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Francisco José Dacoba Cerviño
General director del Instituto Español de Estudios Estratégicos

Presentación de la Revista del IEEE n.º 21
En este número 21 de la Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos ponemos 

a su disposición nueve artículos que consideramos de gran interés.

Es indudable que la crisis desatada a nivel mundial, pero especialmente grave 
en Europa, por la invasión rusa de Ucrania suscita todas las preocupaciones de la 
comunidad internacional, y no sin razón. Se trata de un capítulo más del catálogo de 
tensiones entre las grandes potencias que caracterizan la geopolítica global en la última 
década, pero que no debe hacernos olvidar que la amenaza del terrorismo trasnacional 
no ha desaparecido. Es por ello que incluimos en esta edición tres análisis al respecto.

Ana Aguilera Raga examina el impacto de las economías ilícitas en la seguridad 
y estabilidad de Libia y de su vecindario regional, y concluye que existe un fuerte 
vínculo entre estas economías ilícitas y el auge del terrorismo en la región del Sahel: 
la inestabilidad política y el conflicto en Libia han creado un vacío de poder que 
ha permitido el florecimiento de alianzas estratégicas entre los aparatos criminales 
y el extremismo violento, exportándose desde este país una importante fuente de 
inestabilidad regional. Elena López Werner, por su parte, repasa los atentados, desde 
Siria hasta Libia, instrumentados bajo la marca del servicio de operaciones exteriores 
del autodenominado Estado Islámico entre 2014 y 2017 y desgrana, de forma sucinta, 
los orígenes que se suponen están detrás de un servicio de inteligencia en el seno del 
EI. Finalmente, Clara Bañares Martín aporta una visión poco habitual, y por ello 
muy interesante, de la actividad terrorista, como es la de estudiar esta cuestión desde 
la teoría económica, con objeto de arrojar luz sobre el proceso de toma de decisiones 
de los grupos terroristas y la obtención de patrones de comportamiento, abriendo así 
transcendentales líneas de investigación para el diseño de políticas antiterroristas más 
efectivas.

Más allá del fenómeno del terrorismo, Emanuela Merck Giuliani trata de arrojar 
luz sobre la aplicabilidad del Derecho Internacional Humanitario a las ocupaciones 
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beligerantes de territorios y se cuestiona si este DIH tiene fecha de caducidad a la luz 
de la ya muy prolongada ocupación temporal de Palestina. Por su parte, Guillermo 
Moya Barba analiza cómo ha sido la evolución doctrinal de los Estados fallidos y qué 
elementos hay que tener en consideración a la hora de establecer una discusión sobre 
la construcción de la paz en estos territorios en el marco de actuación del Consejo de 
Seguridad de Naciones Unidas.

La Federación Rusa y la República Popular China no podían faltar en este 
número 21 de nuestra revista. La relevancia de la Inteligencia en una guerra como la 
de Ucrania, y en consecuencia de la Contrainteligencia, han llevado a Juan Carlos 
Estarellas y López a estudiar las operaciones de contrainteligencia que tienen por 
objeto contrarrestar la inteligencia exterior rusa, y lo hace desde una doble dimensión: 
la contrainteligencia ofensiva, dirigida a la penetración de los servicios adversarios, y 
la defensiva conducente a la identificación de agentes, el conocimiento de los métodos 
empleados y la identificación de sus fuentes de información. El programa de armas 
hipersónicas de China es analizado por Rodrigo Pardo de Santayana Jenaro, quien 
constata que ha captado una gran atención mundial e interés investigador en los 
últimos años, concluyendo que el desarrollo por parte de la República Popular de un 
sistema de armas hipersónico es relevante por lo que aporta en términos de capacidades 
militares, pero lo es aún más por lo que significa en cuanto a la capacidad innovadora 
de la tecnología de defensa china.

Otros dos artículos completan esta edición. Un tema hasta ahora poco considerado 
en los estudios relativos a la Seguridad, pero que merece más atención de la que 
habitualmente se le concede, como es el de las amenazas de impacto cósmico sobre la 
superficie terrestre. Elisa Simó Soler, Alberto Coronel Tarancón y Eloy Peña Asensio 
abordan una revisión rigurosa de las capacidades científico-técnicas actuales de 
mitigación de asteroides, y mediante un ejercicio de extrapolación nos proponen la 
figura del refugiado de impacto y el Estado sin territorio, adoptando como referencia los 
refugiados climáticos y los riesgos medioambientales.

Finalmente, Enrique Refoyo Acedo plantea una mirada retrospectiva a la Revolución 
Industrial decimonónica y elabora unas consideraciones generales del pensamiento 
geográfico español aplicado al estudio de las fronteras y los transportes en los siglos 
XIX y XX, para constatar que aquella Revolución Industrial no solo aconteció en las 
fábricas de las pujantes ciudades europeas, sino que también se produjo una revolución 
militar que adaptó para sus fines bélicos los inventos que fueron surgiendo al calor de 
dicha revolución.

Concluimos, como es costumbre en esta revista, con recensiones de sendas obras por 
parte de dos analistas del Instituto, como son Federico Aznar Fernández-Montesinos 
y Javier Fernández Aparicio. El primero sobre la obra, Playing chess with the devil, de 
Vicente Gonzalvo Navarro, una reflexión sobre el destino de la humanidad. El segundo 
sobre Australia’s security in China’s shadow, de Euan Graham, un pormenorizado análisis 
de las relaciones chino-australianas.
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Análisis del vehículo de planeo 
hipersónico DF-ZF: una mirada al sistema 
de innovación de defensa de China 

Analysis of the DF-ZF hypersonic 
glide vehicle: a look at China’s defense 
innovation system

Resumen

El 27 de julio de 2021 se realizó en China un ensayo con el vehículo 
de planeo hipersónico (HGV) DF-ZF, que dio una vuelta a la Tierra 
antes de alcanzar su objetivo y que provocó que ciertas autoridades 
estadounidenses calificaran la situación de «preocupante» (Sevastopulo, 
2021). El programa de armas hipersónicas de China ha captado una 
gran atención mundial e interés investigador en los últimos años. El 
desarrollo por parte de China de un sistema de armas hipersónico 
es relevante por lo que este aporta al Ejército Popular de Liberación 
(EPL), pero lo es aún más por lo que significa en cuanto a la capacidad 
innovadora de tecnología de defensa de China. En este artículo se 
investiga el proyecto tecnológico que dio lugar al HGV DF-ZF y se 
analizan, basándose en el modelo de sistemas de innovación de defensa 
de T. M. Cheung (2021: 775-801), los factores principales del sistema 
chino para encontrar en él posibles puntos fuertes y débiles.
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Palabras clave

China, Innovación, Tecnología, Militar, Hipersónico, DF-ZF, HGV, 
EPL.

Abstract

On 27July, 2021, China conducted a test with the DF-ZF hypersonic glide 
vehicle (HGV), which orbited the Earth before reaching its target and 
prompting ertain US authorities to describe the situation as “worrying” 
(Sevastopulo, 2021). China’s hypersonic weapons programme has attracted a 
great deal of global attention and research interest in recent years. China’s 
development of a hypersonic weapon system is relevant because of what it 
provides for the People’s Liberation Army (PLA), but even more so because 
of what it could mean for China’s ability to innovate in the field of defense 
technology. This article examines the technological project that gave rise 
to the DF-ZF HGV, and using T. M. Cheung’s (2021: 775-801) model of 
defense innovation systemsl, analyses the main factors of the Chinese system 
to find its potential strengths and weaknesses.

Keywords

China, Innovation, Technology, Military, Hypersonic, DF-ZF, HGV, PLA.

Citar este artículo: 

PARDO DE SANTAYANA JENARO, Rodrigo (2023). Análisis del vehículo 
de planeo hipersónico DF-ZF: una mirada al sistema de innovación de 
defensa de China . Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos. 
N.º 21, pp. 11-44.
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1. Introducción

Desde el año 2019 China cuenta en su arsenal con un misil denominado 
Dongfeng-ZF (东风, Dōngfēng, «viento del Este») o DF-ZF. No se trata de un 
misil más de la amplia gama de misiles balísticos chinos, sino que se trata de un 

vehículo de planeo hipersónico (HGV, del inglés: hypersonic glide vehicle). El DF-ZF 
es el primer modelo de misil hipersónico con el que cuentan las fuerzas armadas chinas 
y ha sido desarrollado en su totalidad en China. El desarrollo del DF-ZF ha atraído gran 
atención mundial y más aún tras un lanzamiento que se llevó a cabo en julio de 2021 en 
el que este misil dio la vuelta al mundo antes de impactar contra su objetivo.

Los HGV se emplean de manera que tras ser lanzados desde grandes altitudes aceleran 
sin necesidad de autopropulsión hasta velocidades hipersónicas gracias al efecto de la 
gravedad y son capaces de maniobrar y mantener una trayectoria baja hasta alcanzar 
su objetivo. China ha logrado ser uno de los primeros países en desarrollar un HGV y, 
además, el modelo DF-ZF es capaz de portar una cabeza convencional o nuclear.

Según dos grandes expertos chinos en tecnología hipersónica (Cai y Xu, 2012), los retos 
tecnológicos involucrados en el desarrollo de este tipo de sistemas de armas son diversos 
y de elevada complejidad, y se resumen principalmente en los campos de: tecnología de 
diseño integrado general; tecnología de propulsión (en este caso no aplica al DF-ZF); 
tecnología de materiales, procesado y fabricación; tecnología de pruebas y verificación; 
tecnología de control, guía y navegación de vuelo; y tecnología de demostración 
y validación de vuelos. La acentuada complejidad de los campos de investigación 
involucrados en la tecnología hipersónica es el motivo por el que actualmente solo las 
fuerzas armadas de Rusia, China y Estados Unidos operen este tipo de sistemas.

Si bien el éxito aparentemente repentino de China en el desarrollo de armamento 
hipersónico puede sorprender a observadores externos, la tecnología hipersónica ha 
sido parte clave de iniciativas de investigación de seguridad nacional chinas desde 
hace más de 30 años en programas como el 863 o 973, de los años 1986 y 1997 
respectivamente. Además, un informe oficial norteamericano de 2020 (Office of the 
Secretary of Defense) afirmaba que gran parte de los sistemas de misiles del ejército 
chino eran comparables en calidad a los sistemas de otros productores internacionales 
de primer nivel y, que durante el año 2019 China había lanzado más misiles balísticos 
en pruebas y entrenamientos que el resto del mundo combinado.

Que el Ejército Popular de Liberación (EPL) tenga capacidad para emplear un 
sistema de misil hipersónico es un hecho muy relevante por dos razones. En primer 
lugar, porque algunos de los sistemas de defensa antimisiles modernos pueden quedar 
obsoletos provocando que aquello que se pensaba protegido quede vulnerable: medios 
del ejército, instalaciones en territorio nacional o incluso un portaaviones navegando 
por el océano. Precisamente, la capacidad de penetrar sistemas defensivos es la 
característica más importante de las armas hipersónicas y justamente la que se persigue 
desde el alto mando chino (Zhao, 2020: 109-122). En segundo lugar, y posiblemente de 
mayor repercusión, el hecho de que el ejército chino disponga de misiles hipersónicos 
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evidencia los importantes resultados que está alcanzando el sistema de innovación de 
defensa de China.

Según lo recogido en Arms Control Association (Bugos, 2022) refiriéndose a los 
sistemas de armas hipersónicos chinos la senadora estadounidense Marsha Blackburn 
manifestaba que, «lo que nos preocupa es quedarnos atrás» (traducción propia del 
autor). Mientras que según publicaba el Financial Times (Sevastopulo y Hille, 2021) 
el congresista norteamericano Michael Gallagher afirmaba que el ejército chino tiene 
una capacidad cada vez más creíble para amenazar a los Estados Unidos con ataques 
tanto convencionales como nucleares y ello plantea nuevas preguntas sobre por qué se 
ha subestimado la modernización militar de China.

La modernización del EPL mediante avances tecnológicos es una gran prioridad del 
Partido Comunista Chino (PCCh) liderado por Xi Jinping. En el discurso del XIX 
Congreso del PCCh, en 2017, el líder se expresaba de esta manera:

«Para adaptarnos a la tendencia del desarrollo de la nueva revolución 
militar mundial y a las necesidades de la seguridad nacional, mejoraremos 
la calidad y la eficacia de la construcción de la defensa nacional y del 
Ejército […] con el propósito de que […] a mediados de este siglo haya 
culminado la transformación integral del Ejército Popular en un ejército 
de primer orden mundial. (Xi, 2017)».

Cinco años más tarde, en el XX Congreso del PCCh de 2022 Xi Jinping se expresaba 
de esta otra forma:

«Hacer con celeridad del Ejército Popular uno de primer orden mundial 
constituye una exigencia estratégica para la construcción integral de un 
país socialista moderno. Hay que llevar a ejecución el pensamiento del 
Partido sobre el fortalecimiento del Ejército […] mediante la reforma, la 
ciencia, la tecnología y los recursos humanos excelentes». (Xi, 2022).

De estas palabras podemos conocer que la motivación de las autoridades chinas 
detrás de que el EPL se transforme en un ejército de primer orden mundial se ha visto 
incrementada desde un propósito para adecuarse a la «tendencia del desarrollo de la 
nueva revolución militar mundial» a, en cinco años, ser «una exigencia estratégica para 
la construcción integral de un país socialista moderno».

Por tanto, hoy en día la modernización del EPL mediante «la reforma, la ciencia, la 
tecnología y los recursos humanos excelentes» es un elemento central para la constitución 
de la nación china, según lo expresado por su máximo líder político. Además, este 
objetivo es confiado a la superioridad del modelo político que encabeza el PCCh: «El 
rasgo más esencial del socialismo con peculiaridades chinas es que su dirección recae en 
el Partido Comunista de China, su mayor superioridad radica en esta misma dirección y 
el Partido constituye la fuerza dirigente política suprema». (Xi, 2017).

La cuestión de si China, debido a su modelo político e institucional, tiene ventajas 
o inconvenientes para lograr la deseada superioridad tecnológ ica militar es hoy en día 
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objeto de debate entre expertos. Hay quienes opinan que el modelo chino permite una 
mayor capacidad para trabajar en una misma dirección y generar sinergias, pero también 
quienes defienden que el sistema de innovación chino está maniatado por sus dirigentes.

Algunos de los más críticos con el modelo chino opinan que la innovación no se 
puede controlar y dirigir como pretenden las autoridades chinas en el ámbito militar. El 
autor norteamericano Matthew Evangelista hace ya muchos años defendió, haciendo 
referencia a los países centralizados y autoritarios, que «la naturaleza centralizada 
y reservada del sistema desalienta la iniciativa de bajo nivel al inhibir el libre flujo 
de información e imponer una jerarquía de objetivos militares y de investigación» 
(traducción propia del autor), (1989: 147-171). 

Otros autores hacen referencia a este hecho para el caso de la China moderna 
como, por ejemplo, el académico británico Kerry Brown (2014) que defiende que las 
autoridades chinas al tratar de controlar y dirigir la innovación en el ámbito de defensa 
acabarán ralentizándola o Stephen G. Brooks y William C. Wohlforth (2016: 91-104) 
quienes exponen que el crecimiento económico ya no se traduce tan directamente en 
poder militar como en el pasado y defienden que ahora es más difícil que antes que las 
potencias emergentes se eleven y las establecidas caigan.

En cambio, hay otros expertos que se expresan de forma contraria. Un ejemplo 
de ello es el conocido politólogo Graham Allison (2021: 40), quien opina que en los 
numerosos estudios de principios del siglo XXI se erró al estimar a la baja el potencial 
de China, pues según Allison, pese a que Estados Unidos aún conserva el dominio 
militar, en algunos campos tecnológicos China ya está al mismo nivel.

También Cordesman (2021) y Puglisi (2020: 74-91) critican que siga costando 
liberarse de ciertos paradigmas que llevan a asumir tácitamente que el sistema 
representado por EE. UU. es superior a la hora de generar innovación frente al de 
China, en lugar de analizar en detalle las fortalezas y debilidades comparativas de cada 
sistema. Esta cuestión posee una gran relevancia hoy en día debido a que, según datos 
de la OCDE y de los que se hace eco un informe de la Comisión Europea, China 
superó al conjunto de la UE en inversión económica en I+D en el año 2014 y se acerca 
cada vez más a la de Estados Unidos, al que sí supera ya en el número de publicaciones 
anuales entre el 10 % de las más citadas (Preziosi et al., 2019).

La pregunta de investigación de este artículo es si China está demostrando capacidad 
de generar innovación tecnológica militar de primer nivel y cuáles son los posibles 
puntos fuertes y débiles de su sistema de innovación de defensa. Esto se llevará a cabo 
a través del caso de estudio del programa de desarrollo del HGV DF-ZF.

2. Marco teórico

Se entiende por innovación aquello que genera e implementa productos nuevos, pero 
también, ideas, procesos y servicios (Thompson, 1965: 1-20; West y Anderson, 1996: 680; 
Wong et al., 2009: 238-251). También se asocia la innovación con el cambio (Damanpour, 
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1996: 693-716) o con aquello que posibilita nuevas oportunidades de negocio (Du Plessis, 
2007). En el caso del concepto de innovación en defensa, estas ideas generales también 
son de aplicación, pero deben ser trasladadas a su ámbito específico.

En este caso resulta inevitable mencionar el concepto de la triada de la innovación 
militar (Sapolsky et al., 2009; Krepinevich, 1994: 30-42; Zabecki, 2005: 603-604; 
Cheung et al., 2011; Ross, 2010) representado por un triángulo con tres vértices: 
tecnología, organización y doctrina (figura 1).

Figura 1. Triada de la innovación militar.

Por tecnología se entienden los instrumentos y recursos técnicos relacionados 
principalmente con los sistemas de armas que emplean los ejércitos. La organización 
se refiere a la estructura de las Fuerzas Armadas y la doctrina a la forma que tienen las 
mismas de actuar y de emplear los diferentes sistemas de armas. Este concepto pretende 
explicar que para que haya un aumento efectivo de las capacidades militares y se dé una 
innovación militar completa, debe haber sintonía entre estos tres componentes. La falta 
de avances en uno de estos elementos deja ineficaces los avances que se produzcan en los 
otros. Sin embargo, raramente se dan cambios significativos de forma simultánea en estos 
tres componentes, sino que más bien, uno lidera el cambio mientras los otros lo siguen.

Se asume cada vez más la tesis de ¡”e en’los ejércitos modernos, principalmente tras la 
guerra del Golfo, el cambio en la tecnología es el factor que lidera y que condiciona los 
cambios en la organización y la doctrina (Sapolsky et al., 2009; Krepinevich, 1994: 30-42; 
Zabecki, 2005: 603-604). Ninguno de estos autores afirma que no se den casos de innovación 
liderada por la organización y doctrina o que estos aspectos no sean relevantes, sino que, 
ante el auge del desarrollo tecnológico global, estos dos factores suelen principalmente 
adaptarse a las condiciones que impone la tecnología propia frente a la del adversario.

Cheung, un gran estudioso de la innovación del ámbito de defensa, y de la tecnológica 
en particular, presenta una definición para esta que recoge la preeminencia de la tecnología:

«La innovación en defensa es la transformación de ideas y conocimientos en 
productos, procesos y servicios nuevos o mejorados para aplicaciones militares 
y de doble uso. Se refiere principalmente a las organizaciones y actividades 
asociadas con la defensa y la ciencia, la tecnología y la base industrial civil-
militar de doble uso (traducción propia del autor)» (Cheung, 2014).

Teniendo ya definido aquello que será el objeto de estudio se recogen ahora las 
teorías o modelos que explican cómo se lleva a cabo innovación tecnológica en el 
ámbito de defensa y cuáles son los elementos o factores involucrados en este proceso.
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Un modelo que explica los factores involucrados en la capacidad de producir 
innovación tecnológica militar de los países es el de Schmid (2018), que propone la 
Teoría de la Amenaza-Capacidad, que plantea que la producción de tecnología militar 
de un Estado está sostenida principalmente por dos factores: el entorno de amenazas del 
Estado y su infraestructura innovadora. El concepto de entorno de amenazas del Estado 
se refiere a retos a la seguridad, tanto interna como externa, así como a la capacidad del 
adversario para imponer consecuencias negativas sobre la dirigencia del Estado.

Otro autor que ha propuesto recientemente una teoría explicativa de la capacidad 
de innovación tecnológica del ámbito de defensa de los países es Cheung (2021: 775-
801). El modelo que desarrolla este autor es de los más completos y enfocados en 
la innovación tecnológica militar que hay; y además contiene también como factor 
determinante al entorno de amenazas del Estado, incluyendo así la teoría de Schmid 
dentro de su modelo. Este modelo proporciona herramientas para el análisis del sistema 
de innovación de defensa y de los resultados que este produce. Por estas razones, y 
porque es uno de los modelos más modernos del ámbito militar, en esta investigación 
se emplea el modelo explicativo de Cheung.

El modelo de Cheung se basa en el estudio de los sistemas de innovación de defensa 
nacionales que define como una red de organizaciones e instituciones que realizan de 
forma interactiva actividades relacionadas con la ciencia, la tecnología y la innovación 
para impulsar el desarrollo de los intereses y capacidades de defensa, especialmente en 
relación con actividades estratégicas, de defensa y de doble uso civil-militar.

Este modelo especifica un conjunto de categorías de factores claves definidos como 
los responsables de la generación de innovación tecnológica militar, así como las 
relaciones entre ellos y una tipología de los resultados de innovación.

Los factores y sus categorías se resumen en la tabla 1:

Tabla 1. Listado por categorías de factores clave para los sistemas de innovación de defensa nacionales según  
el modelo de Cheung.
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Estas categorías de factores se desarrollarán en mayor medida en el apartado de 
análisis con el objetivo de tratar en profundidad solo aquellos aspectos más relevantes 
para esta investigación.

Además, el modelo de Cheung define una tipología de resultados de innovación 
que nombra en los siguientes términos: imitación duplicativa, imitación creativa, 
adaptación creativa, innovación cruzada, innovación incremental, innovación 
arquitectónica, innovación de componentes e innovación disruptiva. La tipología de 
innovación que un sistema de innovación de defensa es capaz de producir la información 
acerca de la madurez de este siendo, a grandes rasgos, las primeras tipologías muestras de 
un sistema limitado y las últimas tipologías las de un sistema avanzado. La tipología de 
innovación más avanzada o de primer nivel, que solo los países con sistemas de innovación 
de defensa más desarrollados son capaces de producir, es la innovación disruptiva.

3. Metodología

Esta investigación comienza con una introducción al tema, a su relevancia actual y 
a la pregunta de investigación planteada. A continuación, se plantean algunas teorías 
y modelos sobre este ámbito de estudio con el objetivo de proporcionar un marco a la 
investigación y herramientas para el análisis y extracción de conclusiones.

Seguidamente se trata el programa de innovación que dio lugar al HGV DF-ZF. 
Tras valorar algunos de los aspectos más relevantes del mismo, se expone en dos figuras 
la estructura jerárquica del sistema de innovación de defensa de China, señalando 
los elementos involucrados en el desarrollo de este programa y detallando el papel 
desempeñado por los diferentes organismos. Para complementar esta información se 
proporciona una línea de tiempo del desarrollo del programa.

A continuación, se inicia el análisis de la investigación. Para ello se aplica la 
categorización de factores del modelo de Cheung para los sistemas de innovación 
en defensa. El análisis se lleva a cabo desarrollando la tipología de resultado y cada 
categoría de factores del programa DF-ZF.

Por último, se exponen las conclusiones con el objetivo de proporcionar información 
relevante sobre el sistema de innovación de defensa de China y cuáles son sus puntos 
fuertes y débiles en relación con su capacidad para desarrollar tecnología militar.

4. El programa de desarrollo del HGV DF-ZF

4.1 China y las armas hipersónicas

Hipersónico se considera que es por encima de Mach 5, es decir, que supere por más 
de cinco veces la velocidad del sonido, según se muestra en la figura 2.
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Existen dos tipos principales de misiles hipersónicos. Los vehículos de planeo 
hipersónico (HGV), que no tienen propulsión propia y por tanto necesitan ser 
liberados desde grandes altitudes para acelerar usando la gravedad y posteriormente 
planear usando la aerodinámica; y los que cuentan con un estatorreactor de combustión 
supersónica, mejor conocido como scramjet (del inglés: supersonic combustion ramjet). 
Estos reactores necesitan encontrarse a velocidades supersónicas para poder iniciarse, 
por lo que necesitan que un cohete o avión supersónico los libere a estas velocidades 
dentro de la atmósfera, sin necesidad de encontrarse a elevadas altitudes, y una vez 
en funcionamiento aceleran al misil hasta velocidades hipersónicas. Los vehículos de 
vuelo hipersónico con scramjet suponen un mayor desafío tecnológico que los HGV.

El DF-ZF, por ser un HGV, no cuenta con un scramjet, sino que es liberado a una 
gran altitud, por encima de la atmósfera, por el misil balístico DF-171. El HGV DF-ZF es 
capaz de alcanzar y mantener velocidades hipersónicas y de maniobrar para modificar su 
trayectoria a medida que pierde altitud, tal y como se muestra en la Figura 3. Del ensayo 
de julio de 2021 fue especialmente característico que el HGV DF-ZF fuera puesto en 
órbita y diera una vuelta a la tierra antes de retornar a China. Esto significa que esta arma 
cumple los requisitos para ser contemplada como un sistema de bombardeo de órbita 
fraccionada (FOBS, del inglés: fractional orbital bombardment system).

Este término viene heredado de la época de la Guerra Fría, y consiste en establecer 
en órbita baja un sistema de armas que sea capaz de frenarse y caer sobre la tierra en 
el momento deseado, sin completar su órbita, y por ello fraccionada. De esta forma es 
difícil conocer el objetivo del misil hasta que este no ha comenzado su descenso, se puede 
hacer pasar el misil cerca de los polos para dificultar su detección y además mantiene 
una altitud máxima mucho más baja que el apogeo de los misiles intercontinentales 
que dibujan una trayectoria balística.

Cabe señalar que los misiles balísticos con alcances intercontinentales vuelan 
a velocidades hipersónicas durante partes de su vuelo. En lo que se diferencian los 
sistemas de armas hipersónicos de nueva generación es en la capacidad de mantener 
estas velocidades durante periodos prolongados y alcanzar un alto grado de 
maniobrabilidad. Para lograr estas capacidades los principales desafíos técnicos son el 
diseño integral y las tecnologías de materiales, pruebas, navegación y validación de los 
vuelos (Cai y Xu, 2012).

1 El DF-17 es un misil balístico de alcance medio, que puede ser lanzado desde una plataforma móvil y tiene un alcance de 
2500 km. Se conoce que el HGV DF-ZF ha sido diseñado para ser lanzado con este tipo de misil, pero se desconoce si este misil 
logró poner en órbita al HGV DF-ZF o cuál fue el misil balístico o cohete que llevó a cabo el lanzamiento del 27 julio de 2021.

Figura 2. Rangos de velocidad en función del número Mach.



Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos Núm. 21 / 2023

2020
Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos n.º 21 - Año: 2023 - Págs.: 11 a 43

El vuelo hipersónico a través de la atmósfera, incluso a gran altitud, genera enormes 
cantidades de calor, pudiendo alcanzarse los 1.000 ºC. Además, al regresar a través de 
la atmósfera el HGV experimenta fuerzas muy intensas, de igual forma que cuando 
realiza maniobras de frenado para mejorar su precisión o evadir la interceptación de los 
sistemas defensivos. Por ello, los vehículos hipersónicos deben poseer una estructura 
muy resistente que a la vez se mantenga suficientemente ligera y que no aumente en 
exceso su sección transversal, este último con el objetivo de reducir su detección radar. 
Además, el vuelo hipersónico atmosférico genera ondas de plasma que interfieran con 
las señales de comunicación necesarias para controlar y corregir la trayectoria del HGV.

Aunque se considere una tecnología punta, el vuelo hipersónico controlado ha sido 
objeto de estudio en Estados Unidos y la URSS desde la década de los cincuenta. Se 
estima que los laboratorios estatales chinos han estado estudiando el vuelo hipersónico 
como parte de su programa de desarrollo de misiles balísticos desde la década de 
los sesenta, pero que este se mantuvo a un nivel teórico debido a lo limitado de los 
recursos disponibles (Wood y Cliff, 2020).

Hoy en día Estados Unidos tiene proyectos en fase avanzada de misiles hipersónicos 
con scramjet como el X-51ª, cuyos primeros ensayos se llevaron a cabo en 2010. Rusia, 
en cambio, tiene ya desarrollados al menos dos sistemas de armas hipersónicos, el 
HGV Kinzhal desde 2017 y el misil equipado con scramjet Avangard desde 2019. Rusia 
comenzó ensayos con misiles hipersónicos en 2011 (Solem y Montague, 2016: 6-11). 
En cambio, el primer ensayo del HGV DF-ZF chino se llevó a cabo en 20142 y en 
2019 fue declarado operativo por las autoridades chinas. El programa de desarrollo del 

2  El primer ensayo del DF-ZF no fue explicado por las autoridades chinas y el Departamento de Defensa de Estados 
Unidos nombró al prototipo de misil detectado: WU-14, por haber sido lanzado desde unas instalaciones del Condado de 
Wuzhai en 2014. Por esta razón, puede encontrarse información con relación al DF-ZF bajo la denominación de WU-14.

Figura 3. Gráfico de la trayectoria seguida por un HGV.
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HGV DF-ZF ha sido el más corto de los programas de misiles hipersónicos que se 
conocen hasta la fecha, contando desde el inicio de los ensayos en vuelo hasta su puesta 
operacional. Además, China está desarrollando un vehículo de vuelo hipersónico con 
scramjet llamado Xingkong-2 (星空, Xīngkōng, «cielo estrellado») que realizó un vuelo 
de ensayo de más de 400 segundos en agosto de 2018, y se espera que esté operativo 
para el EPL alrededor de 2025 (Hwang y Huh, 2020: 731-743).

Una característica especial del programa de desarrollo del HGV DF-ZF es la 
necesidad paralela de desarrollo de instalaciones de túneles de viento hipersónicos. En 
China se han construido numerosos túneles de viento en la última década, pero resulta 
importante destacar el JF-12, completado en 2017 y en la actualidad el túnel de viento 
más grande y de mejores prestaciones del mundo (Wood y Cliff, 2020).

4.2. El programa dentro del sistema de innovación de defensa de China

En las Figuras 4 y 5 se muestra el organigrama simplificado del sistema de innovación 
de defensa de China. En ellas pueden observarse los organismos, instituciones o empresas 
públicas más relevantes de China en materia de innovación tecnológica de defensa, 
desglosadas de forma ordenada desde el liderazgo del PCCh y de la Presidencia del Estado.

La razón de que existan dos organigramas es debido a que la estructura 
gubernamental del país se divide en dos, Partido y Estado. En China el PCCh 
es el organismo dominante y el que ostenta el poder político. Sin embargo, los 
ministerios e instituciones están imbuidos en la jerarquía de la Presidencia, bajo el 
Consejo de Estado. En cambio, bajo el amparo directo del PCCh y su secretario 
general se encuentra la Comisión Militar Central (CMC), de la que descuelga la 
estructura del EPL. En teoría, también existe control de la CMC por parte del 
Consejo de Estado, pero el enlace existente es meramente simbólico.

Las estructuras de las Figuras 4 y 5 han alcanzado más o menos escalones de 
desglose según fuera de mayor o menor interés mostrar las entidades dependientes. 
Por esta razón, de las ramas del EPL solamente la Fuerza de Apoyo Estratégico queda 
desglosada, para mostrar su elevada actividad académica investigadora, así como su 
participación en el programa espacial chino. En la estructura dependiente del Estado 
se muestra hasta el nivel de ministerio, academia o empresa pública, salvo en el caso 
del Ministerio de Industria y Tecnologías de la Información, que alberga algunas de las 
entidades más relevantes para la innovación tecnológica militar de China. Estas figuras 
no muestran todos los ministerios, academias, universidades, órganos del CMC y 
empresas públicas de China, sino solamente aquellos organismos en los que se aprecia 
colaboración y participación en el sistema de innovación de defensa de China.

Dentro de estas estructuras los organismos señalados en color naranja son aquellas 
entidades directamente involucradas en el programa de desarrollo del HGV DF-ZF y 
que son explicados a continuación. Los organismos que no están resaltados en naranja 
son aquellos que forman parte del sistema de innovación de defensa de China, pero no 
han contribuido de forma directa en el programa DF-ZF.
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Figura 4. (A) Sistema de innovación de defensa de China, jerarquía del PCCh.
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Figura 5. (B) Sistema de innovación de defensa de China, jerarquía de la presidencia del Estado.
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4.2.1. Estructura A: Jerarquía del PCCh3

1. Comisión Militar Central del PCCh (CMC) / Central Military Commission of 
the CCP (CMC) / 中国共产党中央军事委员会

Es la máxima organización de defensa nacional de la República Popular China y 
está encabezada por Xi Jinping.

2. Ejército Popular de Liberación (EPL) / People’s Liberation Army (PLA) / 中国
人民解放军

Las Fuerzas Armadas Chinas, desglosadas en seis ramas de servicio.

