pero resulta dificil con-
vencer de que se trate actualmente de intereses vitales. No es
un mercado prioritario, salvo para unos pocos paises europeos y
tampoco es el inmenso yacimiento minero que con frecuencia se
presenta. Los riesgos de seguridad son evidentes, pero solo son
percibidos como tales por algunos paises mediterrdaneos, como
Francia, Espafa e Italia.

El problema del Magreb y el Sahel para la seguridad europea
aparece en toda su crudeza cuando se mira hacia el futuro. La
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combinacion de una demografia explosiva, una economia que no
acaba de despegar, unos Estados que se debilitan progresiva-
mente y una poblacién cada vez mas frustrada, resulta potencial-
mente explosiva.

Todo eso esta llevando a una actitud antieuropea en muchos de
estos paises, que se combina con la buena disposicion a que otras
potencias asuman el papel que Europa, en su punto de vista, no
ha sabido desempefiar. Sin embargo, no es esto lo mas peligroso,
pues a la penetracidn rusa le falta sustancia y a la china voluntad
real de inmiscuirse en los asuntos de una regién muy compleja.
Lo que realmente deberia preocupar a los europeos es una implo-
sion de los Estados en la region, que termine por convertirlos en
base de operaciones para yihadistas y criminales y en origen de
millones de emigrantes intentando escapar del caos. Eso podria
ocurrir de manera progresiva y espontdnea o podria acelerarse
por los efectos de un conflicto regional.

Lo que Europa puede hacer es, primero y como siempre, ser ple-
namente consciente del problema. Un hundimiento del Magreb y
el Sahel en el caos seria tan peligroso o mas que la confrontacion
con Rusia o las crisis en Oriente Medio y afectaria en mayor o
menor medida a todos los paises europeos, por alejados que se
encuentren de la region.

En segundo lugar, la decepcionante experiencia en la region
durante los Ultimos afios no debe llevar a un abandono de los
Gobiernos locales a su suerte, o a arrojarlos en brazos de Rusia
y China. Hay muchos Gobiernos que ven todavia en Europa su
apoyo natural para emprender definitivamente la senda del pro-
greso. Entre los que se han alejado de sus antiguos aliados euro-
peos existe un cierto oportunismo por parte de juntas militares
golpistas que ven mas facil su propia supervivencia estrechando
relaciones con Beijing o Moscu. Cuando quede claro que el bene-
ficio de los golpistas no es igual al beneficio de la poblacién,
Europa debe estar ahi para continuar prestando apoyo.

En tercer lugar, los europeos tenemos que revisar nuestro modelo
de relacién con los paises de la regidon, que se ha mostrado mani-
fiestamente mejorable. Uno de los aspectos mas sensibles de
esta nueva actitud es que deberemos encontrar un compromiso
entre la promocion de nuestros valores y la dura realidad sobre el
terreno. No podemos convertir, de la noche a la mafiana, sistemas
autoritarios y corruptos en modelos de estabilidad, buena ges-
tion y democracia, ni podemos esperar que los Ejércitos africanos
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operen como los europeos. Serd necesario encontrar soluciones
africanas que, al menos, garanticen el minimo de estabilidad que
puede abrir la puerta al progreso, aunque eso implique aceptar
comportamientos que jamas aceptariamos en nuestros propios
paises.

En aspectos mas concretos, evitar que la tensién entre Marruecos
y Argelia siga creciendo y trabajar para solucionar de alguna
manera el caos en Libia serian las prioridades mas acuciantes.
Una guerra regional desequilibraria, puede que definitivamente,
toda la region y la continuidad de la inestabilidad en el territorio
libio contribuira a mantener el incremento de la inestabilidad en
todos los paises fronterizos.

Por ultimo, aunque el hecho de que la penetracion china sea
preocupante, hay que asimilar que también puede tener efectos
positivos. Las infraestructuras financiadas por China no son solo
beneficiosas para Beijing y hay que reconocer que es logico que
una potencia econdmica de su calibre mantenga un cierto grado
de influencia en la regién. La influencia rusa, por el contrario, es
de caracter mas negativo, al menos de momento. Poco musculo
econdémico, demasiado esfuerzo militar y procedimientos cuando
menos dudosos, que pueden hacer mas por desestabilizar que
por aumentar la seguridad.

En definitiva, la tormenta que puede venir mafiana del Sahel y
el Magreb se anuncia de tal intensidad, que obliga a empren-
der un esfuerzo responsable de prevencién, gestion y planea-
miento futuro. También a otro esfuerzo de humildad y realismo,
para modificar enfoques politicos, econdmicos y militares que no
han dado los resultados esperados. Europa necesitara para ello
combinar un pufio firme con una mano tendida; mostrar toda la
firmeza y unidad posible, mostrando a la vez que el didlogo, la
cooperacion y la invitacidn al progreso son sus cartas preferidas
de presentacion.
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Capitulo séptimo

La inteligencia artificial en perspectiva comparada
Milagros Alvarez-Verdugo

Jules Palayer

Resumen

El presente capitulo tiene por objeto el analisis comparativo de
las estrategias, programas e iniciativas desplegadas por EE. UU,,
China y Rusia para la integracién y aprovechamiento de la IA en
sus sistemas de defensa, a fin de identificar sus similitudes y dife-
rencias, asi como sus fortalezas y debilidades para la consecucién
de sus objetivos geoestratégicos. A tal efecto, tras la presentacién
de las caracteristicas que presiden la incorporacion de la IA en las
estrategias de seguridad y defensa estadounidense, china y rusa,
se utilizan tres ejes de analisis: caracterizacion de sus respectivos
ecosistemas de innovacion y desarrollo, usos militares de la IA
previstos en cada caso y posicionamiento de esos Estados res-
pecto a la gobernanza internacional de la IA. Estos ejes permiten
identificar las expectativas y probabilidades de éxito de las gran-
des potencias en la carrera geoestratégica en curso y sus efectos
sobre la gobernanza global de este avance tecnoldgico.
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Abstract

The purpose of this chapter is the comparative analysis of the
strategies, programmes and initiatives deployed by the US, China
and Russia for the introduction and use of AI in their defence
systems. In doing so, we identify their similarities and differ-
ences, as well as their strengths and weaknesses for achieving
their geostrategic objectives. Thus, after presenting the charac-
teristics of the incorporation of AI in US, Chinese and Russian
security, and defense strategies, we approach their comparative
study using three axes of analysis: the characteristics of their
innovation ecosystems, their vision of the military uses of AI, and
the positioning of these states with respect to the international
governance of AL. These axes allow us to identify the expecta-
tions and probabilities of success of these states in the ongoing
geostrategic race and its implications on the global governance of
this technological breakthrough.

Keywords
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1. Introduccidn: la IA como factor geoestratégico

La Inteligencia Artificial (IA) forma parte del proceso de cambios
tecnoldgicos experimentados desde el siglo pasado, pero no es
equivalente a una nueva tecnologia. Actualmente, el consenso
conceptual se situa en considerar la IA como el conjunto de tareas
realizadas mediante ordenadores y que tradicionalmente habrian
requerido de la inteligencia humana (Boulanin et al., 2020). En
palabras de Buchanan (2020): «a single sentence can summarize
the complexities of modern artificial intelligence: machine learn-
ing systems use computing power to execute algorithms that
learn from data». La IA tiene aplicaciones en un amplio espec-
tro de tareas: desde el analisis de datos y la identificacion de
patrones para comprender fendmenos complejos hasta la con-
duccidon de vehiculos o la generacion de contenido visual, textual
o sonoro. En el mundo militar, estas aplicaciones pueden llegar
a tener efectos disruptivos en procesos de seleccion de objeti-
vos, mando y control, gestién de informacion, logistica y entre-
namiento de personal (Boulanin et al., 2020; Grand-Clémant,
2023). En todos los casos, la IA se caracteriza por la utilizacidon
combinada de tres elementos basicos: datos, capacidad de com-
putacién y algoritmos (Buchanan, 2020). Consecuentemente, el
acceso, control e innovacion sobre ellos se ha convertido en una
cuestion de relevancia estratégica para los estados.

Al igual que muchos materiales, procesos y tecnologias, también
la IA y la mayoria de sus aplicaciones tienen un potencial doble
uso (civil-militar). Ahora bien, las empresas privadas ejercen un
liderazgo especifico en la investigacion, desarrollo y comercial-
izacion de la IA, dada la confluencia de dos motivos fundamen-
tales. Asi, la propia estructura de la investigacion y desarrollo en
IA favorece econdmicamente a las corporaciones privadas porque
les permite, por un lado, seguir invirtiendo en la mejora de sus
sistemas y, por otro, captar o retener los mejores talentos en sus
respectivos ambitos de pericia (Boulanin y Verbruggen, 2017).
Ademas, las grandes empresas tecnoldgicas tienen acceso a una
cantidad ingente de datos y capacidad de computacion (ele-
mentos basicos de la IA) (Kak y Myers West, 2023), lo que les
otorga una posicién privilegiada para el desarrollo de sistemas
(Brockmann et al., 2019).

En este contexto, la IA figura como prioridad de los departa-
mentos de defensa de las grandes potencias, sobre la conviccion
de sus efectos en términos de competencia geoestratégica. Asi,
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el Pentagono afirmaba en 2018 que las inversiones de Rusia y
China en IA amenazaban con «erosionar su ventaja tecnoldgica
y operacional y desestabilizar el orden internacional» (US DoD,
2018: 4) y en 2023, ha calificado los avances tecnoldgicos chi-
nos como «desafios» a la estabilidad del orden internacional (US
DoD, 2023: 11). Por su parte, China concibe la IA como un ele-
mento clave de su estrategia para asentarse como gran potencia
(Kania, 2020) y, como EE. UU., percibe la carrera por el liderazgo
en IA como un «juego de suma cero que dara al vencedor una
ventaja estratégica decisiva en las proximas décadas» (Bremmer
y Suleyman, 2023: 34). En esta misma linea, el presidente ruso
declard en 2017 que el dominio en IA abre las puertas al dominio
mundial (Gigova, 2017).

El presente capitulo tiene por objeto el analisis comparativo de
las estrategias, programas e iniciativas desplegadas por estos
tres Estados para la aplicacion y aprovechamiento de la IA en
sus sistemas militares de defensa, a fin de identificar sus simil-
itudes y diferencias, asi como sus fortalezas y debilidades para
la consecucién de los objetivos geoestratégicos que dicen perse-
guir. El protagonismo de estos Estados en el escenario interna-
cional y en el contexto que nos ocupa es evidente. EE. UU. sigue
siendo la mayor potencia militar a nivel mundial y el pais que mas
gasta en armamento. China es el principal competidor comercial
de EE. UU. y la «guerra comercial» entre ambos paises tiene
en la IA uno de sus vectores principales. Respecto a Rusia, no
solo es prudente mantenerla en el grupo de «grandes potencias»
sino que, ademas, su agresién a Ucrania y la guerra en curso
ofrecen la posibilidad de comprobar cémo las fuerzas militares
rusas estan desplegando la IA en el espacio de batalla, en para-
lelo a la utilizacion de este tipo de capacidades por otros actores
involucrados.

Por lo que refiere a la sistematica del capitulo, presentaremos en
primer lugar las caracteristicas generales de la incorporacion de
la IA a las estrategias de seguridad y defensa de EE. UU., China y
Rusia. Posteriormente, abordaremos su estudio comparado utili-
zando tres ejes de analisis: la caracterizacién de sus respectivos
ecosistemas de innovacidn, los usos militares de la IA previstos
en cada caso y el posicionamiento de dichos Estados respecto a
la gobernanza internacional de la IA.

El primer eje de analisis se fundamenta en las propias carac-
teristicas de la IA. Asi, si bien es cierto que las corporaciones
privadas tienen una influencia decisiva sobre la innovacién en
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IA y el desarrollo de sus aplicaciones, no solo ellas forman parte
del denominado «ecosistema de innovacién» (Ganstrand vy
Holgersson, 2020)! y, segun se afirma, los beneficios estratégicos
de la IA necesitan de la coordinacidn entre los sectores comercial,
académico e industrial (Steff y Abbasi, 2021).

Respecto a los usos militares de la IA, ha sido una constante
el rol de la tecnologia en las capacidades militares estratégicas
de los Estados. Interesa, por tanto, identificar cdmo las grandes
potencias pretenden desplegar la IA en sus respectivos Ejércitos,
cudles son los programas en marcha y las expectativas de uso de
la IA en el campo militar.

Finalmente, la IA ocupa un lugar destacado en la agenda inter-
nacional, dado su potencial disruptivo en ambitos tan dispares
como la educacién, la medicina, los transportes o la logistica,
ademas de los asuntos militares, por lo que se suceden iniciati-
vas a distintos niveles que persiguen arbitrar su gobernanza. El
posicionamiento de EE. UU., China y Rusia en torno a esas inicia-
tivas en curso no solo ofrecerd indicadores sobre el futuro de la
gobernanza de la IA sino, también, sobre el previsible estado de
relaciones entre las grandes potencias.

2. La IA en las estrategias de seguridad y defensa de EE. UU.,
China y Rusia

Hacia finales de la primera década del siglo XXI, EE. UU., China y
Rusia identificaron la IA como clave para su seguridad nacional,
mediante la publicacion de diversas estrategias y documentos
y la adopcién de politicas e iniciativas concretas para su imple-
mentacién. Ahora bien, la caracterizacién politica de cada uno de
estos paises ha condicionado el proceso de incorporacion de la IA
en sus respectivas estrategias y sus distintos niveles de desarro-
llo econdmico y tecnoldgico inciden en la tipologia de objetivos
que dicen perseguir.

En el caso de EE. UU., su Uultima Estrategia de Seguridad Nacional
confirma la tecnologia y la IA como elemento «central de la actual
competicion internacional» (The White House, 2022: 32). La
Administracion Biden mantiene asi una concepcidn ya esbozada

1 «An innovation ecosystem is the evolving set of actors, activities, and artifacts, and
the institutions and relations, including complementary and substitute relations that
are important for the innovative performance of an actor or a population of actors»
(Granstrand y Holgersson, 2020).
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por Gobiernos anteriores y que se ha ido concretando progresi-
vamente. En efecto, fue el secretario de Defensa, Chuck Hagel,
quien inicid6 —de nuevo?- el proceso de integracion de la IA en la
estrategia de seguridad y defensa de la Administracion Obama
(Steff y Abbasi, 2021). En un discurso pronunciado en 2014, el
secretario Hagel apunto a la importancia de las nuevas tecnologias
para el Departamento de Defensa (DoD) de los EE. UU., a fin de
«sustain and advance America’s military dominance for the 21st
century» (Dombrowski, 2015: 4). La centralidad de la IA quedd
aun mas clara cuando el subsecretario de Defensa, Robert Work,
explicé en 2016 que la IA era el proximo gran cambio tecnolé-
gico y que el DoD de los EE. UU. aprovecharia los avances en IA
en ciberdefensa, guerra electronica y defensa antimisiles (Work,
2016). A finales de ese afo, la Administracion Obama adopté dos
documentos clave: Preparing the Future of AI (National Science
and Technology Council, 2016A) y National AI R&D Strategic
Plan (National Science and Technology Council, 2016B). El pri-
mero repasa los efectos de la IA en investigacion, regulacion,
gobernanza, economia, y seguridad. Ademas, para asegurar una
integracion beneficiosa de la IA, formula una serie de recomen-
daciones entre las que se incluyen la necesidad de considerar
las implicaciones de la IA en ciberseguridad y la importancia de
desarrollar una politica sobre la integracion de IA en los sistemas
de armas (National Science and Technology Council, 2016A). En
cuanto al National AI R&D Strategic Plan, establece siete ejes
estratégicos3 con el objetivo de producir nuevas tecnologias y
conocimiento en IA, maximizando los beneficios y reduciendo los
riesgos (National Science and Technology Council, 2016B).

Bajo la Administracién Trump, el DoD adoptd en 2018 una nueva
estrategia, titulada «Harnessing Al to Advance Our Security and
Prosperity», en la que identificaba a China y Rusia como poten-
ciales desestabilizadores del orden internacional y posibles ame-
nazas a la «ventaja tecnoldgica y operacional» de los EE. UU. (US
DoD, 2018: 5). Sobre ese diagndstico, se lanzd en forma de orden

2 El interés sobre la IA ha pasado por varios «veranos» e «inviernos», también en el
ambito militar, como se describe en Din et al., 1987. Arms and Artificial Intelligence:
Weapons and Arms Control Applications of Advanced Computing.

3 1) Make long-term investments in Al research; 2) Develop effective methods for
human-AI collaboration; 3) Understand and address the ethical, legal, and societal
implications of Al; 4) Ensure the safety and security of AI systems; 5) Develop shared
public datasets and environments for Al training and testing; 6) Measure and evaluate
Al technologies through standards and benchmarks; 7) Better understand the national
R&D workforce needs.
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ejecutiva la «American Al Initiative», con el objetivo de mante-
ner el liderazgo estadounidense en IA y asegurar la seguridad
nacional y econdmica del pais (Executive Order 13859, 2019).
Este mismo ano también se actualizo el National AI R&D Strategic
Plan de 2016, afiadiendo un octavo eje estratégico centrado en
la «cooperacién publico-privada» en IA y subrayando el papel
primordial de las empresas privadas en la innovacion tecnolo-
gica (Steff y Abbasi, 2021: 71; National Science and Technology
Council, 2019).

Las ultimas novedades se han producido durante 2023, bajo
la Administracion Biden. Asi, se ha actualizado nuevamente el
National AI R&D Strategic Plan incluyendo, como principal nove-
dad, un noveno eje estratégico que incorpora la necesidad de
articular formulas de cooperacion internacional en IA (National
Science and Technology Council, 2023). Ademas, el DoD adoptd, a
finales de 2023, su estrategia sobre IA, titulada «Data, Analytics,
and AI Adoption Strategy», que reemplaza asi la de 2018 (US
DoD, 2023). Esta nueva estrategia da un paso mas en la com-
prension de la IA y tiene por objetivo fortalecer la capacidad del
DoD para adoptar IA «desde la sala de juntas hasta el espacio
de batalla» (US DoD, 2023: 5). Consecuentemente, en lugar de
centrarse en tecnologias de IA especificas, marca el camino hacia
un entorno en el que el personal del DoD pueda desarrollar e
implementar IA en todas sus multiples tareas, de forma flexible y
segura, sobre la conviccidon de que la integracion de la IA en las
operaciones del DoD mejorara la ventaja de decisién de EE. UU.#

Por lo que respecta a China, su primera estrategia nacional sobre
IA se adoptd en 2017 bajo el titulo «A new Generation Artificial
Intelligence Development», seguida de planes de accién a corto,
medio y largo plazo (Boulanin et al., 2020; Steff y Abbasi, 2021).
Dichos planes son una hoja de ruta clara cuyo objetivo expreso
es el establecimiento de China como principal centro de innova-
cion mundial en IA, de aqui a 2030 (Webster et al., 2017). Esta
estrategia es fundamental para comprender la vision china de la
IA, especialmente porque conecta las ambiciones en el ambito
civil con la esfera militar (Boulanin et al., 2020). En este sen-
tido, un elemento clave de la estrategia china es el énfasis en la
fusion militar-civil (Horowitz et al., 2018), que persigue facilitar

4 Conocimiento y comprension superiores del espacio de batalla; planificacion y apli-
cacion de fuerzas adaptativas; cadenas de destruccion rapidas, precisas y resilientes;
apoyo de sostenimiento resiliente; y operaciones comerciales empresariales eficientes.
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la transferencia de tecnologias del ambito civil al ambito militar
(Steff y Abbasi, 2021). Posteriormente, el documento «China’s
National Defence in the New Era» (The State Council Information
Office, 2019) ha venido a profundizar en la vision del Ministerio
de Defensa Nacional chino sobre la IA, confirmando la concep-
tualizacién de la IA como elemento de seguridad nacional y afir-
mando que «la guerra inteligente» esta en el horizonte (The State
Council Information Office, 2019: 6).

La integracion de tecnologias como la IA se percibe, de hecho,
como un elemento clave de la modernizacién de las Fuerzas
Armadas chinas (Su y Yuan, 2023). De ahi que, ya en la estra-
tegia de 2017, se identificaran una serie de areas en las que
China debia trabajar para reducir la ventaja de la que gozan
otros estados «mas desarrollados» (Webster et al., 2017: 4).
Concretamente, deploraban la falta de resultados innovadores
en areas como chips avanzados, software y componentes clave
para la IA, subrayaban la falta de influencia internacional de sus
institutos de investigacion y empresas, y reconocian la dificultad
para retener el talento necesario para la consecuciéon de sus obje-
tivos. Como veremos en el siguiente apartado, el ecosistema de
innovacion chino ha posibilitado una subsanacion parcial de estos
déficits.

Rusia ha sido la «gran potencia» que mas ha tardado en incorporar
la IA como vector decisivo de su seguridad nacional y no adopté
una estrategia sobre IA hasta 2019, bajo el titulo «Estrategia
nacional para el desarrollo de IA para el periodo hasta 2030»
(Kremlin, 2019). Este documento establece una hoja de ruta a
seguir, pero se centra en las aplicaciones civiles de esta tecnolo-
gia y en las ramificaciones econdmicas de su desarrollo. Segun
afirma, el objetivo es lograr que Rusia se una a las naciones que
lideran el desarrollo e implementacion de IA, asi como asegurar
la autonomia tecnoldgica y competitiva del pais (Kremlin, 2019).
Sorprendentemente, la estrategia rusa no menciona la impor-
tancia de la IA en el ambito de la defensa, ni hace referencia a
los posibles usos militares de la misma (Boulanin et al., 2020).
Pero esto no significa que la IA no se conciba como una tecnolo-
gia clave para la seguridad nacional rusa. Como sefialan algunos
autores, «el establishment de defensa ruso estd bastante entu-
siasmado con el potencial de la IA» (Bendett et al., 2021: 64)
y tanto los dirigentes politicos como los militares rusos ven en
la innovacién militar una muestra caracteristica de toda gran
potencia (Edmonds et al., 2021). Los acontecimientos posterio-
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res, incluido el desempefo militar ruso en la guerra en Ucrania y
los efectos de las sanciones contra Rusia, ponen sin embargo en
cuestion la capacidad del pais para avanzar en el desarrollo de la
IA y en sus aplicaciones al sector de la defensa y, como veremos
en el siguiente apartado, las deficiencias de su ecosistema de
innovacion limitan el logro de los objetivos rusos.

3. Ecosistemas de innovacién y desarrollo de la IA

La innovacion vy el liderazgo en IA necesitan un ecosistema de
innovacion virtuoso, con una adecuada y fluida interrelacidon
entre empresas, educacién, I+D y departamentos de defensa. En
nuestros casos de estudio, esta interrelacidén se ve impactada por
factores estructurales que condicionan las sinergias entre esos
elementos. Especificamente, conviene subrayar que la «salud»
del ecosistema de innovacion de un Estado esta determinada por
su capacidad de difusién tecnolégica, que no depende, solo, de la
cantidad de articulos cientificos publicados o de patentes regis-
tradas por un pais. En efecto, otros factores posibilitan la difusion
de las tecnologias y permiten que estas tengan una aplicacién
efectiva. En otras palabras, para sacar provecho de la electrici-
dad, no se necesitaron mil Edisson, sino miles de ingenieros en
electrénica capacitados para encontrar las mejores aplicaciones
de ese avance tecnoldgico. Algo similar ocurre con la IA: dado
que la misma permite la mejora de procesos en muchos ambi-
tos, la innovacidn es necesaria, pero se necesitan otros esfuerzos
adicionales para lograr su difusion mas alla de las grandes inno-
vaciones, dando lugar a efectos tangibles en multiples ambitos
de la sociedad. Este apartado se centra asi en el analisis de esta
interrelacion a fin de destacar, en cada caso, las caracteristicas
determinantes de los tres ecosistemas de innovacion objeto de
interés.

En ese contexto, como ya hemos apuntado, EE. UU. tiene una
clara ventaja en materia de IA. Esta posicién obedece en buena
medida a un ecosistema de innovacion favorecido por la existencia
de grandes empresas lideres en sus respectivos ambitos, muchos
recursos, inversion y capacidad de I+D y acceso a las tecnologias
mas avanzadas, que les permite mantenerse en la clspide de la
innovacion en IA. Silicon Valley concentra las empresas punteras
Y, quizd, mas ambiciosas del mundo en IA. Los gigantes de la
IA como Microsoft, Anthropic, Google u OpenAl tienen sede en
EE. UU. Si bien es cierto que gran parte de la actividad de estas
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empresas estd centrada en el ambito civil, el caracter dual de
la IA hace que sus avances puedan tener impacto en el ambito
militar. Pero ademas, algunas de estas empresas han colaborado
o estan colaborando directamente con el DoD de EE. UU. El ejem-
plo mas conocido es el proyecto Maven suscrito entre Google y
el Pentagono, centrado en la utilizacion de IA para la identifica-
cion de objetivos en videos e imagenes (Strout, 2022). Su no
renovacion vino motivada, precisamente, por la oposicién de los
empleados de Google a que su trabajo fuese usado con fines mili-
tares (Atherton, 2018).

Las dificultades que enfrenta la transferencia al ambito militar de
las innovaciones en IA impulsadas por el sector privado motivaron
la creacién, en 2016, de la Defense Innovation Unit, (Johnson,
2021), destinada a facilitar la adopcién militar de tecnologias
desarrolladas en el ambito civil. Asi, Kathleen Hicks (2023),
Deputy Secretary of Defense, apuntaba a que los estadouniden-
ses tenian la «habilidad para innovar, cambiar las reglas del juego
y en el ambito militar imaginar, crear y controlar el futuro de
la guerra»®. Ahora bien, para que eso sea posible es necesario
subsanar lo que algunos en el DoD han Illamado «el valle de la
muerte», esto es, el «abismo» entre el desarrollo de tecnologias
en el sector privado y su posterior adquisicion por Gobiernos y
militares (Ciocca et al., 2021). La principal dificultad a tal efecto
es que, a menudo, estos Ultimos exigen un nivel de madurez
tecnoldgica que los primeros no estan dispuestos a financiar (US
Government Accountability Office, 2016). Ello dificulta el flujo de
tecnologia, conocimientos y aplicaciones desde Silicon Valley al
DoD u otras unidades del sector publico (Kahn, 2022).

Atraer y retener talento para seguir liderando en innovacion en IA
es otra necesidad para EE. UU. (Daniels, 2023B). De hecho, esta
necesidad convierte a la politica de inmigracion de Washington en
un elemento clave del ecosistema de innovacion estadounidense.
Tanto es asi, que algunos han acufiado la competicion por la IA
como una «batalla por cerebros» (Howell, 2023). Prueba de ello, la
mitad de los trabajadores en IA y dos tercios de los graduados en
disciplinas relativas a la IA habian nacido fuera de EE. UU., segun
datos de 2021 (Zwetloot et al., 2021). Finalmente, un elemento
estructural que limita la capacidad de los EE. UU. para conseguir

5 U. S. Department of Defense. (2023). Deputy Secretary of Defense Kathleen
Hicks Keynote Address: ‘The Urgency to Innovate’ (As Delivered). Disponible
en: https://www.defense.gov/News/Speeches/Speech/Article/3507156/
deputy-secretary-of-defense-kathleen-hicks-keynote-address-the-urgency-to-innov/
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los objetivos estratégicos que se plantean es su fragil base indus-
trial de manufactura de alta tecnologia (Schmidt y Bajraktari,
2022). En las Ultimas décadas, el sector industrial estadouni-
dense se vio afectado por una reduccidén drastica de los costes
de produccion, lo que condujo a una deslocalizacién masiva de
la produccion de hardware hacia el este asiatico y a una concen-
tracidon del sector tecnoldégico americano en software y servicios
(Special Competitive Studies Project, 2022). Consecuentemente,
los EE. UU. lideran tecnolégicamente en materia de innovacion,
pero dependen de otros paises para la produccién de tecnologias,
lo que afecta directamente a su autonomia productiva.

Por lo que respecta a China, su ecosistema de innovacion ha evo-
lucionado positivamente en la direccion apuntada por su estra-
tegia nacional de 2017. Asi, se ha incrementado la calidad de las
publicaciones y presencia china en conferencias especializadas y
el pais se ha hecho mas atractivo para la inmigracion cualificada,
gracias a iniciativas especificas como el «talent tracking program-
mes» o0 cooperaciones internacionales ad hoc para la adquisicidn
de tecnologia y talento del extranjero (Daniels, 2023a). Junto a
esa mayor proyeccion internacional, el ecosistema chino tam-
bién ha progresado enormemente en la formacion y la educacion
de estudiantes STEM (Daniels, 2023b), lo que ha revertido en
beneficio de sus empresas tecnoldgicas, tanto en el ambito civil
como el militar. Especificamente, en este ultimo dmbito, destaca
el impacto de los denominados «7 hijos de la Defensa Nacional»,
un grupo de siete universidades chinas que son punta de lanza de
la investigacién académica en ciencia y tecnologia aplicada a la
defensa y de la que se nutre el sector militar chino: en 2019, tres
cuartos de los graduados contratados por empresas estatales de
defensa provenian de esas universidades (Fedasiuk y Weinstein,
2020).

La literatura especializada enfatiza como caracteristica diferen-
cial del ecosistema de innovacion chino el acceso del PCC a una
cantidad ingente de datos sobre sus ciudadanos, dada la ven-
taja comparativa que esto significa a los efectos de entrenar y

6 Beijing Institute of Technology (Armaments and aeronautics); Beihang university
(aeronautics and astronautics); Harbin Institute of technology (aeronautics and astro-
nautics); Harbin Engineering University (maritime technology, nuclear, aeronautics,
astronautics and armaments); Nanjing University of Science and Technology (arma-
ment); Nanjing University of Aeronautics and Astronautics (aeronautics and astro-
nautics); Northwestern Polytechnic University (Aeronautics, astronautics, maritime
technology and armaments).
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desarrollar nuevos modelos de IA. Pero, este potencial, conse-
cuencia directa de los estandares chinos sobre proteccion de la
privacidad y datos personales —muy inferiores a los vigentes en
EE. UU. o la UE- no esta teniendo consecuencias sensibles en el
desarrollo de modelos mas avanzados de IA que puedan alterar
por el momento la actual ventaja a nivel global de EE. UU. (Steff
y Abbasi, 2021).

El sistema politico chino posibilita, esto si, algunas novedades
por lo que respecta a la relacién sector privado/sector militar en
materia de IA. Asi, una caracteristica de su ecosistema de inno-
vacion es la «fusion civil-militar», mediante la cual se fomenta
la comunicacién y coordinacién entre institutos de investigacion,
universidades, empresas privadas e industria militar (Boulanin et
al., 2020). La funcion de dicha coordinacién es asegurar que las
innovaciones civiles en IA puedan ser facilmente trasladadas al
mundo militar, lo que constituye un mecanismo especifico para
evitar el «valle de la muerte», que comentabamos anteriormente.
Por el momento, sus frutos son muy limitados. Primero, porque
las empresas estatales chinas de defensa estan separadas del
mercado y su booming sector tecnoldgico civil sigue teniendo difi-
cultades para «trasladar sus innovaciones al sector militar» (Steff
y Abbasi, 2021: 76). Segundo, el sector de defensa chino es muy
burocratico y esta verticalmente organizado, muy lejos por tanto
del estilo de trabajo propio de los innovadores civiles (Laskai,
2018). Tercero, la pretendida fusion civil-militar esta lejos de dar
los resultados que se esperaba: las compafiias del Estado siguen
dominando, y de las 150.000 empresas high-tech registradas en
China solo el 2 % participan en la industria de defensa (Stone y
Wood, 2019).

Por ultimo, las caracteristicas del régimen politico chino han gene-
rado una extensa regulacién interna de la IA que esta teniendo
efectos negativos sobre la propia evolucion de sistemas. Asi,
los LLM chatbots —equivalentes a Chat GPT- son objeto de una
intensa regulaciéon, mucho mas restrictiva que la de EE. UU., con
el objetivo de evitar su utilizacion para criticar al PCC o cues-
tionar el régimen politico vigente. Esta regulacién, combinada
con limitaciones de caracter técnico, explica que China vaya por
detras de EE. UU. en cuanto al desarrollo y empleo de LLM chat-
bots (Yang, 2023).

Por lo que hace a Rusia, su ecosistema de investigacion y desa-
rrollo presenta serias limitaciones. En términos globales, su
estructura es muy vertical, liderada por el Estado, lo que dificulta
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—-cuando no impide- que la investigacion se oriente a las necesi-
dades del mercado (Malmléf, 2023). También padece de escasa
mano de obra cualificada y de un sistema educativo deteriorado,
déficits que no han hecho mas que empeorar por razon de las
sanciones occidentales al pais (Malml6f, 2023). Ademas, la inva-
sién de Ucrania implica para Rusia una concentracion de recursos
en el esfuerzo ofensivo, que dejan de invertirse en el pais y su
poblacidon, muy especialmente en salud, educacién, investigacion
y desarrollo (Wannheden, 2023).

Al margen de la coyuntura actual, factores enddégenos con-
dicionan las capacidades del ecosistema ruso de innovacién y
desarrollo. En primer lugar, su limitada autonomia tecnoldgica.
Rusia depende de proveedores extranjeros para el acceso a tec-
nologias punteras de IA y otras tecnologias de informacidn, lo
que implica una debilidad en términos sistémicos y, también,
por razén del poder de influencia que adquieren esos actores
externos (Boulanin et al., 2020). En segundo lugar, la escasez de
personal cualificado ruso en IA introduce un factor adicional de
dependencia e impide una adecuada respuesta a la demanda de
su industria y sector I+D (Edmonds et al., 2021 y Bendett et al.,
2021). Con el objetivo de hacer frente a estos déficits se abrid en
2009 el parque de innovacion Skolkovo, pero su funcionamiento
e impacto se vieron pronto afectados por practicas de corrupcion,
una excesiva intervencién estatal, asi como por las sanciones
internacionales acordadas contra Rusia tras la anexion de Crimea
en 2014. Mas recientemente, y como alternativa, se establecio
en 2018 Era Military Innovation Technopolis, con el objetivo pri-
mordial de atraer talento clave en la competicién por las tecno-
logias mas desarrolladas. Sin una completa subsanacion de las
razones que condujeron al fracaso de Skolkovo, Technopolis se
enfrenta desde 2022 a una situacion muy similar. Las nuevas
sanciones econdmicas y tecnoldgicas impuestas a Rusia limitan
extraordinariamente la capacidad rusa para seguir con sus planes
oficiales en IA (Bendett, 2022), unido al doble efecto de la inva-
sion de Ucrania: fuga de cerebros (Nadibaidze, 2023) y llamada
a filas de jovenes estudiantes universitarios.

4. Usos militares de la 1A
Siendo la IA un «avance tecnolégico habilitador» que fomenta la

creacion de nuevas aplicaciones tecnolégicas y permite optimizar
las plataformas y procesos existentes, su potencial de integracion
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en procesos militares es enorme. Las areas de implementacién
de la IA en el ambito militar son tan diversas que se suele hablar
de un continuum de aplicaciones: desde la utilizacion de IA para
logistica y entrenamiento de personal, pasando por tareas de
ISR, hasta su integracion en la navegacion de sistemas armados
o en tareas de seleccion de objetivos (Burton y Soare, 2019). Una
aplicabilidad de amplio espectro que cubre, en principio, todas
las categorias de usos militares de la IA: aplicacién de la fuerza,
conocimiento del espacio de batalla, proteccién de fuerzas, apoyo
a la proteccién de fuerzas y logistica (Boulanin et al., 2020).

Dos tendencias tecnoldgicas subyacentes explican esta multiplici-
dad de aplicaciones. Primero, el hecho de que los datos y la infor-
macion son elementos cruciales del espacio operacional actual.
Asi, uno de los motivos principales para la integracion de la IA en
las Fuerzas Armadas es que puede aumentar drasticamente las
capacidades humanas en la gestién y el analisis basado en datos
(Araya y King, 2022). Segundo, la IA es un componente cen-
tral para la creciente autonomia de sistemas, entendida como la
capacidad de operar sin necesidad de intervenciéon humana des-
pués de su activacion (Steen y Jenks, 2023). En la mayoria de los
casos, la autonomia se busca para optimizar tareas especificas
de los sistemas, por ejemplo, navegacion, identificacion de obje-
tivos o mantenimiento preventivo y, de esta forma, evitar erro-
res debidos al cansancio o la sobrecarga cognitiva de operadores
humanos (Borsari, 2023). Ademas, la autonomia también per-
mite que los sistemas prosigan su misién en espacios en los que
la conexidn entre operador y plataforma se haya interrumpido.

Por lo que respecta a nuestros casos de estudio, es muy dispar el
grado de transparencia de las grandes potencias sobre sus priori-
dades de utilizacion militar de la IA, lo que afecta a la tipologia de
fuentes de informacion utilizadas para el analisis y al alcance de
las valoraciones posibles. El uso de la IA a gran escala en el espa-
cio de batalla y la adopcion masiva de IA estd aun por ocurrir. No
obstante, la guerra en curso en Ucrania permite ver cual es el rol
de la IA en la guerra moderna (Konaev, 2023), ofreciendo asi una
via complementaria para evaluar los usos militares de la IA por
parte de Rusia y para identificar ejemplos de usos previstos por
EE. UU. y China.

Asi, el conflicto armado en Ucrania evidencia la importancia de
las plataformas no tripuladas, lo que lleva a algunos analistas a
calificarlo como la primera guerra de la IA o la primera guerra de
drones (Franke y Sdderstrom, 2023). La IA también esta siendo
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crucial para el analisis de datos provenientes de una multiplici-
dad de sensores y fuentes abiertas, evidenciando que sus apli-
caciones militares van mas allad de su incorporacién en sistemas
armados autonomos. De hecho, el uso mas extendido de la IA en
Ucrania es para analizar imagenes de satélite, para geolocalizar
y para analizar datos de fuentes abiertas (Fontes y Kamminga,
2023) vy, consecuentemente, estd permitiendo entender y res-
ponder a lo que ocurre en el espacio de batalla de manera mas
precisa y eficaz (Bendett, 2023).

Tanto rusos como ucranianos declaran estar integrando IA en
sus operaciones. Sin embargo, los hechos parecen apuntar a que
Ucrania —con un fuerte apoyo occidental- esta logrando innovar
e integrar mas y mejor la IA en sus procesos (Bendett, 2023). En
efecto, los ucranianos usan IA para sacar provecho de la ingente
cantidad de datos de fuentes comerciales, abiertas y clasifica-
das, a fin de incrementar su situational awareness y mejorar la
seleccién de sus objetivos (Konaev, 2023). La IA permite integrar
el reconocimiento de objetos y objetivos usando imagenes saté-
lites, geolocalizar y analizar datos de redes sociales informando
sobre las posiciones, armamento y movimiento de unidades
rusas. Muchos de esos servicios proceden de empresas priva-
das’ que, ademas de prestar ayuda a Ucrania, estan ganando
asi experiencia en el espacio de batalla y obteniendo datos para
testear y refinar sus productos (Konaev, 2023: 2).

Por lo que respecta especificamente a Rusia, desde hace afos
viene invirtiendo e identificando la guerra electronica, los siste-
mas no tripulados y la guerra informacional como claves de su
sistema de seguridad y defensa (Bendett et al., 2021). Segun
fuentes rusas, han integrado IA en algunos de los procedimien-
tos de sus plataformas, como en la navegacion del KUB8, o en
un sistema de camaras y sensores en el Lancet® que le permi-
tiria localizar objetivos sin intervencion humana. La veracidad
de esta informacion es dificil de confirmar, porque conocer el
grado de autonomia basandose en observaciones es casi impo-
sible (Kallenborn, 2021). Tratandose, ademas, de declaraciones
de fuentes cercanas al discurso oficial ruso, no cabe descartar
que formen parte la guerra informacional rusa (Curtis, 2022)
o, simplemente, de la narrativa rusa de integracion de IA en el

7 Empresas como Palantir, Planet Labs, BlackSky Technology, Maxar Technology
(Fontes y Kamminga, 2023).

8 Municién merodeadora de la empresa ZALA aero.

9 Dron de fabricacién Rusa por la empresa ZALA Aero.
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ambito militar como muestra de su «condicién» de gran potencia
(Nadibaidze, 2023).

En el caso de EE. UU., la incorporacion de IA en el &mbito militar
y, mas concretamente en sistemas de armas, no es nada nuevo.
En los afios ochenta, el DoD invirti6 mas de mil millones de déla-
res en una iniciativa liderada por DARPA, llamada «Strategic
Computing Initiative» (Salisbury, 2020). Este macroproyecto
pretendia desplegar la base tecnoldgica y los recursos humanos
necesarios para el desarrollo de vehiculos terrestres autonomos,
sistemas inteligentes de ayuda al pilotaje y sistemas de battle-
management (Din et al., 1987). El programa no acabo de dar los
frutos esperados y desaparecid a principios de los noventa, pero
dejé valiosas lecciones para la financiacion responsable de pro-
yectos, involucrando tecnologias emergentes (Salisbury, 2020).

Hoy en dia, EE. UU. tiene muchos proyectos en marcha desti-
nados, como reza su Ultima estrategia, a integrar la IA desde la
«sala de juntas al campo de batalla» (US DoD, 2023). Entre los
mas de seiscientos proyectos del DoD que integran o tienen que
ver con IA (Demarest, 2022), un ejemplo relevante es Replicator.
El mismo promete desarrollar miles de plataformas pequenfas,
autonomas, inteligentes y de bajo costo en los préximos dos afios
(Flournoy, 2023). Replicator forma parte de una tendencia prio-
ritaria en defensa que consiste en desarrollar plataformas mas
pequefias, adaptables y poco costosas!?, pensadas y disefiadas
para un contexto de enfrentamiento en las costas de Taiwan.
Segun fuentes del DoD, el proyecto permitira a los EE. UU. supe-
rar la ventaja cuantitativa de China: mas buques, mas misiles,
mas fuerzas (Garamone, 2023). Otro ejemplo de prioridad del
DoD es el sistema Hivemind, desarrollado por la empresa Shield
AlI, que permite pilotar varias plataformas, desde pequefios qua-
dcopters y drones como el V-BAT hasta un F16, y que facilita
también el desarrollo de enjambres de drones (Knight, 2023).

Por lo que hace a China, sus especialistas en defensa hablan
de la inteligizaciéon de la guerra como punto primordial del con-
flicto futuro. En otras palabras, son «optimistas sobre las venta-
jas» del aprendizaje autonomo para rastrear o atacar fuerzas, la
fabricacidon de municiones inteligentes o el disefio de plataformas

10 Hablamos de ingenios no tripulados y con un bajo coste de produccidn, cuya
eventual destrucciéon en combate tiene un impacto menor en términos humanos y
econdmicos, y son reemplazables facilmente. Por estos motivos se califican como
«prescindibles» (attritable).

198



La inteligencia artificial en perspectiva comparada

no tripuladas y del software para ISR (Fedasiuk, 2020). Esto si,
apuestan por una superioridad numérica (en cuanto a personal y
plataformas) e informacional para poder hacer frente a la superio-
ridad tecnoldgica de los EE. UU. El objetivo del PCC es poder tomar
mejores decisiones de forma mas rapida, saturando los procesos
de toma de decisién estadounidenses. Ademas, una particularidad
china es el énfasis en utilizar IA para el desarrollo de simulaciones
y entrenamiento de sus fuerzas, a fin de paliar su «falta de expe-
riencia en combate» (Steff y Abbasi, 2021: 69). Por otro lado, la
IA no solo permite crear nuevas plataformas sino también moder-
nizar las ya existentes (Boulanin y Verbruggen, 2017). En este
sentido, hay informes que indican que militares chinos han conver-
tido viejos tanques soviéticos en plataformas operadas con control
remoto, parcialmente auténomas (Lin y Singer, 2018). También
existe informacién sobre aviones modificados para ser operados
remotamente o con cierto grado de autonomia, seguramente en
un esfuerzo de saturacion de «las defensas aéreas en un potencial
escenario de invasion de Taiwan» (Kania, 2020: 4). Un escenario
que es precisamente lo que pretende evitar la iniciativa Replicator
de EE. UU., antes comentada, pensada para neutralizar muchos
objetivos en un periodo muy corto de tiempo (Hicks, 2023).