3. Comisión de Ciencia y Tecnología de la CMC / CMC Science and Technology 
Comission / 中央军事委员会科学技术委员会

Organiza y guía la innovación tecnológica militar determinando las prioridades a 
largo plazo. Se afirma que ha asumido la dirección del proyecto DF-ZF en el ámbito 
de las fuerzas armadas, así como la coordinación de esfuerzos en los distintos campos 
de investigación (Wood y Cliff, 2020).

4. Universidad Nacional de Tecnología de la Defensa / National University of 
Defense Technology (NUDT) / 国防科技大学

Universidad nacional bajo la dirección de la CMC y supervisión del Ministerio 
de Defensa Nacional y el Ministerio de Educación, por lo que ha recibido grandes 
inversiones del ejército y del Estado. La investigación de la NUDT incluye 
investigación básica, investigación en tecnologías punteras e investigación de 
aplicación para Defensa. Fue fundamental en el desarrollo de la supercomputadora 
Tianhe-2. Su plantilla incluye a personal miembro de la Academia China de las 
Ciencias y de la Academia China de Ingeniería, así como personal proveniente del 
«Plan Diez Mil Talentos», que es un programa del gobierno central para reclutar 
expertos en ciencia y tecnología del extranjero principalmente perteneciente a 
comunidades chinas.

En el caso del programa DF-ZF se afirma que la Facultad de Ciencias e Ingeniería 
Aeroespacial (College of Aerospace Science and Engineering (CAESE) / 航天科学与
工程学院) del NUDT ha sido una institución académica clave para la investigación 
de materiales, diseño y propulsión. Además, Wang Zhenguo, ingeniero jefe adjunto 
del «Proyecto de Ciencia y Tecnología de Vehículos de Vuelo Hipersónico» de China (
高超声速飞行器科技工程), fue alumno y miembro de la facultad durante muchos 
años (Wood y Cliff, 2020).

3  Debido a que se dan casos de traducciones diferentes o erróneas e incluso de equivocaciones entre organismos con 
nombres similares para los organismos analizados se incluyen los nombres en su versión más frecuente del inglés así como 
su denominación oficial en chino mandarín.
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Fuerza de Misiles del EPL / PLA Rocket Force (PLARF) / 火箭军

Es la rama del EPL que opera los medios DF-17 y DF-ZF. Sin embargo, no se 
ha recabado implicación alguna en el proceso de innovación del programa más allá 
del empleo de los sistemas. Tampoco se ha percibido información sobre implicación 
de otras ramas de servicio del EPL en el programa, incluida la Fuerza de Apoyo 
Estratégico pese a que esta tiene instituciones de investigación relacionadas con el 
espacio.

5. Otros comentarios sobre la estructura A:

No se ha detectado ningún comentario sobre involucración o directivas emitidas 
por la Comisión Central para el Desarrollo de la Integración Militar y Civil, que está 
dirigida por el propio Xi Jinping desde su creación en 2017 y a la que se tiende a dar 
mucho peso por ser considerado el órgano de mayor relevancia bajo la política de 
fusión civil-militar.

Tampoco se ha detectado participación de otros órganos relevantes de la CMC 
como el Departamento de Desarrollo de Equipos, del que se dice que es responsable 
de investigación, desarrollo y adquisición de sistemas de armas para el EPL.

4.2.2. Estructura B: Jerarquía del Estado

1. Comisión Estatal para la Supervisión y Administración de los Activos del Estado 
/ State-owned Assets Supervision and Administration Commission (SASAC) / 
国务院国有资产监督管理委员会

Administra las empresas de propiedad estatal para las que nombra altos ejecutivos, 
aprueba fusiones, ventas de acciones o activos y redacta normas.

2. China Aerospace Science and Technology Corporation (CASC) / 中国航天科
技集团公司

Es una gran empresa de propiedad estatal con multitud de subsidiarias dedicadas 
al ámbito de defensa y el espacio y es, de hecho, el principal contratista del programa 
espacial chino. Originalmente fue constituido en 1956 y tras numerosas reformas es 
a finales de los 90 cuando se constituye en lo que es ahora. CASC es la empresa 
donde se ha desarrollado y producido el HGV DF-ZF, el cohete DF-17 y donde se 
está desarrollando el prototipo de misil hipersónico con scramjet Xingkong-2. Por 
tanto, es el organismo más importante del programa hipersónico chino. Dos entidades 
dependientes de CASC son las responsables del programa DF-ZF:

En primer lugar, la China Academy of Aerospace Aerodynamics (CAAA) / 中国
航天空气动力技术研究院, también conocida por los nombres: China Academy of 
Aerospace Technology / 11th Academy of CASC / 10th Research Institute of CALT 
/ Near Space Flight Vehicle Research Institute / Beijing Institute of Aerodynamics 
(BIA) / 701 Institute of CASC.
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Según un informe para la Comisión de Revisión Económica y de Seguridad 
de EE. UU. y China (Stokes y Cheng, 2012), la CAAA fue reorganizada en 2004 
con la misión de centrarse de manera exclusiva en vehículos hipersónicos que 
operan en el ámbito del espacio cercano (entre 20 y 100 km de altitud). En la 
CAAA se ha desarrollado el vehículo hipersónico DF-ZF, así como el prototipo 
del Xingkong-2. Para ello la CAAA opera por lo menos tres túneles de viento 
hipersónicos que ayudan a determinar las propiedades de las aeronaves que viajan 
a velocidades hipersónicas. Estos son el FD-02, FD-03 y FD-07. Se cree que el 
FD-02 es capaz de generar un rango simulado de Mach 3,5 a 8, mientras que el 
FD-03 y el FD-07 pueden simular velocidades de entre Mach 5 a 10 y Mach 5 a 12 
respectivamente (Ng, 2022).

La segunda entidad involucrada es la China Academy of Launch Vehicle Technology 
(CALT) / 中国运载火箭技术研究院, también conocida por el nombre: CASC First 
Academy.

La CALT es la entidad más grande de China involucrada en el desarrollo y 
fabricación de vehículos de lanzamiento espacial y sistemas de misiles balísticos. 
Ha desarrollado los cohetes Larga Marcha, del programa espacial tripulado chino, 
así como el misil balístico DF-17, capaz de transportar el HGV DF-ZF. A través 
de la CALT se han realizado los ensayos de lanzamiento del HGV DF-ZF, todos 
ellos desde las instalaciones de Jiuquan Satellite Launch Center, en el Condado de 
Wuzhai, que también es uno de los lugares de lanzamiento de los cohetes Larga 
Marcha.

3. China Aerospace Science and Industry Corporation (CASIC) / 中国航天科
工集团有限公司

CASIC es la empresa gemela de CASC, de la que se separó en el año 2001 con 
el objetivo de aumentar la competitividad y con la que comparte el ámbito de 
defensa y el espacio. La participación de CASIC en el programa del HGV DF-ZF 
parece reducirse a proporcionar el combustible para los cohetes de lanzamiento 
a través de la entidad CASIC Delivery Technology Technical Research Institute 
(Ng, 2022).

4. Academia China de las Ciencias / Chinese Academy of Sciences (CAS) / 中国
科学院

Funciona como el think tank científico nacional y el órgano de gobierno académico, 
proporcionando servicios de asesoramiento y evaluación en temas como la economía 
nacional, el desarrollo social y el progreso de la ciencia y la tecnología. Con cientos de 
institutos y decenas de miles de investigadores es la organización de investigación más 
grande del mundo y ha sido clasificada como el mayor instituto de investigación del 
mundo por Nature Index.

La participación de la CAS en el programa DF-ZF aparece a través de su Instituto 
de Mecánica y más específicamente desde uno de los centros de investigación de este, 
el Laboratorio Estatal Clave de Dinámica de Gases a Alta Temperatura (State Key 
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Laboratory for High Temperature Gas Dynamics (LHD) / 高温气体动力学国家重
点实验室).

Según la página web del Instituto, el LHD es una base de investigación abierta 
dedicada a la investigación teórica innovadora, experimentos en túneles de viento y 
simulaciones numéricas sobre dinámica de gases a alta temperatura y su objetivo es 
investigar las características de la capa límite hipersónica y la teoría de la configuración 
aerodinámica para resolver la optimización integrada del vehículo y el control de vuelo 
de los vehículos hipersónicos.

El Instituto de Mecánica de la CAS posee además desde el año 2012 el túnel 
de viento hipersónico JF12, el de mejores prestaciones del mundo en cuanto a 
elevadas temperaturas y tiempo de permanencia en ellas. Este instituto está también 
desarrollando el JF22, que incrementará aún más las posibilidades de investigación 
en vuelo hipersónico. Según un artículo de la revista del Center for Strategic and 
International Studies, el Instituto de Mecánica también llevó a cabo en 2018 pruebas 
de caída desde globos de gran altitud de diferentes modelos de perfil de vehículo 
hipersónico (Molenda, 2018).

Se considera que el LHD y sus investigaciones con túneles de viento han sido un 
componente clave del proyecto de vehículos de vuelo hipersónico chinos y, por tanto, 
del programa de desarrollo del HGV DF-ZF. En el año 1999, Jiang Zonglin, uno de 
los expertos chinos más destacados en tecnología hipersónica, fue traído de vuelta a 
China con el «Programa Cien Talentos», y establecido como director del LHD. A él 
se atribuye la concepción, diseño e implementación del túnel de viento JF12 (Wood y 
Cliff, 2020).

5. Academia China de Ingeniería / Chinese Academy of Engineering (CAE) / 中
国工程院

Es la academia nacional de ingeniería de la República Popular China y ofrece 
consultoría al Estado sobre los principales programas, planes, directrices y 
políticas. La contribución principal de esta academia se estima que ha sido en el 
desarrollo de cerámicas resistentes al calor. En 2017 un equipo de investigación 
del Laboratorio Estatal Clave de Metalurgia de Polvos (State Key Laboratory 
for Powder Metallurgy / 粉末冶金国家实验室) de la University of Central 
South China liderado por dos miembros de la CAE, anunció un avance en los 
revestimientos cerámicos necesarios para los vehículos hipersónicos. El equipo 
descubrió un material compuesto de circonio, titanio, boro y carbono capaz de 
soportar temperaturas de hasta 3.000 grados centígrados (Xinhua News Agency, 
2017).

6. Ministerio de Industria y Tecnologías de la Información / Ministry of Industry 
and Information Technology (MOIIT) / 中华人民共和国工业和信息化部

Administra las ramas industriales y la industria de la información del país. 
Determina la planificación industrial, promueve el desarrollo de los principales 
equipos tecnológicos y la innovación en el sector de la comunicación y la seguridad 
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de la información de China. Del MOIIT dependen organizaciones tan relevantes 
como la SASTIND y el Departamento de Integración Civil-Militar (Civil-Military 
Integration Department / 军民结合推进司). Este último está directamente 
presidido por Xi Jinping, lo que resalta la importancia de la política de fusión civil-
militar del Gobierno chino, pero se desconoce si ha tenido alguna involucración en 
el programa DF-ZF.

7. Administración Estatal de Ciencia, Tecnología e Industria para la Defensa / 
State Administration of Science, Technology and Industry for National Defense 
(SASTIND) / 国家国防科技工业局

Se le considera uno de los organismos más influyentes en la promoción y aplicación 
de las iniciativas científicas y tecnológicas de China al ámbito de defensa. Sus principales 
responsabilidades son armas nucleares, tecnología aeroespacial, aviación, armamento, 
embarcaciones y electrónica. Su objetivo es fortalecer a las Fuerzas Armadas con 
equipos modernos y avanzados.

La SASTIND ha aportado al programa DF-ZF de varias formas. En primer lugar, 
por los programas de creación de laboratorios nacionales de investigación de ámbito 
militar en universidades civiles y militares; en segundo lugar, por la Academia China 
de Ingeniería Física (8); y, en tercer lugar, porque de ella depende la Administración 
Espacial Nacional China (9).

En cuanto a los laboratorios nacionales de investigación, los hay de tres tipos: 
Laboratorios Clave de Ciencia y Tecnología de Defensa Nacional (国防科技重点
实验室), Laboratorios de Disciplinas Clave de Defensa Nacional (国防重点学科实
验室) y los Laboratorios Clave de Defensa Nacional (教育部国防重点实验室). La 
SASTIND trabaja para el establecimiento de laboratorios de investigación de defensa, 
financiar áreas de investigación relacionadas con la defensa y facilitar la participación en 
proyectos militares. Es una de las principales herramientas para impulsar la integración 
de las universidades en el sistema de investigación de defensa. El primero de los citados 
son los mejores financiados y más prestigiosos y el tercer tipo son dependientes del 
Ministerio de Educación en vez del SASTIND, pero con idénticos objetivos (Joske, 
2019: 8-11).

8. Academia China de Ingeniería Física / China Academy of Engineering Physics 
(CAEP) / 中国工程物理研究院

La CAEP es el principal centro de investigación y producción del programa de 
armas nucleares chino y es supervisado por el SASTIND y la CMC. En cuanto al 
programa DF-ZF, cabe destacar que este organismo posee en el complejo de Mianyang 
unas instalaciones de túneles de viento hipersónicos con hasta ocho grandes túneles y 
en las que se asume que se han hecho investigaciones para los programas de vehículos 
hipersónicos chinos (Wood y Cliff, 2020). Además, se afirma que el HGV DF-ZF 
tiene capacidad de portar cabeza nuclear, por lo que no es descartable la participación 
de la CAEP en este ámbito.
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9. Administración Espacial Nacional China / China National Space Administration 
(CNSA) / 中国国家航天局

Responsable de la administración del espacio civil y la cooperación espacial 
internacional. La ejecución de los programas espaciales no son su responsabilidad, que 
recae en cambio sobre CASC y la Agencial Espacial Tripulada de China (que depende 
del CMC).

CASC y la CNSA tienen sus orígenes en una organización común llamada 
China Aerospace Corporation, que se fraccionó a finales de los 90 dando lugar 
a estas dos entidades por separado. Ello explica que CASC sea el principal 
contratista de la CNSA; que los ensayos del programa DF-ZF se llevaran a 
cabo en las instalaciones de la CNSA, el Jiuquan Satellite Launch Center; y 
que el CASC llevara a cabo un ensayo en el julio de 2021 que pusiera en órbita 
fraccional al HGV DF-ZF.

10. Otros comentarios sobre la estructura B:

Existen algunos indicios de que el sistema de innovación de defensa de China se 
ha beneficiado de la cooperación con otros países. Por ejemplo, se conoce que en 
2017 la University of Central South China anunció un acuerdo de colaboración con 
la Universidad de Manchester del Reino Unido para desarrollar conjuntamente un 
nuevo tipo de material de revestimiento cerámico para usar en aeronaves hipersónicas 
y naves espaciales (Joske, 2018).

Por lo general se afirma que, en el contexto del programa de vehículos de vuelo 
hipersónico de China, la actividad de patentes y publicaciones más relevante se 
concentra en el propio ecosistema nacional chino de I+D y no en el resultado de 
colaboraciones internacionales (BluePath Labs y Chambers, 2022).

4.3. Línea temporal del programa

El conocido como Proyecto de Ciencia y Tecnología de Vehículos de Vuelo Hipersónico 
(高超声速飞行器科技工程) se inicia en el marco del Plan Nacional de Desarrollo de 
Ciencia y Tecnología a Mediano y Largo Plazo (2006-2020) (国家中长期科学技术发展
规划纲要). Tan solo dos años antes, en 2004, un grupo de ingenieros aeroespaciales 
chinos de alto nivel, encabezados por el veterano investigador Liu Xingzhou, había 
realizado una propuesta al alto mando acerca del desarrollo de vehículos de vuelo 
hipersónico. Algunos informes también afirman que la investigación en el ámbito 
hipersónico comenzó a recibir financiación con el establecimiento de los programas 863 
y 973, llamados así por haber sido establecidos en marzo de 1986 y 1997 respectivamente, 
mucho antes del inicio oficial del proyecto de vehículos de vuelo hipersónico (Wood 
y Cliff, 2020).
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5. Análisis en aplicación del modelo de factores de Cheung

Para llevar a cabo el análisis de esta investigación se va a emplear como herramienta 
el modelo de Cheung (2021: 775-801) sobre los sistemas de innovación de defensa 
nacionales. En este modelo se especifican un conjunto de categorías de factores 
claves definidos como los responsables de la generación de innovación tecnológica 
militar, así como las relaciones entre ellos y una tipología de los resultados de 
innovación.

En primer lugar, se analiza la tipología de resultado de innovación del programa 
que desarrolló el HGV DF-ZF y a continuación cada una de las categorías de factores 
claves. El análisis está limitado por la disponibilidad de información del caso de estudio.

Figura 6. Línea temporal del programa de desarrollo del HGV DF-ZF.
Nota. Elaboración propia con datos provenientes de China Brief, Washington Free Beacon, China Aerospace Studies 

Institute y The Diplomat.
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5.1. Tipología de resultados

El modelo de Cheung define una tipología de resultados de innovación de ocho 
niveles, que nombra en los siguientes términos: imitación duplicativa, imitación 
creativa, adaptación creativa, innovación cruzada, innovación incremental, innovación 
arquitectónica, innovación de componentes e innovación disruptiva. La tipología de 
innovación que un sistema de innovación de defensa es capaz de producir da información 
acerca de la madurez de este siendo, a grandes rasgos, las primeras tipologías muestras 
de un sistema más limitado y las últimas tipologías las de un sistema más avanzado.

El fruto del programa DF-ZF es la creación de un sistema de misil balístico con 
vehículo de planeo hipersónico (HGV) que tras haber superado diversos ensayos ha 
sido puesto en operación. Además, desde que se iniciaron las primeras pruebas de 
vuelo de este programa el 9 de enero de 2014 hasta que se anunció que el HGV 
DF-ZF, era un sistema operativo el 1 de octubre de 2019 trascurrieron tan solo cinco 
años, siendo este el programa de misil hipersónico más corto conocido. El programa 
deja también un abanico de infraestructura puntera en China para la investigación en 
tecnología hipersónica como son los túneles de viento.

La tecnología desarrollada para este sistema de armas ha consistido en un incremento 
de la técnica y el conocimiento en varias áreas científicas, principalmente: la gestión 
del calor, la aerodinámica, la resistencia a fuerzas G y la navegación. Recordemos 
que muchos de los misiles balísticos desarrollados por China con anterioridad, 
experimentaban condiciones hipersónicas en partes de su vuelo, por lo que estos 
ámbitos de investigación no son nuevos. Lo que diferencia al HGV DF-ZF es la 
capacidad de mantener velocidades hipersónicas durante periodos prolongados y tener 
un alto grado de maniobrabilidad y control, lo que ha requerido avances científicos 
significativos.

El DF-ZF, por ser un HGV no cuenta con un scramjet, lo cual sí representaría un 
avance en cierta manera rompedor, ya que este tipo de reactores suponen un gran 
reto y una novedad entre los sistemas de armas modernos. En China se avanza en el 
desarrollo de vehículos hipersónicos con scramjet, pero hoy en día el sistema de arma 
hipersónico que China tiene operativo es el del tipo menos complejo, los HGV.

Por estas razones, se concluye que existen dos tipologías de resultado de innovación 
de entre las que define Cheung que son las que más características comparten 
con el programa DF-ZF. Se trata de la innovación incremental y la innovación de 
componentes.

Para Cheung la innovación incremental, la quinta en la escala de ocho, es la 
actualización o mejora limitada de los sistemas y procesos existentes desarrollados 
localmente. La innovación incremental también puede ser la actualización gradual 
de un sistema a través de la introducción de subsistemas mejorados. En cambio, la 
innovación de componentes, la séptima en la escala de ocho, implica el desarrollo 
de nueva tecnología de componentes que se pueden instalar en la arquitectura del 
sistema existente. La innovación de componentes hace hincapié en las capacidades 
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de innovación dura, como instalaciones avanzadas de I+D, un cuadro de científicos e 
ingenieros experimentados e inversiones a gran escala.

El programa DF-ZF se quedaría próximo pero no llegaría a considerarse el nivel 
de innovación más avanzado, la octava tipología de resultado de innovación, que es 
la innovación disruptiva. Para Cheung esta requiere avances importantes tanto en la 
tecnología como en la arquitectura de nuevos componentes y solo lo pueden alcanzar 
los países con capacidades y personal de investigación y desarrollo de primer nivel 
mundial junto con grandes recursos financieros y la voluntad de asumir el riesgo de 
fracaso.

Se considera, por tanto, que en el caso del programa DF-ZF, el sistema de innovación 
en defensa de China ha demostrado una alta capacidad de resultados innovadores, 
alcanzando innovación de un grado de complejidad de nivel 5-7 sobre 8.

5.2. Factores catalizadores

Los factores catalizadores son: apoyo de liderazgo de alto nivel, entorno de amenazas 
externas y oportunidades revolucionarias de avances de productos o procesos. Según 
Cheung, los catalizadores son la chispa que enciende la innovación de carácter más 
disruptivo.

Estos factores son principalmente externos al sistema de innovación de defensa y 
darían pie a toda una investigación por sí mismos por lo que solo se señalarán algunos 
de los aspectos más relevantes para este caso de estudio.

No cabe duda de que en China los avances tecnológicos en el ámbito hipersónico 
gozan de respaldo de alto nivel del país. Así lo muestra la continua aprobación de 
planes y programas de alto nivel de desarrollo tecnológico y la asignación de grandes 
partidas monetarias que se ven reflejadas en el abundante número de organizaciones 
y empresas participantes, así como la infraestructura desarrollada de túneles de viento 
de primera categoría.

En cuanto al entorno de amenazas externas, la instalación de sistemas antimisiles 
en territorios cercanos a China como Corea del Sur, Japón o la isla de Guam han 
propiciado que China haya visto amenazados sus intereses (Solem y Montague, 2016: 
6-11). Estos hechos, según el modelo de Cheung y la Teoría de la Amenaza-Capacidad 
de Schmid, han servido como catalizador para el sistema de innovación de defensa de 
China en el desarrollo de tecnologías hipersónicas. El misil con capacidad hipersónica 
DF-17 está diseñado para atacar bases y flotas enemigas en el Oeste del Pacífico, según 
se afirma en un informe del Departamento de Defensa de Estados Unidos para el 
Congreso de su país sobre seguridad y el ejército chino (Office of the Secretary of 
Defense, 2022).

En cuanto a oportunidades revolucionarias de innovación, se puede considerar que 
lo más cercano a este respecto han sido los avances en las prestaciones de los túneles 
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de viento que han permitido que se investigue y avance enérgicamente en la ciencia en 
torno a las tecnologías hipersónicas.

Por tanto, los factores catalizadores han sido óptimos para que el sistema de 
innovación de defensa de China desarrollara el programa DF-ZF.

5.3. Factores de insumos

Los factores de insumos (inputs) son: transferencias de tecnología extranjera, 
entradas de recursos (asignaciones del presupuesto estatal, inversiones en el mercado 
de capitales), capital humano y la integración civil-militar. Son, por tanto, las 
contribuciones que fluyen al sistema de innovación de defensa.

En el caso del programa DF-ZF, las transferencias de tecnología extranjeras son 
una aportación marginal al programa, conociéndose solamente una colaboración 
internacional entre universidades, la de la University of South Central China con la 
Universidad de Manchester del Reino Unido. El programa está claramente financiado 
por asignación de dinero público y llevado a cabo por entidades públicas. Siguiendo 
el modelo de Cheung, el gran ausente en este proyecto son las inversiones de capital 
privado. En el caso del programa DF-ZF, el sistema de innovación de defensa de 
China no contó apenas, por lo menos a alto nivel, con la dinamización y la eficiencia 
que aporta la participación del sector privado. Se desconoce cuánto dinero público ha 
sido invertido en el proyecto, sin embargo, las inversiones públicas han sido eficaces y 
el tiempo empleado en el programa DF-ZF ha sido relativamente corto.

En cuanto al capital humano, se ha podido conocer que los programas de captación 
de talentos chinos en el extranjero han sido relevantes, por ejemplo, en el personal 
investigador de la NUDT, la CAS y más específicamente a la hora de fichar al experto 
Jiang Zonglin para dirigir el Laboratorio Estatal Clave de Dinámica de Gases a Alta 
Temperatura, así como el proyecto de desarrollo del túnel de viento hipersónico JF12. 
Por un lado, esto muestra que en China hay necesidad de contratación de expertos 
que se han formado fuera del país, pero, por otro lado, muestra que en China hay 
estrategias eficaces a la hora de recuperar ese talento.

Se desconoce si han existido iniciativas para la integración civil-militar en el seno 
del programa DF-ZF, sin embargo, se ha podido constatar: la participación de algunos 
laboratorios que investigan en el ámbito de defensa desde universidades civiles, como, 
por ejemplo: el Laboratorio Estatal Clave de Metalurgia de Polvos; la participación de 
la NUDT, que colabora en programas de ámbito dual como el de supercomputadoras; 
y la participación de la CALT, que produce los cohetes Larga Marcha para el programa 
espacial chino tripulado y también los misiles balísticos DF-17 que acarrean los HGV 
DF-ZF. Los laboratorios establecidos por el SASTIND y el Ministerio de Educación 
son una de las herramientas principales para integrar a universidades y a diferentes 
organismos civiles con el ámbito militar (Joske, 2019: 8-11).
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Según el marco teórico de Cheung, los sistemas de innovación de defensa en 
desarrollo se caracterizan por una alta repercusión de las transferencias de tecnología 
y factores que enfatizan la importancia del papel del Estado, como las agencias 
gubernamentales. En cambio, un sistema de innovación en defensa avanzado se 
caracteriza por factores de abajo hacia arriba, como la preeminencia del mercado, 
incentivos que respalden asumir riesgos, la protección de la propiedad intelectual 
y organizaciones que alientan las actividades de mercado e investigación como 
corporaciones y universidades.

El sistema nacional de defensa de¡”hina’en el caso del programa DF-ZF no se ajusta 
a ninguna de estas dos definiciones, ya que ni las transferencias de tecnología ni el 
empuje del mercado privado han tenido un papel prioritario. El sistema nacional de 
defensa de China ha tenido éxito en el desarrollo de este programa pese a no contar 
con una significativa participación de empresas privadas y basarse casi enteramente 
sobre organizaciones públicas. Además, estas han sido capaces de generar innovación 
sin necesidad de contar con elevados aportes de transferencia de tecnología.

5.4. Factores Institucionales

Los factores institucionales son: planes y estrategias, régimen normativo, incentivos, 
normas de gobernanza, relaciones estado-mercado.

El sistema de innovación de defensa de China está muy determinado por las 
características políticas de China. El PCCh ejerce el control sobre el sistema, dicta las 
prioridades y distribuye los medios para que se lleven a cabo. Para ello las autoridades 
chinas lanzan programas de desarrollo tecnológico, tanto temporales como indefinidos. 
El programa DF-ZF es un resultado claro del Plan Nacional de Desarrollo de Ciencia y 
Tecnología a Mediano y Largo Plazo (2006-2020) y del Proyecto de Ciencia y Tecnología de 
Vehículos de Vuelo Hipersónico que se formó como consecuencia.

En este caso no parece que tengan una influencia importante las relaciones estado-
mercado y se observa un claro dominio de la iniciativa arriba-abajo del gobierno.

5.5. Factores Organizacionales

Las organizaciones son los principales actores dentro del sistema de innovación de 
defensa y son estructuras formales con un propósito explícito y creados conscientemente. 
Incluyen empresas, agencias estatales, universidades, institutos de investigación y una 
diversa gama de unidades organizacionales. También pueden intervenir otro tipo de 
actores, como los particulares.

Tal y como se muestra en las Figuras 4 y 5, la participación del sistema de 
innovación de defensa de China en el programa DF-ZF proviene de organismos 
públicos de diferentes ámbitos. Es reseñable que en el desarrollo de este programa 
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hayan participado organismos tanto dependientes de la CMC como del Consejo de 
Estado, lo que muestra coordinación entre ambas grandes escalas jerárquicas.

Dentro del EPL se observa la involucración de organismos de coordinación y de 
organismos académicos, pero no de la Fuerza de Misiles, encargada de operar el sistema. 
Bajo el Consejo de Estado se observa la participación de organismos de coordinación, 
de ministerios, de múltiples organismos académicos, de laboratorios de investigación 
y de la principal entidad encargada de desarrollar el HGV DF-ZF, la gran empresa de 
propiedad estatal CASC.

Llama la atención que dentro de la CASC se formara la entidad de investigación 
CAAA en 2004, especializada en vehículos hipersónicos que operan en el ámbito 
del espacio cercano, y que muestra la gran relevancia otorgada a este ámbito por las 
autoridades chinas, así como la flexibilidad de reorganización de sus empresas estatales.

De nuevo el gran actor ausente de este panorama son las empresas privadas, por lo 
menos a un nivel alto de implicación. Es llamativo que pese a esta falta, considerada 
por autores como Cheung uno de los elementos principales para conformar un sistema 
de innovación de defensa avanzado, el programa chino haya alcanzado un nivel de 
éxito muy elevado.

5.6. Factores de redes y subsistemas

Las redes sociales, profesionales o virtuales permiten a los actores, especialmente a 
los individuos, los medios para conectarse entre sí dentro y más allá de los sistemas de 
innovación de defensa, tanto a nivel nacional como internacional. Las redes brindan 
canales efectivos para compartir información, a menudo de manera más rápida y 
completa que los vínculos institucionales tradicionales, y ayudan a superar las barreras 
a la innovación, como la compartimentación rígida.

Por su naturaleza, resulta muy complicado acceder a información al respecto del 
funcionamiento interno de los departamentos públicos y las formas de relacionarse 
con el resto de las entidades públicas en el contexto del sistema de innovación de 
defensa de China.

Por las aportaciones que pueden observarse desde diferentes entidades al programa 
DF-ZF se percibe que existe una red de comunicación y colaboración científica 
suficientemente eficaz a la hora de aunar los esfuerzos del mismo ámbito y crear efectos 
de sinergia para el desarrollo de tecnología de defensa. Es significativo que se haya 
logrado colaboración desde entidades pertenecientes al EPL, bajo la CMC, y empresas 
estatales, academias y ministerios, bajo el Consejo de Estado, lo cual se manifiesta 
en contra de la existencia de compartimentalización en el sistema de innovación de 
defensa de China. Además, se puede advertir el éxito de algunos programas estatales 
chinos como los de captación de talento en el extranjero y los de establecimiento de 
laboratorios de investigación con ámbitos relacionados con defensa en universidades y 
otras entidades públicas de carácter civil.
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5.8. Factores contextuales

Esta categoría cubre el conjunto de diversos factores que influyen y dan forma al 
entorno general de innovación de defensa. Los elementos contextuales que ejercen una 
fuerte influencia incluyen el legado histórico, el entorno político nacional, los niveles 
de desarrollo y el tamaño del país y sus mercados. Los factores contextuales, al igual 
que los catalizadores, son externos al sistema de innovación de defensa y podrían ser 
estudiados de forma extensa. Para que estos sirvan en el análisis de este caso de estudio 
solo se señalarán algunos de los aspectos de mayor relevancia.

En el apartado introductorio de esta investigación se recogen algunas palabras 
de los discursos de Xi Jinping de los últimos dos congresos del PCCh, de 2017 y 
2022. Xi Jinping claramente señala el papel central del PCCh en la política del país 
como la característica diferenciadora del sistema político chino y como elemento 
de superioridad frente a otros. Además, se puede comprobar que la importancia de 
los avances de las capacidades militares del país a través de la tecnología se ha visto 
sostenida desde el 2017 hasta el 2022 para conformar una «exigencia estratégica para la 
construcción integral de un país socialista moderno».

Algunos otros datos contextuales relevantes sobre el ámbito de defensa en China es 
su presupuesto de defensa, que ha crecido a la par que crecía el tamaño su economía. 
Pese a haber mantenido su gasto en defensa en torno a unas décimas por debajo 
del 2 % del PIB, durante las últimas décadas el presupuesto de defensa de China ha 
crecido hasta posicionarse en una nada disputada segunda posición mundial, pero 
aparentemente lejos del mucho mayor gasto norteamericano, según las bases de datos 
del Stockholm International Peace Research Institute (SIPRI).

Figura 7. Gasto militar para el periodo de 2000-2021 expresado en miles de millones de dólares basado en la equivalencia 
del valor con el dólar de 2020.

Nota. SIPRI hace sus propias estimaciones del gasto militar nacional que no siempre concuerda con los datos publicados 
oficialmente, como es en el caso de China. Datos de: www.sipri.org
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Pese a que, desde la comparación del valor monetario, el gasto militar de China 
parece mucho inferior al de Estados Unidos, bajo la comparativa del factor de cambio 
de Paridad de Poder Adquisitivo (PPA), lo que tiene en cuenta la diferencia de los 
costes operativos y de personal en cada país, Peter Robertson (2019), de la Western 
Australia University, afirmó que el presupuesto de China alcanzaba en 2019 un valor 
aproximado al 75 % del norteamericano.

Una de las escasas publicaciones oficiales del desglose del presupuesto de defensa de 
China proviene del Libro Blanco de Defensa de China del año 2019, donde se da a conocer 
cómo se ha repartido el presupuesto de años anteriores en tres principales categorías: costes 
de personal, costes de entrenamiento y mantenimiento y costes de equipamiento.