5. Posicidn de las grandes potencias respecto a la gobernanza
de lalA

El consenso internacional sobre el potencial de oportunidades y
riesgos que entrafia la IA explica la incorporacién del tema a la
agenda internacional y la apertura del debate en torno a las posi-
bilidades de su gobernanza. Ahora bien, estamos en los inicios
de un proceso en el que los distintos actores implicados (cien-
tificos, expertos, academia, responsables politicos, empresas,
etc.) empiezan a configurar sus respectivas posiciones y no han
definido plenamente cual consideran puede que ser el «mejor»
enfoque para la regulacién de este avance tecnoldgico. Se trata,
por tanto, de un momento de «plasticidad politica» en el que el
didlogo entre todos los actores puede tener un impacto decisivo
en el disefio de la gobernanza de la IA y en su desarrollo futuro
en beneficio de la sociedad internacional en su conjunto (Huang
& Kardon & Sheehan, 2023). La responsabilidad de las grandes
potencias a tal efecto es obvia.

Son multiples los foros, con distintos formatos, en los que se
debate la gobernanza de la IA o medidas especificas para la
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regulacién de algunas de sus aplicaciones. Asi, el interés glo-
bal de la cuestién ha motivado la decisidn del secretario general
de Naciones Unidas de crear un grupo asesor integrado por 38
expertos gubernamentales, sector privado y sociedad civil, entre
los que se incluyen directivos de grandes empresas estadouni-
denses en IA y miembros de instituciones académicas chinas e
institutos rusos!!. Esta previsto que el Grupo presente, a finales
de 2023, recomendaciones preliminares sobre gobernanza inter-
nacional de la IA y una aproximacion consensuada de los riesgos
y retos que plantea la IA, si bien su informe global se presentara a
la «Cumbre del Futuro: soluciones multilaterales para un mafiana
mejor», en septiembre de 202412, La diversidad geografica de
sus integrantes, junto con la presencia en su seno de los princi-
pales actores en IA, permite pensar que sus resultados deberan
marcar la linea de base de la posible gobernanza de la IA.

Mientras tanto, se estan sucediendo otras iniciativas de interés.
Es el caso de la Cumbre de Londres sobre Seguridad de la IA,
celebrada el 1 y 2 de noviembre de 2023, en la que participaron
veintiocho Estados (entre ellos, EE. UU. y China, no asi Rusia)
mas la UE. Como se recoge en la Declaracion de Bletchley, el
objeto de la Cumbre fueron los riesgos que plantean los modelos
mas avanzados de IA (frontiers models), especialmente en los
ambitos de la ciberseguridad y la biotecnologia, asi como por
lo que respecta a la desinformacion. La Declaracion incluye un
conjunto de compromisos de comportamiento no por ello menos
importantes: «trabajar juntos de manera inclusiva [...] a través
de los foros internacionales existentes y otras iniciativas perti-
nentes, con el fin de promover la cooperacién para abordar la
amplia gama de riesgos que plantea la IA», asumiendo «la impor-
tancia de un enfoque regulador y de gobernanza proporcionado y
favorable a la innovacién que maximice los beneficios y tenga en
cuenta los riesgos asociados a la IA»13, La rubrica china de esta
Declaracidon no pudo extenderse, sin embargo, a otra auspiciada
por EE. UU. sobre el establecimiento de guias para el uso respon-
sable de la IA en el ambito militar, anunciada por la vicepresi-

11 Detalles sobre composicion y mandato del Grupo, disponible en: https://www.
un.org/en/ai-advisory-body

12 A/RES/76/307, aprobada por la Asamblea General de Naciones Unidas el 8 de
septiembre de 2022.

13 The Bletchley Declaration by Countries Attending the AI Safety Summit, 1-2
November 2023. Disponible en: https://www.gov.uk/government/publications/ai-safe-
ty-summit-2023-the-bletchley-declaration/the-bletchley-declaration-by-countries-at-
tending-the-ai-safety-summit-1-2-november-2023
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denta estadounidense el 1 de noviembre de 20234, Suscrita por
31 Estados, sus firmantes se comprometen a realizar revisiones
juridicas y a impartir formacion para garantizar que la IA militar
se ajuste a la normativa internacional, a desarrollar la tecnologia
con cautela y transparencia, a evitar sesgos involuntarios en los
sistemas que utilizan IA y a seguir debatiendo cémo desarrollar
y desplegar la tecnologia de forma responsable. Segun algunos
analistas, esta declaracion podria ofrecer una via practica hacia
un acuerdo internacional vinculante sobre las normas que rigen
el desarrollo, las pruebas y el despliegue de la IA en los sistemas
militares.

La probabilidad de ese tipo de acuerdos juridicamente vincu-
lantes pareceria, no obstante, remota, muy especialmente
teniendo en cuenta el estado actual del debate sobre sistemas
de armas auténomas (SAA) en el marco de la Convencién de
Naciones Unidas sobre ciertas armas convencionales (CAC)!>. El
Grupo de Expertos Gubernamentales creado en 2017 para abor-
dar su regulacién solo ha conseguido hasta la fecha la adopcién
de «11 Principios Rectores», no vinculantes, cuyos contenidos
se consideran una base extremadamente débil para avanzar
hacia el establecimiento de los estandares juridicos necesarios
para su regulacién y posible prohibicion (Nadibaidze, 2021). La
posicion mantenida por EE. UU., China y Rusia en este foro evi-
dencia ademas cuadles son las diferencias entre ellos (Bode et
al., 2023). China aparece entre las grandes potencias «favo-
rables» a una prohibicion internacional de los SAA, pero esto
se debe a su restrictiva nocién de tales sistemas (solo aquellos
completamente desprovistos de control humano) y, por tanto,
la eventual prohibicion solo limitaria el desarrollo de las capa-
cidades estratégicas de su principal competidor, EE. UU., cuya
capacidad tecnolodgica actual y potencial le permite contemplar
la aplicacién de la IA en términos muy diferentes. En efecto, la
posicion estadounidense es contraria a una prohibiciéon general
y se sustenta en dos argumentos principales: uno, la evaluacion
de la ética y legalidad de un SAA solo puede hacerse en el con-
texto operacional en que se utilizan esas tecnologias y, dos, en

14 political Declaration on Responsible Military Use of Artificial Intelligence and
Autonomy. Disponible en: https://www.state.gov/political-declaration-on-responsi-
ble-military-use-of-artificial-intelligence-and-autonomy/ y https://www.wired.com/
story/the-us-and-30-other-nations-agree-to-set-guardrails-for-military-ai/

15 Convencion sobre prohibiciones o restricciones del empleo de ciertas armas con-
vencionales que puedan considerarse excesivamente nocivas o de efectos indiscrimina-
dos, hecha en Ginebra, el 10 de octubre de 1980. BOE, n.° 89, de 14 de abril de 1994.

201


https://www.state.gov/political-declaration-on-responsible-military-use-of-artificial-intelligence-and-autonomy/
https://www.state.gov/political-declaration-on-responsible-military-use-of-artificial-intelligence-and-autonomy/
https://www.wired.com/story/the-us-and-30-other-nations-agree-to-set-guardrails-for-military-ai/
https://www.wired.com/story/the-us-and-30-other-nations-agree-to-set-guardrails-for-military-ai/

Milagros Alvarez-Verdugo - Jules Palayer

lugar de estigmatizar o prohibirlas, debe promoverse la innova-
cion que contribuya al cumplimiento de los objetivos de la CAC,
motivo por el cual ha presentado directrices para asegurar que
un SAA lleve a cabo las intenciones de los que disefian y operan
tales sistemas. En el caso de Rusia, al margen de su aislamiento
internacional tras la invasion de Ucrania, su total oposicion a
cualquier regulacién de los SAA y tecnologias asociadas esta
motivada por su interés en avanzar hacia la modernizacion mili-
tar con minimas restricciones internacionales, argumentando la
—-a su juicio- suficiencia de las normas internacionales ya exis-
tentes, las ventajas que ofrecerian los SAA y la IA en términos
de precisidn, eficacia y proteccion de civiles y abogando por un
enfoque basado en la soberania de los Estados, que deje a la
discrecidén de estos la eleccion de las formas y métodos de con-
trol de ese tipo de sistemas.

En el actual contexto internacional la via que pareceria contar con
mayores opciones de desarrollo es la del establecimiento de direc-
trices, principios y cédigos de conducta, lo que a su vez podria
favorecer una cierta «armonizacién» de las regulaciones estata-
les en materia de IA. Desde instancias internacionales, ademas
de los «11 Principios» del grupo de trabajo de la CAC antes men-
cionado, organizaciones como UNESCO o la OCDE han adoptado
actos de este tipo (por ejemplo, Recomendacion UNESCO sobre
la ética de la inteligencia artificial de 2021 y Recomendacién del
Consejo de la OCDE sobre IA, adoptada en 2019 y modificada en
noviembre de 2023). En un dmbito mucho mas reducido, el G7
alcanzd, en octubre de 2023, un acuerdo sobre Principios inter-
nacionales rectores para las organizaciones que desarrollan siste-
mas avanzados de IA y adoptd un Cdédigo de Conducta voluntario
para los desarrolladores de IA. Ambos documentos son resultado
del denominado «G7 Hiroshima Al Process», iniciado en la cum-
bre de mayo de 2023 con el objetivo de promover el estableci-
miento de limites a los sistemas avanzados de IA a nivel global.
Obviamente, China y Rusia no han participado en la elaboracién
de este tipo de instrumentos, pero si EE. UU., por lo que cabe
interpretarlos como la linea de base estadounidense sobre gober-
nanza internacional de la IA, en ausencia de sus competidores
estratégicos. De hecho, y de conformidad con el noveno objetivo
estratégico del National AI R&D Strategic Plan, incorporado por
la Administracion Biden, los EE. UU. estan desplegando esfuerzos
para articular lo que denominan «desarrollo responsable de la
IA», tanto internacionalmente (con una participacién activa en
los foros anteriormente mencionados) como internamente (un
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ejemplo reciente es el respaldo del gobierno de EE. UU. a los
compromisos voluntarios acordados por siete empresas lideres
en IA)16,

Finalmente, por lo que se refiere exclusivamente a la incidencia
de EE. UU.-China-Rusia en el eventual desarrollo de un modelo de
gobernanza delaIA, la guerra en Ucrania ha excluido casi por com-
pleto la influencia rusa como factor determinante, aunque nada
hace pensar que haya cambiado en algo su oposicion a cierto tipo
de regulacion internacional en la materia. Consecuentemente,
cuadl sea la evolucion en el grado de entendimiento EE. UU.-China
adquiere un interés prioritario. En este sentido, la cumbre bila-
teral Biden-Xi, celebrada a mediados de noviembre de 2023,
constituye un primer paso alentador, acordando entablar conver-
saciones formales entre sus Gobiernos sobre IA. Ahora bien, los
detalles sobre la forma o el fondo de esas conversaciones no que-
daron claros, a la luz del distinto tratamiento de la cuestion en
los respectivos comunicados finales (Huang, Kardon y Sheehan,
2023). A la espera, por tanto, de la evolucidén de este didlogo
bilateral, sus posibles contenidos vendran marcados por la res-
pectiva evolucidn de sus regulaciones internas en la materia, por
lo que la comprension mutua de los intereses y objetivos que
subyacen a dichas regulaciones sera condicion sine qua non para
avanzar en la gobernanza internacional de la IA y deberia ser un
objetivo prioritario del didlogo entre ambos paises.

6. Consideraciones finales

La IA es, sin duda, un vector prioritario de las estrategias de
seguridad y defensa de las grandes potencias, sobre la conviccidon
del valor afiadido que aportan sus aplicaciones en términos de
competicion y liderazgo geoestratégico. Actualmente, el punto
de partida de EE. UU., China y Rusia en esa carrera estratégica
es muy diferente, lo que condiciona las expectativas de éxito de
sus objetivos respectivos. Asi, el planteamiento estadounidense
es consciente de su ventaja comparativa, fruto de cambios acu-

16 Compromisos que se sustentan en tres principios fundamentales para el futuro
de la IA: «safety, security, and trust». Ver Comunicado de la Casa Blanca. Disponible
en: https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2023/07/21/
fact-sheet-biden-harris-administration-secures-voluntary-commitments-from-lead-
ing-artificial-intelligence-companies-to-manage-the-risks-posed-by-ai/. El documento
de compromisos voluntarios, esta disponible en: https://www.whitehouse.gov/wp-con-
tent/uploads/2023/07/Ensuring-Safe-Secure-and-Trustworthy-AI.pdf
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mulativos que mantienen inalterado un mismo objetivo: retener
su posicién de vanguardia en la esfera de la IA y extraer las
ventajas estratégicas derivadas de su aplicacion en el ambito de
la defensa. Por su parte, China y Rusia reconocen —con distintos
grados de transparencia—- carencias, que afrontan con hojas de
ruta a medio-largo plazo y objetivos similares: reducir la dis-
tancia que les separa de EE. UU. o, al menos, mantenerse en la
triada de «grandes potencias en IA».

En la consecucion de sus respectivos objetivos, los ecosistemas
de innovacién y desarrollo en IA han jugado, y seguiran jugando,
un papel fundamental. En este sentido, aun teniendo en cuenta
las diferencias estructurales que los separan, los ecosistemas
chino y estadounidense aparecen claramente mejor posicionados
que el de Rusia y cuentan con mecanismos dirigidos a potenciar
sus fortalezas y minimizar sus debilidades. En contraposicién, la
acumulacién de las sanciones internacionales y los factores endé-
genos limitativos del ecosistema ruso impide a Rusia ocupar una
posicidon de liderazgo en IA en un futuro previsible, lo que no es
Obice para advertir sus esfuerzos por maximizar sus posibilidades
de adaptacién a los cambios tecnoldgicos y por mantenerse como
«seguidores» en esta carrera.

Por lo que respecta a los usos militares de la IA, el analisis com-
parativo de nuestros tres casos de estudio ofrece indicadores de
interés. Primero, como siempre, las grandes potencias muestran
una clara tendencia por adaptar a sus propios desafios estratégi-
cos las lecciones que puedan extraerse de situaciones en curso.
Es el caso de EE. UU. y China, que estan utilizando la guerra en
Ucrania como experiencia para, utilizando los avances de la IA,
disefiar procesos de toma de decisiones mas rapidos y acertados,
incrementar el grado de autonomia en sus sistemas y reducir su
coste de produccion; todo ello, con el objetivo de mejorar sus
respectivas capacidades en el marco de un eventual conflicto en
la regién de Taiwan. Segundo, desde una perspectiva mas gene-
ral, todo apunta a que los usos militares de la IA no tienen como
objetivo prioritario retirar el componente humano sino favorecer
una toma de decisiones mas rapida y precisa, evidenciando con
ello como los SAA no son la Unica funcion de la IA en el ambito
militar. De hecho, lo que se observa es una progresiva integracion
de la IA en practicamente todo el espectro de «usos militares»:
aplicacion de la fuerza (mejora de las capacidades de navegacion
de sistemas armados y de los sistemas de seleccion de objeti-
vos), conocimiento del espacio de batalla (integracién en siste-
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mas de alerta temprana e ISR), apoyo a y proteccion de fuerzas
(mejores sistemas de defensa antiaérea, deteccién de adversa-
rios y capacidades de interferencia) y logistica (mantenimiento
preventivo de plataformas, formacién de personal y gestién de
fuerzas y arsenales).

Finalmente, las diferentes necesidades de las grandes potencias
respecto al desarrollo y aplicacion de la IA estan dificultando el
tratamiento multilateral de este avance tecnoldgico, por lo que
su incorporacion a la agenda internacional se acompafia de con-
sensos fragmentados y de limitado alcance para su gobernanza.
La multiplicidad de aplicaciones de la IA y sus potenciales efec-
tos disruptivos son las razones que explican su importancia en
términos estratégicos. Consecuentemente, muy especialmente
EE. UU. y China tienen una responsabilidad especifica en con-
seguir que la via del soft law timidamente ya iniciada transite
pronto hacia acuerdos multilaterales que permitan la gestion vy
aprovechamiento de la IA en beneficio de la sociedad internacio-
nal en su conjunto.

Acrénimos

CAC Convencién sobre prohibiciones o restricciones del
empleo de ciertas armas convencionales que pue-
dan considerarse excesivamente nocivas o de efectos
indiscriminados

CDAO Chief Digital and Artificial Intelligence Office (EEUU)
DARPA Defense Advanced Research Projects Agency (EEUU)

DoD Departamento de Defensa de los EE.UU.

IA Inteligencia artificial

ISR Intelligence, Surveillance, and Reconnaissance

LLM Large Language Model

OCDE Organizaciéon para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmicos

PCC Partido Comunista Chino

SAA Sistemas de Armas Auténomas

STEM Science, Technology, Engineering, and Mathematics

UE Unién Europea
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UNESCO Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura
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Europa frente a la geopolitica mundial
Andrés de Castro

Resumen

La Union Europea, en el contexto de la competicidon entre las
grandes potencias, se encuentra en el momento mas peligroso de
su historia. Esta tremendamente ideologizada, habiendo asumido
el discurso hegemanico liberal. Y no esta preparada para el cam-
bio del escenario de poder que caracteriza al momento multipo-
lar. En ese contexto, Espafia, que ha hecho suya la ideologia del
europeismo, terminard muy mal parada, porque no concibe que
la Unidn Europea, en su version de integracion politica, decaiga o
desaparezca. La vuelta a la identificacion del interés nacional es
necesario para evitar una debacle. Pero no ocurrira. La extrema
ideologizacidn de las universidades y de las élites de poder impe-
dird el Unico cambio que podria salvarnos.

Palabras clave
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Europe in the face of world geopolitics

Abstract

In the context of great power politics,the European Union is at
the most dangerous moment in its history. It is tremendously
ideologized, having assumed the liberal hegemonic discourse.
And it is not prepared for the change in the element of power
that characterises the multipolar moment. In this context, Spain,
which has adopted the ideology of Europeanism, will end up very
badly because it cannot imagine how the European Union, with
its political integration, could decline or disappear. To avoid a
debacle it ‘s necessary to return to focus on our. But it will not
happen. The extreme ideologisation of the universities and the
elites produced in our universities will prevent the only change
that could save us.

Keywords

European Union, Geopolitics, Great power politics, Spain,
International relations.
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Europa frente a la geopolitica mundial

1. Introduccidén al debate

Si bien el titulo de este capitulo hace referencia a Europa, el
analisis se va a centrar en la Unién Europea por una cuestion
de urgencia y oportunidad, ya que se ha generado una multitud
de contribuciones que parte de premisas erréneas y que impide
deslavazar todos los elementos necesarios para comprender la
evolucion histérica reciente y el escenario en el que nos encon-
tramos en la actualidad.

En este sentido, es comprensible que la Unién haya generado
materiales en los que se califica a si misma como actor globall e,
incluso, los discursos sobre la necesidad de que Europa empiece
a ser capaz de hablar el lenguaje del poder?.

También es esperable que, en el entorno de los think tank se
desarrollen contenidos sesgados con la esperanza de que las elu-
cubraciones se tornen en algin momento en verdad. En el sen-
tido, precisamente, de la influencia que lo escrito puede tener, en
ocasiones, sobre la realidad. En este sentido, como la linea del
think tank la marca aquel a cargo de los honorarios mensuales,
observamos multiples ejemplos.

Algunos de ellos reducidos a la descripcion y exaltacion acritica
de los discursos oficiales:

«El martes, 1 de marzo, ante un Parlamento Europeo impac-
tado por la invasidon rusa a Ucrania y muy motivado para
apoyar una reaccion contundente, rapida y unida de la UE,
se escucho el discurso mas vibrante que haya pronunciado
nunca un Alto Representante. Para Borrell estabamos asis-
tiendo por fin “al acta de nacimiento de la Europa geopo-
litica” anunciada desde hace afios pero que, hasta ahora,
apenas habia sabido trascender las declaraciones de “pro-
funda preocupacién” y las sanciones econdémicas no dema-
siado eficaces» (Molina, 2022: 1).

Otros, con origen en Estados Unidos, mucho mas criticos con el
proyecto europeo, como el que presenta Carnegie Europe, en un

1 European Union External Action. (2023). The EU as a global actor. Disponible en:
https://www.eeas.europa.eu/eeas/eu-global-actor_en

2 European Union External Action. (2020). Several Outlets - Europe Must Learn
Quickly to Speak the Language of Power. Disponible en: https://www.eeas.europa.eu/
eeas/several-outlets-europe-must-learn-quickly-speak-language-power_und_en
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espacio temporal similar al ejemplo anterior, pero describiendo la
situacion de manera menos dulcificada:

«The ultimate point is that, even though the EU is upgrading
its external action in some areas, its aspiration also needs to
be rooted within what is politically realistic. A more variega-
ted set of strategic ideas would help generate more groun-
ded debate about Europe’s role in global affairs. The war in
Ukraine calls for this more than for celebrations of illusory
geopolitical awakenings» (Youngs, 2022: 2).

Desde el Reino Unido también se han hecho aportaciones cruciales
a la discusién, con la potencial ventaja de observar los problemas
desde fuera. Asi, en enero de 2023, se publicé un articulo en la
revista Internationale Politik Quarterly que define bien el debate:

«Moreover, “pro-Europeans” like Borrell refuse to accept
that becoming more realist in international relations terms
also means becoming less liberal. For example, while urging
the EU to become more “geopolitical”, Borrell insists that it
should not give up its traditional focus on norms. In other
words, he wants to have it both ways. “I'm a realist Kantian”,
he says. This may actually be part of why advocates of a
“geopolitical” Europe like the term: its ambiguity, and in par-
ticular the lack of clarity about what it is opposed to, allows
them to avoid facing up to difficult choices. The question the
EU needs to answer is: If it is going to become more “geopo-
litical” in the sense of adapting to a world of “power politics”,
where does that leave its commitment to replace power with
rules?» (Kundnani, 2023: 2).

Otra de las aportaciones que desarrolla en esa publicacion es la
ambigutedad del concepto «geopolitico» al que otorga tres defini-
ciones. Un sinénimo de politica internacional, el sentido original
del rol de la geografia en las relaciones internacionales, el uso
estratégico de los medios militares (en contraposicion a la geoe-
conomia), politica de poder (power politics) y, en ultimo lugar, el
alejamiento del liberalismo econdmico o la blisqueda de objetivos
econdmicos.

Esa publicacion recibe una contribuciéon de un asesor del Alto
Representante de la Unién para Asuntos Exteriores y de Seguridad,
originario de Marruecos, en el que dice que la Europa geopolitica
no es una teoria, sino una serie de suposiciones y una vision mas
realista del mundo. Y que la Europa geopolitica no es una opcion
sino una condicion para la supervivencia de Europa. En su res-
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puesta literal, hace un ejercicio complejo de argumentacién de lo
imposible:

«[...] the EU does not deny its Kantian and liberal heritage, as
Hans Kundnani suggests, because it believes that the peace-
ful resolution of conflicts remains the most appropriate way
to regulate world relations. It also believes that the force
of the norm is preferable to the norm of force. However,
Europe needs to be ready to face situations where its part-
ners or foes do not share its own vision and prefer using
force instead of referring to accepted norms. That is why we
have, for the first time, used the European Peace Facility for
supporting a state at war. It's a Peace Facility that will also
enable the training of Ukrainian soldiers to wage war. The EU
military mission for Ukraine was set up in two months whe-
reas in general it takes at least a year to get an EU training
mission off the ground» (Laidi, 2023: 2).

La respuesta, como yo la entiendo, es que no renuncia a la natu-
raleza kantiana/liberal pero utiliza un mecanismo que se deno-
mina «peace facility» o «instalacién de la paz» para apoyar a un
Estado en guerra.

Parece que ya empieza a entenderse la respuesta. La Unidn
Europea decide llevar a cabo una politica bélica, que no realista,
porque renuncia a cambiar el marco por el que se rigen las rela-
ciones. Ese permanente estado de contradiccién, al que se une la
maximizacion del interés nacional de los Estados europeos rele-
vantes, junto a un discurso liberal integrador, genera una serie
de disonancias que seran analizadas en este texto y que incluye
un analisis de las posturas de los idealistas y de los neoconser-
vadores, que son también idealistas, y que Rapport ha denomi-
nado incluso constructivistas (2008). Existiendo, por el contrario,
consenso respecto a que el belicismo no es un rasgo inherente
del realismo (Baqués, 2023: 33), aunque muchas veces se (mal)
entienda como tal, en beneficio de la expansion del «imperia-
lismo liberal» (ibid, 2023: 134).

Asi, si revisamos la literatura que se ha escrito sobre el asunto de
interés, observamos una gran heterogeneidad, tanto en la cali-
dad como en las conclusiones. Hay aportaciones que se centran
en la Unidn como ente y su incapacidad geopolitica:

«The European Union has faced difficulty in exerting influence
as a unified actor. Brussels was unable to offer the region a
comparable perspective to Eastern and South East Europe’s
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EU accession, nor could EU member states agree on a com-
mon political approach. Returning to the EU’s Commission
conception of geopolitics, the ambition to turn the EU into a
geopolitical actor requires a shared political vision for Europe’s
immediate neighborhood. As long as individual EU member
states prefer unilateral action over an integrated EU approach,
geopolitics will remain too big a shoe» (Bastian, 2021: 489).

Mientras que otros se detienen en el rol que tienen los Estados
miembros con mas poder dentro de la organizacion. Como es el
caso de Francia y Alemania:

«In 2017, few observers would have imagined the prospects
of success of Macron’s proposals. However, as this article
has explained, in recent years France played a remarkable
and, in many respects, predominant role in EU politics. Other
than many scholarly accounts suggest, during his first term,
President Macron, together with his government, managed to
lead other member states and EU institutions to implement
traditional French preferences and priorities. Thus, France’s
influence on specific EU policies and on the EU’s overall poli-
tical direction also is larger than many policymakers ack-
nowledge, not least in France.

We have argued and shown that this clout is due to seve-
ral explanatory factors, located at different levels of gover-
nment, coming together. First, a benevolent domestic
environment characterized by a centralized political system,
a solid majority in parliament, and a pro-European govern-
ment enabled Macron to propose and pursue bold European
initiatives. Second, a self-confident French President with a
clear agenda and concrete proposals, together with a German
partner caught in domestic difficulties and without European
initiatives, shifted the balance within the bilateral relation
toward France. Third, several external and largely symmetric
shocks hitting the EU, such as the pandemic, global econo-
mic competition, volatile transatlantic security ties, and war-
fare in Europe’s neighborhood, favored the reform-oriented
French European political agenda.

These explanatory factors and their specific interplay explain
France’s influence in the EU, at least in the three policy fields
analyzed in this study. Next to the necessary economic and
financial resources, diplomatic and administrative capacities,
and political authority, the influence that a (large) member

220



Europa frente a la geopolitica mundial

state exercises in the EU thus follows certain waves defined
by important background conditions and events. In the same
way as Germany’s supposed dominance in the EU, most
notably during the Euro crisis, was context and policy-field
specific, so did France profit from a number of exogenous
crises» (Bora & Schramm, 2023: 18).

Sobre el caso especifico de Alemania ha habido una transicion en
cuando al poder que ese pais ostentaba dentro del continente y de
la propia estructura de la Unidn Europea. Hasta el punto de que,
en 2018, la Deutscher Akademischer Austauschdienst (DAAD)
financio un estudio que se publicé en formato de libro: Germany
and the European Union: Europe’s Reluctant Hegemon? (Bulmer
& Paterson, 2019). Cuatro anos tras su publicacion no hay razén
para ser reacio a nada, porque no hay hegemonia que lo justifique.
Si hay, sin embargo, la capacidad de competicién con Francia y con
otros actores intra y extra regionales, que es uno de los elementos
de tensidon geopolitica para la region. Para ilustrarlo, vamos a pres-
tar atencion al primero de los elementos de analisis.

2. La energia como factor geopolitico

La conexidn entre poder y energia tiene una importancia histérica
muy alta, pero aun mas desde la Revolucion Industrial. La Unidn
Europea no cuenta con recursos relevantes de hidrocarburos, lo
gue hizo que paises como Alemania o Estados centroeuropeos
apostaran por la importacion desde Rusia, debido a su bajo pre-
cio y la facilidad logistica (Pascual & Zambetakis, 2010).

Para Rusia, lo anterior suponia tener a Alemania como rehén,
al depender ese pais de su industria y, pais e industria, de la
buena marcha de la relaciéon bilateral. A Alemania le ofrecia ener-
gia barata y no tener que depender de centrales nucleares ni
de la quema de carbdén. En un contexto dominado por el dis-
curso climatico y con presencia en las instituciones del partido
Die Griinen como resultado de la unificacion de los verdes de la
Republica Federal (1980) y la Democratica (1990).

En el terreno politico, al interior de la Unién, hubo un movimiento
de Alemania (2021) para que el gas natural pudiera considerarse
verde, oponiéndose a esa consideracion para la energia nuclear3.

3 Reuters. (2022). Germany welcomes EU ‘green’ energy plan on gas, still
opposes nuclear. Disponible en: https://www.reuters.com/markets/europe/
germany-welcomes-eu-green-energy-plan-gas-still-opposes-nuclear-2022-01-02/
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Meses mas tarde, Francia y Alemania llegaron a un acuerdo
mutuamente beneficioso para que tanto el uso de la energia
nuclear (Fr) como el del gas natural (Al) fuera considerado verde?*
y pudieran por ello tener acceso a las subvenciones destinadas
a energia renovable. La objecion de paises como Espafa® no se
hizo esperar. Y el resultado del reparo —ninguno- tampoco. Se
trata, obviamente, de una cuestidon de reparto de poder y no de
una cuestion técnica. Cuanto mas se ideologicen los temas relati-
vos al ejercicio del poder, mas se va a complicar la relacién entre
Gobiernos y poblacion y mas espacio va a existir para evidenciar
las contradicciones, haciéndonos objeto de sencillas campafas
de influencia y «desinformacién» extranjeras.

Tras el inicio de la guerra de Ucrania, en febrero de 2022, y el ataque
al Nord Stream 2, en septiembre de 2022, nos encontramos ante
un escenario muy diferente al anterior. En un articulo® escrito por
Matthias von Hein y publicado por el medio estatal aleman Deutsche
Welle, se manifiesta que los autores materiales de la explosidon
habrian sido miembros de un comando ucraniano, dirigido por el
general ucraniano Valerii Zaluzhnyi, sin el conocimiento de Zelensky.
También nos clarifica el articulo que el ataque no ha sido legal.

Asi, Alemania, a través de un medio estatal de comunicacién,
nos dice que ha sido Ucrania, que Zelensky no lo sabia y que no
es legal hacerlo. Alemania, la principal potencia econdmica de la
Union Europea permite, de facto, que un comando de un pais de
cuestionable entidad geopolitica y escaso valor democratico, que
actua sin tener lineamientos estratégicos de la presidencia de su
pais, destruya su principal fuente de energia sumiéndole en una
potencial crisis econdmica, industrial y social. Desconozco quién
puede creerlo, pero afirmo que entre los crédulos no se encuen-
tra Oskar Lafontaine, exministro de Finanzas, expresidente del
Partido Socialista Aleman (SPD) y fundador de Die Linke, que en
una entrevista manifesté lo siguiente:

4 News European Parliament. (2022). Taxonomy: MEPs do not object
to inclusion of gas and nuclear activities. Disponible en: https://
www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20220701IPR34365/
taxonomy-meps-do-not-object-to-inclusion-of-gas-and-nuclear-activities

5 Palacio, G. del. (2022). Todas las preguntas de la taxonomia verde: ¢{Por qué se
opone Espafia? éQuién estd a favor? ¢Se puede bloquear?. En: E/ Mundo. Disponible
en: https://www.elmundo.es/ciencia-y-salud/medio-ambiente/2022/02/03/61faa9f22
1efa09c558b45e4.html

6 Von Hein, M. (2023). Sabotaje de Nord Stream: muchas especulaciones,
pocos hechos En: Made for Minds. Disponible en: https://www.dw.com/es/
el-sabotaje-de-nord-stream-muchas-especulaciones-pocas-certezas/a-66902816
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«Podemos creer al presidente estadounidense, Joe
Biden, que dijo que si los rusos marchaban sobre
Ucrania terminarian con dicho gasoducto. Todas las
especulaciones de que sea otro pais quien haya pro-
vocado dichas explosiones son irrisorias y muestran el
estado en el que se encuentra Europa. El ataque contra
el gasoducto fue un acto terrorista que podria conside-
rarse un acto de guerra y el Gobierno aleman, vasallo,
calla al respecto»’.

En este mismo sentido, Oskar Lafontaine y Sahra Wagenknecht
han creado una nueva plataforma aufstehen 8 (de pie) que se
convertird potencialmente en un nuevo partido para presentarse
a las elecciones de 2024 con visiones muy criticas hacia la OTAN
y la Unidén Europea. Y dispuesto a tener mejores relaciones con
una Rusia de la que puede depender energéticamente. Huyendo,
ademas, de los discursos y la agenda woke.

En Alemania, estan surgiendo voces criticas en los extremos del
espectro politico tanto por la izquierda como por la derecha. Como
podemos comprobar a través del analisis de la posicién de Alternative
fir Deutschland (AfD) en relacién especificamente al aspecto del
incremento de los precios de la energia y de la inflacion®.

En ese mismo contexto geopolitico, Alemania traté de con-
seguir fuentes baratas de energia. Y apostd por la utilizacidon
del gasoducto que une Argelia a Espafia y al que solamente
hubiera que haber ampliado pasando por Espafa y Francia para
llegar a Alemania. Espafia se mostrd dispuesta y el Ministerio
para la Transicion Ecoldgica manifestd que «la integracion de
las politicas energéticas europeas tiene grandes ventajas para
todos»19,

7 Negrete, C. (2023). Entrevista a Oskar Lafontaine. En: ctxt. Disponible en: https://
ctxt.es/es/20230101/Politica/41937/0skar-Lafontaine-Alemania-izquierda-politica-
Carmela-Negrete-entrevista-tanques-Leopard-Olaf-Scholz.htm

8 Firstenau, M. (2018). De Pie: équé busca el nuevo movimiento de izquierda ale-
man?. En: Made for minds. Disponible en: https://www.dw.com/es/de-pie-qu%C3%A-
9-busca-el-nuevo-movimiento-de-izquierda-alem%C3%A1n/a-45347527

9 Wieder, C. (2022). Germany'’s far-right AfD seeks to rebound thanks to energy crisis
and inflation. En: Le Monde. Disponible en: https://www.lemonde.fr/en/international/
article/2022/10/10/in-germany-the-far-right-afd-party-is-relying-on-the-energy-cri-
sis-and-inflation-to-try-to-rebound_5999726_4.html

10 Alonso Pascual, C. (2022). Alemania y Espafia miran a la UE para un posible
gasoducto que conecte la Penisula con Europa. En: Newtral. Disponible en: https://
www.newtral.es/gasoducto-alemania-espana/20220811/
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Sin embargo, Francia, cuyo interés nacional esta perfectamente
delimitado, se opuso al proyecto de construccion. Que Alemania
tenga acceso a energia barata no solo no es positivo para Francia.
Sino que es negativo. Porque Alemania tiene en muchos sectores
productos mejores a precios asequibles. Alemania es, era, muy
competitiva.

En una intervencion del presidente Macron, este manifestd que:
«Francia apoya las interconexiones energéticas en Europa [...]
estoy a favor de desarrollar todas las interconexiones que tengan
sentido [...] no entiendo por qué tenemos que saltar como cabras
de los Pirineos»11,

Es decir, que, aunque Alemania pida el gasoducto, Francia no lo
apoya porque no tiene sentido. En politica internacional, como
sabemos, el sentido se adquiere o se pierde en relacion con los
intereses nacionales. Se trata de una obviedad, pero, en el con-
texto nacional, en Espafia, sorprende. Como resultado de las ulti-
mas décadas de cesidén de decisiones politicas que Francia, por
ejemplo, no ha estado dispuesta a hacer.

El asunto del gasoducto se resuelve con Italia y Alemania pactando
la construccién de una ruta alternativa desde Italia a Alemania.
Aprovechando el que ya existe entre ese pais y Argelial2. Asi, en
esa relacion bilateral, Italia sustituye a Espana como pais con una
relacién energética especial basada en la venta de gas constante
y a precio asequible. ¢Hacen eso Italia y Alemania para beneficiar
a la Unidn Europea? ¢Es bueno para la UE que Francia bloqueé
a Alemania? ¢Es bueno que Italia y Alemania tengan un acuerdo
bilateral para el mercado gasistico europeo? Se puede entender,
y asi lo hacemos, como una evidencia de que no existen unos
intereses compartidos en materia energética, entendida como
parte del contexto geopolitico del continente.

3. La amenaza que emana de las urnas

Durante el momento bipolar (1945-1989) el proceso de construc-
cion europea fue visto como una expansidn natural y un proceso
de integracion regional del bloque occidental en el Continente.

11 F/ pajs. (2022). MidCat: declaracion integra de Macron contra el gasoducto entre
Francia y Espafia. Disponible en: https://www.youtube.com/watch?v=dpeanceEa84

12 Leal, J. (2023). Italia y Alemania pactan con Argelia un gasoducto mayor que
el de Espafia y Francia. En: The Objective. Disponible en: https://theobjective.com/
economia/2023-05-30/italia-alemania-argelia-gasoducto/
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Por otra parte, en el momento unipolar (1989-2014) el proceso
fue percibido por varios Estados como la traduccion directa del
Fin de la Historia (Fukuyama, 1989). Han ganado unos y esta
situacién cambia las tornas del poder, ide qué manera puedo
adaptarme? Esa pregunta tuvo su respuesta en los procesos de
ampliacion de 1995, 2004 y 2007. Rumania, otrora Republica
Socialista de Rumania, jugando en casa y haciéndolo con las
reglas y al son marcado por Occidente. Un verdadero éxito. El
Unico problema es que la historia revivié y nos encontramos ante
un nuevo momento: el multipolar (2014-¢7?).

El nuevo momento esté caracterizado por una competicion de las
Grandes Potencias en un escenario de desorden. No solamente el
propio de las relaciones internacionales sino en su version mas
compleja, marcado por la ausencia de un lider con todo el poder
(unipolar) ni por la disuasion propia del momento bipolar. Como
nos recuerda Waltz (1979) y desarrolla Baqués: «cuantas mas
potencias haya, mas complicada ha sido, es y sera la gestion de
la seguridad internacional» (2023:60).

Sin embargo, la Unidn Europea no parece ser consciente de la
amenaza que esa situacién comporta para un proyecto que es,
en si, inviable. Si observamos su trayectoria en el momento
bipolar, podemos darnos cuenta de la complejidad de la com-
peticion interna en un contexto en el que todos son aliados
de Estados Unidos. En el momento unipolar no cambia esa
situacion. Pero, en el multipolar, la Republica Popular China,
la Federacion Rusa y Estados Unidos extienden su competi-
cion a muchas zonas del mundo complejizando las reacciones.
Esa situacion se ve, ademas, exacerbada con la exigencia a la
actuacion y a la toma de partido en conflictos entre actores
extrarregionales.

Por la propia identidad de Occidente en la que no se esta acos-
tumbrado al debate que si ha tenido lugar en el contexto acadé-
mico chino: éen qué momento estaran en la practica obligados
a tener una opinién -y reflexionar sobre una actuacion- con
relacion a todos los fendmenos internacionales? China debate
si puede (Zheng, 2016) y la Unién Europea y muchos de sus
Estados miembros, que en el contexto politico actual no pueden,
no pierden una oportunidad para dar una opinién o, peor, inter-
venir sin sentido. Para hacer un simil con nuestra especie, seria
como un anciano que ha perdido la capacidad o el interés de cen-
surar sus opiniones frente a un adulto joven que aun duda de su
propia capacidad.
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Otro de los angulos de interés es que la Unidn Europea estad com-
puesta por veintisiete democracias liberales!3 que eligen a sus
lideres politicos en ciclos de cuatro o cinco afios. Es, por tanto,
un escenario tremendamente complejo si no se hace evidente
el incentivo a jugar de acuerdo a las normas establecidas por
Bruselas. Ademas, estd teniendo lugar un debate para acabar
con el principio de unanimidad en las votaciones para pasar a
uno de mayoria cualificadal4. El cambio es muy significativo, por-
que nadie puede creer que la unanimidad fuera resultado de que
todos observaran la misma realidad, tuvieran los mismos inte-
reses y actuaran en consecuencia. No. Se trataba de que habia
actores cuyas sugerencias eran tan inspiradoras que ponian a
todos de acuerdo. Es una de las caracteristicas de la ideologia
liberal, por otra parte, tantas veces sefalada por Zizek!>. Asi, el
modelo liberal hegemodnico, al basarse en una falacia, no puede
florecer en tiempos de multipolaridad. Hay que volver a poner
las cartas encima de la mesa y evidenciar que no interesa la
unanimidad, sino que Bruselas va a apostar a concentrar el todo
el poder en los actores en los que cree que puede confiar para
obtener las mayorias necesarias. ¢Hasta qué punto las distintas
elecciones son una amenaza para lo anterior?

En Hungria, Victor Orban esta tratando de maximizar su perte-
nencia a la Unidon Europea a la vez que cultiva su relacidon con
actores extracomunitarios. La Republica Islamica de Iran esta
construyendo un reactor nuclear en el pais!®, la relacién con la
Republica Popular China es buena y el territorio hiingaro no puede
sobrevolarse ni utilizarse para enviar armamento a Ucranial’, lo
cual es un mensaje de claro contenido politico para la Federacién
Rusa, que le surte de gas barato. Ademas, en el referéndum del

13 Sj bien no todas en el mismo nivel de logro democratico. Que fluctda en distintos
paises a juicio de la Comision Europea.

14 Qualified Majority Voting (QMV, por sus siglas en inglés).

15 Quiza el ejemplo mas clarificador de lo anterior es el paralelismo con una familia.
En el entorno no-liberal, un padre de familia le diria a sus hijos que hay que ir a ver a
sus abuelos. Ellos mostrarian su disconformidad y el padre les recordaria que es el que
manda en la familia y que no existe alternativa. En el modelo liberal, el padre empeza-
ria a manipular con los sentimientos: «Imaginate como se sentiria tu abuelo si supiera
que no quieres ir a verle». El rol del liderazgo formal e informal tiene un valor mayor a
lo que puede creerse de manera inicial.

16 Reuters.(2017).Hungary,IrantocooperateinjointmininuclearplantProject. Disponible
en: https://www.reuters.com/article/us-hungary-nuclear-iran-idUSKBN1781TV

17 Euronews. (2022). Ukraine war: Orban lets NATO troops into Hungary but bans
weapons passage to Kyiv. Disponible en: https://www.euronews.com/2022/03/07/
orban-signs-decree-to-let-nato-troops-in-hungary-bans-weapons-passage
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3 de abril de 2022,18 se propuso que fuera delito adoctrinar a los
nifios en los colegios en cuestiones relativas a transexualidad y
homosexualidad. El condicionamiento de los fondos europeos a
temas valodricos le ha llevado a disefiar estrategias para mante-
nerse econdmicamente a través de otras fuentes, como la emi-
sion de bonos.!?

En Eslovaquia, tras las elecciones de octubre de 2023 ha sido
elegido un primer ministro que ha decidido interrumpir el envio
de armamento, de no mandar «ni un solo cartucho»29 a Ucrania.
En un articulo del German Marshall Fund. redactado por Pavol
Demes.2! se le acusa al primer ministro Fico de «romper el con-
senso de la UE en el tema Rusia-Ucrania» sin referirse a las deci-
siones muy anteriores (2022) y antes referidas de Hungria. «Es
obvio —-manifiesta Demes- que la UE tiene un reto a la hora de
lidiar con Fico».

En Francia, en las elecciones de 2022, el presidente Macron obtuvo
el 58,54 % de los votos en segunda vuelta frente al 41,46 % del
Frente Nacional.