De estos datos resulta significativo que la partida destinada a equipamiento es la 
única que aumenta en cuanto a proporción dentro del presupuesto, aumentando en 
casi ocho puntos porcentuales en siete años. Esto parece indicar que la prioridad de las 
autoridades chinas para equipar mejor a sus Fuerzas Armadas se está materializando y 
se refleja en las partidas presupuestarias.

5.7. Factores de resultados

Los factores de resultados (outputs) son: proceso de producción, ventas, demanda 
del usuario final y comercialización. Esta categoría es responsable de determinar la 
naturaleza de los productos y procesos que salen del sistema de innovación de defensa.

En el caso del programa DF-ZF, el único usuario y fin que se observa es el de su 
empleo por parte de la Fuerza de Misiles del EPL como sistema de armas que dote a 
las Fuerzas Armadas con la capacidad de penetrar sistemas defensivos.

Tabla 2. Publicación oficial del desglose del gasto en defensa de China (2010-2017) (en miles de millones de 
yuanes RMB).Fuente: Oficina de Información del Consejo de Estado de la República Popular China. (2019). 

China’s National Defense in the New Era.
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Pese a que no haya sido su principal objetivo, no es descartable que este sistema 
pueda comercializarse en un futuro, o que algunas tecnologías desarrolladas en el seno 
de este proyecto puedan ser utilizadas en otros sistemas de armas con fines comerciales. 
Según las bases de datos del SIPRI, las exportaciones de misiles de fabricación china 
supusieron un 29 %, 12 % y 13 % del valor total de sus exportaciones militares en los 
años 2000, 2010 y 2020 respectivamente.

6. Conclusiones

El análisis y las conclusiones alcanzadas en esta investigación están sujetas a la 
información disponible y reunida en este caso de estudio. La falta de claridad en esta 
materia supone un obstáculo para la investigación, pero también una oportunidad 
para la generación de ideas originales. 

Tras analizar el programa de desarrollo del HGV DF-ZF se aprecia que tanto los 
factores catalizadores como los contextuales, que son externos al sistema de innovación 
de defensa de China, han sido muy favorables al desarrollo del proyecto. Algunos de 
los factores que más han propiciado la generación de innovación han sido: el fuerte 
apoyo del alto nivel político, la percepción de amenazas externas de China a las que 
este programa hace frente y los avances tecnológicos en la creación de túneles de viento, 
que han permitido acelerar la investigación en el campo hipersónico.

Además, el contexto general político y el específicamente militar también han sido 
adecuados para el correcto desarrollo del programa. Xi Jinping declaraba en 2022 
que los avances en capacidades militares del país a través de la tecnología eran una 
«exigencia estratégica para la construcción integral de un país socialista moderno» y se 
conoce que el gasto militar chino de los últimos años ha aumentado robustamente, al 
ritmo del crecimiento económico de China, y que además este gasto cada vez se centra 
más en los sistemas de armas.

Por tanto, el programa DF-ZF se ha llevado a cabo bajo condiciones externas muy 
favorables para el sistema de innovación de defensa de China.

Sin embargo, los resultados alcanzados en el programa DF-ZF no llegan a representar 
avances tecnológicos rompedores, pero sí incrementales y de componentes. Según el 
modelo de Cheung, este programa habría alcanzado un nivel de tipología de resultado 
de 5-7 sobre 8, y se quedaría a tan solo un paso de alcanzar innovación rompedora, la 
más compleja y avanzada.

El desarrollo del HGV DF-ZF ha requerido importantes avances en la ciencia y 
tecnología de ámbitos como la resistencia de materiales, la aerodinámica y la navegación. 
Sin embargo, el HGV DF-ZF no representa un hito de la tecnología que anuncie que 
China está dejando atrás a otras potencias. Los posibles avances futuros en materia de 
vehículos de vuelo hipersónico con scramjet representarían una tipología de resultado 
más elevada que la alcanzada por este programa, debido a su mayor complejidad y 
novedad.
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Los tiempos del programa también son un elemento relevante. El programa de 
desarrollo del HGV DF-ZF ha sido el más corto de los programas de desarrollo de 
sistemas de misiles hipersónicos, contando desde el inicio de las pruebas de vuelo 
hasta su puesta operacional. Este hecho es una muestra positiva hacia la capacidad del 
sistema de innovación de defensa de China. Será relevante comprobar cómo de rápido 
puede China poner a punto el Xingkong-2, para el que empezó las pruebas de vuelo 
en 2018.

En el programa DF-ZF no han resultado de peso las contribuciones de transferencias 
de tecnología, propias de un sistema en desarrollo, pero tampoco se ha dado una 
elevada participación de empresas privadas, propias de un sistema avanzado, según el 
modelo de Cheung. El sistema chino es diferente, pero es indudablemente capaz de 
alcanzar resultados de innovación. Tras el análisis realizado en este caso de estudio, se 
observa que el enfoque general del sistema de innovación de defensa de China ha sido 
el de un modelo de movilización estatal selectiva complementado con herramientas de 
dinamización. En este sistema, las autoridades chinas movilizan y concentran recursos 
en un grupo selectivo de sectores y organismos, a través de un proceso de asignación 
estatal de arriba hacia abajo, por lo general basado en una serie de planes de desarrollo 
tecnológico, pero este modelo es complementado con herramientas de dinamización 
del sistema como son los programas y políticas de fusión civil-militar, de captación de 
talento e investigación.

La debilidad más importante observada en el sistema de innovación de defensa 
de China en el caso del programa de desarrollo del HGV DF-ZF, ha sido la escasa 
participación a alto nivel de empresas privadas, debido a que según el modelo de 
Cheung este debería ser un elemento principal.

En cambio, se han observado otros factores que podrían considerarse fortalezas del 
sistema de innovación de defensa de China y que son sus herramientas dinamizadoras. 
Son las políticas de fusión civil-militar, los programas estatales de captación de talento 
del extranjero y los programas de establecimiento de laboratorios de investigación de 
ámbito militar en universidades públicas u otros organismos civiles que lleva a cabo el 
SASTIND.

Del programa DF-ZF, destaca como ejemplo de fusión civil militar las importantes 
contribuciones de la universidad militar NUDT, el Instituto de Mecánica de la CAS, 
la empresa estatal CASC o las relaciones con el programa espacial de la CNSA, todos 
ellos organismos involucrados en tecnología de uso dual civil-militar. También el 
hecho de que los principales túneles de viento hipersónicos estuvieran localizados en 
organismos de investigación del ámbito militar y civil como la CAAA de la CASC, el 
Instituto de Mecánica de la CAS o la CAEP del SASTIND.

De los programas estatales de captación de talento se ha identificado que la NUDT 
se beneficia del «Plan Diez Mil Talentos» y que el Laboratorio LHD del Instituto 
de Mecánica de la CAS del «Programa Cien Talentos». Además, resalta la captación 
con este programa del experto Jiang Zonglin para dirigir el Laboratorio LHD y el 
desarrollo del túnel de viento JF-12. 
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Algunos de los laboratorios más destacados del programa DF-ZF con lazos de 
investigación en el ámbito militar son el Laboratorio LHD perteneciente al Instituto 
de Mecánica de la CAS y el Laboratorio Estatal Clave de Metalurgia de Polvos de la 
University of Central South China.

Dentro del complejo y amplio entramado público del país el sistema de innovación 
de defensa de China ha sido capaz de superar la compartimentalización y lograr 
colaboración entre diferentes organismos para generar sinergias entre empresas 
estatales, academias nacionales, 
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Foresighting cosmic impact threat: 
planetary risk scenarios and legal-political 
challenges

Resumen
La Tierra podría enfrentarse de nuevo al impacto de un gran objeto 
procedente del cosmos. Este contexto, plausible, aunque poco probable, 
nos expone como humanidad a un paradigma sin precedentes. 
Desarrollar estrategias de defensa planetaria deviene imprescindible, 
así como la necesidad de definir el marco normativo que posibilite 
su articulación jurídica y política respetando los derechos humanos. 
Este trabajo ofrece un análisis prospectivo y transdisciplinar situado en 
una revisión rigurosa de las capacidades científico-técnicas actuales de 
mitigación de asteroides. A su vez, examina las implicaciones político-
jurídicas y bioéticas de los distintos escenarios derivados de la amenaza de 
impacto cósmico. Mediante un ejercicio de extrapolación, proponemos 
la figura del refugiado de impacto y el Estado sin territorio adoptando 
como referencia los refugiados climáticos y los riesgos medioambientales. 
Al considerar los conflictos geopolíticos y la multiplicidad de actores 
involucrados, el artículo concluye con la necesidad de generar un 
sistema de prevención que garantice procedimientos democráticos para 
la toma de decisiones frente a escenarios catastróficos. 

Palabras clave
Defensa planetaria, Impacto cósmico, Prospectiva, Refugiado, Estado 
sin territorio.

Abstract

The Earth could once again face the impact of a large object from the 
cosmos. This plausible, if unlikely, scenario exposes us as humanity to an 
unprecedented paradigm. The development of planetary defencee strategies 
becomes essential, as does the need to define their regulatory framework 
for enabling its legal and political articulation while respecting human 
rights. This paper offers a prospective and transdisciplinary analysis based 
on a rigorous review of the current scientific-technical capabilities of 
asteroid mitigation. In turn, it examines the political-legal and bioethical 
implications of various scenarios derived from the threat of cosmic impacts. 
Through an extrapolation exercise, we propose the figure of the impact 
refugee and the deterritorialized state by adopting climate refugees and 
environmental risks as a reference. Taking into account geopolitical conflicts 
and the multiplicity of actors involved, the article concludes with the need 
to generate a prevention system that guarantees democratic for decision-
making procedures in the face of catastrophic scenarios.
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1. Introducción

La actividad de nuestro sistema solar ha sido lo suficientemente violenta para moldear 
nuestro planeta, pero también ha concedido largas etapas de estabilidad en las que 
la vida humana ha podido prosperar. Hasta el siglo XX, el estudio de catástrofes 

de escala planetaria estuvo más asociado al lenguaje mitológico y religioso que a lo que, 
desde parámetros contemporáneos, denominamos conocimiento científico. Hoy vivimos 
en una época en la que la ciencia y la tecnología han revolucionado nuestra comprensión 
del universo y la forma en la que nos comprendemos como parte de él. Este proceso de 
aprendizaje también nos ha permitido tomar conciencia respecto de las amenazas que 
habían pasado inadvertidas durante miles de años. Observando los cráteres de la Tierra y 
la Luna, hemos descubierto que nuestro «vecindario cósmico» alberga múltiples peligros 
para la supervivencia de la vida humana (Morrison et al., 1994).

En la cultura popular, la amenaza de impacto de un asteroide con la Tierra está 
más cerca de la ciencia ficción que de la ciencia real. Desde Armagedon hasta la más 
reciente Don’t Look Up, una gigantesca roca con rumbo a la Tierra constituye uno de 
los tópicos favoritos del cine apocalíptico. A menudo, el peligro de impacto ha sido 
malinterpretado o exagerado por la lógica del clickbait (Shafer et al., 2013; Peterson y 
Thompson, 2020). Pero aun estando culturalmente relegada al ámbito de la ficción y 
el sensacionalismo, para la comunidad científica internacional la amenaza de objetos 
extraterrestres constituye una fuente de creciente interés y preocupación. 

De hecho, no es posible excluir la posibilidad de que un escenario de impacto cósmico 
se sitúe en un futuro cercano. Debido a la naturaleza casi aleatoria del encuentro de 
objetos en el sistema solar, es decir, la colisión de rocas espaciales, asteroides, cometas y 
planetas en su movimiento alrededor del Sol, podríamos enfrentarnos a este problema en 
las próximas décadas. El análisis de las amenazas cósmicas refleja importantes semejanzas 
con los riesgos medioambientales y, tal y como se expone en este trabajo, sugiere 
que las estrategias de prevención y mitigación diseñadas para el riesgo de impactos 
medioambientales pueden servir como modelo para los impactos cósmicos. Por ejemplo, 
los dispositivos de evacuación y gobierno de poblaciones desplazadas, la figura legal del 
refugiado, las reflexiones sobre la configuración del Estado, así como las estrategias de 
comunicación y concienciación respecto de los riesgos, serían útiles en ambos escenarios.

Sabemos que el impacto de un asteroide desencadenó una extinción masiva, y que 
una colisión cósmica de estas proporciones podría volver a ocurrir (Morrison, 1992; 
Trigo-Rodríguez, 2022). Aunque la probabilidad no sea significativa para la vida de una 
generación, cada generación, en la medida en la que hereda un planeta habitable, tiene un 
compromiso bioético con la defensa del planeta que heredarán las generaciones venideras. 
En este sentido, la defensa planetaria se enmarca dentro de las llamadas éticas con orientación 
a futuro y como alternativa al presentismo ético: nuestra acción o inacción no solo afecta a la 
vida actualmente existente, sino también a la vida de las generaciones por venir. 

Ante el riesgo de amenazas con potenciales catastróficos para generaciones futuras, 
la defensa planetaria asume lo que Hans Jonas denominó el «principio categórico de 
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responsabilidad, por el cual se acepta el deber de obrar de tal manera que los efectos de 
la acción sean compatibles con la permanencia de una vida auténticamente humana 
sobre la Tierra» (Jonas, 1994). 

Aplicado a los deberes de la defensa planetaria, este principio nos insta a abordar los 
problemas y las tareas mismas de la defensa planetaria —cuyo objetivo es la defensa 
de la Tierra de la amenaza de cuerpos celestes— más allá del tecno-optimismo y 
del solucionismo tecnológico, por el cual la defensa de la vida terrestre frente a los 
potenciales efectos catastróficos de un impacto cósmico puede realizarse sin tener 
en cuenta los elementos jurídicos y políticos implicados en sus operaciones. Contra 
este modo de abordar el abanico de desafíos que presenta, argumentamos que la 
defensa planetaria exigirá el despliegue de formas tecnológicas, políticas y jurídicas sin 
antecedentes en la historia de la humanidad; formas de cooperación que no existen en 
la práctica actual y de las cuales depende en gran medida la prevención de escenarios 
catastróficos ligados al riesgo de impacto cósmico. A su vez, argumentamos que los 
objetivos de la defensa planetaria son perfectamente compatibles con la prevención 
de escenarios catastróficos vinculados al cambio climático y otros riesgos ambientales, 
por lo que el avance en dispositivos de prevención y mitigación respecto de impactos 
cósmicos podría servir a su vez para prevenir y mitigar peligros medioambientales. 

Es fundamental anticiparse al futuro de manera creativa y profunda con el 
objetivo de prepararse para los posibles desafíos que puedan surgir. El método de los 
escenarios utilizado en este trabajo permite crear historias coherentes e imaginativas 
sobre futuribles alternativos, desde los más esperados hasta los menos probables 
(Bishop, Hines y Collins, 2007). Al extrapolar el conocimiento actual sobre escenarios 
plausibles desde una perspectiva transdisciplinar, podemos identificar amenazas que 
podrían surgir en el futuro e identificar las estrategias oportunas para prevenir de 
manera adecuada aquellas situaciones que supongan un riesgo. 

El trabajo comienza presentando los antecedentes de impactos cósmicos y el estado 
de nuestra capacidad de respuesta. Acto seguido, se analizan tres semejanzas en el estudio 
de los riesgos cósmicos y medioambientales que sirven como punto de partida para 
el análisis de las problemáticas jurídico-políticas derivadas de la amenaza de impacto 
cósmico. Este estudio prospectivo parte de los diversos escenarios que plantea la amenaza 
de un impacto cósmico real basándose en el desarrollo científico-técnico actual: alerta 
de impacto, deflexión fallida, deflexión parcial y deflexión total. Tras ello, se proponen 
figuras como los refugiados de impacto y los estados sin territorio y se reflexiona sobre 
nuevas formas de gobernanza. Seguidamente, se realiza una revisión del marco normativo 
para finalizar con la formulación de un conjunto de propuestas de futuro. 

2. Antecedentes: impactos cósmicos

En 2013, una roca de 19 metros pasó desapercibida a todos los observatorios del 
mundo al impactar en la ciudad rusa de Cheliábinsk, no así a los cientos de testigos 
que registraron el evento (Brown et al., 2013). La propia onda expansiva y la energía 
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que radió mientras se quemaba en la atmósfera ocasionaron 1.600 personas heridas. 
Una colisión de mayores proporciones tuvo lugar en la sierra siberiana de Tunguska a 
principios del siglo XX, devastando un área forestal de 2.000 km² (Chyba et al., 1993). 
Si bien no causó pérdidas humanas, de haberse producido en un área densamente 
poblada las víctimas hubiesen ascendido a cientos de miles. 

Disponemos de evidencias que prueban que el precursor de la última gran extinción 
masiva fue el impacto de un asteroide: un objeto rocoso de más de 10 km de diámetro 
que excavó el cráter de Chicxulub (Golfo de México) provocando, además de la 
devastación de la propia colisión, un repentino cambio climático por el bloqueo de la 
luz solar y el consiguiente enfriamiento de la temperatura global (Álvarez et al., 1982; 
Brugger et al., 2017). Se estima que los eventos de este tipo ocurren cada 100 millones 
de años, habiendo acontecido este impacto hace 67 millones de años, estadísticamente, 
estamos en el último tercio para recibir otra colisión de una magnitud semejante 
(Chapman y Morrison, 1994).

Gracias al trabajo de numerosos grupos científicos y al apoyo de las agencias espaciales, 
se ha reconocido la realidad del peligro de impacto cósmico. Hoy en día se dedican 
muchos esfuerzos en defensa planetaria: programas de localización y seguimiento de 
Objetos Cercanos a la Tierra (OCT o NEOs por sus siglas en inglés), evaluación de 
riesgos y clasificación de Objetos Potencialmente Peligrosos (OPP o PHOs en inglés), 
desarrollo de estrategias de mitigación o preparación jurídico-política para la reacción 
humana ante el posible impacto de un asteroide o un cometa (Atkinson et al., 2000; 
Larson, 2006; Chodas, 2015; Baum, 2018). De aquí en adelante, para facilitar la lectura, 
nos referiremos exclusivamente al impacto de un asteroide. 

Por primera vez, la especie humana es consciente de la violencia cósmica que 
envuelve al planeta Tierra. Aun así, se estima que actualmente solo hemos observado 
un tercio de los objetos que atraviesan la órbita de la Tierra capaces de causar daños 
regionales (140 metros de diámetro con una frecuencia estimada de impacto de 5.000 
años) y queda por detectar el 10 % de los OCT de más de 1 km (capaces de causar 
daños globales llegando a producir 1.000 millones de víctimas) (NASA, 2006; Mainzer 
et al., 2014).

3. ¿Cuál es nuestra capacidad de respuesta? 

En los últimos años, han proliferado las propuestas de mitigación de impactos 
de asteroides (por ejemplo, impactador cinético, haz de iones, tractor gravitatorio, 
dispositivo nuclear...), lo que sugiere un panorama prometedor de cara a evitar 
colisiones catastróficas (Weisbin, 2015; Anthony & Emami, 2018). Sin embargo, 
ninguna de estas tecnologías está suficientemente evolucionada como para efectuar 
una acción de defensa efectiva en caso de que un gran cuerpo celeste se dirigiese hacia 
la Tierra, por lo que nuevos y mayores esfuerzos deben dedicarse desde el punto de 
vista técnico (Rivkin et al., 2023).



Eloy Peña Asensio y otros Prospectiva ante la amenaza de impacto cósmico: escenarios...

5151
Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos n.º 21 - Año: 2023 - Págs.: 45 a 74

Algunas de estas opciones, los explosivos en general y la nuclear en particular 
pueden ser contraproducentes. Los primeros, por el riesgo de fragmentación del objeto 
aumentando su área efectiva de impacto e impidiendo futuros intentos de mitigación 
(Syal et al., 2013). Los segundos, por los riesgos de guerra nuclear y conflictos violentos 
(Baum, 2019). La corrección de las órbitas de los asteroides, también llamada deflexión, 
es la estrategia candidata para evitar los impactos con la Tierra, especialmente el 
impactador cinético, como lo demuestran las misiones espaciales DART (Cheng et 
al., 2012) y Hera (Michel et al., 2018). El objetivo de estas misiones es realizar el primer 
ensayo de redireccionamiento de un asteroide binario para evaluar la capacidad de 
desviar un objeto peligroso mediante el impacto de una sonda espacial artificial. 

La misión DART demostró en septiembre de 2022 que es posible alterar la 
trayectoria de un pequeño asteroide mediante un impacto cinético, en concreto, 
desviando ligeramente la órbita del asteroide Dimorphos (Daly et al., 2023). Sin 
embargo, este logro no implica que tengamos la preparación para enfrentarnos a 
cualquier escenario de riesgo de colisión con objetos espaciales. Aún quedan muchos 
aspectos por investigar sobre la naturaleza y el comportamiento de los cuerpos celestes 
que podrían amenazar nuestro planeta, incógnitas como la estructura, la composición 
y la respuesta mecánica del objetivo pueden dificultar la predicción del resultado (Syal 
et al., 2016; Tanbakouei et al., 2019). 

Además, la capacidad de respuesta estará limitada por el momento del 
descubrimiento (Greenstreet et al., 2020), que constituye un factor aleatorio: la 
deflexión será tanto más efectiva cuanto mayor sea el tiempo de observación previo 
al impacto. Este desconocimiento, unido a las imprecisiones inherentes a este tipo de 
cálculos astrodinámicos (Rumpf et al., 2020), convierten el contexto de amenaza de 
colisión en un escenario caracterizado por la incertidumbre. 

En la 7.ª Conferencia de Defensa Planetaria (2021) de la International Academy 
of Astronautics (IAA), se realizó un simulacro de impacto donde participaron 
investigadores de las agencias espaciales e instituciones académicas más importantes 
del mundo, confirmando la incapacidad actual de protegernos de tal peligro (IAA 
Planetary Defense Conference, 2021). 

Ambas circunstancias (incertidumbre futura y actual incapacidad de deflexión) 
justifican la necesidad de desarrollar estrategias y programas internacionales que 
acompañen al desarrollo de las tecnologías disponibles. De hecho, la creciente 
preocupación de la comunidad científica ha provocado que algunos países realicen los 
primeros movimientos para incluir esta cuestión en sus agendas estatales. Muestra de 
ello es la creación de la Agencia Espacial Española, cuyos Estatutos fueron aprobados 
el 8 de marzo de 2023 por Real Decreto 158/2023. El artículo 2 apartado 3 fija, como 
fines de la Agencia Espacial, la contribución a la seguridad nacional y la promoción 
de acciones conducentes a garantizar los objetivos de seguridad y defensa, así como 
el refuerzo de la necesaria coordinación para maximizar la eficiencia y eficacia de 
los recursos financieros disponibles para la seguridad, investigación, innovación, 
tecnología, desarrollo, industria y programas en el ámbito espacial.
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Tal y como se menciona en dicho real decreto, el sector espacial se consolida como 
esencial para la Seguridad Nacional y se subraya que las políticas de seguridad deben 
estar basadas en la cooperación internacional teniendo en cuenta a todos los actores 
implicados. De esta manera, se propone la creación de una Agencia Espacial Española 
que contribuya a ordenar las competencias y facilite el uso de capacidades espaciales. 
Aunque no se declara explícitamente en el documento, del argumentario del Gobierno 
puede extraerse que las actividades espaciales y de defensa planetaria pasarán a formar 
parte de las estrategias de Seguridad Nacional. 

A pesar de estos primeros esfuerzos, y debido al vacío legal existente en la materia, 
todavía estamos lejos de poder dar una respuesta integral y efectiva, que sea garantista 
de los derechos humanos y que asegure cauces de participación democráticos y un 
proceso de toma de decisiones transparente. Esta constatación identifica el vaso 
comunicante entre la ciencia política y la defensa planetaria, precisamente, por el 
modo en el que las estrategias de mitigación y adaptación que pueden ser útiles para la 
defensa frente a impactos cósmicos pueden serlo, a su vez, para orientar la defensa de 
las poblaciones frente a impactos medioambientales.

4. Semejanzas entre riesgos cósmicos y medioambientales

La naturaleza del cambio climático podría describirse como un hiperobjeto, 
masivamente distribuido en el tiempo y el espacio, multidimensional y con un 
comportamiento aparentemente caótico (Morton, 2013). Tal y como nos muestran los 
informes del Panel Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Climático (IPCC), 
esto hace que la descripción de escenarios catastróficos, el diseño de las estrategias 
de prevención, mitigación y adaptación exija de la cooperación interdisciplinar y 
transdisciplinar entre especialistas de los diferentes ámbitos de la comunidad científica 
internacional. Frente a esta complejidad, la identificación de semejanzas formales en 
el análisis y estudio de los riesgos cósmicos y medioambientales puede servir para 
facilitar la predicción de escenarios y la elaboración de planes de acción. Es decir, un 
asteroide condensa y proyecta riesgos de impacto que la crisis climática disemina.

Por ejemplo, la comunidad internacional debe plantear escenarios de reubicación 
de poblaciones ocasionados por las condiciones climáticas extremas que algunos 
territorios experimentan. Las comunidades inuit costeras de Canadá están sufriendo 
el derretimiento del permafrost y pequeñas islas como Kiribati, Tuvalu, Maldivas o 
las Islas Marshall podrían quedar sumergidas en un futuro próximo por la subida del 
nivel del mar. Para evitar que sus habitantes queden en un limbo legal o incluso se 
conviertan en apátridas, se ha señalado la necesidad de crear un marco aglutinador de 
normas de hard law y soft law que garantice los derechos de las personas desplazadas 
(Yamamoto y Esteban, 2017; Atapattu, 2014). De la misma forma, un impacto cósmico 
podría conllevar el riesgo de que las regiones afectadas quedaran inhabitables, con el 
consiguiente desplazamiento de las poblaciones.
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Otro ejemplo lo encontramos en la incidencia de la pandemia por la covid-19. 
Durante su inicio fue ampliamente repetida la consigna «el virus nos iguala a todos». 
Sin embargo, durante estos dos años se pudo comprobar que las condiciones materiales 
tanto de los Estados como de los individuos son determinantes a la hora de articular 
una acción de respuesta. Esta misma problemática podría darse en un escenario de 
impacto. Aparentemente la amenaza de un asteroide nos iguala como humanidad, 
cualquier territorio y su población pueden verse en peligro ante un enemigo común 
que no distingue entre especies, etnias, nacionalidades o grupos sociales, pero de 
nuevo, las capacidades de respuesta son dispares. Solo unos pocos Estados y empresas 
cuentan con la tecnología necesaria para proteger a la población. 

En suma: los nuevos retos que presenta la crisis climática pueden servir de espejo 
para afrontar los problemas derivados de un impacto contra la Tierra y, a la inversa, los 
retos que presenta la amenaza de impacto cósmico pueden ser útiles para enfrentar los 
riesgos de la crisis medioambiental. 

En este sentido, es preciso ir más allá de lo interdisciplinar para pensar la defensa 
planetaria en términos transdisciplinares. La transferencia de métodos de una disciplina 
a otra constituye uno de los rasgos centrales de la metodología interdisciplinar. Sin 
embargo, más allá de la transferencia, la integración metodológica plural hace posible 
superar las fronteras disciplinarias a través de lo que Basarab Nicolescu denominó 
la perspectiva transdisciplinar: el «proceso según el cual los límites de las disciplinas 
individuales se trascienden para tratar problemas desde perspectivas múltiples con 
vistas a generar conocimiento emergente» (Nicolescu, 1998; Matos y Quesada, 2008). 
Atendiendo a las amenazas cósmicas y ecológicas, el estudio transdisciplinar de los 
riesgos de impacto cósmico y medioambiental destaca tres grandes semejanzas o 
isomorfismos que los comunica y entrelaza: 

i. la incertidumbre prospectiva; ii. La urgencia temporal y iii. La responsabilidad 
difusa frente a los efectos. 

i.  Incertidumbre prospectiva. Las catástrofes naturales y los riesgos de colisión de 
OPP implican escenarios de alta incertidumbre. En ambos casos, el análisis 
prospectivo y el diseño de protocolos constituyen la mayor garantía de 
seguridad para las poblaciones afectadas (Velásquez, 2015). Las amenazas de 
impacto cósmico pueden ser previsibles o imprevisibles, de la misma forma 
que las catástrofes medioambientales. Por ejemplo, una erupción volcánica, 
un terremoto, un huracán o un tsunami puede ser previstos o imprevistos (i.e. 
erupción de la Palma). Otros fenómenos meteorológicos como las olas de calor, 
las sequías, la desertificación y la glaciación pueden ser pronosticados incluso 
con décadas de antelación. Lo mismo podría suceder con el riesgo de colisión. 
En ambos casos, la anticipación constituye el factor decisivo para disminuir 
las bajas mortales de una catástrofe. Frente a los fenómenos inciertos con 
capacidad de transformar abruptamente la habitabilidad de grandes regiones, 
los dispositivos de previsión y evacuación constituyen la mayor garantía para la 
defensa de las poblaciones. 
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ii.  Emergencia temporal. En el plano temporal, la mitigación de los efectos negativos 
de un impacto cósmico o medioambiental catastrófico está marcada por su carácter 
de emergencia, de acuerdo a su definición en la Ley 17/2015, de 9 de julio, del 
Sistema Nacional de Protección Civil «Situación de riesgo colectivo sobrevenida 
por un evento que pone en peligro inminente a personas o bienes y exige una 
gestión rápida por parte de los poderes públicos para atenderlas y mitigar los 
daños y tratar de evitar que se convierta en una catástrofe» (Ley 17/2015). Debido 
a la probable destrucción de infraestructuras, el carácter urgente de un impacto 
catastrófico conlleva una disminución del campo de acciones posibles in situ: si las 
autopistas colapsan o se destruyen, o si las calles y los puertos se ven afectados, solo 
el transporte aéreo (en ausencia de polvo suspendido en la atmósfera) y marítimo 
(en función de las regiones) sería efectivo para paliar la situación emergente. En 
relación con su efectividad y eficacia, la defensa planetaria y medioambiental —o 
una forma de defensa integral que logre aglutinar ambas (Coronel Tarancón, 
Simó Soler y Peña Asensio, 2023)— debe priorizar las estrategias de detección y 
prevención sobre las de adaptación. 

Ya provenga de un riesgo medioambiental o cósmico, una situación catastrófica 
implica que la población damnificada debe ser provista de servicios básicos, como agua, 
saneamiento, alimentos, refugio, atención sanitaria y protección. Debido al carácter 
urgente de estos servicios, cada una de ellas requiere organización previa, financiación 
adicional, ayuda efectiva inmediata y a largo plazo y datos para tomar decisiones y 
evaluar las intervenciones. La capacidad de respuesta ante la urgencia derivada de 
impactos cósmicos y medioambientales interpela al principio de responsabilidad de 
proteger propuesto por Naciones Unidas (2005): la responsabilidad de cada Estado 
y, subsidiariamente de la comunidad internacional, de proteger a sus poblaciones en 
situaciones de crisis que supongan una vulneración de derechos humanos. Su traslación 
requiere de un acotamiento al supuesto de hecho y de una matización de algunos 
elementos controvertidos como su carácter exclusivamente político (y no jurídico), la 
determinación del fin humanitario que persiguen las intervenciones (impregnado de 
intereses geopolíticos o económicos) o el recurso a la fuerza como medio de resolución 
(militarizando la salida a la crisis), focalizando la mayor atención en la faceta preventiva 
(Añaños Meza, 2009). Por ello, al principio de responsabilidad de proteger habría que 
añadir una cláusula de protección no invasiva, de lo contrario no sería posible prevenir 
el uso de la responsabilidad de protección como subterfugio de intereses encubiertos. 

i.  Responsabilidad difusa o compartida. Tanto en los riesgos de impacto cósmico 
como medioambiental, no siempre es posible atribuir responsabilidades éticas 
o políticas de manera directa o simple (Spiegel, 2005). En ambos casos, los 
desastres consumados podrían ser retrospectivamente asociados con la acción 
y la inacción estratégica de un número a priori indeterminado de actores 
internacionales. Sin embargo, el desarrollo económico desigual cristalizado en 
el siglo XXI responsabiliza en mayor medida a aquellas potencias con capacidad 
financiera y tecnológica para desarrollar estrategias de prevención y mitigación 
de impactos catastróficos. Por ello, la defensa planetaria y la sostenibilidad 
medioambiental exigen formas equitativas y justas de cooperación internacional. 
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Porque no todos los países disponen de los mismos recursos para invertir en 
estrategias de prevención y mitigación de impactos catastróficos, y no todos 
los países se ven igualmente expuestos a los efectos planetarios de dichos 
impactos. Por ello —y este constituye el isomorfismo que engloba a todos los 
anteriores— tanto la defensa planetaria como la sostenibilidad medioambiental 
son cuestiones de justicia global. 

ii.  Justicia global y cooperación internacional. Con el estado actual de la ciencia 
y la tecnología, un único Estado por sí mismo no podría hacer frente a la 
amenaza que, de materializarse, generaría un daño global (pensemos, por 
ejemplo, en un impacto regional que causara una súbita alteración del clima 
o incluso terremotos y tsunamis con repercusiones mundiales). Además, dada 
la desigualdad de recursos entre Estados y organismos no gubernamentales, la 
respuesta según este criterio material resultaría completamente descompensada 
entre unos Estados con medios tecnológicos y otros carentes de cualquier tipo 
de dispositivo, ni siquiera de programas de observación del cielo y seguimiento 
de objetos. Por ello, y con un historial a todas luces mejorable en cuanto a la 
gestión de problemas transfronterizos, una estrategia de mitigación tendría que 
llevarse a cabo a partir de la coordinación internacional y la creación de una 
red mundial en la que se dispusiera de actores diversos, recursos tecnológicos, 
presupuesto y procesos de toma de decisiones democráticos que apelara a 
una justicia global en el sentido de igual protección y garantías para todas las 
poblaciones sin distinción (Packer et al., 2013).

De los cuatro elementos señalados, se deduce la necesidad de una aproximación 
jurídico-política que traspase los límites del «presentismo» (Balashov y Janssen, 2003) 
y del solucionismo tecnológico (Morozov, 2015) que han definido hasta el presente los 
problemas y las tareas de la defensa planetaria.

5. Análisis prospectivo de la amenaza de impacto cósmico

Como señalamos en el apartado anterior, dado nuestro grado de conocimiento 
científico y capacidades tecnológicas, el escenario de amenaza de impacto estaría 
fundado en la incertidumbre. No solo porque se desconozca el momento de la 
detección y las características del objeto, sino porque, aunque se detectase con 
suficiente tiempo de antelación, predecir con exactitud la trayectoria y el lugar exacto 
de colisión podría estar fuera de nuestro alcance. El grado de impredictibilidad de un 
fenómeno catastrófico influiría en el proceso de toma de decisiones y en la elección 
de protocolos. Esta incertidumbre (que se trasvasa de lo tecnológico a lo político) 
constituye uno de los grandes elementos que comunican las tareas y los problemas de 
la defensa planetaria con las ciencias políticas. 

La previsión de la necesidad de cooperar frente al peligro de un impacto cósmico exige 
un análisis prospectivo realista que facilite una estrategia de gobernanza anticipatoria y 
una respuesta institucional garantista frente a los escenarios resultantes de un posible 
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impacto. La complejidad de calcular el punto exacto de colisión dificulta el debate 
sobre una posible actuación. Si un Estado tiene la capacidad de desviar un asteroide y 
cambiar el lugar del impacto, se abre la puerta a la discrecionalidad. Irónicamente, si no 
desarrollamos la tecnología de deflexión no podremos defendernos del encuentro con 
un asteroide, pero si desarrollamos esta capacidad se desbloquea la posibilidad de un mal 
uso deliberado con resultados potencialmente apocalípticos (Sagan y Ostro, 1994). 

Es el denominado Dilema Real de la Deflexión, que afirma que el desarrollo de una 
misión de defensa planetaria pone necesariamente en peligro vidas que de otro modo 
no estarían amenazadas, así como activos tangibles e intangibles (Schweickart, 2004). 
Esta situación hipotética define la intersección entre la defensa planetaria, la política y 
la bioética: ¿qué criterios podrían ser empleados para dirimir si se debe o no modificar 
la trayectoria del asteroide? ¿Son los Estados entidades capaces de tomar decisiones 
éticas ante el peligro de una amenaza de impacto? ¿Podrían los Estados más fuertes 
adoptar decisiones unilaterales que afectasen a terceros? ¿Qué efectos tendrían en las 
relaciones internacionales? ¿Se debería priorizar la defensa de territorios densamente 
poblados, industrializados, dotados de un mayor valor cultural o ecológico? 

Atendiendo a las diferencias ligadas al desarrollo económico y tecnológico desigual: ¿cómo 
afecta el privilegio tecno-epistémico de unos Estados sobre otros (sin recursos para detectar, 
prevenir o modificar el rumbo de un asteroide) al Dilema Real de la Deflexión? Si tomamos 
en consideración las semejanzas entre los impactos cósmicos y medioambientales, cabe 
preguntar: ¿estamos atestiguando el desvío permanente de los impactos medioambientales 
hacia los países del llamado Sur Global? Si la crisis medioambiental planetaria fuese 
analizada al trasluz de este dilema, ¿cabría hablar de una deflexión ecológica para definir el 
desvío de impactos medioambientales de unos Estados a otros? 

Todas estas preguntas constituyen una mina de reflexión bioética, jurídica y política 
que entrelaza el análisis de los riesgos cósmicos y medioambientales, al mismo tiempo 
que simplifica la atribución equitativa de responsabilidades para la persecución de los 
objetivos de la justicia climática (Borrás y Villavicencio, 2021). A su vez, nos obligan 
a realizar un ejercicio imaginativo y a futuro, pensando en la interferencia de intereses 
geopolíticos con las estrategias de prevención y mitigación. Como ideal regulativo, 
este enfoque permite reconceptualizar la seguridad transnacional según el cual: «todos 
los actores de la seguridad tienen la responsabilidad de tener en cuenta el impacto 
global de sus decisiones» (Burke, 2013). 

Para abordar los nexos entre la ética, el derecho, la política y la defensa planetaria 
comenzaremos diferenciando los distintos escenarios en los que la humanidad podría 
encontrarse con la actual capacidad científico-técnica de deflexión de OPP.

6. Método de escenarios aplicado a la deflexión de objetos peligrosos

Las capacidades científico-técnicas actuales en materia de defensa planetaria nos 
permiten distinguir cuatro escenarios y los desafíos jurídico-políticos asociados a cada 
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uno de ellos. Su construcción teórica dependerá de la extrapolación transdisciplinar y 
no de la mera especulación: no se trata de imaginar, sino de proyectar la información 
de la que disponemos para construir escenarios hipotéticos a partir de datos empíricos. 
Por otra parte, en la medida en que los impactos cósmicos constituyen amenazas 
complejas y multidimensionales, su análisis se puede beneficiar de lo que Edgar Morin 
(2007) denomina la «lógica del tercero incluido», por la cual las contradicciones 
irresolubles en un plano del problema pueden resolverse en otro. Por ejemplo, si dos 
naciones soberanas entran en una disputa, el valor medioambiental de un territorio 
puede resultar más difícil de reconstruir que las infraestructuras de otro. En este caso, 
el análisis medioambiental desempata la contradicción entre los intereses legítimos de 
Estados soberanos. 

Haciendo uso de este enfoque, diferenciamos cuatro escenarios principales: alerta 
de impacto, no deflexión, deflexión parcial y deflexión completa. Como podemos ver 
en la figura inferior (véase la Fig. 1), distintos escenarios pueden compartir elementos, 
tal y como se explica a continuación. 

6.1 Alerta de impacto cósmico

Como se ha mencionado, podría existir un alto grado de incertidumbre en la 
determinación de la probabilidad de impacto. Justamente por ello, es necesario actuar 
asumiendo la certeza del impacto con el objetivo de anticipar el peor escenario con la 
máxima antelación posible. 

En primer lugar, la propia noticia de amenaza de impacto podría desencadenar ipso 
facto un fenómeno migratorio hacia regiones de bajo riesgo o, incluso, una migración 
global hacia el lado opuesto de la Tierra. Estos movimientos poblacionales, candidatos 
a generar crisis humanitarias y políticas, podrían ser espontáneos o coordinados 
institucionalmente, así como temporales o permanentes, pero, en cualquier caso, 
deberían estar respaldados por un marco legal: el refugiado de impacto (figura que 

Figura 1. Diagrama sobre los elementos compartidos de cada uno de los escenarios de impacto cósmico planteados. Fuente: 
elaboración propia.
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se analizará en el apartado siguiente). Además, podrían surgir diferentes conflictos en 
cuanto a la estrategia de respuesta seleccionada, ya que la sola intención de optar por 
determinadas acciones de mitigación generaría tensiones entre Estados. 

En segundo lugar, un país podría interpretar como una amenaza a su seguridad que 
otro Estado pretendiera emplear una técnica peligrosa y cuestionable que generase 
mayores daños. Pensemos, por ejemplo, en el uso de artefactos explosivos nucleares. 
Un fallo en el lanzamiento podría provocar un fenómeno de contaminación radiactiva 
en tierra o a baja altura. Otro ejemplo: una estrategia de mitigación con explosivos 
podría no destruir el asteroide y producir fragmentos que permanecerían en la misma 
trayectoria de colisión ampliando el área efectiva de impacto (Syal et al., 2013). 
Esta situación agravaría la anterior, dificultando intentos posteriores de deflexión y 
amenazando nuevas regiones en lugar de reducir el riesgo (Rumpf et al., 2020). 

Además, un método de mitigación con explosivos óptimo (con un gran potencial 
destructivo) podría exacerbar tensiones nucleares entre países (Schmidt, 2019) por lo 
que se debería relegar como ultima ratio (Baum, 2019). Siguiendo esta línea, un Estado 
amenazado podría descartar la utilización de explosivos nucleares y, si fuera esta la 
única opción, surgiría entonces el debate sobre el alcance de la soberanía nacional y 
la inexistente obligación de los Estados de ayudar a otros (Drube y Haddaji, 2020). 
Incluso podrían presentarse situaciones tan perversas como que un Estado no notificara 
la amenaza de colisión con la intención de reducir el margen de actuación y mejorar su 
posición en negociaciones de auxilio.

Por otro lado, para maximizar el control operativo y garantizar la mayor capacidad 
de respuesta, los Estados podrían nacionalizar empresas clave no solo para la estrategia 
de defensa, sino también para la recuperación económica. Debido a la cada vez mayor 
necesidad de colaboración público-privada y el surgimiento de megacorporaciones 
aeroespaciales, un resultado satisfactorio gracias a la intervención del sector privado 
podría forzar compensaciones o tratos privilegiados. 

6.2. No deflexión: fallo o inacción

La inactividad del Estado amenazado o una misión de mitigación fallida podrían 
dar lugar a un acontecimiento catastrófico. El territorio podría quedar devastado y sus 
infraestructuras (viviendas, parlamento, hospitales, tribunales, comisarías, empresas…) 
destruidas. En función de los daños ocasionados, la población previamente evacuada 
quedaría desplazada de su territorio de forma temporal o permanente (Atapattu, 2014; 
Ferris, 2010).

En primer lugar, la existencia de un territorio inhabitable, o directamente su 
extinción física, sugiere la reconfiguración del modelo de Estado-nación bajo el 
paradigma de los Estados desterritorializados (como se abordará más adelante). 

En segundo lugar, si los actores involucrados (Estados, empresas u organismos 
internacionales) fracasasen en el intento de desviar o destruir el asteroide, no existiría 
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ninguna obligación legal de ayudar a los Estados afectados por los errores cometidos. En 
principio, ignorar la solicitud de asistencia no violaría ninguna norma internacional, de 
ahí la importancia del principio de responsabilidad bioética para abordar la elaboración 
de nuevos compromisos internacionales. Los Estados que, en cada momento histórico, 
cuenten con una capacidad tecnológica decisiva para el ensayo de deflexión son a priori 
responsables del marco de acción e inacción que despliega su capacidad. Por ello, y 
para minimizar las consecuencias negativas de desatender a las poblaciones amenazas, 
sería necesario determinar de antemano un régimen de responsabilidad compartida 
que defina y delimite los efectos legales de las decisiones.

En este sentido —tercero—, la participación en la estrategia de mitigación de un 
tercer actor podría abordarse desde un análisis coste-beneficio en el que no desaparecerían 
necesariamente los conflictos de intereses. Un Estado podría negar la asistencia a otro 
por tratarse de un competidor en el mercado global o bien por propósitos geopolíticos. 
Y, al contrario, un Estado podría ofrecer su colaboración a otro que no dispusiese 
de la suficiente capacidad tecnológica a través de negociaciones abusivas. De hecho, 
un escenario de impacto cósmico sitúa en el centro del debate la cuestión del valor 
de los seres vivos, así como la protección de la biosfera del planeta (Schmidt, 2018), 
especialmente en un contexto de emergencia climática como el actual, donde la defensa 
de la vida humana y no-humana se presentan como tareas que, lejos de ser incompatibles, 
son epocalmente señaladas como inseparables por las organizaciones antiespecistas, 
ecologistas y ambientalistas (Horta, 2010; Pendergrast, 2016).

6.3. Deflexión parcial: desviación con impacto

Este marco engloba las acciones de deflexión del asteroide que, pese a haber 
modificado el punto de impacto, no han evitado la colisión. En este escenario, el 
asteroide habría sido desviado parcialmente debido a una capacidad limitada de 
mitigación o a un resultado fallido de la misión, causando daños en una región que 
no estaba originalmente en peligro. Todos los elementos son compartidos con el 
marco anterior: los fenómenos migratorios, los Estados sin territorio, el llamamiento 
a la cooperación, la responsabilidad por el fracaso de la estrategia y los intereses en 
conflicto. De manera semejante, podría producirse un impacto posdeflexión si se diera 
una sucesión de deflexiones unilaterales entre naciones para minimizar sus riesgos, 
provocando que el objeto impacte en un tercer Estado distinto del inicialmente 
amenazado. 

Sería el caso en el que un primer Estado desviase el asteroide, un segundo Estado lo 
volviera a desviar y el asteroide finalmente colisionase contra un océano, provocando 
un tsunami que golpeara la costa de un tercer Estado que no estaba previamente en 
riesgo. Habría que analizar las consecuencias desde la penalización de los Estados 
hasta la reclamación de indemnizaciones por parte del Estado afectado. Los intereses 
geopolíticos y la falta de capacidad tecnológica, así como los desacuerdos en los 
métodos aplicados, volverían a situarse en primer plano.
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6.4. Deflexión completa: desviación sin impacto

En principio, evitar el impacto del asteroide sería un éxito. Sin embargo, esto no 
evitaría encuentros cercanos posteriores típicos de las órbitas de estos objetos (Giorgini 
et al., 2008). El peligro de impacto podría surgir más adelante amenazando una nueva 
región de la Tierra. 

En primer lugar, al igual que en el caso anterior, un tercer Estado que no estuviese 
inicialmente bajo alerta podría estar ahora en peligro, y en el caso de una nueva 
amenaza de impacto tras una primera deflexión, volverían a plantearse dos cuestiones 
jurídicas: la recompensa al Estado o entidad que haya llevado a cabo con éxito la 
estrategia defensiva y la reclamación de una indemnización por parte del Estado 
dañado. El supuesto de un reencuentro peligroso posterior a una desviación supone 
un reto adicional, ya que a priori, en el momento de decidir modificar la trayectoria, 
no se podría prever con exactitud el punto de impacto en un subsiguiente encuentro 
cercano, por lo que la imputación de responsabilidad sería altamente compleja. 

La diferencia principal entre la deflexión completa y la parcial radica en que, con 
una estrategia de desvío parcial se podría prever las nuevas áreas con riesgo de impacto. 
Sin embargo, en una deflexión completa no se podría estimar la zona amenazada en 
un futuro acercamiento, ya que la dinámica orbital de encuentros cercanos multiplica 
el grado de incertidumbre en predicciones a medio o largo plazo. 

Independientemente del resultado, la acción de mitigación podría llevarse a cabo 
violando normas de derecho internacional; como, por ejemplo, la prohibición de 
utilizar armamento nuclear. Esto plantea una aparente contradicción entre el respeto al 
ordenamiento jurídico y la protección de vidas humanas. Un caso de este tipo debería 
abordarse estudiando el triple canon de peligro, necesidad y consentimiento (Drube 
y Haddaji, 2020), replanteando nuevamente los límites de la soberanía nacional en 
un contexto de amenaza global y las circunstancias que excluyen la ilicitud de un 
comportamiento que, de otro modo, sería contrario al derecho internacional. 

El diseño de mecanismos de penalización de los Estados, compensación o 
indemnización previamente acordados sería la condición indispensable para la toma 
de decisiones conforme a derecho. Sin embargo, la contraposición de los intereses 
soberanos, la falta de capacidad tecnológica y los desacuerdos procedimentales 
definirían la casuística más probable. Frente al escenario de deflexión parcial, por 
ejemplo, los Estados podrían aceptar la incertidumbre característica de la amenaza 
de impacto cósmico como oportunidad para aceptar un hipotético velo de ignorancia 
(Rawls, 1971): dado que cualquier región, país o continente podría estar amenazado, 
tendría sentido formular normas y procedimientos con independencia de la región 
que resulte amenazada. Como señala Francisco Caballero (2006), los acuerdos ligados 
a esta incertidumbre son, por principio, indisociables de «la aceptación de un conjunto 
de restricciones impuestas a favor de principios de justicia». 

En todos estos casos, generar un cuerpo legal requiere un conocimiento profundo 
de los supuestos de hecho específicos. Extrapolar los conocimientos actuales sobre las 
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técnicas y los posibles resultados constituye un primer paso esencial para la previsión 
y la prevención de catástrofes. 

De los refugiados climáticos a los refugiados de impacto: estados 
desterritorializados y nuevas formas de gobernanza

La remota posibilidad de que un territorio desaparezca por completo (o se torne 
inhabitable) conlleva un ejercicio de flexibilidad conceptual tendente a repensar el 
modelo del Estado-nación moderno, los nuevos fenómenos migratorios, así como 
redefinir elementos esenciales como la ciudadanía y la autoridad soberana del Estado 
(Marshall, 2020). Esta flexibilidad conceptual contrasta con la rigidez normativa con 
la que, hasta la actualidad, se ha negado el reconocimiento jurídico a la figura del 
refugiado climático. Sin embargo, es posible acuñar el concepto de refugiado de impacto 
y pensar acerca de su situación político-jurídica, tomando los debates en torno a los 
refugiados climáticos como modelo y punto de partida. 

El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) y 
la Organización Internacional para las Migraciones (OIM) no reconocen el término 
de refugiado climático. Una de las principales razones de su rechazo reside en la 
configuración de la Convención sobre los Refugiados de 1951 que contiene un numerus 
clausus de circunstancias que determinan el estatus de refugiado y que no permiten una 
interpretación extensiva (Williams, 2008; Biermann y Boas, 2008). Las alternativas 
restantes consisten en añadir un protocolo sobre migraciones causadas por el clima 
a la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climático, o bien, 
crear un nuevo régimen jurídico y político específico, que, en este caso, recogería las 
necesidades de los refugiados de impacto: reconocimiento, protección y, en su caso, 
compensación y reasentamiento (Hartmann, 2010; Kostakos et al., 2014). 

Como ha ocurrido con la propuesta de refugiado climático, la configuración 
jurídico-política del refugiado de impacto hace necesario abordar varios aspectos 
relacionados con el movimiento migratorio: los motivos (vinculados a los posibles 
escenarios expuestos anteriormente), la duración (temporal o permanente) y la 
dimensión (nacional o internacional) (Biermann, 2008). Cada una de las posibilidades 
implicaría un plan de acción específico por parte del Estado amenazado, los Estados 
tecnológicamente desarrollados y la comunidad internacional.

A diferencia de la figura del apátrida, persona física sin nacionalidad, los refugiados 
de impacto serían personas con nacionalidad y bajo la protección de las leyes de un 
Estado sin territorio o desterritorializado, es decir, una nueva figura emergería, la de 
ciudadano sin territorio o atérrida. Bajo este planteamiento subyace el concepto de 
nación exsitu propuesto por Burkett (2011): 

«[Sería] un estatus que permitiría la existencia continuada de un Estado 
soberano, dotado de todos los derechos y beneficios de la soberanía de 
los Estados-nación, a perpetuidad. Protegería a las personas forzadas a 
abandonar su lugar de origen, sirviendo como una entidad política que 
permanecería constante incluso cuando sus ciudadanos establecieran su 
residencia en otros Estados. Es un medio para conservar el Estado existente 
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y mantener los recursos y el bienestar de sus ciudadanos -en lugares nuevos 
y dispares- al cuidado de una entidad que actúa en el mejor interés de su 
pueblo». 

Como efecto de las migraciones masivas, las formas de gobierno tradicionales 
se verían alteradas, pudiendo proyectar una co-sub-gobernanza en un escenario 
de territorio geográficamente extinto por un impacto y una población migrada y 
acogida por otro Estado. Se trataría de aquella forma de gobierno que puede requerir 
de estrategias de cooperación entre las instituciones del Estado desplazado y el de 
acogida, favoreciendo una suerte de gobernanza conjunta o bien la generación de un 
subgobierno en los marcos del Estado de acogida. Además, resulta inevitable formular 
una serie de interrogantes dirigidos a encontrar soluciones a esta situación hipotética 
pero plausible. ¿Reconocería la comunidad internacional los Estados sin territorio? ¿Se 
legalizarían los gobiernos en el exilio? ¿Se reubicarían las poblaciones movilizadas en 
otros territorios ofreciéndoles amparo legal? ¿En qué casos podrían producirse cesiones 
provisionales de territorio entre Estados? ¿Se financiaría la reconstrucción de Estados 
desterritorializados? (Douglas, 2017). 

Este tipo de cuestiones han sido objeto de debate atendiendo a los Pequeños 
Estados Insulares en Desarrollo (Woodward, 2019). Para conservar su soberanía, un 
sector doctrinal recomienda la creación de naciones ex-situ basadas en un sistema de 
tutela política, gobiernos en el exilio o Estados desterritorializados como posibilidades 
en el ámbito del derecho internacional.

Pensando en la gestión no presencial del gobierno y las posibilidades que ofrece 
la tecnología (como se ha podido comprobar durante la pandemia por la covid-19) 
podrían emerger nuevas formas de gobernanza virtual con instituciones digitalizadas 
(Fountain, 2014). Una suerte de meta-Estado-nación con órganos constitucionales 
alojados en servidores web, y que haría posible nuevos modelos de democracia. Aunque 
de naturaleza inevitablemente especulativa, la posibilidad de un Estado semejante exige 
reflexionar sobre la legitimidad fáctica de los Estados virtuales, o sobre el ejercicio del 
monopolio legítimo de la violencia a un entorno digital. A pesar de su relevancia, 
ambos problemas escapan a los límites formales y materiales de este trabajo. 

En todo caso, tratándose de un campo de estudio por explorar y de propuestas 
incipientes, cuanto antes se definan las medidas y los mecanismos de gobernanza 
apropiados, en mejor posición se hallarán los gobiernos y las poblaciones. En este 
sentido, es importante decidir el proceso de toma de decisiones desde una vertiente 
orgánica y procedimental.

Decisiones y procedimientos: hacia una defensa planetaria democrática y 
garantista

Algunas advertencias relacionadas con los actores implicados en defensa planetaria 
se comparten con la migración climática. Los cinco miembros permanentes del 
Consejo de Seguridad de la ONU (Estados Unidos, China, Rusia, Francia y Reino 
Unido, son algunos de los mayores emisores de gases de efecto invernadero al tiempo 
que pueden asumir el liderazgo en la respuesta a las catástrofes climáticas (Hartmann, 
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2010). En las estrategias de mitigación de OPP se da la misma paradoja. Estos mismos 
Estados podrían tener la capacidad tecnológica, y simultáneamente, tienen el derecho 
de veto. Dicho solapamiento se traduce en una excesiva concentración de poder que 
invita a buscar herramientas para democratizar el oligopolio tecnopolítico de la defensa 
planetaria. 

Los conflictos decisionales podrían incrementar su complejidad valorando la 
afectación al derecho a la legítima defensa individual o colectiva si un Estado no 
tiene la capacidad tecnológica para preparar la deflexión. En caso de veto, el Estado 
amenazado podría invocar el artículo 51 de la Carta de la ONU o justificar la acción 
como necesaria, eludiendo el veto de acuerdo a la legalidad. En este sentido, surgen 
dos situaciones hipotéticas que merecen consideración.

En primer lugar, el derecho de veto podría entenderse como un derecho de 
autodefensa individual si la estrategia de deflexión afectase potencialmente a uno 
de los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad. En segundo lugar, 
las discrepancias en la evaluación del peligro podrían llevar a posiciones divergentes 
sobre la justificación de una acción de defensa planetaria. Algunos miembros podrían 
considerar que las consecuencias del impacto son asumibles o que la probabilidad 
del impacto no requiere misiones de mitigación, debiendo consensuar un umbral 
que atienda no solo a balances económicos, sino también a la subjetividad del valor 
sociocultural (Drube y Haddaji, 2020). 

En este ámbito se mantiene la posible interferencia de intereses geopolíticos 
espurios. Como argumenta Schmidt (2018), «podemos decir que todas las personas 
tienden a querer salvar el mundo, pero la cuestión es cuánto abarca el mundo que 
querrían salvar. Salvar a la humanidad puede ser para algunos una palanca para 
objetivos políticos internos». Una afirmación a la que sigue el duro reconocimiento 
de que «no hay ninguna razón por la que debamos suponer que el modus operandi 
cambiaría en defensa planetaria». Esto debería instar a evitar planteamientos ingenuos 
que presupongan comportamientos racionales por parte de los Estados para la defensa 
del planeta, por lo que habría que enfatizar la importancia de la gobernanza de riesgos 
y el rol de los sistemas de inteligencia para la protección de la seguridad nacional más 
allá de los pactos o tratados ratificados (García Hom y Moles Plaza, 2013). 

En este sentido, abordar el sistema de toma de decisiones desde un enfoque 
procedimental y orgánico se convierte en una prioridad. Los actores implicados 
deberían considerar la influencia de la política y las luchas de poder debido a la ausencia 
de un marco jurídico sólido, así como la perturbación en el ejercicio de la democracia. 
Sin esta garantía, «las actividades singulares de defensa pueden convertirse en un factor 
desestabilizador, desencadenar carreras armamentísticas y destruir el equilibrio entre 
las principales potencias, no solo en el espacio sino también en la Tierra» (Drube y 
Haddaji, 2020).

A pesar de que constituyen aspectos estrictamente políticos, las disquisiciones en 
torno a ellos no deben separarse de la esfera tecnológica y de los avances de la ciencia. 
Cabría determinar qué institución será la encargada de tomar las decisiones. ¿Serán 
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los Estados con capacidad tecnológica, el Consejo de Seguridad de la ONU o una 
institución específica creada ad hoc? ¿Una acción in extremis de defensa planetaria 
podría ser unilateral? Si el propósito es democratizar el proceso de toma de decisiones, 
¿sería el referéndum un instrumento válido? Se trata, en efecto, de preguntas a las que 
habrá que dedicarles tiempo de reflexión y las respuestas deberán pactarse de antemano 
para evitar conflictos cuya escala de tensión podría incrementarse por la inmediatez 
de la decisión y los daños generados debido al fracaso o a la inacción. Por ello debe 
considerarse que, en defensa planetaria, el ámbito político-jurídico es inseparable del 
desarrollo tecnológico. 

Tomando en consideración las circunstancias de los grupos más vulnerables, los 
Estados deben asumir que la amenaza de impacto de un asteroide contra la Tierra 
pone en riesgo a todo el planeta, independientemente del resultado final. Deben 
adoptarse medidas anticipatorias desde el punto de vista del derecho internacional 
junto a las técnicas de mitigación más seguras y efectivas, haciendo especial énfasis en 
el desarrollo de soluciones democráticas para proteger a la humanidad de una amenaza 
cósmica. 

Marco jurídico y propuestas de futuro

Por regla general, la sociedad y sus demandas preceden al derecho. Existe así una 
multiplicidad de ejemplos de esta dinámica jurídica generalizada, desde la bajada 
de impuestos y el reconocimiento del matrimonio homosexual, hasta el acceso a la 
educación y la prohibición de los plásticos de un solo uso. Sin embargo, en defensa 
planetaria, el proceso debe construirse a la inversa. La ciencia y el derecho deben 
anticiparse a la aparición del supuesto de hecho, dado que sería inimaginable esperar 
que se produjera una colisión para regular este escenario. 

En una situación en la que a) la capacidad tecnológica está en manos de grandes 
potencias mundiales; b) existen actores privados con más poder que algunos Estados 
para la toma de decisiones de repercusión global y c) el proceso de toma de decisiones 
no está definido de antemano, el equilibrio de poder puede verse alterado. En 
consecuencia, algunos aspectos jurídicos deben abordarse teniendo en cuenta los 
intereses geopolíticos y la probable distribución multipolar del poder global en materia 
de defensa planetaria.

En cualquier caso, cabría diseñar un marco jurídico regulador y definir la actuación 
y responsabilidad de los Estados (Bucknam y Gold, 2008; Rusek, 2022). El Corpus 
Iuris Spatialis se compone de cinco instrumentos principales ratificados por la 
mayoría de los Estados (Outer Space Treaty, Rescue Agreement, Liability Convention, 
Registration Convention, Moon Agreement), los cuales no constituyen un régimen 
normativo específico. Abarcan cuestiones relativas a la obligación de informar y actuar, 
la legalidad de los métodos de defensa planetaria, el régimen de responsabilidad y 
aspectos relacionados como los desechos espaciales y el papel de las entidades no 
gubernamentales.

Sería apropiado iniciar su regulación teniendo en cuenta que el principal 
inconveniente es el elevado margen de incertidumbre. Por ello, convendría llegar a 
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acuerdos vinculantes lo suficientemente amplios como para generar consensos y que 
se adapten a las circunstancias concretas de la colisión. Cuanto más detalladas sean las 
estrategias de defensa planetaria, mayor será la seguridad jurídica para los Estados y la 
ciudadanía.

En cuanto al sistema de responsabilidad, resultaría pertinente abordarlo desde una 
doble vertiente: la que hace referencia a la situación resultante de una violación del 
derecho internacional y la que incluye el deber de indemnizar los daños, generando un 
marco que podría resumirse de la siguiente manera: «un Estado puede ser considerado 
internacionalmente responsable de un hecho ilícito aunque no exista un daño material; 
un Estado puede ser considerado internacionalmente responsable del daño causado 
aunque no haya actuado ilícitamente» (Drube y Haddaji, 2020).

Ambos parámetros deben ser analizados en detalle, así como la exención de 
responsabilidad. Las causas legales y legítimas por las que se podría violar el derecho 
internacional deberían adaptarse al contexto de amenaza de impacto cósmico. Como 
considera el SMPAG (Space Mission Planning Advisory Group):

«En la práctica podría resultar difícil llevar a cabo una evaluación 
exhaustiva de si en un caso concreto se cumplen las condiciones específicas 
para invocar las circunstancias que excluyen la ilicitud, como por ejemplo 
si la amenaza de un OCT constituye un “peligro grave e inminente”, si un 
determinado método de mitigación es “la única forma” disponible para 
salvaguardar los intereses en peligro por el posible impacto del OCT y si 
los intereses esenciales de otros Estados se ven gravemente perjudicados 
(Drube y Haddaji, 2020)». 

Asimismo, la exención de la responsabilidad del Estado por los daños causados en la 
acción de mitigación podría entenderse como un incentivo para la nación, el organismo 
o la empresa que lleve a cabo la misión (Drube y Haddaji, 2020). El caso extremo, 
pero aun así factible, de una amenaza inminente de extinción masiva podría exigir 
un replanteamiento de los supuestos excepcionales en garantía de un bien superior y 
único, como es la humanidad en su conjunto. Los países privilegiados, en este caso 
por disponer de suficiente capacidad tecnológica o recursos, tendrían el deber ético 
de mitigar el impacto del asteroide siguiendo la máxima de que todos los miembros 
de la comunidad humana deben ser tratados como iguales, con el objetivo de evitar la 
injusticia estructural y buscar la igualdad relacional (Heilinger, 2020). Una vez más, se 
trata de un ejercicio de ajuste de las normas a una situación de hecho sin precedentes.

Teniendo en cuenta todos los criterios anteriores, y asumiendo las diferencias 
entre el cambio climático y una amenaza de impacto cósmico, la acción institucional 
para mitigar el calentamiento global podría servir de marco referencial para afrontar 
un problema transnacional que requiere una acción conjunta. Siguiendo los pasos 
de la lucha contra el cambio climático, sería conveniente celebrar foros de trabajo 
internacionales para comenzar a planificar las directrices de defensa planetaria. La 
International Asteroid Warning Network, la Planetary Defense Coordination Office o el 
Space Mission Planning Advisory Group podrían liderar una conferencia en la que se 
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debatiera la creación de un futuro tratado de defensa planetaria, prestando especial 
atención al fenómeno migratorio. Generar espacios de diálogo resulta fundamental, 
ya que, tal y como anuncia Schmidt (2018), «[l]a defensa planetaria nos brinda la 
oportunidad de pensarnos como una sola especie interconectada e interdependiente y 
tenemos la responsabilidad de dejar de pensar que somos nuestros propios enemigos, 
porque de lo contrario no sobreviviremos mucho tiempo».

7. Conclusiones

La experiencia con la covid-19 y la lucha contra el cambio climático han puesto en 
evidencia la actual incapacidad del ser humano para coordinar y prevenir escenarios 
catastróficos. Por ello, la defensa planetaria constituye una oportunidad histórica y 
política sin precedentes para desplegar nuevas formas de actuación conjunta para la 
defensa de la vida humana y no humana en el planeta Tierra. Conforme a este objetivo, 
hemos constatado que el estado actual de la defensa planetaria no puede prescindir de 
la cooperación jurídico-política para cumplir sus objetivos programáticos. 