En Italia, la hoy primera ministra Melloni criticé en publico la
politica exterior francesa hacia Africa, al igual que al presidente
Macron semanas antes de su eleccidén. Posteriormente suavizo su
posicion, aunque el canal gubernamental France 24 se refiriera a
ella como «ultraderechista»22,

En las elecciones regionales en Alemania llevadas a cabo el 8 de
octubre de 2023 en los Léander de Baviera (capital Munich) y de
Hasse (capital Frankfurt am Main) la primera fuerza ha sido CSU
y CDU, respectivamente, y la segunda fuerza ha sido el partido

18 The Guardian. Hungary’s Viktor Orban will hold referendum on anti-
LGTB law. Disponible en: https://www.theguardian.com/world/2021/jul/21/
hungarys-viktor-orban-will-hold-referendum-on-anti-lbgt-law

19 Gergely, A. (2023). Hungary’s Orban Becomes Chief Marketer of EMEA's
Best Bonds. En: Bloomberg. Disponible en: https://www.bloomberg.com/news/
articles/2023-06-16/hungary-s-orban-vows-to-persevere-with-plan-to-crush-inflation
20 Higgins, A. (2023). Slovakia Says It’s Halting Arms Deliveries to Ukraine. En: The
New York Times. Disponible en: https://www.nytimes.com/2023/10/26/world/europe/
slovakia-weapons-ukraine-war.html

21 Demeés, P. (2023). EU Foreiign Policy Faces a Slovakia Challenge. En: GMF. Disponible
en: https://www.gmfus.org/news/eu-foreign-policy-faces-slovakia-challenge

22 pérez, R. (2022). La ultraderechista Meloni tuvo una reunidén «cordial» con
Macron en su arranque como premier italiana. En: France 24. Disponible en: https://
www.france24.com/es/europa/20221024-la-ultraderechista-meloni-tuvo-una-reu-
ni%C3%B3n-cordial-con-macron-en-su-arranque-como-premier-italiana
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Alternative Fur Deutschland, que tiene una vision muy critica de
la Unidn Europea y del euro. éEsa situacion es generalizable a
otros ldnder y al Gobierno federal? éQué ocurriria en un potencial
Gobierno entre CDU/CSU y AfD?

En Paises Bajos, el partido que mejores resultados ha obtenido en
las elecciones de noviembre de 2023 ha sido el de Geert Wilders,
que ha reflexionado en distintos momentos de su historia poli-
tica sobre las ventajas de la salida de Paises Bajos de la Union
Europea.

4. Por tanto... juna politica exterior y de seguridad comun?

En el momento unipolar, repetir constantemente que la Unidn
Europea tiene una politica exterior y de seguridad comun no ha
tenido un cuestionamiento relevante por parte de la poblacion.
Porque no existia un escenario de complejidad que hiciera evi-
dente su ausencia. Tampoco existia el esfuerzo que muy pro-
bablemente Rusia y China estén poniendo en campafias de
informacién para detectar incoherencias y lanzarlas a las audien-
cias occidentales a través de las redes sociales. En un proceso
gue muchos, de manera incorrecta, denominan desinformacion,
solamente porque el que esté detras de la campafia sea un com-
petidor por la hegemonia. Sin entrar en el debate de las medias
verdades y las medias mentiras de la informacién/desinforma-
cion, Occidente deberia ser honesto en la catalogacion de lo que
ocurre. Independientemente del origen. Gritar lobo cada vez que
los enemigos/competidores consiguen detectar una de nuestras
contradicciones —lo cual no requiere de ningun esfuerzo- y lla-
marlo desinformacién, nos hace mas vulnerable a ella, cuando
exista. En democracias liberales que ejercen el derecho al voto
no es el mejor escenario.

Asi, uno de los ejemplos de la ausencia de una PESC ha sido la
reaccion a los ataques de Hamas contra objetivos israelies. La
declaracién mas relevante ha sido firmada por Estados Unidos,
Reino Unido, Alemania, Francia e Italia. ¢Y la Unidn Europea? Ni
tiene la relevancia internacional de hacerlo ni ha conseguido una-
nimidad. Ya que en su seno conviven Estados cuyos Gobiernos
tienen posturas divergentes sobre este tema, que incluyen el tra-
dicional apoyo a Palestina desde la izquierda, balanceado con el
miedo a las reacciones de Israel por el uso de su poder. En una
votacion en el seno de la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU)n el viernes 27 de octubre de 2023, sobre la proteccion
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de civiles y la defensa de obligaciones legales y humanitarias,
algunos Estados miembro votaron que si, otros que no y otros se
abstuvieron. ¢(Tiene la Unidn Europea una politica exterior y de
seguridad comun mas alla del papel? Esta pregunta ha sido con-
testada por Baqués (2023a), sin que hasta la fecha ningun autor
haya podido, o quizad querido, contradecirle. La realidad es muy
tozuda. Y la mentira también.

En ese mismo escenario internacional, observamos que muchos
Estados se estan alineando, como hicieran con la guerra de
Ucrania, en la guerra entre Hamas e Israel. ¢{Qué consecuencias
puede tener? Hamas esta siendo apoyado por Hizbollah, por Iran
y, muy probablemente, por Libano y Siria. ¢Hasta donde llegara
el apoyo?

Esta guerra rompe, al menos temporalmente, una aspiracion de
China para presentarse como el actor fuerte que permite el esta-
blecimiento de una paz entre sunies y chiies, ejemplificado por
las reuniones de alto nivel entre el Reino de Arabia Saudi y la
Republica Islamica de Iran. Pero, a cambio, rompe también -
de nuevo, al menos temporal y formalmente- los acuerdos de
Abraham y la normalizacidn de las relaciones entre Israel como
aliado de Estados Unidos y muchos Estados sunies. China pierde,
pero Estados Unidos pierde mas.

Rusia es, sin embargo, la gran ganadora del conflicto. Consigue
que el frente de batalla se diverja y que se deje de prestar tanta
atencién mediatica a Ucrania, lo que se traduce en una menor
cooperacion econdmica y militar a este ultimo pais. La memoria
occidental es corta y estd muy influida por una audiencia que se
muestra ya cansada, acostumbrada a éxitos inmediatos, frente a
otras dindmicas de otras poblaciones como la rusa. El peén sacri-
ficado puede llegar a ser la relacién con Israel, que trataran de
recuperar. Pero todos los intereses estan puestos del otro lado. La
decisidon es dura, pero clara.

Por su parte, Irdn esta en una posicion compleja en la que puede
actuar -en multiples formas— o no hacerlo y estara valorando
las consecuencias de sus acciones e inacciones. Pero juega con
blancas. Y eso es casi siempre ventajoso. Porque, ademas, el
reloj de la jugada todavia no se ha puesto en marcha. Pueden
esperar.

Sin embargo, la Unidon Europea, como ya hemos visto, mues-
tra su heterogeneidad inherente y algunos Estados han estado
ocupados proyectando la bandera de Israel en edificios emble-
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maticos como la Puerta de Brandemburgo?3 o la torre Eiffel?4,
a la vez que otros cambiaban rapidamente la interpretacion de
sus normas para que no esté permitido manifestarse a favor de
Palestina2®> o de Hamas.

En esa casi imposible mision del liberalismo hegemonico para
justificar el uso de una misma vara de medir para todos, termina
sin vara y con un uso incoherente de distintos tamafios de palo
para situaciones similares. Todo, por no ser capaz de tener una
discusion real que consiga llegar a formulas que se alejen de la
ideologia y que sean Utiles para navegar en las aguas del multipo-
larismo y de los contextos internos cada vez mas heterogéneos.
Ese mismo debate no lo hemos visto hasta la quema de copias
del Coran en Suecia?® y Dinamarca,?’ que estd desembocando
en procesos normativos reactivos. Dinamarca estd en proceso
de prohibir la quema de ejemplares del Coran, en el contexto
general de prohibir formas de blasfemia?® tras haber cambiado
la legislacion contra la blasfemia en 2017, que creian anticuada.
¢Tienen esos Estados los mecanismos juridicos y el poder/fuerza
necesarios para garantizar lo que en su marco seria la libertad
de expresion a través de la quema de libros que millones de
sus habitantes consideran sagrados? ¢Qué libros se pueden que-
mar y cuales no? éMerecen todas las confesiones religiosas el
mismo nivel de proteccion publica? éEsta por encima la libertad

23 Usa Today. (2023). World landmarks light up in support of Israel after deadly
Hamas attacks. Disponible en: https://eu.usatoday.com/picture-gallery/news/
world/2023/10/09/world-landmarks-light-up-in-support-of-israel-after-hamas-at-
tacks/71118519007/

24 Le Parisien. (2023). La tour Eiffel s’est illuminée aux couleurs d’'Israél. Disponible
en: https://www.leparisien.fr/paris-75/la-tour-eiffel-sest-illuminee-aux-couleurs-dis-
rael-10-10-2023-E2SRQJEBHZEEXPMK6SX65GR6AQ.php

25 Forouni, L. y Rose, M. (2023). France uses teargas on banned pro-Palestinian
rally as Macron calls for calm. En: Reuters. Disponible en: https://www.reuters.com/
world/europe/france-bans-pro-palestinian-protests-citing-risk-disturbances-public-or-
der-2023-10-12/

26 Ritter, K. (2023). Why does Sweden allow Quran burnings? Like much of West, it
has no blasphemy laws. En: Ap News. Disponible en: https://apnews.com/article/
quran-burning-sweden-iraq-6d34553f6a939995d5551830b0c556f2

27 Hivert, A.-F. (2023). Danish law banning public burning of Quran sparks outcry. En: Le
Monde. Disponible en: https://www.lemonde.fr/en/international/article/2023/09/25/
in-denmark-outcry-against-law-banning-the-public-burning-of-the-quran_6139117_4.
html

28 Hivert, A.-F. (2023). Danish law banning public burning of Quran sparks outcry. En: Le
Monde. Disponible en: https://www.lemonde.fr/en/international/article/2023/09/25/
in-denmark-outcry-against-law-banning-the-public-burning-of-the-quran_6139117_4.
html
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de expresion que el derecho a no ver profanados elementos cru-
ciales para la sensibilidad religiosa de los otros? Sin respuesta
clara a estas preguntas y sin una interpretacion clara de quiénes
somos y cual es nuestro objetivo en el mundo, estamos en una
posicion de clara desventaja respecto a los demas, que vienen
con todo bien pensado. Eso evitaria lo del ciudadano iraqui que
pidid permiso para quemar el Coran en Suecia, al que le fue
concedido?®y, meses después, se emitiera una orden de expul-
sion contra é13%. En su pais de origen, la reaccién hubiera sido
distinta, peor para él. Mas predecible. El lo sabia, por eso lo hizo
en Suecia, y se encontrd con la incoherencia inherente al libera-
lismo. Suecia priorizé otros intereses, aunque finalmente decidid
que, por lo que le sucederia en su pais si le deportaran, aunque
haya una orden de expulsion, no se va a ejecutar3l. La orden,
me refiero. éSeria conveniente subir un poco el nivel de debate y
reflexion? ¢Es mejor seguir actuando de manera reactiva?

5. ¢Volvemos al mercado unico y abandonamos la integracién
politica? ; Estamos dispuestos a renunciar también a lo
primero?

Como se ha expresado anteriormente, la Unidn Europea ha caido
en la trampa del principio de Peter & Hull (1969). Haciendo ese
paralelismo, las personas en el entorno laboral ascienden al lugar
en el que, por haber alcanzado la incompetencia, no escalan
mas, pero quedan atrapadas en un lugar en el que danan grave-
mente a la institucidon por su incompetencia. La excepcion a este
caso, en la Unidn Europea, es que no se mantiene en el principio
de incompetencia, sino que se aspira a mas. Es resultado de la
ideologia «mas Europa» y de no querer medir los resultados.
Porque puede que la medicidon de la realidad sea contraria a la
ideologia de ciertas personas. El riesgo de lo anterior, siguiendo
lo establecido por Anderson (1983) y desarrollado por Bagués
(2023b: 363) tiene, sin embargo, el riesgo de generar «fantas-
magoricas especulaciones escatolégicas» que nos acaben per-
judicando a todos. Ni hay un lider claro, fruto de la competiciéon

29 Karlidag, I. (2023). Sweden’s Quran burnings put freedom of expression law to test.
En: BBC News. Disponible en: https://www.bbc.com/news/world-europe-66310285

30 Johnson, S. (2023). Sweden will not expel man behind recent Koran burning demos
despite deportation order. En: Reuters. Disponible en: https://www.reuters.com/world/
europe/sweden-expel-man-behind-recent-koran-burning-demos-tv4-2023-10-26/

31 Ibid.
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-légica— entre Francia, Alemania y los Estados de la segunda
fila. Ni esta tan claro que haya valores compartidos (De Castro,
2022), ni intereses comunes. Como hemos visto en la negativa de
Polonia tras el desacuerdo sobre el comercio de grano32. Cuanto
mas claros los intereses nacionales, menos intereses comunes
aparecen encima de la mesa. Menor incentivo para una integra-
cion politica y de politica exterior. Todo ello, a pesar de lo que
nuestra propia propaganda pueda manifestar. Ruido. Y encima
pagado por nosotros.

¢Alguien que tenga responsabilidad en la Unidn ha investigado
qué ocurre con las grandes caidas de los sistemas desde hace
miles de afios? ¢Puede tener sentido mantener la unién adua-
nera? ¢éEs mas cdmodo no tener que pasar por un control fron-
terizo cada vez que se vaya a Portugal? ¢Seria interesante poner
un arancel a los huevos de ganso que vienen de Francia? ¢Somos
conscientes de que, si sigue esta tendencia, estamos poniendo
en riesgo algunas de las cosas que funcionan? ¢Podremos expli-
carle facilmente a nuestra poblacién que el problema no es que
la Union Europea sea una mala idea, sino que estamos utilizando
un zapato para atornillar un cuadro a la pared?

6. La Academia como solucién alejandrina frente al nudo
gordiano de la ideologizacién

En la Union Europea existen Estados miembro con distintas dosis
de pragmatismo/realismo y, a su vez, de poder.

La primera observacidén necesaria para entender el primer aspecto
es conocer si han definido e imponen sus intereses nacionales.
Hay multiples ejemplos de lo anterior, pero uno de ellos seria
Hungria, que tiene definido su interés y es consciente de la
importancia que tiene su relaciéon con Rusia, de la que depende
en muchos aspectos. También en el energético. Entonces utiliza
su pertenencia a la Union Europea para conseguir muchos de
sus fines politicos y garantizar su interés, pero trata de no pagar
el precio que ello supondria en cuanto, por ejemplo, al debilita-
miento de la relacidn con un actor que, a su juicio, esta ahi para
quedarse. Porque se han dado el tiempo de observar el mapa,
cualidad fundamental del conocimiento geopolitico (Baqués,

32 Radford, A. y Easton, A. (2023). Poland no longer supplying weapons to
Ukraine amid grain row En: BBC News. Disponible en: https://www.bbc.com/news/
world-europe-66873495
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2023b). Si analizamos, ademas, el poder relativo de Hungria,
observamos que es bajo. Conscientes de ese factor, Hungria esta
desarrollando una politica interna que le prepara para resistir los
ataques politicos dirigidos desde Bruselas y que tratan de coac-
cionarle para que vuelva a la buena senda de lo que significaria
ser un actor de buena fe en la Unidn, como, por ejemplo, la
congelacién de trece mil millones de euros como represalia a la
no adecuacion del sistema judicial hiungaro a lo esperado por la
Unién33. Para ello, utiliza una doble estrategia. En primer lugar,
mostrarse de manera abierta contrario a la forma de operar de
la Unién, como en una afirmacién realizada el 23 de octubre de
2023, en el aniversario de la revolucidon de 1956: «Moscow was
a tragedy, Brussels is only a bad contemporary parody»34 vy, en
segundo, con la planificacién de medidas econémicas que le per-
mitan mantener su posicion politica. Esperando que Bruselas tire
la toalla antes de que él necesite hacerlo, principalmente a través
de la emision de bonos3> que puedan suponer una alternativa,
temporal, a los trece mil millones.

La situacion de Francia y Alemania, que tienen y son conscien-
tes de su poder y a la vez tienen muy definido cudl es su interés
nacional, tiene particular interés para esta investigacion, pues sus
intereses contrapuestos pueden hacer que se disminuya o rompa
la ficcion de unidad dentro de la Union Europea. La Unica opcion
de viabilidad, de hecho, seria que la Unidn tuviera un hegemén y
gue, a través de la subordinacién a él existieran mayores incen-
tivos de subordinar la posicion nacional y hacer bandwagoning,
siendo esto mas racional que mantener una soberania real. Lo
anterior podria tensionar, incluso, la moneda Unica, si los intere-
ses de Francia para ahogar econdmicamente a Alemania le hicie-
ran plantearse el interés sobre el mantenimiento de la moneda
comun. El escenario siguiente podria ser que Francia planteara
una moneda comun sin Alemania para todos aquellos paises de
su zona de influencia. Espafia, en su devenir actual, seria de
los primeros en sumarse, por el efecto seductor de la palabra
«comun».

33 Bayer, L. (2023). Orban calls Brussels ‘a bad parody’ as he pokes fun over EU’s
rule of law measures against Hungary during speech - as it happened. En: The
Guardian. Disponible en: https://www.theguardian.com/world/live/2023/oct/23/
viktor-orban-hungary-eu-parliament-funding-europe-latest-news

34 Moscu fue una tragedia. Bruselas es solamente una mala parodia contemporanea.
35 Gergely, A. (2023). Hungary’s Orban Becomes Chief Marketer of EMEA’s Best Bonds
En: Bloomberg. Disponibleen: https://www.bloomberg.com/news/articles/2023-06-16/
hungary-s-orban-vows-to-persevere-with-plan-to-crush-inflation#xj4y7vzkg
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Portugal es el siguiente ejemplo. Con un poder menor pero muy
consciente de sus limitaciones y tratando de maximizar su interés
nacional, perfectamente definido y consensuado entre los dos
partidos minoritarios.

Por su parte, Espafa ha renunciado a su interés nacional en pro
de poder ser bien recibida en la Unidn. Nuestras élites de politica
exterior y académicas han hecho suya la postura de que sola-
mente si todos renunciamos a nuestros propios intereses nacio-
nales se puede construir una Europa unificada y que opere como
un actor politico Unico. Y es cierto, sin embargo, no se han dado
cuenta de que somos de los pocos, quiza los Unicos, que hemos
tomado esa nefasta decision. Han ocurrido dos cosas. No cono-
cen o no entienden la teoria de juegos, ni el dilema del prisio-
nero, y se ha priorizado una ideologia, el europeismo, al analisis
y la evaluacién constante de la situacion internacional. Es por
eso, ademas, que no podemos saber cual es el poder relativo de
Espafa en el mundo. Porque llevamos décadas sin poder medirlo.
Y eso nos sitla en un lugar muy delicado por la ausencia de una
disuasion creible y de la posibilidad de tener aliados que confien
en que nuestro ejercicio de la soberania puede suponerles una
ayuda en el momento en el que nuestros intereses y los suyos
puedan estar alineados.

Hago este comentario pensando en Portugal, que deberia ser un
actor que nos viera siempre como su primera opcion para poder
plantear alianzas puntuales o estables, en materias concretas, y
poder ir cambiando una tendencia que nos hiciera recuperar un
lugar en el mundo. Modesto, quiza, pero un lugar. Actor modesto,
moderadamente creible en las alianzas y moderadamente temi-
ble en las disputas. For starters.

De las dos categorias que hemos visto, poder y definicién de
interés nacional, vemos que se puede no tener ninguna de las
dos (Espafia), las dos (Francia y Alemania) o solamente una, la
definicién sobre el interés nacional (Hungria, Portugal). Pero no
se puede tener poder sin tener claramente el interés nacional
definido.

Y, en esta situacion, {quién puede aportar algo de luz? Es aqui
donde aparece el rol de la Academia, cuya visidn critica ha sido
desmontada en las ultimas décadas en el area de las relaciones
internacionales. En una doble vertiente: por un lado, a través de
la normativizacién del area colindante con el Derecho internacio-
nal publico y la invitacidn légica hacia el idealismo; y, por otro, a
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través de la imposicidon de dogmas en las universidades, en lugar
de plantear preguntas criticas de investigacion. El europeismo
como dogma. Eso ha hecho que muchas generaciones de aca-
démicos y practitioners no tengan ahora la capacidad de hacer
estudios empiricos que les lleven a conclusiones. La cantidad de
personas que en estudios de grado, master y doctorado me han
contestado ante mis incisivas preguntas que ellos eran europeis-
tas, en vez de responder la pregunta, sorprenderia a aquellos que
no estan directamente vinculados con la Academia. A lo anterior
se une el impacto de la ideologia woke y la cultura de la cance-
lacion, por la que se excluye a determinadas personas de la dis-
cusion académica con base imenuda paradoja! en su orientacién
sexual, su raza o su posicion ideoldgica.

Si no desterramos la corrupcién mental de nuestras universida-
des, aseguramos que exista financiacién y opciones de publica-
cion para todos aquellos que decidan apostar por hacer preguntas
criticas de investigacion como parte intrinseca de la labor de un
universitario, habremos perdido uno de los puntales mas impor-
tantes del sistema democratico-liberal. Como ya hemos per-
dido otros. Hace unos afos seria impensable, por ejemplo, ver
a paises europeos censurando canales de televisidon, como es el
caso de Sputnik y Russia Today. Cuando el presidente Correa,
en Ecuador, cerraba canales de la oposicion con la fundamenta-
cion de que mentian (desinformacién) se le acusaba de ser poco
democratico36. Cuando el que supuestamente miente no es el
enemigo politico de Correa, sino que es el nuestro, entonces, a
igual situacion, la receta es distinta.

Eso no nos blinda contra las operaciones de desinformacién,
antes al contrario, nos expone ante nuestras propias incoheren-
cias y existen los medios para que nuestra propia poblacion, que
vota, vea totalmente desacreditado un sistema que no se sos-
tiene. Por eso, el rol critico de nuestros académicos tiene que
permitir que hagamos las modificaciones necesarias para man-
tener nuestro sistema. Que es, ademas, mas complicado en el
caso de las democracias liberales, donde la poblacion elige a sus
lideres. La transicion hacia un modelo realista implicaria recono-
cer que llevan décadas perdidas y hemos sido victimas de una
ideologizacién absurda que se aleja de la realidad y de la verdad.
Cuanto antes, mejor.

36 Youtube. (2012). Entrevista a Rafael Correa en TVE. Disponible en: https://www.
youtube.com/watch?v=yR_h5mmzsbc
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Mi hipoétesis, sin embargo, es que las élites de la politica exterior
espafiola no van a conseguir darse cuenta de la situacion interna-
cional hasta que sea demasiado tarde, el iceberg haya ya roto el
casco y no haya vuelta atras. Sera al precio a pagar por nuestra
ignorancia, que tantas veces ha determinado el devenir de las
naciones. Es mucho mas doloroso cuando ocurre con la nuestra,
€so0 es cierto.

7. Conclusiones: el negro futuro de Europa frente a la
geopolitica mundial. ;Y Espana?

En este documento hemos podido observar una creciente falta
de unidad a la hora de llevar a cabo el proyecto de integracion
europea. A su vez, hemos visto que lo anterior impactara a los
Estados miembro de maneras distintas. Los que hayan estado
apostando a su caida tanto de manera mas verbal (Hungria),
como aquellos que han podido ir estableciendo sus propias metas
durante el proceso (Europa Oriental, Austria...), como los que
han contado con planes alternativos a lo largo de toda la evo-
lucién (Portugal), como esos que tienen el poder necesario para
sobrevivir a un cambio de planteamiento (Francia y Alemania) y
los que tienen agendas tan proximas a ellos que podran buscar
opciones de seguirse beneficiando mutuamente (Paises Bajos,
Luxemburgo, Suecia, Dinamarca), tienen un futuro mas brillante
por delante.

Lo anterior deja a Espafia en una posicion muy dificil. Porque
nuestras élites no estan preparadas para la probable caida de la
Unidon Europea, tal y como la conocemos. Ni tampoco para una
pérdida clara de poder occidental frente a otros actores. Su pueril
lealtad internacional, demostrada en las ultimas décadas, combi-
nada con elementos de inseguridad y de verglienza por nuestro
pasado dictatorial, tienen como consecuencia la inexistencia de
una politica exterior o de una imagen basica de quién deberia
ser Espana en el mundo. Y el precio que la poblacién tendria
que estar dispuesta a pagar por ello. Las tensiones territoriales,
la contaminacion ideoldgica que nos separa del realismo y de
nuestra centenaria tradicion, junto con la practica inexistencia de
élites intelectuales que entiendan el funcionamiento del mundo o
que estén dispuestas a no dejarse llevar por el desaliento, sobre
el que Sans, nos recuerda que a través de él es «facilisimo intro-
ducir el resto, lo que sea» (2011:711), son sélidos clavos que van
uniendo la tapa al resto de nuestro atadd.
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Capitulo noveno

Aproximacion geoestratégica de Espafa en la
encrucijada geopolitica actual

Evaristo Jaime Gutiérrez del Castillo

Resumen

La concepcion estratégica actual de Espafia es consecuencia del
proceso de evolucién que han ido experimentando los conceptos
de seguridad y defensa, y en el que la seguridad nacional se ha
ido imponiendo como principio rector de las relaciones internacio-
nales. Con unos marcos politico-estratégico y estratégico-militar
bien definidos y desarrollados, Espafia se encuentra en buenas
condiciones para, sin tener una gran estrategia como tal, utilizar
la seguridad nacional como motivo central para que los instru-
mentos de poder nacional contribuyan a la accién unica el Estado.

Espafa es un pivote geopolitico por su posicién geografica, vecin-
dario y por el interés que suscita en las grandes potencias. Para
gue sea ademas un actor geoestratégico, necesita de la capaci-
dad y la voluntad necesarias. Espafia tiene unos principios poli-
ticos solidos a los que atenerse, unos intereses nacionales que
proteger y las capacidades propias de una potencia media. Sin
embargo, adolece de un bajo nivel de cultura estratégica, rela-
cionado probablemente con una fragil cohesion interna, lo que no
ayuda a que ejerza con mas voluntad su influencia en el escena-
rio internacional.
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Uno de los instrumentos de poder que contribuye decisivamente
a la proyeccion exterior de Espafia y a la defensa de sus inte-
reses nacionales es el militar. Para cumplir con su mision, las
Fuerzas Armadas espafiolas —elemento esencial del instrumento
de poder militar- necesitan de los recursos y las capacidades que
las hagan creibles.

Palabras clave
Espafia, Seguridad nacional, Instrumentos de poder nacional,

Gran estrategia, Cultura estratégica, Pivote geopolitico, Actor
geoestratégico, Intereses nacionales, Fuerzas Armadas.
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Spain’s geostrategic approach at the current geopolitical
crossroads

Abstract

Spain’s current strategic approach is a consequence of the
evolution of security and defence concepts over time, with the
national security as the guiding principle of international rela-
tions. Without a grand strategy as such, but with well-defined
political and military strategic frameworks, Spain is well placed
to implement a whole-of-fovernment approach with the national
security at the centre of the use of instruments of national power.

Spain is a geopolitical pivot due to its geographical position, its
neighborhood, and the interest it generates among the great
powers. To be a geostrategic actor, Spain needs both the means
and the will to be so. Spain has solid political principles to adhere
to, national interests to protect, and the means of a regional
power. Nevertheless, Spain has a low level of strategic culture
probably as a consequence of a fragile internal cohesion. This in
turn prevents Spain from being a more influential nation in the
international stage.

The "military” is one of the instruments of national power that
contributes most to Spain’s foreign action and to the protection
of the national interests. To fulfill its mission, the Spanish Armed
Forces, as the core element of the military instrument of national
power, needs adequate resources and credible capabilities.

Keywords

Spain, National security, Instruments of national power, Grand
strategy, Strategic culture, Geopolitical pivot, Geostrategic actor,

National interest, Armed Forces.
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1. Introduccidn

Una vez analizados el proceso de redistribucion al que se ve
sometido el poder mundial asi como los elementos que definen
las relaciones internacionales y la geopolitica en determinados
dominios de las operaciones y en espacios geograficos concretos,
parece conveniente dedicar unas lineas a la concepcién estraté-
gica de Espafa en esa encrucijada mundial. Para cumplir con este
objetivo, el capitulo se ha articulado en tres grandes apartados.

En el primero se analiza el papel que la seguridad nacional ha
desempefiado como principio rector del desarrollo de la concep-
cidn estratégica espafiola. Se argumenta que, como los paises de
su entorno, Espana fue ampliando su vision sobre la defensa para
ir incorporando el concepto mas amplio de seguridad. En este
proceso, se identifican factores facilitadores en forma de puntos
de no retorno, como han sido las incorporaciones de Espafa a las
distintas organizaciones internacionales de seguridad y defensa,
y puntos de inflexidon o acontecimientos de hondo calado geopo-
litico como la caida del muro de Berlin, los atentados terroris-
tas del 11-S, la crisis financiera de 2007-2008, la pandemia del
covid-19 y, mas recientemente, la invasion rusa de Ucrania. Se
llega a la conclusion de que Espaina tiene, en la actualidad, un
marco estratégico conceptual en el que la seguridad nacional se
erige en un elemento facilitador de la accion Unica del Estado.

El segundo apartado se dedica al analisis de Espana, como pivote
geopolitico y del papel que, eventualmente, podria desempefiar
como actor geoestratégico en el escenario internacional. Se vera
que, como pivote geopolitico, Espana disfruta de grandes forta-
lezas, a la vez que debilidades, en forma de vulnerabilidades que
habrd que proteger. Sin embargo, su estatus de actor geoes-
tratégico no es tan evidente. Para poner un poco de luz al res-
pecto se analizan dos factores: capacidad y voluntad. Espafa,
como potencia media, puede que tenga la capacidad para jugar
un papel destacado como actor regional. El obstaculo principal lo
encontramos en la voluntad para serlo, al verse esta cercenada
por el bajo nivel de cultura estratégica de los espanoles y sus
élites, y que guarda una estrecha relacion con la débil cohesidon
interna de la sociedad.

Por ultimo, en el tercer apartado se hace una aproximacion
a la contribucidon del instrumento de poder militar a la accién
exterior y a la defensa de los intereses nacionales de Espafa.
Tomando como referencia el conocido modelo «DIME», se esboza
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la contribucion de las Fuerzas Armadas espafiolas —como ele-
mento esencial de ese instrumento de poder nacional- a la accion
Unica del Estado en materia de seguridad nacional. Se completa
la argumentacion exponiendo la necesidad de disponer de unas
capacidades militares adecuadas cuya obtencion y sostenimiento
requieren de un incremento presupuestario mantenido en el
tiempo, y de una estrategia industrial de la defensa. En ambos
factores se estd avanzando.

2. La seguridad nacional, como principio rector de la
concepcion estratégica espanola

A lo largo del tiempo, los conceptos tradicionales de paz y guerra
-entendidos de manera taxativa- fueron perdiendo su centralidad
cediéndosela al de seguridad y conflicto en sus distintas aproxi-
maciones. De esta forma, la seguridad se convirtié en el eje sobre
el que se han venido articulando las relaciones internacionales.

Esta evolucién conceptual no fue acompafiada de un acuerdo
generalizado sobre su significado. Pese a que no es facil encontrar
una definicién «neutral» de seguridad, Alvarez-Verdugo (2004) si
considera que «existe un amplio consenso sobre la naturaleza
multidimensional y global de la seguridad», que se manifiesta
en las cinco dimensiones identificadas por Buzan (1983): militar,
politica, econdmica, social y medioambiental.

Lo que no parece despertar demasiada discusiéon en el ambito
académico es que la seguridad se puede abordar desde tres con-
cepciones distintas: una objetiva, en la que el bien preciado es la
ausencia de amenazas concretas; otra subjetiva, en la que lo que
prima es la ausencia del temor a la amenaza; y una tercera, dis-
cursiva, como poderosa herramienta politica. Cada una de estas
concepciones da pie a innumerables interpretaciones.

Con estas premisas, una buena opcion es considerar la seguridad
como la ausencia de amenazas a valores apreciados, especial-
mente de aquellas que pueden poner en peligro la supervivencia
del objeto referente, como el Estado, la sociedad o el individuo
(Williams, 2008).

En esa linea, Collins (1973) sostenia que:

«[...] en el mas alto nivel, los intereses nacionales constitu-
yven las bases fundamentales para conformar una adecuada
estrategia [...] Algunas veces son dificiles en su determina-
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cion, en razén de que en muy pocas oportunidades estan
bien delimitados [...] Casi todos los intereses, por ejemplo,
estan referidos, en mayor o menor grado, a la Seguridad
Nacional».

Antes de analizar el caso de Espafia, echemos una mirada hacia
atras para ver cual ha sido la evolucion del concepto de seguri-
dad, lo que nos ayudara a entender mejor la concepcion estraté-
gica espafiola actual.

Un buen punto de partida lo encontramos en el Renacimiento.
Ya por entonces, el italiano Nicolds Maquiavelo (1468-1527)! vy,
posteriormente, el inglés Thomas Hobbes (1588-1679)2 esta-
blecieron las bases del ejercicio del poder de manera soberana
en lo que empezaba a concebirse como Estado. Con una con-
cepcion anarquica del sistema internacional, exponian sus ideas
sobre cdmo garantizar la seguridad de los Estados, entendida
como la estabilidad social y la ausencia de amenazas exteriores
(Maquiavelo, 1982; Hobbes, 2018).

En esta vision de la seguridad y de la relacion entre Estados,
se inspirard la corriente realista de la Teoria de Relaciones
Internacionales, y la podriamos considerar como el antecedente
mas remoto de lo que hoy se conoce como seguridad nacional.

No dejamos el Renacimiento sin antes hacer referencia al holan-
dés Hugo Grocio (1583-1645). Aunque compartia con los anterio-
res la necesidad de que los Estados tenian que ser fuertes para
estar seguros, se diferenciaba de ellos en que, para Grocio, la
seguridad del Estado deriva de la seguridad de las personas y se
subordina a ella. Esta visién le llevé a defender la necesidad de
establecer unas reglas comunes frente a los conflictos, con las
que garantizar unas zonas de estabilidad y de respeto mutuo3
(Grocio, 2013).

En la tradicidn grociana tiene sus bases la denominada seguridad
cooperativa, que aboga por el establecimiento de medidas de
confianza entre Estados mediante la discusidn, la negociacion, la
cooperacion y el compromiso.

No podemos continuar esta aproximacion al concepto de segu-
ridad sin mencionar al prusiano Immanuel Kant (1724-1804),
conocido por su famosa paradoja: entusiasta de la Revolucién

1 Maquiavelo, N. E/ Principe.
2 Hobbes, T. Leviatan.
3 Grocio, H. De iure belli ac pacis (del Derecho de la guerra y la paz).
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francesa, a la vez que negaba el derecho a la revolucion. Kant
concebia la guerra como un instrumento de la naturaleza que
obliga a los hombres a entablar relaciones mutuas mas o menos
legales®. La naturaleza dispone la guerra; la guerra fuerza la
manera de actuar; y la razéon moviliza la voluntad para superarla
(Kant, 1999).

Las ideas de Kant seran un referente conceptual de la corriente
idealista de la Teoria de Relaciones Internacionales y base de lo
que hoy se denomina seguridad colectiva.

Dando un salto en la historia conviene recordar que, con la crea-
cion de la ONU, en junio de 1945, el proyecto de mecanismo de
seguridad colectiva concebido por la Sociedad de Naciones se revi-
goriza. Nos encontramos ya en plena Guerra Fria (1945/1989),
con un nuevo sistema bipolar definido por la rivalidad nuclear
entre EE. UU. y la antigua URSS.

En esa época se instaura el concepto de defensa colectiva como
desarrollo de lo estipulado en el articulo 51 de la Carta de las
Naciones Unidas, que se materializara en la creacién de impor-
tantes Organizaciones Internacionales de Seguridad y Defensa
(OISD)> como la Unidn Europea Occidental (UEO), la OTAN y
el Pacto de Varsovia. Se produce, por entones, un gran auge
de los estudios de seguridad, en los que el concepto de segu-
ridad nacional sigue siendo el principio rector de las relaciones
internacionales.

Hasta la caida del Muro de Berlin (1989) imperaba una visién tra-
dicional, estatocéntrica y fundamentalmente militar de la seguri-
dad. No obstante, con el fin de la Guerra Fria y con EE. UU. como
Unica superpotencia comienza a producirse una «desmilitariza-
cion» del concepto de seguridad.

Se empiezan a cuestionar dos de los fundamentos basicos de la
vision tradicional —-los Estados y la fuerza militar—, dando entrada
a otros actores -las colectividades humanas- y a otros sectores,
ademas del militar: politico, econémico, social y medioambiental
(Buzan, 1983).

Para hacer frente a las nuevas amenazas y desafios, las OISD
dejan de focalizar todos sus esfuerzos en lo puramente militar,

4 Kant, 1. Hacia la paz perpetua.

> UEO: Tratado de Bruselas de 1948 (modificado por el Protocolo de Paris de 1954);
OTAN: Tratado de Washington de 1949; Organizacidén del Pacto de Varsovia: Tratado
de Varsovia de 1955.
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haciendo una transicion de la defensa colectiva a la seguridad
colectiva. Pero es mas, inspirdndose en otra concepcion de la
seguridad, en la denominada seguridad comun®, la Organizacidn
para la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE) desarrolla
e institucionaliza el concepto de seguridad cooperativa’.

A las aproximaciones a la seguridad ya mencionadas —-seguridad
nacional, seguridad cooperativa y seguridad colectiva- se les van
uniendo otras como la seguridad humana® y seguridad sosteni-
ble®, y conceptos como el de poder inteligente (smart power)10,

Pero los atentados del 11-S en 2001 y la entrada en escena de
las denominadas amenazas hibridas -con ejemplos muy nota-
bles en la guerra entre Israel y Hezbolah de 2006, los conflictos
entre Rusia y Georgia desde 2008, y en Ucrania desde 2014-,
moderaran esa tendencia «desmilitarizadora» de la seguridad.
Asimismo, empieza a ser evidente la pérdida por los Estados del
monopolio del uso de la fuerza a cambio de una mayor influen-
cia a escala global de actores transnacionales, y de la utilizacién
por algunos de aquellos (Estados) de una combinacién de fuerza
militar y otros medios no propiamente militares encaminados a
desestabilizar a su adversario, en una aproximacién hibrida al
conflicto!!,

6 Concepto introducido por Olof Palme en 1982, sin muchas repercusiones. Reivindica
la construccion de la seguridad de manera concertada y mediante estrategias no
competitivas.

7 Acta Final de Helsinki de 1975.

8 Concepto introducido en el Informe Anual de 1994 del Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD): seguridad centrada en el ser humano contra amenazas cro-
nicas (hambre, la enfermedad vy la represion) y proteccion contra alteraciones subitas
y dolorosas de la vida cotidiana.

9 Concepto introducido en 2008 por el Center for American Progress con la idea de
integrar las principales aproximaciones a la seguridad: nacional, humana y colectiva.
10 «Smart power is neither hard nor soft; it is the skillful combination of both. Smart
power means developing an integrated strategy [...] to achieve American objectives [...]
It is an approach that underscores the necessity of a strong military, but also invests
heavily in alliances, partnerships, and institutions at all levels to expand American
influence and establish the legitimacy of American action. Providing for the global good
is central to this effort because it helps America reconcile its overwhelming power with
the rest of the world’s interests and values» (Armitage y Nye Jr., 2007: 7).

11 E| término «guerra hibrida» se utilizd por primera vez en la Estrategia Nacional de
Defensa de 2005 de los EE. UU. para referirse a una combinacion de amenazas tradi-
cionales, irregulares o de otro tipo. Sin embargo, no se popularizé hasta la publicacion
en 2005 del articulo «Future warfare: The rise of hybrid wars», del general James
Mattis y el teniente coronel Frank G. Hoffman, del Cuerpo de Marines norteameri-
cano. Disponible en: https://www.usni.org/magazines/proceedings/2005/november/
future-warfare-rise-hybrid-wars
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Como se ha podido ver, el grado de protagonismo del concepto
de seguridad ha ido variando a lo largo del tiempo hasta llegar a
nuestros dias; y en este proceso, Espafia no ha estado al margen
de los acontecimientos. En efecto, como los paises de su entorno,
Espafa fue superando la visidon tradicional y estereotipada de Ia
defensa entendida como mera defensa militar del territorio, para
ir adoptando el concepto mas amplio de seguridad -vertebrador
de la paz y la estabilidad internacionales- en el que la disuasién
colectiva y la proyeccién de estabilidad adquirian un destacado
protagonismo.

Esta evolucidén se ha visto favorecida por la incorporacidon pau-
latina de Espafa a las principales OISD, constituyéndose en si
mismos como puntos de no retorno: ingresos de Espafia en la
ONU!2 en 1955, en la OSCE!3 en 1975, en la OTAN por fases
en 1982/1986/199914, en la UE en 1986 y en la UEO en 1990.
Asimismo, el posicionamiento espafol se fue articulando sobre
acontecimientos de hondo calado geopolitico, como la caida del
Muro de Berlin (1989), los atentados terroristas del 11-S (2001),
la crisis financiera de 2007-2008 y, mas recientemente, el bino-
mio pandemia del covid-19 (2019)-invasién rusa de Ucrania
(2022).

El despertar estratégico contempordneo de Espafia se va a pro-
ducir a comienzos del siglo XXI. Con la publicacién del Libro
Blanco de la Defensa 2000 se inicia un camino en el que se han
ido estableciendo los cimientos de la concepcion estratégica
espafola actual. Espafia empezaba a reivindicar el puesto que le
correspondia en el tablero internacional y perfilaba su vocacion
e identidad a partir de sus condicionantes geograficos, sus razo-
nes histodricas y la realidad politica del momento. Ya entonces se

12 Entre 1945 y 1955 se le negd a Espafia su ingreso en la ONU por la simpatia que el
régimen de Franco tuvo con las potencias del Eje durante la Segunda Guerra Mundial.
A esta circunstancia se le conocié como la «cuestion espafiola». El aislacionismo al
que se veia sometido Espafa se le puso fin con la Resolucion 386 de la AGNU, de 4 de
noviembre de 1950. A partir de ese momento, Espafia comenzo a ser considerada un
miembro mas de la Comunidad Internacional.

13 En el caso de la OSCE, la situacién fue muy distinta. A diferencia de lo ocurrido con
la ONU, Espaia fue uno de los paises fundadores de la organizacién. Desde sus orige-
nes en 1973 como «Conferencia» (CSCE), en su proceso de institucionalizacion con la
firma de Acta Final de Helsinki en 1975, en su transformacion en «Organizacién» en
1995 y hasta la actualidad, Espafia viene desempefiando un papel muy activo.

14 Adhesion el 30 de mayo de 1982; ratificacion de la adhesion en el Referéndum
del 12 de marzo de 1986; e integracion plena en la estructura militar el 1 de enero de
1999.
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definian los «intereses nacionales de seguridad»> agrupandose
en vitales, estratégicos y otros.

Las lineas maestras de la defensa nacional planteadas en el
Libro Blanco de la Defensa 2000 encontraran su desarrollo
en la Revisidon Estratégica de la Defensa del afio 2003 (RED).
Pudo ocurrir que, si bien la elaboraciéon de la RED respon-
dia a un mandato de la Directiva de Defensa Nacional 1/200,
los atentados terroristas del 11-S ayudaran a impulsar deci-
sivamente la transformacion de la defensa concebida en el
afio 2000, proceso en el que se vislumbra la ambicion del
Gobierno de Espafia de que Espafia llegara a ser un actor
geoestratégico.

A partir de este momento se va a producir un desarrollo con-
ceptual estratégico sin solucion de continuidad, que se plas-
mara en la publicacién de las siguientes estrategias: Estrategia
Militar Espafiola 2003, Estrategia Espafiola de Seguridad 2011,
Estrategias de Seguridad Nacional de 2013, 2017 y 2021, y
Estrategia Militar Espafiola 2021 (Concepto de Empleo de las
FAS CEFAS-21). Y todo ello, con el armazdén legal que proporcio-
nan la Ley Organica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa
Nacional®, y la Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad
Nacionall”.

De esta forma, la defensa nacional, junto con la accién exterior
y la seguridad publica, con la contribucién de los servicios de
inteligencia e informacién del Estado, pasa a ser parte integrante
del concepto mas amplio de seguridad nacional en el marco del
Sistema de Seguridad Nacional.

15 «[Vitales entendidos como] elementos constitutivos del Estado que deben preser-
varse de cualquier agresion»; [estratégicos como] aquellos que aportan seguridad a
nuestro entorno y cuya proteccion contribuye decisivamente a la defensa de los inte-
reses vitales»; [y otros intereses nacionales], derivados de la posiciéon que [Espaina]
ocupa en la comunidad internacional, de su sentido de la solidaridad, de su contribu-
cion a la causa de la paz y la libertad y de su relacion con las naciones de su comunidad
histoérica y cultural».