Ante la ausencia de antecedentes, es necesario remarcar la necesidad de invertir el 
esquema tradicional en el que las demandas sociales preceden al derecho. Haciendo un 
ejercicio de extrapolación transdisciplinar y utilizando el método de los escenarios, es 
posible advertir que la incertidumbre y la cooperación se constituyen como elementos 
principales en las estrategias de mitigación de OPP.

El análisis científico y prospectivo de los impactos cósmicos revela, en primer 
lugar, que la amenaza de colisión constituye un riesgo real que, por sus potenciales 
efectos catastróficos, no puede ser descartado basado en su baja probabilidad. El riesgo 
existencial implícito en los impactos cósmicos interpela a los principios de precaución 
y responsabilidad para la defensa de las condiciones de habitabilidad de la Tierra para 
las futuras generaciones. 

En segundo lugar, todos los escenarios que podrían acontecer ante una amenaza 
de impacto cósmico (alerta de impacto, no deflexión, deflexión parcial o deflexión 
completa) invitan a reflexionar sobre el actual privilegio tecno-epistémico de los Estados 
con capacidad potencial de mitigación, lo que compone tanto un grave riesgo para los 
Estados vulnerables como un peligro para el equilibrio multipolar entre potencias a la 
hora de efectuar estrategias de defensa. 

En tercer lugar, el texto confirma la necesidad de anticipar nuevos contextos, 
nuevas figuras jurídicas y nuevas formas de gobernanza (refugiados de impacto, 
Estados sin territorio, co-sub-gobernanza y gobernanza virtual) como instrumentos 
que favorezcan la capacidad preventiva en la elaboración de normativa, protocolos y 
programas gubernamentales de seguridad nacional y planetaria. 

Solo el análisis prospectivo puede facilitar que los criterios de justicia, equidad y 
proporcionalidad imperen sobre los privilegios y las relaciones de fuerza en escenarios 
potencialmente catastróficos. Ante una amenaza de impacto cósmico, la aproximación 
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jurídico-política y bioética concluye la necesidad de promover la aceptación de 
restricciones por parte de los Estados soberanos como acción indispensable para la 
actuación coordinada conforme a los derechos humanos. En definitiva, la anticipación 
deviene la mejor estrategia para garantizar los derechos humanos y, en última instancia, 
la supervivencia de la humanidad. 
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Resumen

Las actividades desarrolladas por los servicios de inteligencia tienen 
como objetivo proveerse de información, analizarla, elaborar productos 
de inteligencia y difundirlos al decisorio político, para apoyar la toma 
decisiones frente a las amenazas, riesgos y oportunidades. En cambio, 
las operaciones de contrainteligencia, como disciplina especializada 
de la inteligencia, tienen una doble dimensión: la contrainteligencia 
ofensiva, dirigida a la penetración de los servicios adversarios y el 
empleo de la figura del agente doble; y la contrainteligencia defensiva, 
conducente a la identificación de los funcionarios del servicio designado, 
el conocimiento de los métodos empleados y la identificación de sus 
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fuentes de información. En este ensayo profundizaremos sobre el origen 
y el significado de las operaciones de contrainteligencia, dirigidas a 
combatir la contrainformación, el espionaje y la contrasubversión, y 
el modo de potenciar el análisis de contrainteligencia recurriendo a las 
técnicas de análisis estructurado. 
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Contrainteligencia ofensiva, Contrainteligencia defensiva, Agente 
doble, Penetración, Técnicas de análisis estructurado.

Abstract

The activities developed by the intelligence services are aimed at providing 
information, analysing it, preparing intelligence products and disseminating 
them to political decision-makers, in order to support their decision-making 
in the face of threats, risks and opportunities. On the other hand, the counter-
intelligence operations, as a specialised intelligence discipline, have a double 
dimension: the offensive counte-rintelligence, which aims to penetrate the 
enemy services and use the figure of double agent ; and the defensive counter-
intelligence, which leads to the identification of designated service officials, 
the knowledge of the methods used and the identification of their sources 
of information. In this essay we will delve into the origin and importance 
of counter-intelligence operations, aimed at fighting counterinformation, 
espionage and subversion, and how to improve the counter-intelligence 
analysis using the structured analysis techniques.
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1. Introducción

El término «inteligencia», tal y como lo conocemos hoy, hunde sus raíces en el 
siglo XVI, e incluso antes. La Venecia del Renacimiento constituyó un escenario 
idóneo para la emergencia de un sinfín de intrigas y el intercambio de información 

y secretos. Una villa en la que sus canales, puentes, residencias señoriales y palacios 
facilitarían el ejercicio de esta actividad, conformando un ambiente inmejorable para 
la eclosión de redes de espionaje tejidas por las diplomacias europeas durante los siglos 
XVI y XVII. Y en esas redes asomaban perfiles y términos sutilmente diferenciados, 
tales como el de enviados, residentes, plenipotenciarios, agentes e inteligentes. Sin 
embargo, en el orden militar los términos preferidos fueron el de «espía» y «espionaje», 
en referencia al empleo de quienes, en esencia, eran informantes a sueldo y personajes 
próximos a la traición, el complot o la infamia, en beneficio económico y exclusivo de 
cada delator (Navarro, 2009:106-108).

En la actualidad hallamos una definición ampliamente aceptada sobre el término 
inteligencia y las actividades de espionaje, y aunque los estudiosos de estas disciplinas 
prosiguen sus discusiones, las diferencias son creíbles y tienen que ver con el alcance de las 
definiciones centradas en la función de proveer información, analizarla, concebir un producto 
de inteligencia e incorporar su difusión al órgano decisor, en apoyo a la toma de decisiones. 

Pretendemos profundizar en el enfoque de la contrainteligencia como disciplina 
para que la inteligencia resulte ventajosa. No solo la desconfianza es la base de la 
contrainteligencia, sino que su ejercicio magnifica la presencia de la desconfianza, que 
se acaba por convertir en un problema (Taylor, 2007:10). Un periodo instintivo que 
se retroalimenta y degenera en paranoia. De modo que el acto de contrainteligencia 
alimenta sentimientos de aprensión y sospecha que, a su vez, generan un mayor 
escepticismo (Taylor, 2009: 35).

En los próximos apartados expondremos el papel de la contrainteligencia, resaltando su 
carácter irruptor ofensivo para contrarrestar la amenaza del espionaje y las penetraciones, 
así como el grado de influencia y afección en otras áreas de relevancia de cualquier Estado 
moderno como, por ejemplo: las estrategias de seguridad nacional y la neutralización 
del espionaje; los objetivos de la contrainteligencia y la estructura, funcionamiento y 
actividades de los servicios de inteligencia adversarios; los éxitos de la inteligencia soviético-
rusa y la casuística en el desacierto occidental; para, finalmente, resaltar la importancia 
del análisis de contrainteligencia y la explotación de las técnicas de análisis estructurado.

2. La contrainteligencia en la Estrategia de Seguridad Nacional de España

La Estrategia española de Seguridad Nacional, con el objetivo de garantizar la 
seguridad, configura un plan para la acción política mediante tres ejes fundamentales: 
«proteger», «promover» y «participar». En el tercer capítulo, relativo a los riesgos y 
amenazas, orienta una predilección por identificar objetivos estratégicos para la 
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actuación preventiva, mediante el diseño de un mapa de riesgos con el que combatir 
las estrategias híbridas, las campañas de desinformación y el espionaje. Y en el campo 
de la contrainteligencia, coexiste una predisposición por la adopción de medidas en 
defensa de los intereses estratégicos, políticos y económicos de España, con el propósito 
de prevenir, detectar y neutralizar las agresiones encubiertas procedentes de servicios 
de inteligencia adversarios que pretenden obtener información y secretos de Estado 
mediante procedimientos ilícitos o criminales1.

Así que la revisión estratégica nos previene de las estrategias híbridas ejecutadas 
por servicios hostiles, incluyendo las operaciones de espionaje como elemento de 
intimidación contra la seguridad de España2.

2.1. La búsqueda de una definición homogénea y análoga de la 
contrainteligencia como disciplina

Una de las definiciones modernas de la acepción contrainteligencia fue extraída de 
los argumentos contenidos en los cuadernos de economía de Samuelson y Nordhaus, 
al defender que: «la Economía es el estudio de cómo las sociedades emplean recursos 
escasos para producir mercancías valiosas y distribuirlas entre las personas» (Samuelson 
y Nordhaus, 1992: 53).

De modo que, basándonos en la primera definición con fundamento en las 
teorías de Samuelson y Nordhaus podemos afirmar que (Ehrman, 2004:44): «La 
contrainteligencia es el estudio de la organización y el comportamiento de los servicios 
de inteligencia de los Estados y entidades extranjeras, y la aplicación del conocimiento 
resultante». Una definición que disfruta de diversas preeminencias, al asumir, primero, 
que la contrainteligencia es una disciplina analítica amplia que incorpora a cualquier 
servicio de inteligencia, bien sea interior, exterior o militar. Y, en segundo lugar, la 
definición soslaya transformar el estudio de los servicios de inteligencia en un simple 
ejercicio de investigación (Ehrman, 2009: 4-5).

Una segunda definición de contrainteligencia la encontramos en la Ley de Seguridad 
Nacional de Estados Unidos de 1947, enmendada por la 50 USC 401ª de la Ley de 
Seguridad Nacional de 1949 (Ehrman, 2009: 4):

«El término “contrainteligencia” significa información reunida, 
actividades conducidas para protegerse en contra del espionaje, otras 
actividades de inteligencia, sabotaje o asesinato llevados a cabo por o 

1 El Sistema de Seguridad Nacional. Departamento de Seguridad Nacional (DSN). Disponible en: https://www.dsn.gob.es/
es/sistema-seguridad-nacional/qué-es-seguridad-nacional/ámbitos-seguridad-nacional/contrainteligencia 

2  Espionaje e injerencias desde el exterior. Estrategia de Seguridad Nacional 2021. Real Decreto 1150/2021, de 28 de 
diciembre, por el que se aprueba la Estrategia de Estrategia de Seguridad Nacional (España). BOE. Disponible en: https://
www.boe.es/boe/dias/2021/12/31/pdfs/BOE-A-2021-21884.pdf 
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de parte de gobiernos extranjeros o elementos de estos, organizaciones 
extranjeras, extranjeros o actividades terroristas internacionales». 

Una tercera definición la situamos en la Orden Ejecutiva 12.333 aprobada por 
Ronald Reagan, presidente de los Estados Unidos (Ehrman, 2009: 4):

La definición de «contrainteligencia» significa la información reunida, 
actividades conducidas para proteger en contra del espionaje, otras 
actividades de inteligencia, sabotaje o asesinato llevadas a cabo por o de 
parte de gobiernos extranjeros, organizaciones o personas, o actividades 
terroristas internacionales.

Una cuarta definición proviene de la National Counter-intelligence Strategy of 2016 
(Evanina, 2016: 1-6), que recoge:

«La contrainteligencia es la actividad de identificar y abordar amenazas 
de inteligencia extranjeras para Estados Unidos. Su preocupación principal 
son los servicios de inteligencia extranjeros y organizaciones similares de 
actores no estatales, tales como grupos terroristas transnacionales. La 
contrainteligencia tiene una misión defensiva, proteger los secretos activos 
nacionales en contra de las penetraciones de inteligencia extranjeras, 
y una misión ofensiva, identificar lo que planean las organizaciones de 
inteligencia extranjeras para frustrar sus objetivos».

En otras latitudes, concretamente en la URSS, descubrimos una definición práctica 
de la acepción contrainteligencia proporcionada por Vasili Mitrokhin, un desertor del 
KGB (Ehrman, 2009: 5), quien defendió: 

«La actividad de contrainteligencia es la llevada a cabo por agencias 
estatales especiales en contra de servicios y organizaciones de inteligencia 
extranjeros y de los individuos utilizados por éstas».

A la luz de las exégesis citadas, siendo comparada con la definición de la 
contrainteligencia en España, la descubrimos en las actividades del SECED, el 
organismo dedicado al espionaje y contraespionaje —la antesala del CESID y posterior 
CNI—. El servicio secreto español disponía por entonces de su propia unidad de 
contrainteligencia adscrita a la Segunda Sección del Alto Estado Mayor (Bardavio et 
al., 2000: 12). En la jerga familiar, «el Alto a secas. O sea, los orígenes» (Urbano, 1997: 
34). Un grupo especializado en las actividades de contraespionaje (Bardavio et al., 
2000: 12). Sin embargo, el cambio más significativo se produjo con la aprobación de 
la Ley del Centro Nacional de Inteligencia (CNI)3, en la que constatamos semejanzas 
en lo relativo a la recopilación de información que permita la prevención, detección y 
neutralización de los servicios de inteligencia competidores. 

3  Capítulo I. Disposiciones generales. Artículo 4. Funciones del Centro Nacional de Inteligencia. Ley 11/2002, de 
6 de mayo, reguladora del Centro Nacional de Inteligencia. BOE. Disponible en: https://www.boe.es/buscar/act.
php?id=BOE-A-2002-8628
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2.2. El deber de los servicios de inteligencia: neutralizar el espionaje

Las competencias para la neutralización del espionaje y garantizar la protección de 
la información clasificada residen exclusivamente en el CNI, recogido en el apartado 
b) del artículo 4 de la Ley del CNI: 

«Prevenir, detectar y posibilitar la neutralización de aquellas actividades 
de servicios extranjeros, grupos o personas que pongan en riesgo, amenacen 
o atenten contra el ordenamiento constitucional, los derechos y libertades 
de los ciudadanos españoles, la soberanía, integridad y seguridad del Estado, 
la estabilidad de sus instituciones, los intereses económicos nacionales y el 
bienestar de la población».

Convendría puntualizar que no solo el contraespionaje y las infiltraciones como 
acción irruptora contra los servicios de inteligencia hostiles son esenciales para un 
organismo de inteligencia, también lo representan las actividades de análisis (Navarro y 
Esteban, 2004: 35), y muy especialmente, las técnicas de análisis estructurado orientadas 
a ofrecer apoyo al analista con el propósito de incrementar sus capacidades para la 
planificación y puesta en marcha de acciones clandestinas y operaciones encubiertas, 
enfocadas al contraespionaje y la inteligencia ofensiva.

Hoy, la dimensión estratégica de la gestión del conocimiento adquiere especial 
relevancia en un momento en el que no hay duda de su consideración de eje fundamental 
en los procesos de toma de decisiones (Navarro y Esteban, 2004: 56). 

Debemos subrayar también que los analistas, a diario, cruzan campos de minas para 
conocer el presente y desde él adivinar cada futuro, al perdurar valiosos secretos que 
la obtención de inteligencia nos debe revelar. De igual forma, la contrainteligencia 
tampoco puede ser comprendida si no se orienta a ofrecer protección para la ocultación 
de la información secreta mediante la criptografía (kripto, oculto, y grafía, escritura) 
o, por el contrario, mediante el criptoanálisis, como disciplina asociada al estudio de 
los diversos métodos dirigidos a descifrar la información cifrada elaborada por otros 
servicios (Ribagorda, 2015: 313).

2.3. El posicionamiento español sobre la contrainteligencia

En una de las definiciones vinculadas a la disciplina de la contrainteligencia 
(Navarro, 2009: 377), el investigador Navarro Bonilla defiende:

«La contrainteligencia es, por así decirlo, el reverso inherente de la 
inteligencia, y tan antigua como ésta. De hecho, no se entiende un 
análisis histórico de la una aislada de la otra. En torno a este concepto se 
agrupan todos los medios y recursos disponibles por un Estado, capaces de 
identificar y neutralizar la acción de los agentes o espías de una potencia 
extranjera o enemiga tendentes a llevar a cabo operaciones de agresión 
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contra cualquier interés de este Estado soberano, situado dentro o fuera 
del territorio nacional».

Las actividades desplegadas por la contrainteligencia española han sido dos, 
fundamentalmente: la contrainformación, como las acciones dirigidas a inutilizar la 
eficacia informativa desplegada por potencias extranjeras en los asuntos relacionados 
con la propia nación; y, por otra, la contrasubversión, las actuaciones conducentes a 
identificar, anular y contrarrestar la subversión de las potencias enemigas, entendida 
como las actividades que generan desorden sobre los intereses generales, la seguridad y 
la defensa de la nación (Navarro, 2009: 377).

La experiencia acumulada resolvió que bajo el término contrainformación fueran 
incluidas otras especialidades complementarias. Y el contraespionaje, como especialidad, 
tiene como objetivo la identificación, detección, seguimiento y neutralización de 
espías y agentes operativos que desarrollan su actividad en el ámbito competencial 
de otro Estado. Una actividad con métodos propios de actuación: en primer lugar, el 
proveniente del ciclo de inteligencia, reuniendo el máximo de información sobre una 
posible agresión perpetrada por los operativos de un servicio adversario; en segundo 
lugar, la identificación al completo de la red que actúa en el país, y que ha requerido el 
inicio de operaciones de contrainteligencia para desarmarla; y tercero, el encaminado 
a permitir que el espía continue su actividad ilegal pero bajo la vigilancia y el control 
de sus movimientos, y chequeando todas sus actividades para conocer la mayor 
proporción de información posible (Navarro, 2009: 377). Por tanto, el engaño y la 
mentira son armas muy poderosas en la guerra contra los espías (Navarro, 2009: 385).

Actualmente, la acepción contrainteligencia se debe interpretar a la luz de la Ley 
del CNI, que recoge: 

«La contrainteligencia no es otra cosa que el conjunto de acciones 
orientadas a prevenir, detectar y posibilitar la neutralización de aquellas 
actividades de servicios extranjeros, grupos o personas que pongan en 
riesgo, amenacen o atenten contra el ordenamiento constitucional, los 
derechos y libertades de los ciudadanos españoles, la soberanía, la integridad 
y seguridad del Estado, la estabilidad de sus instituciones, los intereses 
económicos nacionales y el bienestar de la población4».

Después de analizar el índice de voces del «glosario de inteligencia», contemplamos 
las semejanzas existentes en una definición análoga para la contrainteligencia (Esteban 
et al., 2007: 68), y nos ofrece una interpretación científica de lo que representa dicha 
disciplina (Esteban et al., 2007: 64): 

«[…] las actividades dirigidas a anular el conocimiento que los servicios 
de inteligencia extranjeros tratan de adquirir sobre aspectos esenciales del 
Estado en los ámbitos político, económico o de seguridad».

4  Capítulo I. Disposiciones generales. Artículo 4. b) Funciones del Centro Nacional de Inteligencia. Ley 11/2002, de 6 de mayo, 
reguladora del Centro Nacional de Inteligencia. BOE. Disponible en: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2002-8628
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Al mismo tiempo, debemos subrayar el papel relevante que, en materia de 
contrainteligencia militar (competencias y misiones), viene desempeñando el personal 
perteneciente al Centro de Inteligencia de las Fuerzas Armadas (CIFAS), quienes 
asesoran tanto al jefe del Estado Mayor de la Defensa (JEMAD) como a los jefes de 
Estado Mayor de los Ejércitos y la Armada españoles5.

3. Los objetivos de la contrainteligencia

Antes de describir los objetivos de la contrainteligencia debemos definir qué 
entendemos por contrainteligencia.

Pues bien, «la contrainteligencia es la disciplina especializada de las operaciones de 
inteligencia», y cuando resultan exitosas generan un sinfín de ciclos de retroalimentación. 
Iniciar una operación requiere la aplicación de información de contrainteligencia 
previamente obtenida y analizada (Ehrman, 2009: 5-20). De modo que, las operaciones de 
contrainteligencia, como instrumento irruptor, persiguen obtener información adicional 
sobre el modo de proceder el servicio competidor, incluyendo numerosos detalles de sus 
operaciones. Siendo calificadas como operaciones de contrainteligencia ofensiva o defensiva.

3.1. La penetración de los servicios de inteligencia adversarios como actividad de 
contrainteligencia ofensiva

La perspectiva científica nos brinda una definición precisa de la figura del agente de 
penetración (Esteban et al. 2007: 80):

«Es el agente reclutado o implantado como miembro de una organización 
contraria, dedicado a obtener y suministrar información de modo clandestino 
y regular al servicio de inteligencia al que pertenece o con el que colabora. 
A diferencia del informador, el infiltrado busca activamente información». 

En consecuencia, una incursión con éxito proporcionaría la identificación de los 
espías en el servicio competidor designado que trabajaran para este u otros, e incluso si 
quien la ejecuta no conociera sus identidades, puesto que proporcionaría información 
que conduciría a desenmascararlos.

Al referirnos a los penetradores, conocen la organización y pueden aportar 
información biográfica de sus colegas, desvelando posibles discrepancias internas, 
adiestramiento recibido, detalles relevantes de sus métodos operativos, o la capacidad 
para escalar posiciones y lograr acceso a información relevante en el seno del servicio.

5  Organización del Estado Mayor de la Defensa. Artículo 8 El Centro de Inteligencia de las Fuerzas Armadas. «Asimismo, 
asesora al JEMAD y a los Jefes de Estado Mayor de los Ejército y la Armada en materia de contrainteligencia militar…». 
Disponible en: https://www.defensa.gob.es/Galerias/ministerio/organigramadocs/ORDEF-2020-710-organizacion-basica-
EMAD-.pdf 
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Los infiltrados de nivel medio pueden resultar devastadores para un servicio de 
inteligencia, como lo supuso Aldrich Hazen Ames, exanalista de contrainteligencia de 
la CIA (Ehrman, 2009: 5-20) quien, durante nueve largos años, traicionó a su país tras 
ofrecer sus servicios al KGB (Andrew, 2018: 709).

William J. Casey, exdirector de la CIA durante el mandato de Ronald Reagan, 
presionó constantemente, una y otra vez, a los funcionarios de la división soviética 
para que se esforzaran en reclutar fuentes humanas (Woodward, 1981: 274-275).

3.2. La figura del agente doble como actividad de contrainteligencia 
ofensiva

La disciplina más compleja de la inteligencia es la contrainteligencia, pero la 
subespecialidad más desafiante de la contrainteligencia es el «agente doble».

La perspectiva científica vuelve a proporcionarnos una definición: «…el agente doble 
es un agente u oficial de inteligencia de un servicio que es reclutado por otro u otros 
servicios de inteligencia extranjeros para realizar actividades clandestinas, generalmente 
de suministro de información sobre su primer servicio» (Esteban et al., 2007: 51).

Un ejemplo de doble agente es «aquel que ha sido enviado por un 
servicio de inteligencia como voluntario a otro servicio» o, por ejemplo, 
«el activo de un servicio de inteligencia que tras ser descubierto por un 
segundo servicio es doblado (volteado), es decir, enviado de regreso para 
espiar a sus controladores originales» (Ehrman, 2009: 61).

 3.3. La identificación de los funcionarios de inteligencia extranjeros como 
actividad de contrainteligencia defensiva

Un tercer tipo de operación de contrainteligencia es aquella dirigida a la identificación 
de los funcionarios de un servicio designado que desarrollan actividades de espionaje, 
para, con posterioridad, mediante agentes sobre el terreno y vigilancia física y tecnológica, 
revelar sus operaciones, contactos y fuentes de información (Ehrman, 2009: 62).

En España, durante la temporada estival de 1996, en el madrileño Parque del Retiro 
se produjo un episodio protagonizado por oficiales de dos servicios de inteligencia. 
El protagonista principal fue un ciudadano ruso llamado Sergei Viktorovich Skripal, 
quien ejercía una supuesta actividad diplomática en la metrópoli madrileña como 
primer secretario de la embajada, dedicado a negocios profesionales vinculados a la 
ciencia y la tecnología. Pese a todo, su verdadera afición era el espionaje (Urban, 2018: 
7-12). Skripal era el coronel de la inteligencia militar (GRU) en la legación diplomática 
rusa, cuya misión se centró en el reclutamiento de fuentes humanas y la obtención de 
información de interés militar para su remisión a Moscú. Ahora bien, sus habituales 
paseos por el Retiro fueron objeto de estudio por un joven oficial de la inteligencia 
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exterior británica (MI6), llamado Richard Bagnall, cuya oficina principal se hallaba 
en Gibraltar. Bagnall desplegó una operación en pleno centro de Madrid dirigida al 
reclutamiento de un veterano de la inteligencia militar rusa, convenciéndole para que 
desertara y, en unión a su familia, viajaran a Reino Unido.

4. Conocer la organización, estructura, funcionamiento y actividades de 
los servicios de inteligencia adversarios

La contrainteligencia es el ingenio encaminado a descubrir y conocer los esfuerzos 
de inteligencia del servicio oponente. La tarea comprende entender y explotar la 
dependencia del competidor, y comporta el despliegue de una actividad detectivesca 
orientada al detalle operativo del orbe secreto, en el que se concilian reuniones, citas 
y entrevistas, además de emplazamientos donde son intercambiados mensajes e 
inteligencia de tal modo como si nunca se hubieran producido (Hitz, 2004: 5-7).

Una de las actividades desarrolladas por la contrainteligencia tiene como objetivo el 
estudio inalienable de los servicios rivales y constituye un procedimiento centrado en 
el análisis. Es decir, un proceso analítico para revelar o desenmascarar la conducta del 
adversario y de cómo este acaba definiendo y cumpliendo sus cometidos.

4.1. Los servicios de inteligencia de la Federación de Rusia

La estructura del aparato de seguridad soviético ha evolucionado muy poco en los 
últimos cien años. Antaño por medio del KGB, el Comité de Seguridad del Estado 
y, en la actualidad, a través de los organismos que conforman el conglomerado de la 
comunidad de inteligencia rusa: el FSB, el SVR y el GU; por medio de los cuales se 
inmiscuyen en la vida del pueblo ruso y ejecutan la política exterior (Barron, 1974: 391).

El nacimiento de la «Cheka» en 1917, como aparato estatal de vigilancia, investigación 
y seguridad, se consolidó como una organización terrorista con el objetivo dirigido 
al exterminio y eliminación de los ciudadanos que exteriorizaron manifestaciones 
contrarias a la política comunista. Convirtiéndose en un ejército de 31.000 funcionarios 
y en una institución orientada hacia el desempeño de un conjunto de habilidades y 
atributos que, a día de hoy, perduran en la sociedad rusa (Barron, 1974: 392).

En febrero de 1922, el Directorio Político del Estado (GPU) sustituyó a la Cheka. 
Un nuevo organismo subordinado al Comisariado del Pueblo para Asuntos Internos 
(NKVD), con funciones de control de la milicia y policía convencional (Lucas, 1966: 
269). Al año siguiente, el GPU se convertiría en el Directorio Político Unificado del 
Estado (OGPU) (Barron, 1974: 393). Posteriormente, por orden de Stalin de julio 
de 1934, el OGPU se transformaría (Barron, 1974: 394) en el Directorio Principal de 
Seguridad del Estado (GUGB), integrado en el NKVD.
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En 1936, en el seno del directorio de tareas especiales del NKVD, fue fundada la 
primera unidad secreta dedicada a las actividades de limpieza étnica y la práctica de 
torturas (Andrew, 2018: 654), teniendo como cometido la perpetración de asesinatos 
selectivos por encargo, siguiendo órdenes del Kremlin (Richelson, 1995: 252-253), y 
permaneciendo en funcionamiento hasta 1954 (periodo en el que fue reasignada al 
decimotercer departamento del primer directorio del KGB).

Imagen 1. Evolución del Servicio de Inteligencia de la URSS (KGB).
Fuente: Elaboración propia basada en el trabajo de Christopher Andrew y Vasili Mitrokhin (1999: xi).

Imagen 2. Organización de la Inteligencia Interior de la URSS (KGB).
Fuente: elaboración propia basada en el trabajo de Christopher Andrew y Vasili Mitrokhin (1999: 741).
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En 1941, la policía política se transformó en el Comisariado del Pueblo Encargado 
de la Seguridad del Estado (NKGB) (Barron, 1974: 394). Y poco después, en 1946, el 
NKGB intensificó sus actividades clandestinas en el extranjero (Lucas, 1966: 269), y 
especialmente en Estados Unidos (EE. UU), aunque como Ministerio de Seguridad 
del Estado (MGB).

Es en 1947 cuando emerge el Comité de Información (KI), que asume las 
competencias de las secciones extranjeras del MGB (Lucas, 1966: 269) e incorpora a las 
unidades del Ministerio de Relaciones Exteriores y el Servicio de Inteligencia Militar 
(Barron, 1974: 395).

A la muerte de Stalin en 1953, el aparato de seguridad soviético es reestructurado 
formando una nueva entidad, el Comité de Seguridad del Estado (KGB), a quien 
le son asignadas las funciones de policía política, las operaciones clandestinas y la 
vigilancia y control de las fronteras de la URSS (Lucas, 1966: 269), a excepción de las 
operaciones ilegales y encubiertas del Servicio de Inteligencia Militar (GRU) (Barron, 
1974: 395-296).

Imagen 3. Organización de la Inteligencia Exterior de la URSS (KGB).
Fuente: elaboración propia basada en el trabajo de Christopher Andrew y Vasili Mitrokhin (1999: 742).
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Desde su creación, el KGB ejerció un control eficaz de las fronteras terrestres y 
marítimas (Barron, 1974: 25), la vigilancia e investigación de los ciudadanos, además 
de las residencias y oficinas de los dirigentes del partido comunista (Barron, 1974: 
25-26). De modo que el KGB no solo vigiló el interior de la URSS, sino que dispuso 
de un entramado de espionaje que acabó alcanzando los confines de la sociedad rusa, 
desde el Estado Mayor del Ejército Rojo hasta el más humilde de los pueblos.

Fue tal el control ejercido que resultó muy difícil que los extranjeros llegados a la 
URSS pudieran evadir la sombra del aparato de seguridad (Barron, 1974: 27). El KGB 
empotró a sus oficiales en puestos clave tras desplegarlos en el descomunal aparato 
burocrático soviético y en la jerarquía del partido comunista (Barron, 1974: 26).

El poder alcanzado por el KGB y la confianza depositada en sus oficiales fue tal que 
consignaron en ellos la custodia de las ojivas nucleares de la URSS (Barron, 1974: 25).

4.2. El Servicio Federal de Seguridad (FSB)

El actual Servicio Federal de Seguridad de la Federación Rusa (FSB), heredó sus 
funciones del extinto KGB, aunque una parte considerable de su capital humano 
provino del Servicio de la Guardia Fronteriza (PFS) (Riehle, 2022: 65), convirtiéndose 
en la principal entidad del aparato de seguridad interior del régimen comunista. 
Sus recursos y capital humano están destinados a las actividades de inteligencia y 
contrainteligencia interior.

Podríamos afirmar que la unidad de contrainteligencia del FSB es, en realidad, 
el remanente de lo que fue la segunda dirección principal del KGB, y una de sus 
principales unidades. Sus actividades se dirigen a frustrar las operaciones de los servicios 
de inteligencia extranjeros que operen en territorios de la federación, la penetración de 
las legaciones extranjeras, el hostigamiento a su personal diplomático y la investigación 
de los ciudadanos rusos con quienes contactan.

Imagen 4. Organización del Servicio de Seguridad e Inteligencia Interior (FSB).
Fuente: elaboración propia basada en el trabajo desarrollado por Kevin P. Riehle (2022: 66).
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El FSB cuenta también con su propio servicio de contrainteligencia militar, un 
remanente de la tercera dirección general del KGB, que supervisa la lealtad de las 
fuerzas militares y desarrolla investigaciones en el seno de las unidades militares 
(Remnick, 1991).

Por último, el KGB también heredó las unidades «Alfa» y «Vympel»6 (este último, 
un escuadrón de asesinos con capacidad para un despliegue internacional) dedicadas a 
la ejecución de operaciones especiales encubiertas en el extranjero (Andrew, 2001: 389).

4.3. El Servicio de Inteligencia Exterior (SVR)

El SVR es el servicio de inteligencia exterior ruso, el aparato encargado de desarrollar 
las actividades de inteligencia en el extranjero (Riehle, 2022: 61), y el descendiente 
directo de la primera dirección general del KGB. 

La inteligencia exterior rusa dispone de un capital humano aproximado de entre 
12.000 y 14.000 empleados, y una cuarta parte de ellos, algo más de 3.000, operan 
en el extranjero. Su estructura organizativa se compartimenta en tres áreas: «acciones 
operativas», «análisis» y «actividades funcionales». 

 – El Directorio PR (Inteligencia Política) es el responsable de desarrollar las 
operaciones de inteligencia política (Riehle, 2022: 62), y se nutre del personal 
que formó parte del directorio principal del KGB.

 – El Directorio NTR (Inteligencia Científico-Técnica) tiene a su cargo la producción 
de inteligencia científico-técnica orientada a las operaciones de recopilación 
y adquisición de tecnologías para preservar la seguridad y defensa frente a los 
modernos sistemas de armas occidentales (Riehle, 2022: 63), proveniente de la 
antigua Dirección T del KGB.

 – El Directorio ER (Inteligencia Económica) es responsable de producir la 
inteligencia vinculada al funcionamiento de los sistemas económicos occidentales, 
con la tarea de influir e interferir sobre ellos (Riehle, 2022: 63), disponiendo de 
oficinas en las rezidenturas diplomáticas del SVR en el exterior.