16 | a defensa nacional, como parte integrante del concepto mas amplio de seguridad
nacional, esta regulada normativa y especificamente en la Ley Organica 5/2005, de 17
de noviembre, de la Defensa Nacional, y traducida en directrices estratégicas concretas
en la Directiva de Defensa Nacional 2020, promulgada por el presidente del Gobierno el
11 de junio de 202, que a su vez encuentran su desarrollo en la Directiva de Politica de
Defensa 2020, aprobada por la ministra de Defensa el 4 de agosto de 2020.

17 La seguridad nacional queda regulada en Ley 36/2015, de 28 de septiembre, y
desarrollada conceptualmente en la Estrategia de Seguridad Nacional 2021.
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Vemos pues que Espafa tiene unos marcos conceptuales poli-
tico-estratégico y estratégico-militar perfectamente definidos
y bastante bien articulados, lo que facilita la accidon Unica del
Estado, al menos en materia de seguridad nacional. Y aqui no se
ha llegado por casualidad. Detras de este proceso hay delineadas
grandes lineas estratégicas, con las que se quiere garantizar la
seguridad de Espafia y los espafioles, la pervivencia del Estado y
el normal funcionamiento de las instituciones, mediante la accion
Unica del Estado en materia de seguridad nacional, siendo la
defensa uno de sus pilares fundamentales.

De todo lo anterior se puede concluir que, a pesar de que Espafa
no tiene una «Gran Estrategia»18 como tal, el concepto amplio de
seguridad nacional facilita la articulacion de una visién estraté-
gica que va mas alla de lo «sectorial» y en el que los instrumentos
de poder nacional encuentran un adecuado acomodo estratégico.

3. Espaiia como pivote geopolitico y eventual actor
geoestratégico

Antes de hablar del papel «brzezinskiniano» que Espafia desem-
pefa en el sistema internacional -de pivote geopolitico a actor
geoestratégico- conviene recordar los elementos que diferencian
la geopolitica de la geoestrategia o, mejor aun, los elementos
que las definen. Aunque normalmente estos conceptos van de la
mano, a veces se llegan a confundir perdiendo su transcendente
significado.

De entrada, las dos palabras tiene el prefijo «-geo» y es que,
como argumenta Kaplan (2015), el devenir histérico de las nacio-
nes, de los imperios, se ha visto condicionado por factores fisi-
cos como la geografia y el clima con los que no solo han tenido
que convivir, sino que han sido su principal fuente de fortaleza o
debilidad.

Asi, mientras que el estudio de la geopolitica permite «[...] valorar
la influencia que ejerce la geografia [...] en la construccion de la
realidad politica mundial e identificar las tensiones, controversias
y conflictos que la lucha por la supremacia, o la supervivencia,
provoca o podria provocar [...]», la geoestrategia ayuda a «[...]

18 Colin Gray (2015) ofrece una buena aproximacion al concepto de Gran Estrategia:
«[...] the ambitious concept aspires to provide guidance and control over all the assets
of a polity for the purpose of achieving a collective effort, in pursuit of a large-scale
strategic effect [...]».
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comprender los efectos del empleo coordinado de los recursos
[...] e instrumentos de poder [...] de los diferentes actores del
escenario geopolitico» (Baqués et al., 2023).

Sobre estas premisas, Brzezinski (1998) distingue entre «actores
geoestratégicos» y «pivotes geopoliticos», conceptos que ayudan
a entender cdmo los Estados ejercen el poder o, incluso, por qué
no lo ejercen. Entiende Brzezinski que los actores geoestratégi-
cos (activos) «son los Estados con capacidad y voluntad nacio-
nal de ejercer poder o influencia mas alla de sus fronteras para
alterar [...] el estado actual de las cuestiones geopoliticas». Y
pivotes geopoliticos «][...] los Estados cuya importancia se deriva,
no de su poder y de sus motivaciones, sino mas bien de su situa-
cion geografica sensible y de las consecuencias que su condicién
de potencial vulnerabilidad provoca en el comportamiento de los
actores estratégicos».

Pese a no encontrarse en la lista de los Estados analizados
por Brzezinskil®, Espafia es claramente un pivote geopolitico
por su posicién geografica, vecindario y por el interés circun-
dante de las grandes potencias. La dimensién geografica de
Espafia es bien conocida y estd ampliamente documentada
(Baqués, 2021b; Baqués et al., 2023: 43-47, 69-73; Fuente,
2023: 5-10).

En la Estrategia de Seguridad Nacional de 202129 se reconoce
la singularidad geografica de Espafia,?! que podria interpre-
tarse de la siguiente manera: Espafia es un pais europeo, y
de la Unidn Europea —-de pleno derecho y por vocacién-; afri-
cano por presencia historica (pefiones y ciudades autéonomas
de Ceuta y Melilla) y por proximidad a él (archipiélago cana-
rio); de naturaleza maritima -mediterranea y atlantica- con un
importante choke-point con territorios de soberania en ambos
margenes (estrecho de Gibraltar); puente entre dos civiliza-
ciones —occidental e islam- tal y como lo entiende Huntington

19 En su analisis, Brzezinski identifica como actores geoestratégicos a EE. UU., China,
Rusia, Alemania y Francia, y como potenciales a India, Turquia e Iran.

20 Estrategia de Seguridad Nacional 2021. Disponible en: https://www.dsn.gob.es/es/
documento/estrategia-seguridad-nacional-2021

21 «[...] con una dimension territorial peninsular, archipiélagos, islas, pefiones, las
Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla en el norte de Africa, ademéas de una significa-
tiva extension maritima. Su posicidn le confiere la condicién de pais europeo, medite-
rraneo y atlantico que se proyecta al mundo como un contribuyente comprometido con
la paz y la Seguridad internacional».
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(1997); y pais intermediario entre Europa e Hispanoamérica??,
si bien con un poder de influencia moderado y eventualmente
mejorable?3,

Pero su caracter de pivote geopolitico hace de Espana una nacion
vulnerable a una serie de riesgos y amenazas identificados en
los documentos estratégicos relacionados anteriormente, siendo
los procedentes del «flanco sur» los que generan mas preocu-
pacion. El Mediterraneo se ha ido perfilando como un escenario
geopolitico complejo, que va mas alla de las aguas y de los pai-
ses riberefios que lo definen. Nos referimos a un «Mediterraneo
expandido» que incluye a los paises riberefios (entre los que se
encuentra el Magreb), Oriente Proximo y el Sahel, asi como la
presencia e influencia de los actores globales (EE. UU., Rusia y
China). El resultado es un panorama geopolitico regional enma-
rafiado con implicaciones globales.

A modo de corolario, es muy clarificadora la cita que Perez Gil
(2001: 235) hace de Madariaga (1974) sobre el caracter de pivote
geopolitico de Espana y que sirve a su vez para introducir el papel
de Espafia como eventual actor geoestratégico: «[...] basta una
visién al mapa para mostrar que las ventajas estratégicas natu-
rales de Espafia son tales que, si fuerte, ha de representar en el
mundo un papel de primer plano, y, si débil, ha de ser constante
objeto de atencidn por parte de los fuertes».

Lo de Espafia como actor geoestratégico tiene unas implicacio-
nes mas profundas. De entrada, no es conveniente extrapolar
a la actualidad el papel que Espafia ha podido desempefiar en
el pasado a escala global. Si lo hacemos asi, corremos el riesgo
de generar tal grado de frustracion que nos va a impedir valorar
en su justa medida el papel de Espafia en el contexto geopoli-
tico actual. Lo que hay que ver es si la Espaina de hoy tiene la
capacidad y la voluntad necesarias para influir mas alld de sus
fronteras.

Para que Espafia sea un actor geoestratégico, lo primero que
tiene que tener es una visidon del papel que quiere desempenar
en el mundo. Nos referimos a una «Gran Estrategia» en la que
se articulen adecuadamente medios, modos y fines. Esto es, una
aproximacion estratégica que permita alcanzar objetivos politicos

22 En principio con Hispanoamérica y, eventualmente, con Iberoamérica o Latinoamérica.
23 Real Instituto Elcano. Resultados de la 11.2 Oleada Barémetro Imagen de Espafia.
Estudio monografico sobre América Latina. Disponible en: https://media.realinstitu-
toelcano.org/wp-content/uploads/2023/09/11bie-america-latina-informe-sep2023.pdf
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concretos (salvaguarda de los intereses nacionales), alineados
con los principios y valores constitucionales, y sobre una cultura
y consciencia estratégica que la sustente.

La esencia de los principios y valores constitucionales se encuen-
tran en los articulos 124y 225 del Titulo Preliminar de la Constitucidn
espafiola: «[...] Estado social y democratico de Derecho [...] La
soberania nacional reside en el pueblo espafiol [...] Monarquia
parlamentaria [...] Indisoluble unidad de la Nacion espafiola [...]».

En lo que se refiere a los intereses nacionales (de seguridad) de
Espafia, una buena aproximacién es tomar como punto de par-
tida la clasificacion que se hace en el Libro Blanco de la Defensa
2000 (vitales, estratégicos y otros), mencionada anteriormente,
y que Marsal et al. (2010) interpretan como: «[los intereses] que
afectan a la soberania nacional, intereses que afectan a la vida
y la seguridad de los espafioles e intereses relacionados con la
consecucién de un orden internacional estable de paz, seguridad
y respeto de los derechos humanos». Esta clasificacidn sigue uti-
lizdndose en términos parecidos en la actualidad?®.

En esa linea se enuncia la definicion de seguridad nacional en el
articulo 3 de la Ley 36/2015, de 28 de septiembre:

«A los efectos de esta ley se entenderda por Seguridad
Nacional la accion del Estado dirigida a proteger la libertad,
los derechos y bienestar de los ciudadanos [interés vitales],
a garantizar la defensa de Espafia y sus principios y valo-
res constitucionales [interés vitales], asi como a contribuir
junto a nuestros socios y aliados a la seguridad internacional
en el cumplimiento de los compromisos asumidos [intereses
estratégicos]».

Vemos pues que Espafia, como eventual actor geoestratégico,
tiene unos principios y valores constitucionales a los que ate-

24 Articulo 1.1. Espafia se constituye en un Estado social y democratico de Derecho,
que propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la jus-
ticia, la igualdad y el pluralismo politico. 2. La soberania nacional reside en el pueblo
espafiol, del que emanan los poderes del Estado. 3. La forma politica del Estado espa-
fiol es la Monarquia parlamentaria.

25 Articulo 2. La Constitucion se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacion
espafiola, patria comun e indivisible de todos los espafioles, y reconoce y garantiza el
derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad
entre todas ellas.

26 Entorno Operativo 2035. Primera revision. Capitulo 2. Disponible en: https://publi-
caciones.defensa.gob.es/entorno-operativo-2035-primera-revision-libros-pdf.html
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nerse, y unos intereses nacionales (de seguridad) que preservar.
Ahora, la pregunta es si las élites y los espafioles, en general,
tienen la cultura?’ y la consciencia?® estratégica (de seguridad y
defensa o de seguridad nacional) lo suficientemente soélidas que
coadyuven a que Espafia se responsabilice de su propio destino.

Segun el estudio de Marsal et al. (2015), cuyo analisis sigue
siendo valido, «[...] los espanoles disponemos de una deficiente
conciencia y cultura en relacién con las amenazas y riesgos a
los que estamos sometidos y a la necesidad de estar preparados
para darles una adecuada respuesta [...]. En otras palabras, tene-
mos un nivel muy bajo de cultura de defensa».

Conscientes de esta debilidad recurrente, en la Ley 36/2015,
de 28 de septiembre, se establece la necesidad de instaurar
una «Cultura de Seguridad Nacional», con un llamamiento a la
sociedad espafiola para que se implique activamente «[...] en su
preservacion y garantia, como requisito indispensable para el dis-
frute de la libertad, la justicia, el bienestar, el progreso y los dere-
chos de los ciudadanos». Este llamamiento a las administraciones
publicas y a la sociedad espafiola en general encuentra su desa-
rrollo en el Plan Integral de Cultura Seguridad Nacional?®. Cabe
al menos el deseo de que este Plan ayude mas eficazmente a que
los espafoles sean mas sensibles a la realidad del mundo en el
que viven y estén dispuestos a ser actores de su propio destino y
Nno meros sujetos pasivos.

En cualquier caso, para que Espafia sea un actor geoestratégico,
ademas de voluntad, tiene que tener la capacidad, requisitos
ambos que se deberian ver reflejados en esa «Gran Estrategia»
de la que Espafia no dispone3% como probablemente ninguno de

27 Cultura de Seguridad y Defensa, entendida como las percepciones, individuales
y colectivas, sobre lo segura que es una sociedad, sobre los riesgos y amenazas que
pueden existir y la forma de responder a ellos (conocimiento) (Marsal et al., 2015).

28 Conciencia de Seguridad y Defensa, entendida como la forma en la que se asume y
comprende la Cultura de Seguridad y Defensa, y el grado de compromiso que se esta
dispuesto a asumir para conseguir y mantener una sociedad segura. Relacionada con
el grado de conciencia nacional que la sociedad tenga (comprensién) (Marsal et al.,
2015).

29 Orden PCM/575/2021, de 8 de junio, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de
Ministros de 25 de mayo de 2021, por el que se aprueba el Plan Integral de Cultura de
Seguridad Nacional. Disponible en: https://www.boe.es/eli/es/0/2021/06/08/pcm575
30 Espafia 2050: Fundamentos y propuestas para una Estrategia Nacional de
Largo Plazo. Disponible en: https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/
Documents/2021/200521-Estrategia_Espana_2050.pdf Pese a su denominacion, se
trata mas de un analisis prospectivo que de una Estrategia.
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los paises de su entono. En definitiva, se trataria de un ejercicio
de voluntad politica en el que se comprometiese la utilizacion de
los instrumentos de poder nacional de manera sincronizada e
integrada (accidn Unica del Estado) para alcanzar objetivos poli-
ticos (salvaguarda de los principios y valores constitucionales y
de la defensa de los intereses nacionales).

La mencionada falta de cultura estratégica no es dbice para que
Espafia tenga una politica exterior claramente definida, cuyos
preceptos quedan recogidos en la Ley 2/2014, de 25 de marzo,
de la Accion y del Servicio Exterior del Estado3l. En este sen-
tido, la politica exterior de Espafia3? se concibe como una politica
de Estado orientada a «[...] promover los valores e intereses de
Espafia con el objetivo de fortalecer su presencia internacional y
reforzar su imagen en el mundo».

En lineas generales, ese marco legal es suficiente para que
Espafia pueda modular su accién exterior en esquemas gene-
rales del tipo «Cooperacién, Disuasidon, Prevencion, Respuesta»,
3 C «Cooperacion, Competicién, Confrontaciéon» o mas especifi-
cos como 3 D «Defensa, Diplomacia, Desarrollo». Aproximacién
que da legitimidad a la pregunta (estratégica): iqué combina-
cién de «palo y zanahoria» en el espectro de las aproximaciones
estratégicas es mas efectiva para alcanzar objetivos politicos? La
respuesta para el caso de Espafia como eventual actor geoes-
tratégico seria contemplar aproximaciones flexibles, que vayan
desde la mera observacion hasta la coaccion, pasando por la per-
suasion y el compromiso.

A Espafia se le suele catalogar como potencia media y, como
todo lo medio (sin descartar del todo la interpretacién negativa
de «mediocre» -Principio de Peter- que podria afectar a las éli-
tes33), se presta a muchas interpretaciones: desde un «quiero y
no puedo» a un «no quiero aunque pueda».

Pérez Gil (2001: 240) argumenta que las potencias medias
«[...] son las que mantienen responsabilidades internacionales

31 ey 2/2014, de 25 de marzo, de la Accién y del Servicio Exterior del Estado. Disponible
en: https://www.boe.es/buscar/pdf/2014/BOE-A-2014-3248-consolidado.pdf

32 Ppolitica Exterior: el conjunto de decisiones y acciones del Gobierno en sus rela-
ciones con otros actores de la escena internacional, con objeto de definir, promover,
desarrollar y defender los valores e intereses de Espafia en el exterior (articulo 1-2 a).
33 La sociedad del sandwich mixto: por qué los mediocres dominan el mundo.
Disponible en: https://www.elmundo.es/papel/historias/2019/09/03/5d6ea47d21e-
fa076048b4612.html
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y ejercen funciones en un area determinada, geografica o poli-
tica, situacion que les permite llevar a cabo una politica exterior
activa e independiente». Tomando como referencia estos para-
metros, cabria preguntarse si Espafia es realmente una potencia
media. Para responder a esta pregunta, acudimos de nuevo a
Pérez Gil (2001: 216), que nos ofrece un matiz muy importante,
una caracteristica basica de todo Estado que se precie de ser una
potencia media: «[...] la voluntad politica subyacente de las elites
politicas e intelectuales para ejercer un cierto grado de influencia
internacional».

Partiendo de una dimension geografica destacada, a la que se
ha hecho referencia con anterioridad, Espafia tiene los elemen-
tos basicos sobre los que articular su papel de potencia media:
economia, poblacién, cultura (poder blando) y Fuerzas Armadas,
entre otros34. No obstante, una buena forma de analizar la capa-
cidad de influencia de Espafia en el sistema internacional es a
través de la utilizacion que se haga de los instrumentos de poder
segun el modelo DIME clasico3> o su variante MIDFIELD3® o,
mejor aun, de acuerdo con el modelo alternativo IS+DI2ME+P37,

Esta Ultima aproximacion de Baqués o DIME «plus» es muy inte-
resante, pues introduce instrumentos de poder que normalmente
no se contemplan explicitamente, pero que en muchos casos
son determinantes para que un actor (un Estado) sea o0 no un
actor geoestratégico (medio, al menos). Es el caso de la «IS» de
Situacion Interna, que se manifiesta como una vulnerabilidad en
el caso de Espafa:

«No es concebible plantear un analisis de los instrumentos
de poder sin que esa radiografia incluya los factores internos
que lo facilitan o inhiben. Los diversos niveles de fragmen-
tacion social o de cohesion de las elites, no menos que la

34 Elementos de poder o poder latente: recursos y las capacidades de los que dispone
una actor para hacerse valer en la escena internacional, sin olvidar aquellos medios
que en un momento dado se pueden transformar en capacidades, como pueden ser
los recursos naturales, el capital humano, la geografia, la industria, I+D+i e, incluso,
el propio sistema politico, la reputacion nacional, la cultura y la voluntad nacional. The
Marine Corps War College: Strategy Primer. Expanded Edition. Quantico (Virginia),
Marine Corps University Press. Disponible en: https://www.usmcu.edu/Portals/218/
TheMCWARStrategyPrimer_exp%?20ed_web2.pdf

35 Diplomatico, Informacion, Militar y Econdmico.

36 Militar, Informacién, Diplomatico, Financiero, Inteligencia, Econdmico, Legal,
Desarrollo.

37 1S (Instituciones Internas, Cohesion Social) + DI2ME (Diplomatico, Informacion,
Inteligencia, Militar, Econdomico) + P (Persuasion).
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estructura institucional del Estado, constituyen, de acuerdo
con la mejor literatura de las relaciones internacionales,
handicaps de cuyo analisis no se puede prescindir. [...]. Para
integrarlo en el marco de un DIME «plus» de modo ordenado,
propongo emplear las siglas IS por I(nstituciones internas) y
S(ocial cohesion)» (Baqués, 2021).

No son pocos los autores que atribuyen al desastre del 98 el origen
del sentimiento de inseguridad, de baja autoestima y de excesiva
autocritica que se traduce en una «IS» que dificulta una mayor
proyeccion exterior de Espafia. Siendo menos pesimistas, a Espafia
siempre le queda la posibilidad de ejercer la persuasion «nyesiana»
(soft power), la «P» de Baqués -y que habitualmente hace bien-,
convirtiéndola en lo que Fuente Cobo (1023: 20) denomina como
«potencia amable»: «[...] capacidad de influir positivamente en su
entorno geopolitico, mas alld del ejercicio del poder militar». Pero
para ser «amables», antes hay que hacerse respetar, y aqui entra
en juego el papel del poder militar como instrumento de la politica,
cuyos aspectos fundamentales para el caso espafol se tratan a
continuacion.

4. Interpretacion del instrumento de poder militar en Espana

Antes de adentrarnos en el papel de «lo militar» como instru-
mento de la politica espafola, quiza sea conveniente recordar los
elementos esenciales que rigen toda légica estrategia, en la que
el instrumento de poder militar es susceptible de ser utilizado.

El instrumento de poder militar, entendido como medio para
el desarrollo de una estrategia (recursos y capacidades), lleva
implicitos el eventual uso de la fuerza, la amenaza de su uti-
lizacién o facilitar que otros la utilicen o amenacen con su uso; y
todo ello, en el amplio espectro de las aproximaciones estratégi-
cas (modos) (Marion D. et al., 2022: 48-49).

En cualquier caso, su eventual utilizacion debe tener como punto
de partida el entendimiento del contexto estratégico para dilu-
cidar la situacién a la que hay que hacer frente —normalmente
sistémica y desestructurada38- y en la que la mera aplicaciéon de
la légica cartesiana se queda corta.

38 Rittel, H. y Webber, M. (1973). Dilemmas in a general theory of planning. Disponible
en: https://link.springer.com/article/10.1007/BF01405730
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Este proceso inicial lleva asociados, entre otros factores, la deter-
minacion de los riesgos, amenazas y oportunidades que se pre-
sentan, y su aceptacion como tales; y la apreciaciéon en toda
su magnitud de los contextos internacional y doméstico. Si este
proceso se hace correctamente, se limitara la aparicion posterior
de sorpresas estratégicas negativas o, al menos, se reduciran sus
efectos. Son los conocidos «cisnes negros» de Nassim Nicholas
Taleb (2007), no siempre bien interpretados, malinterpretados
intencionadamente o ignorados lo que nos llevaria a los «rino-
cerontes grises» de Michele Wucker (2016) e, incluso, a otros
animales de la denominada «fauna de los riesgos» con distintas
interpretaciones3®.

Asi, a modo de ejemplo, la pandemia de la covid-19 fue cate-
gorizada inicialmente en Espafia, y en otros paises del mundo,
como un «cisne negro», cuando realmente se trataba de un
«rinoceronte gris» o «elefante en la habitacion». En la Estrategia
Espafiola de Seguridad 2011 ya se identificaban las pandemias
como un riesgo y una amenaza para la seguridad nacional??; lo
mismo en la Estrategia de Seguridad Nacional de 20134, En la de
2017 se les consideraba como un desafio importante para el que
habia que estar preparados?2.