El Directorio S (Inteligencia Ilegal) es el encargado de emprender las operaciones 
ilegales y conducir las misiones en entornos de guerra, incluyendo escenarios bélicos 
como, por ejemplo, la «operación militar especial contra Ucrania». Para ello, cuenta con 
los departamentos de: área internacional; reclutamiento y adiestramiento de operativos 
ilegales; y el de planificación, financiación y logística para el transporte en el extranjero. 
Las misiones son dirigidas desde las rezidenturas en el extranjero (Riehle, 2022: 63).

6  Navruzbekbekov, Emran. Contrainteligencia del FSB (Teniente Mayor del servicio de contrainteligencia desertor). 
Disponible en: https://igorsushko.substack.com/p/fsb-counterintelligence-senior-lieutenant
https://igorsushko.substack.com/p/fsb-counterintelligence-senior-lieutenant-160 
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El Directorio KR (Contrainteligencia Exterior) dirige las operaciones de 
contrainteligencia y planifica la penetración de los servicios de inteligencia y de seguridad 
extranjeros, gestionando las misiones desde las rezidenturas (Riehle, 2022: 64).

El Directorio MS (Medidas de Apoyo) es el encargado de desarrollar las actividades 
de apoyo y emprender las «medidas activas», explotando la inteligencia recopilada para 
el diseño y ejecución de operaciones de influencia con el propósito de respaldar las 
prioridades de la política exterior rusa (Riehle, 2022: 64).

Por último, la inteligencia exterior también dispone de los equipos Zaslon (Riehle, 
2022: 65), responsables de ejecutar las operaciones especiales y misiones encubiertas, 
disponiendo también de bases operativas en las legaciones diplomáticas en el extranjero.

4.4. El Directorio Principal de Inteligencia (GU)

En los regímenes totalitarios las estructuras de inteligencia militar coexistieron con 
servicios de naturaleza política y policial, superponiéndose a otras organizaciones de 
espionaje (Navarro, 2009: 49).

Con todo, la federación dispone del Directorio Principal de Inteligencia (GU), un 
servicio de inteligencia militar que, hasta el año 2010, operaba bajo las siglas «GRU» 
(Riehle, 2022: 73), la división adscrita al Estado Mayor General. Su misión prioritaria es 
compilar información sobre los secretos militares vinculados tanto a la estrategia como 
a las tácticas y técnicas militares, además de participar en operaciones de información 

Imagen 5. Organización de la Inteligencia Exterior (SVR).
Fuente: elaboración propia basada en el trabajo desarrollado por Kevin P. Riehle (2022: 62).
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(Barron, 1974: 397) orientadas hacia la industria estratégica para la defensa de los 
países aliados que componen la NATO.

El GU dispone de personal militar en todas las embajadas, desde donde diseñan y 
conducen las operaciones e informan a Moscú por sus propios canales de seguridad 
y métodos de cifra. La mayoría de agregados militares destinados en las legaciones 
diplomáticas en el exterior son miembros del GU (Barron, 1974: 397).

La inteligencia militar también participa en dispositivos de operaciones clandestinas 
(Barron, 1974: 397), aunque sus objetivos comprenden los ataques dirigidos contra las 
líneas de transmisión de energía eléctrica, oleoductos, cables submarinos y sistemas de 
comunicación, además de los grandes complejos tecnológicos e industriales estratégicos 
para la defensa de los aliados de la NATO (Riehle, 2022: 179).

Imagen 6. Organización del Servicio de Inteligencia Militar (GU). 
Fuente: elaboración propia basada en el trabajo desarrollado por Kevin P. Riehle (2022: 74).

Convendría puntualizar que el GU centra su actividad en tres ejes decisivos: el primero, 
orientado a la obtención de inteligencia sobre los elementos básicos de la fuerza militar 
designada, y a la que, en un futuro, se tuviera que enfrentar en conflicto bélico; el segundo, 
se dirige a la obtención de información e inteligencia sobre las fuerzas estratégicas y las 
capacidades nucleares y de defensa antimisiles; y tercero, el destinado a la recopilación de 
inteligencia, análisis y planificación de ataques a las infraestructuras críticas de los países 
que apoyen una intervención militar contra la federación rusa (Riehle, 2022: 165).

La recopilación de inteligencia para la toma de decisiones en el ámbito militar es 
una actividad genuina del GU (Riehle, 2022: 166), con independencia de que el SVR 
administre las fuentes que le brindan información desde el exterior relacionada con el 
ejército ruso.

5. Un breve examen de los errores en contrainteligencia: casuística

En contrainteligencia, los errores constituyen una seria preocupación para los 
servicios de inteligencia. Es tentador pretender asumir que las agencias de inteligencia 
extranjeras se comportan de modo amigable, sobre todo cuando intervienen en 
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países extranjeros a los que consideran adversarios. Por ello, la base de los trabajos en 
contrainteligencia consiste en un examen profundo e individual de los servicios rivales 
(Ehrman, 2009: 46). Esta disciplina se configura como un proceso técnico-analítico 
cuya meta persigue comprender el comportamiento del servicio oponente y discernir 
cómo diseña, planifica, define y ejecuta sus operaciones, porque cada servicio atesora 
actuaciones diferentes, tal y como lo evidencia el estudio comparado. Aprender sobre 
su comportamiento ofrece un enorme potencial para interpretar y adivinar una amplia 
variedad de penetraciones útiles. 

Es recomendable que nos planteemos las siguientes cuestiones: ¿debemos conocer 
la historia de la contrainteligencia? ¿Merece la pena examinar, analizar y aprender de 
los fracasos y errores en contrainteligencia? ¿Es indispensable que los funcionarios de 
contrainteligencia reciban formación sobre casuística?

James M. Olson, en sus trabajos To catch a spy: the art of counter-intelligence (Olson 
2019: 50), y The ten commandaments of counter-intelligence (Olson, et al., 2004a: 251-
258), defiende:

«Considero inconcebible que los miembros de la contrainteligencia 
puedan desempeñar su trabajo sin contar con un conocimiento profundo 
de la era de James Jesús Angleton.¿Nuestros oficiales han estudiado a 
Mangold y Martin?¿Conocen el caso Yuri Loginov del KGB?¿Y qué 
decir de los casos HONETOL (operación de alto secreto de la CIA), 
MHCHAOS (operación de la CIA), COINTELPRO (programa del 
FBI), Yuri Nosenko (oficial del KGB), Pollar y Shadrin?¿Conocen el caso 
Aspillaga y la debacle del doble agente cubano?¿Han estudiado nuestros 
errores en los casos Aldrich Hames, Robert Hanssen y Edward Lee V. 
Howard?¿Conocen el caso del archivo Mitrokhin? Creo que es parte 
imprescindible en la formación de cualquier oficial de contrainteligencia 
conocer nuestra historia».

Markus Wolf (Wolf, 1997: 232-235), considerado el maestro del espionaje comunista 
y máximo responsable de la inteligencia del bloque oriental, determinó que:

«La Unión de Repúblicas Socialistas Soviéticas (URSS) fue una criatura 
lamentable, mal coordinada y condenada al fracaso desde su gestación, 
inferior en muchísimos aspectos a su archirrival los Estados Unidos. Pero, 
a decir verdad, los servicios soviéticos pudieron alcanzar los mejores éxitos 
en Estados Unidos y Europa, antes y durante la Segunda Guerra Mundial, 
cuando se apoyaron en el partido comunista y en la intelectualidad de 
muchos países, como Alemania, el Reino Unido y los Estados Unidos, 
ya que los agentes reclutados durante ese período fueron los mejores y 
ofrecieron a la URSS obtener ventajas en la carrera nuclear. Nadie traiciona 
a su país solo por dinero, aunque los estadounidenses empleaban el dinero 
como instrumento para el reclutamiento, y el KGB hizo lo propio».
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5.1. Los éxitos de la inteligencia exterior rusa

El éxito alcanzado por la inteligencia exterior rusa, pura y exclusivamente ofensiva, 
ha demostrado que atesora una excesiva agresividad y violencia. En realidad, prima 
el reclutamiento y la penetración de sus ilegales, si lo equiparamos con la disparidad 
de actividades habituales para la obtención de información y propagación de 
desinformación (Olson, 2004b: 67), en su avance en territorios como la Unión 
Europea y los países que conforman la NATO. Y uno de los episodios más recientes 
se produjo en los Países Bajos, donde diecisiete oficiales de la inteligencia exterior 
e inteligencia militar rusos (ocho espías del SVR en unión a otros nueve del GU) 
planificaron operaciones para el reclutamiento y la penetración de sus ilegales7. 

A continuación, muy brevemente, exponemos cinco acontecimientos que 
consideramos de un notable éxito de la inteligencia exterior rusa en Occidente.

El primero de los casos se produjo en 1951, con ocasión de la traición perpetrada 
por Harry Frederich Houghton, un agregado militar de la Royal Navy destinado en la 
embajada de Reino Unido en Varsovia (Polonia). La información secreta proporcionada 
a los rusos (en la metrópoli londinense, el primer sábado de cada mes) se centró en el 
armamento para submarinos, en información de los sistemas de guerra antisubmarina, 
y en tecnología de los sumergibles nucleares británicos (Andrew, 2015: 564-565). 
Houghton suministró a la inteligencia rusa un significativo volumen de información 
secreta.

El segundo caso se produjo en 1978, siendo protagonizado por Glenn Michael 
Souther, un marinero fotógrafo de la US Navy destinado en el USS Nimitz con base en 
Nápoles (Italia). Durante su permanencia en la base naval napolitana, Souther contrajo 
matrimonio con una italiana llamada Patrizia di Palma. Sin embargo, en connivencia 
con su esposa, mantuvo una vida muy alejada de lo que representaba el matrimonio 
convencional, al iniciar una frenética actividad procomunista y de admiración hacia 
la URSS. Lo sorprendente es que sus superiores jamás denunciaron los innumerables 
episodios en los que Souther, pública y reiteradamente, exteriorizó su descontento y 
desaprobación con las políticas del Gobierno estadounidense. La situación empeoró en 
1980, tras visitar la embajada rusa en Roma y reclamar la ciudadanía soviética. Siendo 
reclutado por el KGB, empezó un sangrado de información y puesta a disposición 
de la inteligencia exterior rusa de una cantidad significativa de material documental 
(Olson, 2019: 157-164).

El tercer acontecimiento se produjo durante la década de los ochenta siendo 
perpetrado por Clayton Lonetree, un sargento del US Marine Corps destinado en la 
embajada estadounidense en Moscú. El sargento Lonetree fue reclutado por el KGB 

7  NL Times (2022). Russians expelled from NL were spying on high-tech sector, recruiting informants: report. NL 
Times. Países Bajos. Disponible en: https://nltimes.nl/2022/10/14/russians-expelled-nl-spying-high-tech-sector-recruiting-
informants-report 
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por vía de Violetta Seina, una oficial de inteligencia de 25 años que logró que Lonetree 
sucumbiera a sus encantos. La colaboración del sargento de marines con la inteligencia 
exterior soviética dio comienzo tras su traslado a la embajada estadounidense en Viena 
(Austria), y consistió en proporcionarles los planos de las legaciones diplomáticas 
norteamericanas en Moscú y Viena, incluyendo las identidades de los agentes 
encubiertos que operaban en la URSS (Olson, 2019: 113-116). 

Un cuarto caso de traición se produjo a manos de Earl Edwin Pitts, un oficial de 
la oficina de contrainteligencia del FBI en la metrópoli neoyorquina. La actividad del 
agente Pitts se centró precisamente en las operaciones de la inteligencia soviética en 
el Estado de Nueva York. Pero a mediados de 1987, después de ser víctima de diversos 
episodios de humillación debido a las exigentes condiciones laborales y las dificultades 
económicas familiares por las que atravesaba, acabó traicionando a su país al ofrecer 
sus servicios al KGB (Olson, 2019: 127-132). La documentación proporcionada a la 
inteligencia exterior soviética estribó en las operaciones de contrainteligencia, los 
métodos de vigilancia y observación, dobles agentes y el conocimiento que la oficina 
federal en Nueva York dispuso sobre el personal del KGB susceptible de ser reclutado.

Por último, el caso más rocambolesco se produjo en Italia en 2018, en el entorno 
próximo al Allied Joint Force Command de la NATO y la US Navy en Nápoles (Italia), 
de la mano de María Adela Kuhfeldt Rivera (llamada Olga Kolobova), una oficial 
del SVR que actuaba como ilegal en Europa. Después de instalarse en Nápoles, 
sirviéndose de un establecimiento dedicado al diseño de alhajas y el comercio de 
artículos de lujo (Serein SRL), una joyería empleada como tapadera para acreditar 
su residencia en Italia. María Adela penetró diversos círculos sociales de Nápoles tras 
esbozar una red de contactos que incluyó a oficiales de la U.S. Navy, y quienes le 
proporcionaron documentación gráfica de la base y archivos conteniendo información 
confidencial y secretos. Al ser descubierta su tapadera Kuhfeldt emprendió la huida a 
Moscú, sirviéndose de un pasaporte cuyo número de serie pertenecía al listado de los 
habitualmente empleados por los funcionarios de la inteligencia militar exterior rusa8. 

 5.2. El empleo de agentes dobles

Desde el punto de vista competencial la disciplina más desafiante de la inteligencia 
es la contrainteligencia, y la subespecialidad más compleja de la contrainteligencia es 
el agente doble. 

James M. Olson, antiguo jefe de la División de Contrainteligencia de la CIA, 
y quien ocupó un cargo de enorme responsabilidad en el seno de la Dirección de 
Operaciones (Olson, 2019: 86), defendió que:

8  Grozev, C. (2022). Socialidad, viuda, joyera y espía: como un agente del GRU se encantó a los círculos de la 
NATO en Italia. Bellingcat. Disponible en: https://www.bellingcat.com/news/2022/08/25/socialite-widow-jeweller- 
spy-how-a-gru-agent-charmed-her-way-into-nato-circles-in-italy/ 
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«Las acciones de agente doble son el caviar de las operaciones de 
contrainteligencia, porque no hay nada mejor para un profesional de 
la contrainteligencia que engañar a su adversario, particularmente a un 
competidor que se enorgullece de ser inteligente y sofisticado mediante un 
caso controlado». 

Es preciso definir qué es un agente doble, en la medida que, muy a menudo, el 
concepto adolece de una desacertada interpretación, siendo erróneamente empleado 
tanto por periodistas como por escritores, e incluso por los propios funcionarios. Y, 
del mismo modo, en lo que concierne a su terminología, cuando es empleada para 
describir a personas como, por ejemplo, Edward Lee Howard, Aldrich Hazen Ames, 
Harold James Nicholson, Edwin Earl Pitts, Jonathan Pollard y muchos otros. Con lo 
que la utilización de la expresión agente doble es errónea (Olson, 2019: 86-87).

Nadie puede ser agente doble sin ser primero agente. El funcionario del FBI, de la CIA 
o de cualquier otra agencia estadounidense no es un agente en términos de inteligencia 
debido a que los agentes de la CIA son oficiales de caso y los del FBI son agentes especiales. 
En España la situación es muy semejante. En cambio, la controversia se produce al emplear 
el término «agente». Su utilización es enormemente confusa, debido a que, en términos 
de inteligencia, «agente, es alguien reclutado por un servicio de inteligencia extranjero». 
En consecuencia, Robert Hanssen al igual que Aldrich Hazen Ames fueron agentes rusos, 
Jonathan Pollard fue un agente israelí, y Joey Chun fue un agente chino, pero «no fueron 
agentes dobles». Lo habrían sido si solo hubieran permitido su reclutamiento por rusos, 
israelíes o chinos como ardid o artimaña, pero continuaron siendo leales y receptivos a la 
inteligencia estadounidense (Olson, 2019: 86-87). 

El agente doble es empleado para proporcionar al servicio adversario información 
falsa, aunque se trata de un objetivo poco frecuente. Engañar al enemigo con esta 
metodología requiere una excelente planificación y gran sutileza porque el servicio 
adversario no es estúpido y, a menudo, dispone de medios para verificar la validez de 
los informes del agente doble.

Debemos poner énfasis en lo valioso que para la contrainteligencia española 
representa conocer cómo operan los servicios de inteligencia adversarios, como, 
por ejemplo, la inteligencia exterior rusa. Y constituye un paso imprescindible para 
vencerles. Los desertores y las penetraciones sobre el terreno pueden resultar de gran 
ayuda, en cambio, no hay una mejor posición para conocer qué sucede sobre el terreno 
que disponer de un agente doble ingeniosamente infiltrado.

Paralelamente, detentamos métodos para iniciar una operación de agente doble, 
aunque la metodología más clásica consista en permitir que el doble agente entre en 
una embajada extranjera, requiera hablar con el oficial de seguridad o de inteligencia 
y se ofrezca voluntariamente a colaborar (Olson, 2019: 104). 

En definitiva, el agente doble ideal debería disponer de un buen acceso, aunque no de 
uno espectacular. Y si afirma disponer de acceso importante en un área considerada de 
elevada prioridad para el servicio adversario acabará sumándose con entusiasmo, pero con 
posterioridad exigirá una producción que superará nuestra disposición a renunciar a ella. 
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Así pues, las operaciones de agente doble constituyen líneas de acción extremadamente 
delicadas, por lo que el material para alimentar al servicio adversario deberá corresponder 
al acceso reclamado al agente doble y ser lo suficientemente bueno como para sostener la 
operación, pero sin resultar demasiado dañino para el propio servicio.

5.3. Medidas activas (guerra política): la desinformación y el engaño 

Durante décadas la URSS ha patrocinado engaños a gran escala con el objetivo de 
desorientar, confundir e incendiar a la opinión pública internacional. En ocasiones, 
los subterfugios empleados produjeron efectos transcendentales, si bien, en otras 
situaciones, generaron consecuencias impredecibles (Barron, 1974: 197). De modo que 
el lanzamiento de este tipo de actividades impredecibles, dirigidas a generar confusión 
y desorientación, acabaron por perjudicar los intereses de los soviéticos, convirtiéndose 
en una víctima más de sus propias falacias.

La desinformación y el engaño tuvieron su origen a principios del leninismo, tras 
la emergencia de un concepto contemporáneo al que denominaron «dezinformatsiya» 
o desinformación, definido también como la «diseminación de informes falsos y 
provocadores». Con los años el KGB perfeccionó la práctica y la desinformación 
acabó resultando mucho más complicada de lo que la interpretación entiende como 
desinformación, que conlleva proporcionar documentación falsificada o inventada, 
incluyendo cartas, manuscritos y fotografías del mismo género, propagación de 
rumores falsos o mal intencionados e informes erróneos utilizando agencias externas. 
Además del engaño a todas aquellas personas que visitaban el país y de otras acciones 
materiales perpetradas para ejercer un efecto psicológico (Barron, 1974: 199). Las 
técnicas se explotan de forma muy diversa para influir en la política de los gobiernos 
occidentales, perturbando con ello las relaciones entre países y socavando la confianza 
de la población en sus dirigentes e instituciones.

Debemos recalcar que el KGB llevó a cabo operaciones políticas encubiertas que 
inicialmente fueron etiquetadas como «medidas activas» (guerra política) (Riehle, 
2022: 190), centradas en la manipulación política encubierta durante el periodo de la 
Guerra Fría (Andrew, 2015: 292). Y los Estados Unidos han sido el objetivo prioritario 
de las medidas activas impulsadas por la inteligencia exterior rusa, que se sitúan en el 
extremo no violento del espectro de las medidas activas: «operaciones de influencia 
diseñadas para desacreditar al adversario» (Andrew, 2015: 293).

La importancia de las «medidas activas» la conocimos merced a la información 
facilitada por Ladislav Bittman, un exoficial de la inteligencia checa y desertor, quien 
fue subjefe del «departamento de medidas activas y desinformación». Bittman describió 
con todo detalle cómo durante la década de los sesenta «se concibieron burocracias 
enteras en la administración del Bloque del Este con el objetivo de confundir a los 
países adversarios y manipular los hechos», y de qué modo fueron propuestos y 
autorizados dichos proyectos. Además, en su quehacer diario, Bittman se vio obligado 
a adquirir nuevas competencias profesionales al tener que aprender a reunir, combinar 
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y enredar detalles precisos. A fin de que, para que la desinformación tuviera éxito, se 
debía responder parcialmente a la realidad o cuanto menos a las opiniones aceptadas. Y 
cómo, durante medio siglo, la filtración de documentos sustraídos fue el procedimiento 
estándar para la puesta en marcha de actividades de desinformación (Rid, 2020: 5-8).

La desinformación alcanzó su punto álgido a mediados de la década de 2010, en 
plena cuarta ola de la desinformación, siendo remodelada con ocasión del empleo de 
las nuevas tecnologías e Internet (Rid, 2020: 14-15). De modo qué al viejo arte de la 
influencia psicológica lenta, altamente calificada, de corto alcance y laboriosa, la nueva 
influencia psicológica se había apresurado y convertido en poco calificada, remota e 
inconexa.

Existe controversia sobre la dificultad para reconocer una medida activa, ya que 
la desinformación, cuando se hace bien, es muy difícil de detectar, y especialmente 
cuando se hace pública por primera vez. De modo que resultará muy útil aclarar qué es 
una medida activa y qué no lo es. En primer lugar, las medidas activas no son mentiras 
espontáneas de los políticos, sino la producción metódica de aparatos burocráticos 
enormes. La desinformación era, y en muchos sentidos continúa siendo, el dominio 
de los servicios de inteligencia, aunque mejoradas y administradas profesionalmente, 
siendo empleadas contra los adversarios políticos extranjeros. En segundo lugar, la 
mayoría de las medidas activas contienen un elemento de desinformación: el contenido 
puede ser falsificado; las fuentes imitadas; el método de adquisición encubierto; los 
agentes especialistas en influencia; los recortes pueden ser algo que no son y las cuentas 
en línea involucradas en la aparición o amplificación de una operación pueden no 
ser reales. Finalmente, una medida activa pretende alcanzar un objetivo como, por 
ejemplo, debilitar al adversario, pero los medios empleados pueden variar: creando 
división entre naciones aliadas; generando brechas entre grupos étnicos; concibiendo 
fricciones entre individuos en un partido o grupo político; o socavando la confianza que 
grupos específicos tienen en sus instituciones. Simultáneamente, las medidas activas 
pueden estar orientadas a lograr un propósito muy específico como, por ejemplo: 
erosionar la legitimidad de un gobierno democrático; la reputación de un individuo; 
o el despliegue de un sistema de armas (Rid, 2020: 10-11). En definitiva, los proyectos 
se diseñan para facilitar una decisión política definida.

En 1992, el Servicio Británico de Inteligencia (SIS) participó al historiador 
Christopher Andrew las peripecias que condujeron a la deserción y exfiltración 
desde Rusia de Vasili Mitrokhin, un funcionario de la inteligencia especializado 
en archivística y documentación (Andrew, 2015: xxii-xxxix). El espía proporcionó 
abundante material documental top-secret proveniente del tercer departamento del 
directorio para la inteligencia exterior del KGB (Andrew, 2015: 742), revelando las 
identidades de «cientos de espías ilegales» que por entonces operaban en Occidente. 
En otras palabras, la documentación proporcionada por Mitrokhin facilitó la tarea de 
rastreo e identificación de verdaderas leyendas del espionaje exterior ruso (Andrew, 
2015: xxii-xxxix).

Así que el significado de la definición «medidas activas» (ofrecido también por 
Mitrokhin a la inteligencia británica) fue el siguiente:



Juan Carlos Estarellas y López La contrainteligencia ofensiva como irruptora idónea...

9595
Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos n.º 21 - Año: 2023 - Págs.: 73 a 108

 – La actividad desarrollada por un agente operativo dirigida a ejercer influencia 
en las políticas interior y exterior de los países objetivo, en interés de la URSS 
(Riehle, 2022: 190). Permitiendo el debilitamiento de las posiciones políticas, 
militares, económicas e ideológicas del capitalismo y socavando sus planes 
agresivos, con el fin de crear las condiciones favorables para una implementación 
exitosa de la política exterior de la URSS —hoy, la Federación de Rusia—.

 – Una o más acciones ejecutadas de manera clandestina por funcionarios de 
inteligencia, o el empleo de agentes u otros medios por cuenta propia, destinados 
a resolver tareas de inteligencia o contrainteligencia (Mitrokhin, 2002: 11).

5.4. Medidas silenciosas: operaciones encubiertas

La inteligencia despliega una doble función irruptora. En primer lugar, una 
actividad operacional en lo que respecta a la recolección, recopilación y captación de 
información y datos; y, en segundo lugar, el diseño, la planificación y ejecución de las 
operaciones encubiertas.

Mientras las actividades de inteligencia generadoras de conocimiento, por medio 
de la recopilación de información y el análisis, son desarrolladas en apoyo a la toma de 
decisiones de las autoridades del régimen, las operaciones clandestinas y encubiertas 
ejecutan, precisamente, esa toma de decisiones políticas (Riehle, 2022: 187).

Es preciso matizar que las definiciones «clandestino» y «encubierto» no significan 
lo mismo. La clandestinidad oculta la operación, mientras que lo encubierto oculta al 
operador. 

Así pues, podemos afirmar que la definición «encubierto» evidencia que el gobierno 
patrocinador no quiere revelar su participación, y dicha metodología incluye el sabotaje 
encubierto en el que se daña un objetivo, como, por ejemplo, cuando es detonada una 
bomba o cuando se interrumpe permanentemente el servicio prestado por un sistema 
informático. El elemento principal de las actividades encubiertas se define mediante la 
frase «negación plausible», que evidencia que la acción es visible pero la identidad del 
perpetrador permanece oculta y fuera de la vista.

Cuando nos referimos a las operaciones encubiertas en periodos de guerra, en 
realidad, son los funcionarios militares quienes se responsabilizan de la ejecución de 
las penetraciones en territorio enemigo, tal y como lo ha supuesto la invasión militar 
de Ucrania por el ejército ruso, para la conducción de las diferentes actividades y 
operaciones. Y fueron los oficiales de inteligencia desertores durante la época soviética 
quienes ofrecieron una ligera idea de hasta dónde llegaron las fuerzas militares para 
ejecutar de manera eficaz sus actividades encubiertas. 

A juzgar por la información proporcionada por los desertores del KGB, Oleg 
Lyaling, Oleg Kalugin y Vasily Mitrokhin, fue el DRG (Grupos de Inteligencia de 
Distracción) quien, durante la guerra, obtuvo la inteligencia recopilada sobre los 



Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos Núm. 21 / 2023

9696
Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos n.º 21 - Año: 2023 - Págs.: 73 a 108

objetivos del adversario y quienes ejecutaron las operaciones contra ellos (Riehle, 
2022: 188), con la finalidad de:

 – Suscitar desorden en las funciones de la retaguardia del enemigo.

 – Deshabilitar el transporte y las comunicaciones.

 – Sembrar el pánico en las tropas enemigas y la población civil.

 – Recopilar inteligencia sobre los movimientos, el armamento, las instalaciones 
industriales militarmente significativas y sus medios de transporte y 
comunicaciones.

 – Y el asesinato de los altos mandos y mandos intermedios del enemigo, incluyendo 
a los cargos políticos y administrativos señalados.

Conforme a las declaraciones del diplomático John B. Emerson9, como embajador 
estadounidense en Berlín (Alemania), emitidas en julio de 2015 durante el discurso de 
apertura de la conferencia Exponer la desinformación rusa en el siglo XXI, promovida 
por el Consejo Atlántico, el Consejo Europeo de Relaciones Exteriores y la Fundación 
Heinrich Böll, defendió que las operaciones históricas y actuales de desinformación 
muestran un patrón de actividad que se puede describir como «las cuatro D»:

Distort (Distorsionar). Retuercen la información real; aferran una verdad y la 
reformulan bajo un prisma diferente para que parezca más o menos atractiva. Actividad 
manejada por los rusos empleando la narrativa de la Segunda Guerra Mundial, un 
asunto de discusión innegable que retuercen para lograr sus objetivos políticos.

Distract (Distraer). Desvían la atención de la información real, tal y como sucedió 
en 2014 tras perpetrar el derribo del vuelo MH17 de Malaysia Airlines mientras 
sobrevolaba Ucrania. Los medios propagandísticos rusos concibieron y difundieron 
múltiples historias contradictorias que carecían de credibilidad, pero todas recalcaban 
que la responsabilidad no era de la Federación Rusa. Un caso similar se produjo con 
las operaciones rusas que filtraron información sobre atletas de varios países que 
supuestamente habían violado las normas de dopaje para tomar la decisión. Con el 
objetivo de desviar y apartar la atención pública sobre el programa de dopaje ruso.

Dismiss, Deny (Descartar, Negar). En marzo de 2018, Vladimir Putin fue capaz 
de negar audazmente que las tropas rusas estuvieran involucradas en la toma de 
Crimea, en apoyo a los insurgentes en Ucrania; o negar que el Kremlin tuviera alguna 
responsabilidad en el intento de asesinato de Sergey Skripal (exoficial del GU).

Dismay (Consternación). Azuzan el miedo, el odio o la repulsa. Como las 
afirmaciones que fueron difundidas en Rusia en 2016 de que las tropas alemanas 
violaron a una niña en Lituania.

9  Emerson, John B. Exposing Russian disinformation. Atlantic Council Ukraine Alert. June 29, 2015 (Berlin, Germany). 
Disponible en: https://www.atlanticcouncil.org/blogs/ukrainealert/exposing-russian-disinformation 
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Otra de las categorías de «actividades encubiertas» fueron los secuestros, un tipo 
de operación profesionalizada desde la creación del Primer Directorio del KGB, y 
empleada como arma de último recurso. El modus operandi en la ejecución de 
secuestros en el exterior apenas sufrió cambios. De modo que, tras la localización de 
los oponentes políticos o traidores, de interés para el Kremlin, los equipos especiales 
perpetraban los secuestros y asaltos, y las personas eran transportadas ocultas en el 
interior de los vehículos con matrícula de protección diplomática o bien conducidas 
hasta Checoslovaquia bajo aparentes falsos arrestos. A su llegada, el desenlace final 
dependía de las órdenes provenientes de Moscú (Richterova, 2023: 12-13).

Las operaciones para la eliminación de personas se convirtieron en un asunto relevante 
para la discusión política y periodística en Occidente, tras conocerse los asesinatos 
informados dentro y fuera de Rusia. El atentado perpetrado en agosto de 2020 contra la 
vida del opositor Aleksey Navalny, situó la trama en el centro de atención.

En la actualidad, Rusia diferencia sus operaciones encubiertas para el asesinato en 
tres modalidades: «objetivos militares», «objetivos políticos» y «traidores». Al mismo 
tiempo, divide los escenarios para dichas operaciones en dos tipos de emplazamiento: 
«los perpetrados en el interior del país» y «los ejecutados en cualquier otro lugar del 
mundo» (Riehle, 2022: 201-202). De modo que el enfoque para la eliminación de 
sus oponentes difiere significativamente si son perpetrados dentro o fuera de Rusia. 
En el interior de la federación, los objetivos militares son, con mucho, la categoría 
más importante, y el Cáucaso del Norte es el caso concreto (Riehle, 2022: 202). Los 
objetivos militares fuera de la federación constituyen una categoría relevante, aunque 
en términos generales son inferiores a los perpetrados en el interior del país. Finalmente, 
los objetivos políticos vendrían a continuación. 

6. La explotación de técnicas de análisis estructurado por el analista de 
contrainteligencia 

Antes de profundizar sobre el empleo de las modernas técnicas de análisis 
estructurado y su aplicación a la disciplina de contrainteligencia, debemos precisar 
algunos aspectos relacionados con el análisis del comportamiento de otros servicios, 
así como los relativos al propio análisis de contrainteligencia.

Tal y como hemos expuesto, desde la perspectiva científica debemos poner de relieve 
la importancia que supuso el «ciclo de inteligencia» y «la metodología de trabajo del 
analista» como sistema (Esteban et al., 2007: 59), definido como: 

«El proceso de generación y comunicación de conocimiento nuevo, 
veraz y ajustado a las necesidades y los requerimientos de un usuario a partir 
de la obtención y transformación de información apropiada. Es decir, una 
secuencia de actividades mediante las que se obtiene información que se 
convierte en conocimiento (inteligencia) y que se pone a disposición de un 
usuario».
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De modo que, el proceso de producción de inteligencia es presentado como un conjunto 
de secuencias organizadas en un ciclo de diversas etapas. Y, al mismo tiempo, en el análisis, 
que consiste en (Esteban et al., 2007: 52): «[…] el examen sistemático de la información 
disponible mediante el establecimiento de relaciones e inferencias, con objeto de identificar 
los hechos y los elementos más significativos de un fenómeno o situación». 

6.1. Los cometidos del analista de contrainteligencia

El análisis, como método científico, debe conocer qué es y qué representa una 
taxonomía como clasificación de los elementos que integran un ámbito de la 
información, mediante la identificación, denominación y catalogación de los diversos 
objetivos que lo componen para, seguidamente, organizarlos en grupos sustentados en 
factores comunes, además de las categorías de métodos existentes como, por ejemplo 
(Heuer y Pherson, 2015: 45): «el juicio experto»; «los métodos cuantitativos empleando 
datos generados por expertos»; «los métodos cuantitativos utilizando datos empíricos»; 
y por último «las técnicas de análisis estructurado». Es preciso que el analista de 
contrainteligencia conozca cuáles son los procesos de razonamiento deductivo e 
inductivo, el desarrollo y elaboración de diagramas, mapas mentales, mapas de 

Imagen 7. Taxonomías de métodos analíticos. Elaboración propia (2022). 
Fuente: Richards J. Heuer Jr. & Randolph H. Pherson. SAGE Publications, Inc. (2015).
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concepto y esquemas, al margen de constituir, validar o desestimar hipótesis, pero 
también, demostrar capacidad y conocimiento para la medición del grado de asociación 
entre conjuntos de datos y variables mediante el empleo de técnicas de correlación y 
regresión, la elaboración de escenarios, el recurso a modelos teóricos y matemáticos, o 
el empleo de herramientas y programas de software y apoyo informático, estadístico y 
de minería de información (Esteban et al., 2007: 52.53).

El trabajo del analista de contrainteligencia está enfocado en un tipo de análisis muy 
concreto, ajustado al método deductivo e inductivo y la validación o desestimación 
de hipótesis, incorporando la posibilidad de apoyarse en otros métodos analíticos 
específicos como las técnicas de análisis estructurado. 

6.2. Motivos para el empleo de las técnicas de análisis estructurado

Los cometidos del analista de contrainteligencia se describen como el esfuerzo 
en proteger las operaciones de la penetración, el ataque de naciones hostiles, y la 
protección de los secretos de Estado mediante el estudio y el análisis de los servicios 
de inteligencia opositores y los diversos y numerosos factores que determinan el 
comportamiento de dichos servicios.

Tal y como defienden los investigadores Pherson y Heuer, una cosa es defender 
que los analistas empleen técnicas analíticas estructuradas con la finalidad de superar 
las trampas cognitivas que conducen al fracaso analítico (Pherson y Heuer, 2021: 
17-22), y otra, completamente diferente, aprender a escoger, comprender y utilizar 
correctamente las técnicas para el análisis estructurado (Heuer y Pherson, 2015: 32-33). 
Pese a todo, una de las críticas principales de los propios analistas se vincula a la 
circunstancia de carecer de tiempo suficiente para emplearlas.

En consecuencia, nos debemos apoyar en dos modelos metodológicos comunes 
para solucionar las limitaciones en el funcionamiento de nuestra memoria (Heuer 
y Pherson, 2015: 32-33). El primero tiene que ver con la descomposición, es decir, 
desmontar o deconstruir un problema en las distintas partes que lo componen. De 
modo que cada una de estas sea considerada de forma separada o independiente. Y, 
el segundo, centrado en la obtención de una visualización ordenada, situando las 
diferentes partes sobre un papel, una pantalla multimedia, tablet, etcétera. Lo que nos 
permitirá comprender cómo las diferentes piezas de convicción se relacionan entre sí.

6.3. Las técnicas de análisis estructurado de mayor utilidad para la 
contrainteligencia 

De un total de sesenta técnicas para la elaboración del análisis estructurado hemos 
seleccionado once de ellas, integradas, a su vez, en la siguiente categorización: «técnicas 
de descomposición y visualización»; «técnicas generadoras de ideas»; «técnicas de 
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escenarios e indicadores»; «técnicas de generación y prueba de hipótesis»; «técnicas de 
evaluación de causa y efecto»; «técnicas de análisis de reto»; y, finalmente, las «técnicas 
de apoyo a la decisión».

Seguidamente, mediante una breve exposición introductoria sobre las metodologías 
de interés, pondremos énfasis sobre en qué momento utilizarlas, qué valor añadido 
nos aportan, y la metodología a emplear en cada supuesto:

Primero. Técnicas de descomposición y visualización:

• Lista de comprobación inicial: se trata de una herramienta metodológica que nos 
permitirá iniciar nuevos proyectos, siempre y cuando y desde el principio los 
fundamentemos adecuadamente, evitando suscitar cambios para más adelante. 
La metodología permite economizar tiempo e incrementar la calidad del 
producto final (Heuer y Pherson, 2015: 70-71), y consiste en dar respuesta a un 
conjunto de cuestiones antes de iniciar el proyecto (Hibss y Pherson, 2021). 

 – Cronologías / Líneas temporales: dos metodologías dirigidas a obtener una 
representación gráfica temporal, permitiéndonos emplazar acontecimientos en 
el orden en que tuvieron lugar y el periodo transcurrido entre ellos, pudiendo ser 
empleadas en aquellos casos en que se deban interpretar los tiempos, la secuencia 
de eventos y la identificación o ausencia de acontecimientos clave, produzcan o 
no una relación causa-efecto (Heuer y Pherson, 2015: 75-78).
En contrainteligencia, resultarán de gran ayuda al identificar modelos y 
correlaciones entre acontecimientos y relaciones de eventos desconectados 
entre sí. Ofreciendo una visión global, identificación de cambios significativos, 
el descubrimiento de tendencias, asuntos en gestación, anomalías, la aparición 
de influencias, el planteamiento de hipótesis sobre sucesos desconocidos y, 
finalmente, la organización de datos mediante un formato visual comprensible.

Segundo. Técnicas generadoras de ideas:

• Brainstorming estructurado: herramienta compuesta de un total de siete reglas y 
doce movimientos básicos que nos permitirán identificar una lista de variables, 
conocer las fuerzas impulsoras, una amplia gama de hipótesis, actores clave o 
stakeholders, indicadores, fuentes de información, soluciones potenciales a 
problemas, resultados y escenarios, sospechosos, además de líneas de investigación 
(Pherson y Heur, 2021: 36). Un instrumento dirigido a estimular el pensamiento 
de equipo, aportando creatividad mediante un conjunto de ideas que, rebotando 
de un lugar a otro, acabarán generando múltiples perspectivas y diversos puntos 
de vista (Heuer y Pherson, 2015: 113-116). 

• Técnica de grupo nominal: metodología similar al Brainstorming estructurado, que 
permitirá evitar que una sola persona (un mando o ejecutivo de alta graduación) 
pueda dominar el debate (Heuer y Pherson, 2015: 118-201).

• Starbursting: herramienta metodológica similar al Brainstorming estructurado 
(Heuer y Pherson, 2015: 121-122). La técnica de Starbursting está diseñada para 
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plantear y generar cuestiones más que en obtener respuestas e ideas, mediante 
la exposición de las siguientes cuestiones: ¿Quién? ¿Qué? ¿Cómo? ¿Dónde? 
¿Cuándo? ¿Por qué?

• Matriz de impacto cruzado: metodología de enorme utilidad para ponerla en 
práctica después de realizar un Brainstorming estructurado o la Técnica de grupo 
nominal. Su empleo nos permitirá gestionar problemas complejos, especialmente 
cuando todo está relacionado con todo lo demás (Heuer y Pherson, 2015: 122-126).
La técnica para el análisis de impacto cruzado posibilita examinar de manera 
sistemática el modo en que cada factor, en un contexto determinado, influye 
sobre los demás que parecen estar vinculados o relacionados. Permitiendo 
comprender la compleja situación a la que hacer frente cuando el analista predice 
acontecimientos futuros y toma en consideración las fuerzas dominantes y los 
potenciales sucesos venideros que influirían en un resultado determinado.

Tercero. Técnicas de escenarios e indicadores:

• Lista de indicadores: herramienta muy útil en contrainteligencia, dirigida 
a la obtención y detección de alertas tácticas, alertas operativas e incluso 
estratégicas frente a evoluciones futuras que si se produjeran generarían un 
enorme impacto. Se compone de un conjunto de indicadores que constituyen 
los fenómenos observables y revisables con objeto de ayudar al seguimiento de 
los acontecimientos, la identificación de posibles tendencias emergentes o la 
advertencia de cambios no anticipados.

Imagen 8. Ejemplo de análisis mediante la Matriz de Impacto Cruzado. Elaboración propia (2022). 
Fuente: Richards J. Heuer Jr. & Randolph H. Pherson. SAGE Publications, Inc. (2015).
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• El listado de indicadores nos proporcionará una base objetiva realizando un 
seguimiento de los acontecimientos e introduciendo rigor en el proceso analítico 
y el fortalecimiento de la credibilidad (Heuer y Pherson, 2015: 150-156).

• Todo ello, mediante un conjunto preestablecido de acciones, condiciones, 
hechos, circunstancias o acontecimientos observables que si se produjeran 
indicarían con claridad que se ha provocado un fenómeno o, por el contrario, 
que existe la posibilidad de que pueda tener lugar (Pherson y Heuer, 2021:38).

Imagen 9. Ejemplo de una Lista de Indicadores para el seguimiento de escenarios emergentes. 
Fuente: Richards J. Heuer Jr. & Randolph H. Pherson. SAGE Publications, Inc. (2015). Revisado (2022).
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Cuarto. Técnicas de generación y prueba de hipótesis:

• Análisis de hipótesis competidoras AHC: herramienta para la elaboración 
de juicios en aquellos asuntos en que sea preciso disponer de estimaciones 
alternativas mutuamente excluyentes. La herramienta AHC pretende eliminar 
errores en materias que resulten controvertidas, identificando las áreas precisas 
de desacuerdo y observando los vestigios que permitan mostrar evidencia, 
además del modo en que el analista alcanzó sus conclusiones (Heuer y Pherson, 
2015: 175-180).

Resultará útil al tratar con decepción potencial, y especialmente eficaz para 
disponer de respuesta en asuntos técnicos, permitiendo mejores resultados 
analíticos (Pherson y Heuer, 2021:37).
Es complicado elaborar una evaluación simultánea de hipótesis competidoras 
múltiples sin ayuda analítica, ya que retener tres, cinco o siete hipótesis en la 
memoria, y registrar cómo cada pieza de información se adapta a cada una de 
las hipótesis, va más allá de las capacidades de la mayoría de analistas. De modo 
que requiere una agilidad mental mayor que la práctica común de búsqueda de 
evidencias con el fin de probar una hipótesis a la que se considera la respuesta 
más probable (Heuer y Pherson, 2015: 175-180).

Quinto.  Técnicas de evaluación de causa y efecto:

• Lista de comprobación de asunciones clave: metodología de combinación de 
evidencias y asunciones e ideas preconcebidas, que influyen en el modo en 
que la evidencia es interpretada, permitiendo cuestionar y hacer explícitas las 
asunciones que orientan al analista en la interpretación de las evidencias y el 
razonamiento elaborado sobre un problema (Pherson y Heuer, 2021: 37). 

Image 10. Example of the analysis of competing hypotheses technique (software “PARC ACH v.2.0.5”). 
Source: Richards J. Heuer Jr. & Randolph H. Pherson. SAGE Publications, Inc. (2015). Own revision (2022).
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En cuando a la técnica, al inicio del proyecto se debe elaborar una lista que recoja 
las asunciones de trabajo, y de esta forma: identificar asunciones específicas que 
apuntalen la línea analítica básica; alcanzar un mayor entendimiento de las 
dinámicas fundamentales en juego; adquirir perspectivas y emergencia de nuevas 
ideas; descubrir relaciones y enlaces ocultos entre factores clave; identificar la 
evolución que tuviera como consecuencia el abandono de una asunción; y, 
finalmente, evitar sorpresas si aparece información que invalide viejas asunciones 
(Heuer y Pherson, 2015: 198-203).

Sexto. Técnicas de análisis de reto:

• Análisis, ¿qué pasaría sí?: herramienta para alertar al mando u órgano decisor 
frente a un acontecimiento que se pudiera producir. Empleada para analizar 
escenarios inesperados que tendrían consecuencias si se produjeran. Teniendo 
como origen la existencia de un supuesto acontecimiento súbito o fortuito 
acompañado de un encontronazo potencial (Pherson y Heuer, 2021: 37-38).
El analista percibe y representa cómo se produjo el acontecimiento y cuáles son 
sus consecuencias (Heuer y Pherson, 2015: 242-246).

Séptimo. Técnicas de apoyo a la decisión:

• Análisis DAFO: herramienta empleada por grandes empresas, multinacionales y 
organizaciones empresariales debido a su facilidad de uso, pudiendo ser explotada 
por un solo analista.

Image 11. Example of the SWOT analysis technique. 
Source: Richards J. Heuer Jr. & Randolph H. Pherson. SAGE Publications, Inc. (2015). Own revision (2022).
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¿Cuál es su finalidad? Evaluar y escalar debilidades, amenazas, fortalezas y 
oportunidades inherentes a cualquier plan o proyecto. Permitiendo la generación de 
información útil mediante escaso esfuerzo, y reuniéndola en un marco que sirva de 
base para posteriores análisis (Heuer y Pherson, 2015: 299-231). En resumen, se trata 
de diseñar y elaborar un plan para alcanzar un objetivo específico. 

7. Conclusiones 

La ausencia de confianza en el seno de las sociedades representa un problema para 
los Estados modernos porque acaba retroalimentando en la sociedad motivos para la 
sospecha. En ese entorno la desconfianza se convierte en el principal supuesto de lo que 
representa la teoría de la contrainteligencia. De modo que si todas las personas fueran 
confiables el trabajo y las actividades de las unidades de contrainteligencia resultarían 
innecesarias. Por dichos motivos la contrainteligencia es considerada la actividad más 
laboriosa, compleja y difícil de la inteligencia.

Pese a todo, el contraespionaje es una de las dimensiones más importantes y activas 
de la rivalidad y el enfrentamiento entre los dos principales oponentes, Occidente y el 
bloque comunista, con la Federación de Rusia a la cabeza.

Es preciso subrayar la tarea irruptora que desempeñan los departamentos de 
contrainteligencia como instrumento ofensivo para contrarrestar las amenazas. Y 
prosiguiendo esa línea de acción revelamos las principales funciones de los servicios de 
inteligencia que tienen como misión la detección y neutralización de las penetraciones 
del espionaje perpetradas por servicios adversarios que operan en territorio propio, 
y que, para el desempeño de dichas capacidades, pero sobre todo para hacer frente 
al desafío que Rusia simboliza, es preciso disponer de capital humano capacitado e 
instrumentos idóneos para contrarrestar la amenaza que representa su inteligencia y 
contrainteligencia ofensivas.

Resaltamos la trascendencia de la figura del agente doble en las actividades de 
contrainteligencia por constituir un instrumento ofensivo irruptor contra el asalto 
al espionaje, que incorpora los ingredientes necesarios para alcanzar penetraciones 
exitosas en las filas de los servicios rivales que pretendan operar en España. 

En contraste, ligado a la casuística conocida en contrainteligencia en comparación con 
el bando occidental, emerge la controversia al constatar que las mayores penetraciones 
de éxito provienen del Bloque del Este. Con todo, las lecciones aprendidas en cada 
caso aportan un conocimiento relevante a la vez que pedagógico.

Finalmente, cuanto mayor sea el conocimiento experto sobre el funcionamiento de 
los servicios de inteligencia y del espionaje exterior ruso en nuestro país mayores serán 
nuestras probabilidades de éxito. 

Debemos concluir insistiendo en que el análisis de contrainteligencia nunca ha sido 
tan necesario para los mandos y órganos decisores políticos. Las recomendaciones en 
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un entorno global altamente tecnológico y en contraste con la dinámica bipolar entre 
el bloque soviético-ruso y occidental, con un importante número de Estados fallidos, 
proliferación, crisis regionales y diferencias internacionales, amenazas emergentes y 
la participación de actores no estatales sobre el terreno, en un contexto en el que se 
soportan importantes transformaciones en áreas tan complejas como la tecnológica 
o la social. Nuestras propuestas se dirigen al analista con el propósito de superar las 
críticas vertidas frente a los fracasos e incrementar sus capacidades analíticas, mediante 
el estudio e implantación de un conjunto de procedimientos para la mejora mediante 
el aprovechamiento de las técnicas de análisis estructurado.
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Does International Humanitarian Law 
have an expiration date? The temporal 
dimension of prolonged belligerent 
occupations: a case study of Palestine

Resumen

El objetivo de este artículo es examinar la idoneidad del Derecho 
Internacional Humanitario como marco jurídico de las ocupaciones 
beligerantes prolongadas. Mediante el método del caso de estudio, 
centrado en la ocupación de Palestina, trataremos de arrojar luz sobre la 
aplicabilidad del Derecho Internacional Humanitario a las ocupaciones 
beligerantes que se dilatan considerablemente en el tiempo y, en su 
caso, si el factor temporal exige ajustes en la aplicación de este cuerpo 
normativo. De nuestro estudio se desprende que, si bien el derecho 
de la ocupación beligerante puede autorizar al ocupante a otorgar 
un tratamiento jurídico diferenciado para los nacionales del Estado 
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ocupante y los del territorio ocupado, ello no significa que este pueda 
establecer un sistema de discriminación y opresión a largo plazo, bajo 
la cobertura de que es solo provisional. 
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Ocupación militar prolongada, Lagunas jurídicas, Derecho Internacional 
Humanitario, Derechos humanos, Conflicto palestino-israelí. 

Abstract

The purpose of this paper is to examine the suitability of International 
Humanitarian Law as a legal framework for protracted belligerent 
occupations. Through a case study focusing on the occupation of Palestine, 
we will attempt to shed light on the extent to which the provisions of 
International Humanitarian Law are legally applicable to belligerent 
occupations that are significantly protracted in time and, if so, whether 
the temporal element requires adjustments in the application of this body 
of law. The results of our study suggest that, while the law of belligerent 
occupation may permit differential legal treatment between nationals of the 
occupying state and those of the occupied territory, this does not mean that 
the occupier can establish a system of discrimination and oppression in the 
long term, under the legal cover of the temporary nature of the occupation.
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Prolonged military occupation, Legal loopholes, International 
Humanitarian Law, Human rights, Palestinian-Israeli conflict.
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1. Introducción

En 2022 se registraron el mayor número de muertes de palestinos por las fuerzas 
de seguridad israelíes en los últimos 17 años y el mayor número de muertes de 
israelíes desde 20161.

La presencia de Israel en los territorios palestinos ocupados (TPO) se remonta a 
más de medio siglo, a la guerra de los Seis Días, de junio 1967, en la que se despojó a 
Egipto de la Península del Sinaí y de la Franja de Gaza; a Jordania de los territorios de 
Cisjordania y de Jerusalén Este; y a Siria de los Altos del Golán. Aunque los Acuerdos 
de Camp David de 1979 pusieron fin a décadas de conflicto entre Israel y Egipto y 
dejaron la cuestión de la autodeterminación palestina sin respuesta2. 

El derecho de los palestinos a la autodeterminación3 ha sido ignorado sistemáticamente 
por los dirigentes israelíes, como se desprende de las siguientes palabras de la ex primera 
ministra Golda Meir:«It was not as though there was a Palestinian people in Palestine 
considering itself as a Palestinian people and we came and threw them out and took 
their country away from them. They did not exist»4

De esta negación de la existencia del pueblo palestino5 se han hecho eco algunos 
autores que, como Karsh, afirman: «[…] in 1948, no Palestinian state was “occupied” 
or destroyed to make way for the establishment of Israel […] Palestine had never 
existed as a distinct political entity» (2019: 45-51). Sin embargo, esto ha sido rechazado 
por otro sector de la doctrina, que ha defendido con buen criterio el derecho a la 
autodeterminación del pueblo palestino6. 

1  UN. (2023). Occupation ‘eating away’ at Israeli, Palestinian societies: Türk. UN. 3 de marzo [consulta: abril de 2023]. 
Disponible en: https://news.un.org/en/story/2023/03/1134142

2  Sin perjuicio de ello, el conflicto palestino-israelí se remonta al menos al Plan de Partición de la Organización de 
Naciones Unidas (ONU) de 1947 que dividió el mandato británico en un Estado árabe y otro judío, dando pie a la creación 
de Israel en 1948. La subsiguiente guerra árabe-israelí terminó en 1949 con la victoria de Israel y la división del territorio 
disputado en: Israel, Cisjordania y Gaza.

3  Este derecho ha sido reconocido como un principio erga omnes por la CIJ —cfr. ICJ, East Timor (Portugal v. Australia), 
Judgment, 30 June 1995, I.C.J. Reports 1995, p. 90, par. 29; ICJ, Advisory Opinion on the Legal Consequences of the Construction of a 
Wall in the Occupied Palestinian Territory, July 9, 2004, ICJ Reports 2004, pp. 136-203. Disponible en: https://www.icj-cij.org/en/
case/131 (Wall Advisory Opinion). p. 136, par. 155— y un derecho fundamental —cfr. ICJ, Legal Consequences of the Separation of 
the Chagos Archipelago from Mauritius in 1965, Advisory Opinion, 25 February 2019, I.C.J Reports 2019, par. 144. Se ha consagrado 
en: UN, article 1.2 of the Charter of the UN, 26 June 1945; UN GA, article 1.1 of the International Covenant on Civil and Political 
Rights, 16 December 1966, UNTS, vol. 999, n.º 171; UN GA, Declaration on Principles of International Law concerning Friendly 
Relations and Co-operation among States in accordance with the Charter of the UN, 24 October 1970, A/RES/2625 (XXV).

4  Giles, F. (1969). Golda Meir: Who can blame Israel. Sunday Times. 15 de junio.

5  El rechazo de la existencia de un pueblo palestino es el primer paso para negar su derecho a la autodeterminación: «A 
special problem arises in relation to the right to self-determination of peoples. First, while this is a human right, it applies 
only to peoples. Not every population of an occupied territory is a people» (Sassòli, 2005: p. 677).

6  Falk afirma: «Sovereignty with respect to the Occupied Territories continues to reside with the Palestinian people» (1989, 
p. 44); Roberts señala: «There was also, even before 1967, some evidence of a tendency to view the inhabitants of Palestine 
as a people, and as candidates for self-determination […] the international community has come to accept […] there is a 
Palestinian people; that it has a right of self-determination» (1990, 44-103).
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Además, tras unos tímidos avances en el reconocimiento de la estatalidad de Palestina, 
tras la Primera Guerra Mundial7, ya no cabe duda de que es una postura consolidada de la 
comunidad internacional: Palestina es desde 2012 Estado observador ante la Organización de 
las Naciones Unidas (ONU) y desde 2015 miembro de la Corte Penal Internacional (CPI).

Poniendo el foco de nuestra atención sobre el caso de la cuestión palestina, el 
propósito del presente artículo es examinar la idoneidad del Derecho Internacional 
Humanitario (DIH) como marco jurídico de las ocupaciones beligerantes prolongadas. 
Con el telón de fondo de la invasión rusa de Ucrania, que dará lugar previsiblemente 
a una ocupación prolongada8, necesitamos ahora más que nunca un marco analítico 
del impacto de la dimensión temporal de las ocupaciones en la aplicación del DIH. 
Así pues, trataremos de arrojar luz sobre si todas las disposiciones del DIH son 
jurídicamente aplicables a las ocupaciones beligerantes que, como la de Israel en 
Palestina, se han extendido considerablemente en el tiempo y, en su caso, si el factor 
temporal exige ajustes en la aplicación de este cuerpo normativo. 

Para ello, tomamos como punto de partida una aproximación al marco jurídico 
general de la noción de la ocupación militar y de su régimen. A continuación, 
exploraremos la dimensión temporal de la ocupación beligerante, centrándonos en el 
principio conservacionista9 —consagrado en el art. 43 del Reglamento de La Haya y en 
el art. 64 del Convenio de Ginebra IV (CG IV)— y el de interdicción de la anexión, así 
como en el debate académico relativo a la ocupación prolongada como categoría jurídica 
diferenciada. A continuación, examinaremos la cuestión de si el factor temporal excluye 
la aplicación de ciertas normas del DIH, mediante un análisis detallado del art. 6.3 del 
CG IV de 1949 y del art. 3(b) del Protocolo I adicional a los Convenios de Ginebra de 
1949 relativo a la protección de las víctimas de los conflictos armados internacionales, 
1977 (PA I). Asimismo, analizaremos hasta qué punto el carácter prolongado de una 
ocupación amplía el poder legislativo del ocupante y la noción de necesidad militar, 
mediante el caso de estudio de la ocupación israelí en Palestina.

2. Aproximación jurídica al concepto y régimen de la ocupación 
beligerante

El ámbito de la ocupación militar ha sido acotado convencional y 
jurisprudencialmente, pero su comprobación en el terreno fáctico no es tarea fácil. 

7  El Profesor Vacas señala que «en el artículo 9 del Protocolo XII del Tratado de Paz de Lausanne, […] entre los aliados y 
Turquía, como heredera del Imperio Otomano derrotado, se hace referencia a los Estados desgajados de Turquía –que, de 
acuerdo con el Tratado mismo, eran Irak, Siria y Palestina». Además, «dos años después, la Corte Permanente de Justicia 
Internacional tuvo ocasión de interpretar esta cuestión en el asunto Mavrommatis, afirmando con claridad: Palestine is 
subrogated as regards the rights and obligations of Turkey», (2015: 1-43). 

8  En la actualidad, fuentes de Washington sugieren que la ocupación de Ucrania por Rusia podría durar hasta 20 años. 
Vid. Basset, M., Mars S. y González M. Ofensiva de Rusia en Ucrania, El País, 6 de marzo de 2022. [Consulta: abril de 
2023]. Disponible en: https://elpais.com/internacional/2022-03-06/tres-escenarios-para-una-guerra-larga-y-sangrienta.html 

9  En este artículo emplearemos esta traducción del término inglés «conservationist principle». 
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Para ello debemos comprender la posición sistemática del derecho de la ocupación 
beligerante, como rama del ius in bello, y su ámbito de aplicación. 

2.1. El concepto de ocupación beligerante según el DIH

La noción de ocupación se define en el art. 42 del Reglamento de La Haya10: «Se 
considera como ocupado un territorio cuando se encuentra colocado de hecho bajo 
la autoridad del ejército enemigo. La ocupación no se extiende sino a los territorios 
donde esa autoridad esté establecida y en condiciones de ejercerse».

Además, el Tribunal Penal Internacional para ex Yugoslavia (TPIY) definió la 
ocupación como: «a transitional period following invasion and preceding the agreement 
on the cessation of hostilities»11. Se trata, pues, de una situación eminentemente 
provisional —finaliza con la ratificación de un tratado de paz entre las partes o la 
debellatio del frente derrotado (Benvenisti, 2008: 622)— y, en cuanto tal, no modifica 
las prerrogativas soberanas del Estado ocupado (Fiore, 1865: 177). 

Por ende, cabría afirmar que la noción de ocupación militar reposa sobre dos pilares: 
por un lado, el control de facto y no de iure del territorio por un Estado extranjero, 
sin legitimación jurídica alguna, y, por otro, un conflicto de intereses entre las fuerzas 
ocupantes y la población local (Roberts, 1990: 44), sujeto a un «sometimiento de 
obediencia», más que de «lealtad» (Arai-Takahashi, 2009: 43).

En este sentido, para que un territorio se pueda considerar ocupado, debe 
encontrarse bajo el control efectivo de unas fuerzas militares extranjeras 
(Dinstein, 2009: 31). En concreto, de acuerdo con la sentencia Naletilic del TPIY, 
la potencia ocupante debe reemplazar la autoridad del gobierno derrocado, esto 
es, debe contar con suficiente presencia en el territorio o la capacidad de desplegar 
rápidamente sus tropas. En efecto, como señaló el Tribunal de Núremberg, a 
diferencia de la invasión —que es una mera operación militar— la ocupación 
asciende a una efectiva substitución, coercitiva y no consentida (Dinstein, 2009: 
38), del gobierno derrocado por el ocupante, independientemente de su duración 
(Ferraro, 2012: 885).

2.2. Los contornos y alcance del Derecho de la ocupación beligerante

Cuando se cumplen estos criterios, es aplicable el DIH de la ocupación 
beligerante, un Derecho en constante evolución, y compuesto por los arts. 42-56 

10  La definición ha sido ampliada por el art. 2.2 común, CG I-IV, para incluir los casos de ocupación sin resistencia 
armada.

11  Cfr. ICTY, The Prosecutor v. Mladen Naletilic and Vinko Martinovic. Case n.º IT-98-34-T, Judgment (Trial Chamber), 
March 31, 2003 (sentencia Naletilic), p. 72, par. 214. 
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del Reglamento de La Haya, arts. 27-34, 47-78 del CG IV y el PA I (Milanovic, 
2014: 164). En el conflicto israelí-palestino, aunque ni Israel, ni Egipto, ni 
Jordania, ni Siria habían ratificado el Reglamento de La Haya de 1907 (Roberts, 
1990: 62), estaban sujetos al mismo, así como al CG IV, debido a su carácter 
consuetudinario, confirmado por la Corte Internacional de Justicia (CIJ)12. En 
cuanto al PA I, solamente Jordania y Siria lo han ratificado, pero se defiende en la 
doctrina su carácter consuetudinario13. 

Se trata de instrumentos jurídicos cruciales para la protección de la población civil 
caída en manos del ocupante. El Reglamento de La Haya salvaguarda la integridad 
personal y propiedad privada de la población ocupada y la soberanía nacional del 
gobierno derrocado (Benvenisti, 2008: 622), siendo el CG IV el equivalente de una 
carta de derechos de la población ocupada (Fox, 2012: 240). 

El derecho de la ocupación beligerante se ha desarrollado en el seno del DIH, el 
ius in bello, aplicable desde el inicio del conflicto armado, conforme al art. 2 CG IV, 
independientemente de que la guerra sea o no justificable en virtud del ius ad bellum, 
pues se trata de dos ordenamientos jurídicos autónomos (Ferraro, 2012: 133-142; 
Sassòli, 2005: 661). Como ya subrayó el Tribunal de Núremberg, el carácter lícito 
u ilícito de la ocupación no influye en la regulación por el DIH de las obligaciones 
del ocupante y de la población ocupada14. Como se verá más adelante, el art. 47 CG 
IV consagra el principio de interdicción de la anexión, a saber, la prohibición de 
reconocer los efectos del uso ilícito de la fuerza, incluyendo cualquier ocupación. 
Sin perjuicio de ello, puesto que la prohibición de anexión es una cuestión de ius 
ad bellum, no excluye la aplicabilidad del Derecho de la ocupación beligerante, 
como rama del ius in bello, conforme al art. 47 CG IV (Arai-Takahashi, 2009: 44; 
Milanovic, 2014: 178). 

Si bien las ocupaciones suelen vincularse a la guerra, pueden producirse sin 
hostilidades15, o incluso tras estas (Dinstein, 2009: 31; Kolb, 2002: 291; Schwarzenberger, 
1968: 317) pues las competencias del ocupante son de facto, no de iure (Arai-Takahashi, 
2009: 42; Imseis, 2005: 103; Oppenheim, 1917: 363-364). Cuando la autoridad del 
ocupante se debilita solo temporal o localmente y es plenamente capaz de restablecerla, 
la ocupación no puede considerarse concluida (Milanovic, 2014: 177)16. 

12  Vid. ICJ. (2004). Advisory Opinion on the Legal Consequences of the Construction of a Wall in the Occupied 
Palestinian Territory. July 9, 2004. ICJ Reports 2004 (Wall Advisory Opinion), par 89. 

13  Vid. infra, epígrafe 3.2. sobre el carácter consuetudinario del art. 3(b) PA I.

14  Vid. sentencia List, op. cit., par. 5.

15  Vgr. la ocupación de la República Democrática del Congo (RDC) por Uganda comenzó cuando la RDC retiró su apoyo 
a la presencia de tropas extranjeras, vid. ICJ, Democratic Republic of the Congo v. Uganda, Judgement on the Armed Activities 
on the Territory of the Congo. December 19, 2005. ICJ Reports 2005, pp. 254-255 (sentencia Armed Activities).

16  Apoyando esta afirmación, el tribunal de Núremberg sostuvo, en su sentencia List, que la ocupación alemana de 
Yugoslavia fue sin pausa, pues «Germans could at any time they desired assume physical control of any part of Yugoslavia». 
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3. La dimensión temporal de la ocupación beligerante

Si bien no existe ninguna referencia temporal en la definición legal de 
ocupación militar, esta se presume intrínsecamente temporal (Arai-Takahashi, 
2009: 42; Benvenisti, 2008: 621; Fiore, 1865: 444; Imseis, 2005: 103)17. De ahí que 
su regulación se base en el principio conservacionista18 o de intervención mínima19 
y de interdicción de la anexión, sin que el carácter prolongado de una ocupación 
pueda dar luz a una categoría jurídica autónoma, en la que no se apliquen los 
citados principios. 

3.1. El principio de interdicción de la anexión 

El principio de interdicción de la anexión, consagrado en el art. 47 del CG IV, 
prohíbe a la potencia ocupante que extienda su soberanía sobre fracciones o la 
totalidad del territorio ocupado (Arai-Takahashi, 2009). Los orígenes de este principio 
consuetudinario se remontan a varios laudos arbitrales del periodo de entreguerras, en 
virtud de los cuales, a diferencia de un acuerdo de paz, un mero armisticio no permitía 
anexionar legítimamente tierras ocupadas20. En el mismo sentido, la Asamblea General 
de la ONU ha reiterado que21: «El territorio de un Estado no será objeto de ocupación 
militar derivada del uso de la fuerza en contravención de las disposiciones de la Carta. 
El territorio de un Estado no será objeto de adquisición por otro Estado derivada de 
la amenaza o el uso de la fuerza». 