Volviendo al instrumento de poder militar, una consideracién que
conviene tener en cuenta es que «instrumento de poder mili-
tar» y «Fuerzas Armadas» como institucion no son lo mismo.
Son varios los motivos que justifican esta distincion: las Fuerzas
Armadas pueden ejercer (utilizar) todos, o casi todos, los instru-
mentos de poder nacional en nombre del Estado; otras institucio-
nes del Estado distintas de las Fuerzas Armadas pueden utilizar
el instrumento de poder militar en sus actuaciones; y los riesgos
inherentes asociados a la utilizacién el instrumento de poder mili-
tar no son siempre evidentes cuando las Fuerzas Armadas son

39 Cisnes negros, cisnes grises, rinocerontes grises, medusas grises, elefantes en la
habitacién y hasta renos blancos, estos ultimos entendidos como la explotacién de
oportunidades en positivo (backcasting).

40 Se aboga por una cultura de prevencion y se establece la necesidad de seguir pla-
nes de preparacion y respuesta para hacer frente a pandemias.

41 «[..] la expansién a gran escala de determinadas enfermedades y pandemias -
favorecida por el desplazamiento masivo de poblacidon- [...]».

42 «[...] Es necesario, ademas de reducir la vulnerabilidad de la poblacion, desarrollar
planes de preparacion y respuesta ante amenazas y desafios sanitarios, tanto gené-
ricos como especificos, con una aproximacion multisectorial que asegure una buena
coordinacion de todas las administraciones implicadas tanto a nivel nacional como
internacional».
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utilizadas para funciones no estrictamente militares (Heffington
S. etal.,, 2019: 28-30).

De estas premisas se infiere que la utilizacidon del instrumento de
poder militar es, cuando menos, sensible, de ahi la importancia
de tener en cuenta tres aspectos que ayudaran a una contribucién
oportuna y equilibrada al desarrollo de una estrategia. El primero
de ellos se refiere al modo en el que el instrumento militar (M)
puede apoyar a los otros instrumentos de poder (DIE) para alcan-
zar los objetivos politicos (situacion final deseada). El segundo se
trata de cdmo los otros instrumentos de poder (DIE) pueden apo-
yar o complementar al militar (M). Y el tercero, como o en qué
casos la utilizacion del instrumento militar (M) podria poner en
peligro e incluso impedir la consecucién de los objetivos politicos.

Merece una mencion especial la relacion D-M, pues, tradicional-
mente, diplomacia y poder militar han ido de la mano, no enten-
diéndose la una sin el otro y viceversa. Ya es historia la idea
segun la cual la diplomacia se dedicaba fundamentalmente a la
prevencién de los conflictos armados y a la negociacion de los
términos de paz, dando paso a la intervencion militar cuando
aquella habia fracasado y la Unica opcién que quedaba era el
recurso a la guerra®3. Este «pasar pagina» ha llevado -al menos
conceptualmente- a entender la ventaja estratégica que propor-
ciona la utilizacion integrada de los instrumentos de poder nacio-
nal (accion Unica del Estado) dénde la «D» y la «M» son partes
integrantes, permanentes e inseparables de la politica exterior*4.

En su concepcién estrategia, Espafia tiene hoy interiorizada esa
aproximacion4>. Las Fuerzas Armadas espafolas (FF. AA.) —como
maximo exponente del instrumento de poder militar- encuen-
tran sus parametros de actuacion en los preceptos constitucio-
nales*®, la regulacion de Ley Organica 5/2005%7, la direccion

43 La D y la M, aunque coincidentes en cuanto a los objetivos politicos a alcanzar,
se diferenciaban en los tiempos de actuacién (alternativa o sucesivamente) y en los
medios empleados (intervencién armada, y didlogo y negociacién). Eso si, contemplan-
dose siempre el valor disuasorio del eventual empleo de la fuerza para mantener la
paz, «si vis pacem, para bellum».

44 Aparecen asi conceptos como el de Diplomacia de Defensa (DdD), relacionado con
la creacién de climas de confianza sin excluir medidas punitivas, coercitivas o sanciona-
doras: utilizacién del «soft power» sin renunciar al «hard power», o lo que es lo mismo,
utilizacién inteligente «smart» de los instrumentos de poder.

45 Accion Unica del Estado.

46 Articulo 8 de la Constitucion espafiola de 1978.

47 Ley Organica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional. Eventualmente,
esta Ley requiere de una importante actualizacion.
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politica de las Directivas de Defensa Nacional*® y de Politica de
Defensa de 20204°, el marco politico-estratégico de la Estrategia
de Seguridad Nacional de 2021°0 y el desarrollo conceptual estra-
tégico-militar del CEFAS-21°1,

Ese marco de actuacion se concreta en el CEFAS-21, mediante
una Estrategia Militar que relaciona convenientemente fines
(Objetivos Estratégicos Militares) modos (Lineas de Accion
Estratégicas Militares y Marcos Generales de Actuacion) y
medios (Fuerza Conjunta). La buena noticia es que, con este
disefio estratégico, el CEFAS-21 orienta la actuacion de las
FF. AA. (de la Fuerza Conjunta) para contribuir eficazmente a
la proteccion (defensa) de los intereses nacionales®? (de seguri-
dad), no dejando nada al azar:

«[...] Intereses relativos a la soberania nacional (vitales),
en los que el instrumento militar adquiere el protagonismo
[...] Intereses necesarios para lograr un orden internacional
estable de paz, seguridad y respeto a los derechos humanos
(intereses estratégicos), [en los que] las FAS seran un ele-
mento importante, pero no Unico [...] Intereses que afecten
a la vida, seguridad, bienestar y prosperidad de los espa-
Noles (vitales y estratégicos) [en los que] las FAS son un
elemento de creciente importancia para la preservacién de
estos intereses, mediante su contribucidn a la actuacion de
otros instrumentos del Estado».

Un aspecto que no se puede pasar por alto es el de la credibi-
lidad>3 del poder militar de Espafia, en especial en lo relativo a

48 Directiva de Defensa Nacional 2020. Disponible en: https://www.lamoncloa.gob.es/
presidente/actividades/Documents/2020/110620-DirectivaDefensaNacional2020.pdf
49 Directiva de Politica de Defensa 2020. Disponible en: https://www.defensa.gob.es/
Galerias/defensadocs/directiva-politica-Defensa-2020.pdf

50 Estrategia de Seguridad Nacional 2021. Disponible en: https://www.dsn.gob.es/es/
documento/estrategia-Seguridad-nacional-2021

51 Concepto de Empleo de las FF. AA. (CEFAS-21) en el que se desarrolla |la Estrategia
Militar Espafiola. Disponible en: https://emad.defensa.gob.es/Galerias/emad/files/
CEFAS_2021.pdf

52 Entorno Operativo 2035. Primera revision. Capitulo 2. Disponible en: https://publi-
caciones.defensa.gob.es/entorno-operativo-2035-primera-revision-libros-pdf.html

53 Cualidades que conforman la credibilidad del poder militar nacional: alta capaci-
dad de combate, equilibrio, integradas en el multidominio, capacidad de respuesta,
movilidad estratégica, viabilidad, preparacidon y sostenibilidad, versatilidad, resilien-
cia, innovacién y adaptabilidad, interoperabilidad y fortaleza moral. Entorno Operativo
2035. Primera revision. Capitulo 3. Disponible en: https://publicaciones.defensa.gob.
es/entorno-operativo-2035-primera-revision-libros-pdf.html
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recursos y capacidades. Para ello, es obligado hacer referencia a
la Orden Ministerial 60/2015, de 3 de diciembre, por la que se
regula el proceso de planeamiento de la Defensa®4, proceso que
tiene por finalidad «[...] la consecucion de las capacidades nece-
sarias para alcanzar los objetivos establecidos en la Politica de
Defensa [...]».

Con la entrada en vigor de esta Orden Ministerial, se pasa de un
modelo de planeamiento por amenazas a otro por capacidades,
aproximacion con la que se busca disponer de unas capacida-
des militares®> creibles (relevantes/poder relativo) en tamafio,
preparacion y capacidad de actuacion (enfrentamiento), en un
entorno operativo cuyas caracteristicas puede que estén ya mas
alla del conocido VUCA>S,

En cualquier caso, para que Espafia disponga de un instrumento
de poder militar creible®’, es necesario que la defensa esté con-
venientemente financiada (estabilidad y previsibilidad presu-
puestaria) y que se disponga de una estrategia industrial de la
defensa solida.

Guillen Colom (2021) nos recuerda que el proceso de planea-
miento de la defensa se ve influenciado por factores como la
cultura estratégica, la base industrial, las posibilidades financie-

54 Orden Ministerial 60/2015, de 3 de diciembre, por la que se regula el pro-
ceso de Planeamiento de la Defensa. Disponible en: http://intra.mdef.
es/intradef/contenido_INET_Active/bod/2015/12/BOD_20151210_240.
pdf#pagemode=bookmarks&page=172

55 «Se entiende por Capacidad Militar al conjunto de sistemas que, operados bajo
unos principios y procedimientos doctrinales establecidos, permiten obtener deter-
minados efectos mediante su empleo en operaciones para cumplir con las misiones
asignadas». La doctrina conjunta articula las capacidades militares en torno al modelo
MIRADO-I (Material, Infraestructura, Recurso de personal, Adiestramiento, Doctrina,
Organizacion e Interoperabilidad). Capitulo 3. PDC-01 (A). Doctrina para el empleo de
las FAS. Disponible en: https://publicaciones.defensa.gob.es/pdc-01-a-doctrina-para-
el-empleo-de-las-fas-libros-papel.html

56 En muchos documentos de caracter prospectivo se sigue utilizando el conocido
VUCA (Volatility, Uncertainty, Complexity, Ambiguity) para definir el entorno operativo
actual. Sin embargo, la rapidez y la aleatoriedad con la que los acontecimientos se
producen en la actualidad aconseja que se consideren los modelos defendidos por otros
autores como BANI (Brittle, Anxious, Nonlinear, Incomprehensible), WARFARES (Wired,
Accelerated, Random, Foggy, Ambiguous, Rooty, Empowered, Storytelled), TUNA
(Turbulent, Uncertain, Novel, Ambiguous), RUPT (Rapid, Unpredictable, Paradoxical,
Tangled), etc.

57 El presupuesto de defensa actual esta por debajo del que corresponderia a Espafa
por su PIB. En cualquier caso, lo importante es que el gasto en defensa se traduzca en
unas capacidades militares superiores a las de nuestros eventuales adversarios.
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ras y un eventual «policy lag» (vacio politico). Es lo que Guillen
Colom denomina como «caja negra» «[...] donde coexisten inte-
reses politicos, militares, burocraticos, corporativos, sociales
e industriales». Pero de eso se trata, de conjugar multitud de
interés -todos legitimos—- pero no necesariamente convergentes,
sin perder nunca de vista que el objetivo final es garantizar la
eficacia operativa de las FF. AA —-de la Fuerza Conjunta- en el
cumplimiento de su mision®® a través del desarrollo de las Lineas
Estratégicas Militares>°.

¢Y qué ocurre con la financiacion y la estrategia industrial de la
defensa?

En lo que a financiacion se refiere, nos vemos obligados a poner
de nuevo en evidencia el bajo nivel de cultura estratégica en
Espafa (incluidas las élites), lo que se traduce en que no se
entienda bien el gasto (inversiones) en defensa, o mejor dicho,
no se entendia bien al menos hasta el 24 de febrero de 2022.
Segun Fonfria y Calvo (2023), la invasién rusa de ucrania nos
devuelve a la realidad: ya no hay excusas para no «[...] corregir
los efectos de los llamados «dividendos de la paz» y de la cri-
sis financiera de 2008 [...]» e incrementar los presupuestos de
Defensa hasta el 2 % del PIB®O,

La falta de un porcentaje adecuado del PIB dedicado a la
Defensa se ha traducido en una progresiva descapitalizacion
en capacidades militares que se intenté atenuar con la con-
signa de «hacer mas con menos» —lo que no dejaba de ser una
declaracion de buenas intenciones-, apelandose a una utiliza-
cion mas eficiente de los medios disponibles. Con esta apro-
ximacion, no era dificil que Espafa pudiera alcanzar su punto
culminante operativo.

En la misma linea, la modesta contribucion econdmica de Espafia
a la OTAN y a la PCSD de la UE (cash) se ha intentado compensar
mediante una participacion destacada en operaciones (contribu-

58 Articulo 8 de la Constitucion espafiola: «Las Fuerzas Armadas, constituidas por el
Ejército de Tierra, la Armada y el Ejército del Aire, tienen como misidon garantizar la
soberania e independencia de Espafia, defender su integridad territorial y el ordena-
miento constitucional». Misidn desarrollada en el articulo 15 de la Ley Orgéanica 5/2005
de la Defensa Nacional.

59 Disuasion y Defensa, Proyeccion de Estabilidad y otras contribuciones a la
Seguridad. Concepto de Empleo de las FAS (CEFAS-21) en el que se desarrolla la
Estrategia Militar Espafola. Disponible en: https://emad.defensa.gob.es/Galerias/
emad/files/CEFAS_2021.pdf

60 Acuerdos de la Cumbre de OTAN de Gales en 2014.
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tions), en comparacion con otros socios o aliados, en distintas
operaciones o misiones de la OTAN y la UES!.

Da la impresion de que Espafia ha empezado a abandonar este
«ablandamiento» operativo. Acostumbrada a participar en opera-
ciones genéricas de «mantenimiento de la Paz», para las que no
es necesario disponer de una capacidad militar de enfrentamiento
relevante, Espafia y sus élites parecen haber despertado de su
letargo con una renovada consciencia de la necesidad de disponer
de una adecuada capacidad auténoma de disuasion y defensa. Y
para ello es imprescindible disponer de una industria de defensa
nacional, capaz de dar respuesta oportuna (corto, medio y largo
plazo) a los requerimientos operativos de las FF. AA. Hablamos de
nuevo de estrategia, esta vez de estrategia industrial.

En junio de 2023 se aprobaban las Directrices Generales®? de la
nueva Estrategia Industrial de Defensa 2023%3 (EID 2023). Esta
Estrategia se fundamenta sobre tres principios basicos: aumen-
tar el nivel de autonomia estratégica, contribuir a la Europa de
la Defensa y consolidar una Base Industrial y Tecnoldgica de
Defensa (BITD). Todo ello con la finalidad de maximizar el rendi-
miento de la inversidén en defensa, potenciar el tejido industrial y
tecnoldgico, y promover la generacién de empleo y el fomento de
la cohesidn territorial.

Para alcanzar los objetivos de un nuevo ciclo inversor, con la vista
puesta en el 2 % en 2029, la EID 2023 establece diez ejes gene-
rales de actuacion®?, desarrollados en distintas lineas de accion,

61 De acuerdo con Fonfria A. y Calvo C., a la hora de valorar la aportacion de cada
pais a la defensa comun hay que analizar tres pilares (3 C): esfuerzo financiero (cash),
participacion en operaciones (contributions) y capacidades operativas que se aportan
(capabilities).Fonfria A. y Calvo C. El aumento del presupuesto de Defensa en Espaiia.
Desarrollo y perspectivas en el marco de la UE y la OTAN. Disponible en: https://
fundacionalternativas.org/wp-content/uploads/2023/10/DOCUMENTO-DE-DEFENSA-
El-aumento-del-presupuesto-de-defensa-en-Espana_v6.pdf

62 Resolucion 300/09365/23, de 25 de mayo, de la Secretaria de Estado de
Defensa, por la que se aprueban las directrices generales de la Estrategia Industrial
de Defensa 2023. BOD 110, de 7 de junio de 2023. Disponible en: http://intra.
mdef.es/intradef/contenido_INET_Active/bod/2023/06/BOD_20230607_110.
pdf#pagemode=bookmarks&page=118

63 Estrategia Industrial de Defensa 2023. Disponible en: file:///C:/Users/egutcas/
Downloads/estrategia_industrial_de_defensa_2023%20(1).pdf

64 1) Capacidades Industriales Estratégicas de Defensa. 2) Programas de obtencién
de armamento y material. 3) Programas transversales de desarrollo de capacidades. 4)
Consorcios y alianzas estratégicas. 5) Cohesidn y distribucion territorial. 6) Nuevas tec-
nologias y el reto digital. 7) Atraccién de talento y cultura de Defensa. 8) Coordinacion
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con los que se busca que Espana esté en las mejores condicio-
nes posibles para garantizar su seguridad y contribuir a la de
sus socios y aliados, haciendo frente a los retos que presenta el
contexto geoestratégico actual®>. Son buenas noticias, pues no
es tarea facil alinear directrices politicas, capacidades militares e
industria de defesa, con acomodo de objetivos politicos, requeri-
mientos operativos e intereses empresariales.

Para que estas «buenas noticias» sigan siéndolo en el futuro es
necesaria la adopcion de una serie de medidas que avalen su
viabilidad. Algunos expertos asi lo pronostican: Fonfria y Calvo
(2023) alertan sobre la necesidad de que se establezca un marco
legal que garantice la estabilidad, previsibilidad y racionalidad
presupuestaria para hacer viable el importante esfuerzo econé-
mico en defensa previsto hasta el 2029.

Por otro lado, de los diez ejes generales de actuacion de la EID
2023, merece una breve reflexion el 7, «Atraccion de talento y
Cultura de Defensa», en particular en lo que se refiera a la cultura
de defensa. No se debe perder de vista que la falta de una sdlida
cultura estratégica en Espafa -directamente relacionada con la
«IS» de Baqués- puede hacer que el centro de gravedad de esta
Estrategia Industrial (garantizar una adecuada autonomia estra-
tégica) se vea sometido a ciertos vaivenes. Ello lleva a pensar
que este eje general de actuacién deberia constituir en si mismo
un eje trasversal y vertebrador de la EID 2023, con unas lineas
de accién de calado mas alld de las «acciones de comunicacién
institucional».

Para terminar, cabe hacer mencion a la percepcidon que existe
—-dentro y fuera de nuestras fronteras- sobre el valor institucional
y social del instrumento de poder militar de Espafia (represen-
tado en este caso por sus FAS). Es conocida la tradicional valo-
racion positiva que los espafnoles conceden a las FF. AA. (valor
relativo en comparacion con otras instituciones del Estado), valo-
racion que se sustenta mas en una mera percepciéon que en un
conocimiento real de su esencia (de nuevo el tema recurrente del
bajo nivel de cultura estratégica en Espaiia).

interministerial. 9) Cooperacion internacional y apoyo exterior. 10) Gestién del conoci-
miento industrial y didlogo con el sector.

65 Se trata de la segunda Estrategia de este tipo que se desarrolla en el ambito del
Ministerio de Defensa. La primera, la de 2015, quedd totalmente sobrepasada por los
acontecimientos de hondo calado geopolitico acaecidos desde entonces y por la carrera
tecnoldgica vertiginosa a la que se ve sometida la industria de defensa.
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Y fuera de nuestras fronteras, écomo se ve a las FF. AA. espafio-
las? De nuevo los tdpicos: los militares espafioles estan muy bien
valorados por su «buen hacer» en las operaciones y misiones
internacionales en las que participan.

Hay que interpretar bien estos «halagos» sin caer en la auto-
complacencia. El instrumento de poder militar de una nacién no
precisa de adulacion sino de respeto. Y el respeto se gana con
unas capacidades (militares) creibles y con la voluntad (politica)
para su empleo cuando la defensa de los intereses nacionales asi
lo requiera.

5. Conclusiones

A largo de este capitulo se han esbozado una serie de argumen-
tos con el objetivo de enmarcar el papel estratégico que Espafa
desempefia en la encrucijada geopolitica actual.

Lo primero que se ha visto es que Espafia no ha sido una excep-
cion en el proceso de evolucidon que a lo largo del tiempo han
ido experimentando los conceptos de seguridad y defensa.
Pese a su incorporacién tardia a las principales Organizaciones
Internacionales de Seguridad y Defensa, Espafia ha sabido desa-
rrollar una concepcion estratégica en la que la seguridad nacional
se ha ido imponiendo como principio rector.

Con unos marcos politico-estratégico y estratégico-militar
bien definidos y adecuadamente desarrollados, se ha inten-
tado demostrar que Espafa se encuentra en buenas condicio-
nes para, sin tener una «Gran Estrategia» como tal, utilizar
la seguridad nacional como motivo central para que los ins-
trumentos de poder nacional contribuyan a la accién Unica el
Estado.

Resulta facil entender que, por su posicién geografica, vecindario
y por el interés que suscita en las grandes potencias, Espafia es
un pivote geopolitico, lo que la convierte en una nacion fuerte a
la vez que vulnerable. Las fortalezas de Espafia son relevantes:
nacién europea, africana y maritima (mediterranea y atlantica),
asi como puente entre civilizaciones y con Hispanoamérica. Las
debilidades le vienen de su flanco sur, de un Mediterraneo expan-
dido que plantea muchas inquietudes desde el punto de vista de
la seguridad.

Para que Espafia sea ademas un actor geoestratégico, hace
falta tener la capacidad y la voluntad necesarias. En este sen-
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tido, Espafia tiene unos principios politicos sélidos a los que
atenerse, unos intereses nacionales que proteger y las capa-
cidades propias de una potencia media (economia, poblacién,
cultura y Fuerzas Armadas, ente otras). Sin embargo, Espafa
adolece de un bajo nivel de cultura estratégica, relacionado
probablemente con una fragil cohesion interna. Este aspecto
no ayuda a que ejerza con mas voluntad su influencia en el
escenario internacional.

Uno de los instrumentos de poder que contribuye a la proyeccion
exterior de Espafia y a la defensa de sus intereses nacionales
es el militar, la «M» del modelo DIME. Para cumplir con su man-
dato constitucional y contribuir a la accién Unica del Estado, las
Fuerzas Armadas espafiolas —elemento esencial del instrumento
de poder militar— necesitan de los recursos y capacidades que las
hagan creibles en tamanio, preparacion y capacidad de actuacion.
Las Lineas Estratégicas Militares para el empleo de las Fuerzas
Armadas estan, y la financiacién y estrategia industrial parece
que van por buen camino.
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