De ello se desprende que el principio de interdicción de la anexión se encuentra en 
estrecha relación con la prohibición del uso de la fuerza armada y de la obligación de 
respetar la integridad territorial de un Estado soberano, consagrada en el art. 2.4 de la 
Carta de la ONU. 

17  Supreme Court of Israel, Beit Sourik Village Council v. The Government of Israel et al. Case n.º HCJ 2056/ 04, Judgment, 
30 June 2004, par. 27. Supreme Court of Israel, Zaharan Yunis Myhammad Mara’abe et al. v. Prime Minister of Israel et al. 
Case n.º HCJ 7957/04, Judgment, 15 September 2005, par. 22. 

18  En este artículo emplearemos esta traducción del término inglés «conservationist principle». Es el antónimo de la 
tendencia transformadora de las ocupaciones prolongadas, vid. epígrafe 5. 

19  En este artículo emplearemos esta traducción del término inglés «minimalist principle».

20  Vid. Ottoman Public Debt Arbitration, Award, April 18, 1925, Annual Digest and Reports of Public International Law 
Cases. Vol. III, pp. 78-79; British-American Arbitral Tribunal, Iloilo Claims, November 19, 1925. Disponible en: https://
jusmundi.com/en/document/decision/en-iloilo-claims-several-british-subjects-great-britain-v-united-states-award-
thursday-19th-november-1925; Hungaro-Yugoslav Mixed Arbitral Tribunal, Alexandre Kemeny v. Serbo-Croate-Slovenia, 
September 13, 1928. 

21  AG de la ONU, Declaración sobre los principios de derecho internacional referentes a las relaciones de amistad y a la 
cooperación entre los Estados de conformidad con la Carta de la ONU, 24 de octubre de 1970, A/RES/2625 (XXV), Anexo, 
par. 10, primer principio.
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3.2. El principio conservacionista

El principio conservacionista, previsto en el art. 43 del Reglamento de La Haya y 
en el art. 64 del CG IV, obliga a la potencia ocupante a respetar el statu quo ex ante 
del territorio ocupado. Por consiguiente, puede verse como un título de distribución 
de competencias entre el poder ocupante y el gobierno destituido (Fox, 2008: 236). 
Además, este principio consuetudinario se concreta en la doctrina Fauchille (2021), 
que prohíbe la transformación de la arquitectura institucional del territorio ocupado22. 

Conceptualizado tempranamente por Fiore (1865), este principio se desarrolló a 
partir de la premisa de que la validez de las reformas introducidas por el ocupante 
expiraba al cese de la ocupación, salvo que fueran respaldadas por la población local23. 
De ahí que el art. 43 del Reglamento de La Haya se concibiera inicialmente como 
un límite al poder legislativo del ocupante beligerante (Schwenk, 1945: 393-416) 
como manifestó el Tribunal de Apelación de Lieja24. La naturaleza consuetudinaria 
internacional de este principio fue reconocida en la sentencia List del Tribunal de 
Núremberg y en la Wall Advisory Opinion de la CIJ (Arai-Takahashi, 2009: 63; Sassòli, 
2005: 662)25. Se encuentra, además, codificado en los preceptos que analizamos en las 
siguientes líneas. 

3.2.1. El respeto de la normativa local por el Ocupante, conforme al art. 43 del 
Reglamento de La Haya

El art. 43 del Reglamento de La Haya establece: 

«Desde el momento en que la autoridad legítima pase de hecho a manos 
del ocupante, este tomará todas las medidas que estén a su alcance a fin de 
restablecer y conservar, en cuanto sea posible, el orden y la vida públicos, 
respetando, salvo impedimento absoluto, las leyes vigentes en el país»26. 

22  «La situation de l’occupant est éminemment provisoire, il ne doit pas bouleverser les institutions du pays», (Fauchille, 
1921).

23  «[S]econdo I nostri principii essendo le nazioni tutte eguali ed autonome, ed avendo l’egual d[i]ritto di sovranità nel 
loro territorio, non possono soggiacere al dritto della forza, nè le loro terre possono passare nel domino del vincitore se 
questo arbitrariamente e violentemente le avesse occupate» (Fiore, 1865: 177)

24  Vid. Court of Appeals of Liège, Mathot v. Longué, February 19, 1921. Annual Digest of Public International Law Cases. 
Vol. 1, 1932, pp. 463-465. El recurso contra la Ordenanza alemana del 8 de agosto de 1918 fue desestimado por considerar 
que un reconocimiento del poder legislativo del ocupante implicaría «an insoluble conflict between the decrees of the legal 
authority and those issued by the de facto power [against] the absolute character of sovereignty».

25  Sentencia List, op. cit. p. 65; Wall Advisory Opinion, op. cit. par. 89.

26  El precepto figuraba en los arts. 2-3 de la Declaración de Bruselas de 1874, pero se refundió en uno solo para evitar, como 
manifestado en la Conferencia de La Haya de 1899, que la competencia legislativa conferida en el art. 3 fuese interpretada 
de forma demasiado amplia.
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El término «orden público» fue interpretado en la Conferencia de Bruselas 
de 187427 como «la sécurité ou la sûreté génerale» (Arai-Takahashi, 2009: 92-107; 
Power, 2014: 350; Schwenk, 1945: 398), mientras que «vida pública» incluía «des 
fonctions sociales, des transactions ordinaires, qui constituent la vie de tous les 
jours» y fue erróneamente traducido al inglés con «safety» en lugar de «public 
life» (Dinstein, 2004; Sassòli, 2005: 663). Asimismo, el término «leyes vigentes» 
no debe interpretarse literalmente, ya que incluye «[…] the constitution, decrees, 
ordinances, court precedents […] administrative regulations and executive orders» 
(Sassòli, 2005: 669; Schwenk, 1945: 398) salvo medidas bélicas28, de tal suerte que el 
espíritu conservacionista protege el ordenamiento jurídico e institucional del Estado 
ocupado en su totalidad (Fauchille, 1921). 

3.2.2. La limitada función legislativa del Ocupante, conforme al art. 64 del CG IV 

El art. 64 del CG IV establece el umbral de necesidad militar que autoriza al ocupante 
para legislar en substitución de la normativa local en vigor (Dinstein, 2004: 5): 

«Permanecerá en vigor la legislación penal del territorio ocupado, salvo 
en la medida en que pueda derogarla o suspenderla la Potencia ocupante, 
si tal legislación es una amenaza para su seguridad o un obstáculo para la 
aplicación del presente Convenio […].

Sin embargo, la Potencia ocupante podrá imponer a la población del territorio 
ocupado las disposiciones que sean indispensables para permitirle cumplir las 
obligaciones derivadas del presente Convenio, y garantizar la administración normal 
del territorio y la seguridad, sea de la Potencia ocupante sea de los miembros y 
de los bienes de las fuerzas o de la administración de ocupación, así como de los 
establecimientos y de las líneas de comunicación que ella utilice». 

El primer párrafo se refiere a las leyes penales locales y a dos situaciones en las que 
pueden modificarse, como excepción al principio conservacionista, a saber: en los 
supuestos en que (i) constituyan una amenaza para la seguridad del ocupante y (ii) 
cuando puedan obstaculizar la aplicación del propio CG IV. En cambio, el segundo 
apartado, se refiere a la legislación en general y menciona otras situaciones en las 
que puede alterarse el statu quo como (iii) la exigencia de gobernar ordenadamente el 
territorio (Sassòli, 2005: 670)29. 

27  Vid. Ministère des Affaires Etrangères (1874). Actes de la conférence de Bruxelles de 1874 sur le projet d’une convention 
internationale concernant la guerre : protocoles des séances plénières. Paris: Librairie des Publications Législatives.

28  Cfr. District Court Rotterdam, Cillekens v. DeHaas case. May 14, 1919. 

29  Sin embargo, según algunos juristas, tanto el primer como el segundo párrafo se refieren a la legislación en general, no 
solo a la penal (Gasser, 2014: 501-591). 
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3.3. Las dos excepciones al principio conservacionista

De lo anterior se desprende que la expresión «salvo impedimento absoluto» del art. 
43 del Reglamento de La Haya, matizada por el art. 64 del CG IV, se refiere no solo a 
las situaciones de necesidad material, sino también a las de necesidad jurídica, lo que 
permite al ocupante legislar tanto por (i) necesidad militar como por (ii) la exigencia 
de cumplir con el CG IV (Sassòli, 2005: 670). 

3.3.1. La necesidad militar 

El concepto de necesidad militar (Imseis, 2005: 109)30 se ha equiparado a la 
noción de «en cuanto sea posible» del art. 43 del Reglamento de La Haya (Dinstein, 
2004), en calidad de excepción al principio conservacionista (Garner, 1920: 86). 
En efecto, señala la doctrina que el citado art. 43, así como el art. 64.2 del CG 
IV, permiten al ocupante modificar las leyes en vigor, cuando esté suficientemente 
justificado por razones militares, esto es, cuando sea necesario para la seguridad, 
eficacia y probabilidades de éxito de sus tropas (Hyde, 1922: 368; Fenwick, 1934: 
486), sea imperioso por necesidades bélicas, de seguridad pública o bienestar social 
(Stauffenberg, 1931: 86-119), para preservar su seguridad (Oppenheim, 1917: 349-350; 
Sassòli, 2005), evitar contingencias perjudiciales (Wilson,1939: 315) o cualquier otro 
obstáculo insuperable (Meurer, 1907: 338). Se trata, pues, del conjunto de intereses 
militares de las tropas, sin extenderse a la seguridad del propio ocupante fuera del 
territorio ocupado31. 

Dado que la necesidad militar ya se tuvo en cuenta al elaborar las normas de DIH 
—que reposan precisamente sobre un equilibrio entre los principios de humanidad y 
de necesidad militar (Imseis, 2005: 110; Koutroulis, 2012: 189)— no se pueden esgrimir 
consideraciones militares para inaplicar dichas normas (Pellet, 1992: 169), salvo que el 
precepto concernido lo prevea específicamente (Kretzmer, 2012: 207-236). Sin embargo, 
algunos autores han desdibujado los contornos de la noción de necesidad militar, al 
fin de incrementar los poderes legislativos del ocupante en ocupaciones prolongadas. 
Desde esta perspectiva, algunos juristas (Dinstein, 2004; Schwenk, 1945) —y el propio 
Tribunal Supremo israelí, como veremos en el apartado 5 de este artículo— amplifican 
el concepto de necesidad militar para incluir no solo la seguridad de las tropas, sino los 
generales intereses políticos y económicos del Estado en reemplazar la normativa o las 
instituciones locales.

30  Vid. US War Manual: «Only that degree and kind of force, not otherwise prohibited by the law of armed conflict, 
required for the partial or complete submission of the enemy with a minimum expenditure of time, life, and physical 
resources may be applied», vid. US Department of the Navy, US Marine Corps and US Coast Guard. The Commander’s 
Handbook on The Law of Naval Operations (Naval Warfare Publications, 1995). 

31  El propio Tribunal Supremo israelí señaló que «military needs are his [the commander’s] military needs in the [occupied] 
area, and not national security interests in the wide sense», vid. Supreme Court of Israel, Jamayat Askan v. Commander of IDF 
Forces in the Judea and Samaria region. Case n.º HCJ 393/82, Judgment, 12 December 1983 (sentencia Askan). 
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En cambio, otros sectores de la doctrina se oponen a esgrimir razones de necesidad 
militar para alterar el ordenamiento institucional y jurídico del lugar (McCoubrey et 
al., 1992; McNair et al., 1966). En efecto, atendiendo al tenor literal del citado art. 43, 
el ocupante puede basarse en consideraciones militares para legislar no por su mera 
conveniencia estratégica sino únicamente cuando sea imprescindible para la seguridad de 
sus tropas. En efecto, como subrayó el laudo Milaire, el artículo 43 tiene por objeto «non 
de mettre l’occupant au benefice d’un privilege ou d’un droit, mais, au contraire, de lui 
imposer une obligation»32. Debemos, pues, insistir en que este precepto se adoptó para 
garantizar el mantenimiento del orden y la vida públicos por el ocupante en territorio 
ocupado y salvo obstáculo insalvable. Sin embargo, se ha explotado para ampliar sin 
límites la discrecionalidad del ocupante, al convertir la noción de «impedimento absoluto» 
en un cajón de sastre en el que colocar cualquier interés geopolítico del ocupante. 

3.3.2. Las obligaciones del Ocupante bajo el CG IV

Las obligaciones del ocupante, procedentes del CG IV, y, por extensión, del 
Derecho Internacional suponen la otra excepción al principio conservacionista. 
En concreto, la potencia ocupante puede promulgar reformas legislativas e 
institucionales para eliminar «any adverse distinction [in local laws] based […] on 
race, religion or political opinion» en contra del art. 27.3 del CG IV (Dinstein, 
2004: 6; Sassòli, 2005: 65). En efecto, el art. 27 de la Convención de Viena sobre el 
Derecho de los Tratados de 1969 (CVDT) establece que «una parte no podrá invocar 
las disposiciones de su derecho interno como justificación del incumplimiento de 
un tratado», por lo que debe interpretarse a fortiori que ello concierne tanto al 
derecho interno de la potencia ocupante como al vigente en el territorio que ocupa 
(Dinstein, 2009: 116-117)33.

Sin perjuicio de que las obligaciones de protección del ocupante sean encomiables, 
cabe preguntarse quiénes son las «personas protegidas» por el Derecho de la ocupación 
beligerante. Mientras que el Reglamento de La Haya no especifica si los nacionales del 
ocupante están incluidos entre las personas protegidas, el art. 4 del GCIV establece 
explícitamente que: «El presente Convenio protege a las personas que […] estén, en 
caso de conflicto o de ocupación, en poder de una Parte en conflicto o de una Potencia 
ocupante de la cual no sean súbditas».

Por lo tanto, mientras que el Reglamento de La Haya es tridimensional al buscar un 
equilibrio entre los intereses del soberano desplazado, la población local y la potencia 
ocupante, el CG IV es bidimensional, ya que busca el equilibrio entre los intereses del 
ejército ocupante y los de la población local (Harpaz et al., 2010: 525).

32  Cfr. German-Belgian Mixed Arbitral Tribunal, Milaire v. Etat allemand, 1923.

33  Vid. Vienna Convention on the Law of Treaties. (1969) UNTS. Vienna, 23 de mayo, 1969. Vol. 1155, n.º 18232, 
pp: 332-512.
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3.4. La paradoja jurídica de las ocupaciones beligerantes prolongadas y el 
debate doctrinal sobre la clasificación de las ocupaciones

La noción de ocupación beligerante prolongada es difícil de conciliar con la definición 
tradicional de ocupación militar como situación intrínsecamente breve (Bernard, 2012: 
5-11). Esta premisa ha sido desmentida por las ocupaciones prolongadas del último 
siglo34, que parecen sugerir que «rien ne dure comme le provisoire» (Roberts, 1990: 47). 
Sin perjuicio de ello, no existe una distinción entre ocupaciones breves y prolongadas en 
el actual DIH convencional ni consuetudinario (Koutroulis, 2012)35.

Se debate en la doctrina si las ocupaciones beligerantes prolongadas deben clasificarse 
como categorías jurídicas autónomas en función de su dimensión temporal. Según Dinstein 
(2009: 116-117), deberíamos distinguir entre las ocupaciones beligerantes prolongadas —que 
duran varias décadas— y las semiprolongadas —que, por el contrario, duran apenas unos 
años— ya que, cuanto más larga sea la ocupación, más reformas se requieren para evitar 
que las necesidades de la población local permanezcan en un limbo legal36.

Del mismo modo, Roberts (1990) define las ocupaciones militares prolongadas como 
aquellas que duran más de cinco años, con una fuerte reducción de las hostilidades, en las 
que los problemas que emergen no admiten meras soluciones temporales y conservadoras 
del statu quo. Sin embargo, a diferencia de Dinstein, advierte de los riesgos de una 
clasificación autónoma de dichas ocupaciones, pues podría invitar a excluirlas del ámbito 
de aplicación del DIH. En esta línea, Koutroulis (2012:169) cuestiona la definición de 
categorías jurídicas autónomas, señalando acertadamente que el DIH se aplica a todas 
las situaciones de ocupación beligerante, independientemente de su duración. 

En este sentido, la creación de una categoría jurídica autónoma e independiente 
para las ocupaciones prolongadas no ofrece valor añadido alguno frente al régimen 
de DIH ya existente para las ocupaciones. En efecto, los principios conservacionista y 
de interdicción de la anexión, en los que hunde sus raíces el DIH de las ocupaciones, 
responden a la finalidad última de proteger a la población ocupada y su legítimo 
gobierno. Si admitimos la exigencia de flexibilizar el principio conservacionista en el 
supuesto de ocupaciones prolongadas, dando cabida a más reformas por el ocupante, 

34  Vgr. las fuerzas aliadas ocuparon Japón y Alemania, tras la Segunda Guerra Mundial, durante 6 y 10 años respectivamente; 
Sudáfrica adquirió estatus de ocupador en Namibia cuando terminó su mandato internacional en 1966, durante al menos 23 
años, hasta las elecciones libres de 1989; Turquía ocupó Chipre en 1974 [Res. 33/15 de la AG de la ONU (9 de noviembre de 
1978); Res. 34/30 (20 de noviembre de 1979); Res. 37/253 (13 de mayo de 1983)]; Marruecos en el Sahara Occidental desde 1975 
[Res. 34/37 (21 de noviembre de 1979); Res. 35/19 (11 de noviembre de 1980); Res. 43/33 (22 de noviembre de 1988)]; Vietnam 
en Kampuchea desde 1978 [Res. AG ONU 37/6 (28 de octubre de 1982); Res. AG ONU 40/7 (5 de noviembre de 1985); Res. 
AG ONU 43/19 (3 de noviembre de 1988)] y Rusia en Afganistán entre 1979 y 1989. 

35  El dominio militar sobre territorio ocupado no está definido temporalmente, «is co-extensive in time and space to the 
effective rule of the military» (Shamgar, 1982). 

36  Vgr. en la semiprolongada ocupación de Singapur por parte de Japón, se alegó que los japoneses estaban en su poder y 
deber legal, según el art. 43 [del Reglamento de La Haya], de introducir regulaciones monetarias y bancarias para gobernar 
ordenadamente el territorio, vid. Singapore, Original Civil Jurisdiction, Public Trustee v. Chartered Bank of India, Australia 
and China, 1956. 
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como admiten Dinstein (2009: 116-117) o Roberts (1990), se corre el riesgo de legitimar 
su poder fáctico y a la larga la anexión de los territorios ocupados. La naturaleza de 
facto y no de iure del poder del ocupante en el territorio es un obstáculo insalvable 
para ampliar su poder legislativo. En la sentencia Armed Activities del CIJ, aunque la 
ocupación de la República Democrática del Congo (RDC) por Uganda había durado 
más de cinco años, ni la CIJ, ni Uganda, ni la RDC intentaron calificarla de ocupación 
prolongada o semiprolongada a efectos de alterar el régimen legal aplicable37. En 
efecto, considerar que, por el mero paso del tiempo, la que fue una situación fáctica de 
ocupación, regulada por el DIH, pasa a quedar sometida a un distinto régimen legal, 
equivaldría a legitimar los resultados del uso ilegítimo de la fuerza.

4. El carácter prolongado de una ocupación: ¿carta blanca para inaplicar 
el DIH?

Como hemos visto, no cabe duda de que las ocupaciones prolongadas carecen de un 
autónomo régimen jurídico. Ahora bien, debemos detenernos sobre la cuestión de si 
el factor temporal excluye la aplicación de ciertas normas de DIH y, en su caso, qué 
rama del Derecho debería colmar dichas lagunas jurídicas. 

4.1. El plazo de un año impuesto por el art. 6.3 del CG IV 

Como es bien sabido, el DIH es aplicable en las ocupaciones beligerantes, con 
independencia de su duración, de acuerdo con el art. 42 del Reglamento de La Haya y 
la citada sentencia Armed activities de la CIJ38. Sin embargo, el art. 6.3 del CG IV dice:

«En territorio ocupado, la aplicación del Convenio terminará un 
año después del cese general de las operaciones militares; no obstante, 
la Potencia ocupante estará obligada mientras dure la ocupación, si esta 
Potencia ejerce las funciones de gobierno en el territorio de que se trata, 
por las disposiciones de los siguientes artículos del presente Convenio: 1 a 
12, 27, 29 a 34, 47, 49, 51, 52, 53, 59, 61 a 77 y 143».

En su Wall Advisory Opinion la CIJ confirmó la vigencia del plazo de un año39, al 
cabo del cual cesan de aplicarse una serie de obligaciones del ocupante, cruciales para 
la población protegida, tales como, entre otras: el deber de abastecimiento de víveres y 
productos médicos (art. 55), servicios médicos y hospitalarios (art. 56), protección de 
infracciones graves como el homicidio intencional, la tortura o los tratos inhumanos 

37  Sentencia Armed Activities, op. cit., pp. 254-255.

38  Sentencia Armed Activities, op. cit., par. 220.

39  Wall Advisory Opinion, op. cit. par. 125. 
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(arts. 146-147)40. Este reconocimiento de la vigencia del plazo de un año ha sido 
criticado por varios autores (Imseis, 2005; Ben-Naftali, 2005). 

La interpretación textual del art. 6.3 llevó a la CIJ a la conclusión de que cuando 
una ocupación no cesa «un año después del cese general de las operaciones militares», 
solo 23 de las 32 disposiciones aplicables a los territorios ocupados seguirían siendo 
vinculantes. De este modo, la CIJ concluía, paradójicamente, que el carácter 
prolongado de una ocupación libera al ocupante de la mayoría de sus obligaciones 
frente a la población ocupada. Así pues, la CIJ parecía identificar una supuesta laguna 
legal en la aplicación del DIH por el mero transcurso del plazo de un año. 

Al tiempo que la CIJ creaba esta laguna en la lex specialis de la ocupación beligerante, 
pretendía colmarla con la lex generalis, a saber, los tratados internacionales relativos a la 
protección de los derechos humanos. En concreto, el art. 50 del CG IV, que garantiza los 
derechos de los niños en materia de educación, quedó reemplazado por los arts. 10, 13 y 
14 del Pacto Internacional de Derechos Económicos, Sociales y Culturales (PIDESC), 
mientras que los deberes del ocupante de garantizar los víveres y productos médicos de 
la población (art. 55) y los servicios médicos y hospitalarios (art. 56) fueron substituidos 
por obligaciones menos precisas, en virtud de los arts. 2 y 12 del PIDESC (el derecho a 
un nivel de vida adecuado y el derecho a la salud, respectivamente) y los concordantes 
arts. 24 y 27 de la Convención de Derechos del Niño (Ben-Naftali, 2005: 218). 

Aunque el reconocimiento de la aplicabilidad de las normas de derechos humanos 
sea en sí garantista, su aplicación como lex generalis en lugar de la lex specialis de los 
conflictos armados supone un retroceso en la protección de la población ocupada, 
no solo porque los deberes del ocupante en virtud del DIH son más específicos y 
rigurosos, sino también porque la población ocupada está expresamente reconocida 
como beneficiaria de protección en el art. 47 del CG IV. En cambio, los regímenes de 
protección de los derechos humanos internacionales se refieren a todos los individuos, 
por lo que pueden ser potencialmente esgrimidos por el ocupante para promover los 
intereses de sus nacionales en detrimento de los derechos de la población civil ocupada. 

4.2. La derogación del plazo de un año

El art. 6.3 del CG IV ha sido derogado por el art. 3(b) del PA I de 1977, ratificado 
por 174 Estados, que elimina este plazo de un año (Koutroulis, 2012: 173). Además, 
incluso los Estados que no ratificaron el PA I están sujetos a dicho precepto, pues 
su contenido se ha incorporado al Derecho internacional consuetudinario (Harpaz 
et al., 2010: 539; Ben-Naftali, 2005: 217; Roberts, 1990: 54). En efecto, los travaux 
préparatoires del PA I revelan que dicha disposición se adoptó por consenso, de modo 
que, incluso los Estados no signatarios lo aceptaron sin perjuicio de su desacuerdo 
con otras provisiones del tratado (Koutroulis, 2012: 174; Ben-Naftali, 2005: 217). La 

40  Sin embargo, son vinculantes consuetudinariamente (Imseis, 2005: 106). 
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naturaleza consuetudinaria de dicho precepto se desprende de que la mayoría de los 
Estados no signatarios han votado a favor de resoluciones de la AG de la ONU41, 
que disponían la aplicación del CG IV en TPO, sin el referido plazo. Además, el 
propio Estado de Israel nunca ha recurrido al art. 6.3 del CG IV como argumento para 
desatender sus obligaciones de ocupante bajo el DIH (Roberts, 1990: 55).

Sin embargo, cabe señalar que el plazo de vigencia de «un año después del cese general 
de las operaciones militares» no hace referencia al conflicto armado que desencadenó 
la ocupación, como entendió la CIJ, sino a cualquier operación militar incluso tras el 
inicio de la ocupación (Ben-Naftali, 2005: 214; Imseis, 2005: 106). En efecto, incluso si 
considerásemos que el precepto sigue siendo aplicable, a pesar de su derogación tanto 
consuetudinaria como convencional, no debería interpretarse como un mero límite 
temporal, sino también de carácter material, relativo a si existen o no hostilidades en el 
territorio ocupado (Arai-Takahashi, 2009: 16-19; Koutroulis, 2012; Ben-Naftali, 2005)

Para comprender esta cuestión, debemos recordar que, en virtud del art. 31 CVDT, 
los preceptos de un tratado deben interpretarse «conforme al sentido corriente que 
haya de atribuirse a los términos del tratado en el contexto de estos y teniendo en 
cuenta su objeto y fin». Puesto que la interpretación textual de la CIJ condujo a una 
conclusión incongruente con el «objeto y fin» humanitario del tratado, para interpretar 
adecuadamente el precepto, debemos ahondar en «los trabajos preparatorios del 
tratado» y a «las circunstancias de su celebración»42. 

De los travaux préparatoires se desprende que este plazo anual de vigencia de las 
obligaciones del ocupante se aprobó asumiendo, que tras ese periodo el ocupante cedería 
sus competencias a las instituciones locales del territorio ocupado, implicando así el fin 
de la ocupación (Koutroulis, 2012: 175). Partiendo de esa premisa, dudosa a nuestro 
parecer, a la Conferencia Diplomática de Ginebra de 1949 no le parecía razonable 
someter al ocupante a las obligaciones derivadas de dicho estatus si al cabo de un año 
habría transferido el poder (Koutroulis, 2012: 175; Roberts, 1990: 56). El problema surge, 
pues, cuando nos encontramos ante ocupaciones, como la de Palestina, en las que tras 
ese plazo anual no se ha producido dicha devolución del poder sino todo lo contrario43. 

Cabría concluir que lo que determina el cese de las obligaciones del ocupante en una 
ocupación prolongada no es el umbral temporal en sí, sino el criterio sustantivo del 
traspaso efectivo del poder (Bothe, et al. 1982: 59). En este tipo de ocupaciones, existen 

41  Vid. UN GA Res. 60/107 (December 8, 2005) pp. 1-3; UN GA Res. 61/119 (December 14, 2006) pp. 1-3; UN GA Res. 
62/109 (December 17, 2007) pp. 1-3; UN GA Res. 63/ 98 (December 5, 2008) pp. 2-4; UN GA Res. 64/94 (December 10, 
2009) pp. 2-4; UN GA Res. 65/105 (December 10, 2010) pp. 2-4; UN GA Res. 66/79 (December 9, 2011) pp. 2-4. 

42  Vid. Art. 32: «when the interpretation according to article 31 (a) leaves the meaning ambiguous or obscure; or (b) leads 
to a result which is manifestly absurd or unreasonable» «recourse may be had to supplementary means of interpretation, 
including the preparatory work of the treaty and the circumstances of its conclusion».

43  Este plazo anual se pensó para casos históricos concretos, como la ocupación de Alemania y Japón tras la Segunda 
Guerra Mundial, por lo que en los años 70 había ya perdido su sentido, dada la proliferación de ocupaciones prolongadas 
sin devolución de poderes al Estado soberano.
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dos escenarios posibles a largo plazo. Por un lado, si la potencia ocupada derrota al 
ocupante, cesarán las hostilidades y con ellas las obligaciones del ocupante. Por el otro, 
si la potencia ocupante sale victoriosa, su ocupación podrá prolongarse, pero sin que 
continúen las hostilidades, lo que le impedirá al Estado acogerse al art. 6.3 del CG IV 
para debilitar los derechos de la población ocupada (Pictet, 1958). 

Así pues, podemos afirmar que, si bien el citado art. 6.3 CG IV no se concibió 
para disminuir los derechos de la población civil local (Arai-Takahashi, 2009: 
92-107), sino para restringir los poderes exorbitantes del ocupante, condujo al efecto 
opuesto, de permitirle eludir sus obligaciones, por el mero paso del tiempo. Por 
ende, este precepto supone una «anomalía jurídica» ya que, al detectar el problema 
de la aplicabilidad del DIH en ocupaciones prolongadas, propuso una solución 
contraproducente (Roberts, 1990: 57). 

5. El carácter prolongado de una ocupación: ¿un factor catalizador o 
inhibidor de las competencias del ocupante?

Por lo que hemos venido observando, el carácter prolongado de la ocupación no 
excluye la aplicación de las normas del DIH. Sin embargo, lo cierto es que sí puede 
influir en su aplicación (Koutroulis, 2012: 169), ya que el Derecho de las ocupaciones 
beligerantes concede un amplio margen de variación (Roberts, 1990: 51; Sassòli, 2005: 
668) en las modalidades de administración del territorio44. A tal efecto cabe plantearse 
si el factor temporal de una ocupación amplía los poderes legislativos del ocupante o 
si, por el contrario, los restringe. 

5.1. El tiempo como factor catalizador del poder legislativo del ocupante y 
de la noción de necesidad militar 

Algunos sectores de la doctrina conciben la prolongación del control militar como 
un factor amplificador de las competencias normativas de la potencia ocupante, 
de manera que la obligación conservacionista de respetar el statu quo ex ante sería 
inversamente proporcional a la duración temporal de la ocupación (Cassese, 1992; 
Dinstein, 2009: 116-117; Fox, 2012: 240). Ya en el siglo XIX los manuales militares 

44  Sobre la forma de ejercicio de la autoridad, vid. District Court of The Hague, Holland, K.N.A.C. v. State of the 
Netherlands, June 8, 1949, Annual Digest and Reports of Public International Law Cases, vol. XVI, pp. 468-469, donde declaró: 
«though the regime envisaged by the Hague Regulations for occupied territory comprised a military administration with 
civil departments subordinate to it, the setting up by the occupant of a separate civil administration to control the existing 
civil administration left functioning, was not forbidden and must, on the contrary, be held to be a permissible complement 
of the maintenance of the latter administration in office»; Supreme Court of Israel, Ansar Prison, case n.º HCJ 593/82, 
Judgment, July 13, 1983, donde señaló: «the application of the third chapter of the Hague Rules or of the parallel instructions 
in the Fourth [Geneva] Convention are not conditioned upon the establishment of a special organizational framework in 
the form of a Military Government». 
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sugerían una interpretación extensiva de la competencia legislativa de los ocupantes45. 
En términos análogos, a comienzos de la Primera Guerra Mundial, Leurquin señalaba 
(1916: 54-55): «lorsque l’occupation se prolonge, lorsque, par suite de la guerre la 
situation économique et sociale du pays occupé subit des changements profonds, il 
est bien évident que de nouvelles mesures législatives doivent tôt ou tard s’imposer».

En este sentido, Sassòli (2005: 679) sugiere una interpretación extensiva de la noción 
de necesidad militar para exceptuar el principio conservacionista en ocupaciones 
prolongadas, colmar una supuesta laguna legislativa del soberano derrocado y no 
interrumpir el desarrollo del territorio. Del mismo modo, Schwenk (1945) subraya 
que dicha interpretación del poder legislativo del ocupante facilita el restablecimiento 
del orden público y de la vida civil en el territorio bajo ocupación.

5.2. El tiempo como factor inhibidor del poder legislativo del ocupante y de 
la noción de necesidad militar

La línea doctrinal opuesta defiende que la dilatación temporal de una ocupación no 
altera el concepto de necesidad militar y, a lo sumo, lo restringe, en lugar de ampliarlo. 
En efecto, la ampliación del poder legislativo del ocupante en ocupaciones prolongadas 
puede dar lugar a anexiones ilegales (Koutroulis, 2012: 182) o incluso sentar las bases de 
una discriminación institucional constitutiva del crimen de apartheid (Roberts, 1990: 52).

En efecto, cabe apuntar que el sistema permanente de control y discriminación que 
sufren los palestinos ha sido establecido por Israel mediante una interpretación sesgada 
del Derecho de las ocupaciones beligerantes, como veremos más detenidamente en el 
apartado 5 del presente artículo46. En concreto, la ampliación del poder discrecional de 
las autoridades militares y el rechazo del principio consuetudinario conservacionista 
han erosionado el estatuto de protección de los palestinos amparado por el art. 4 del 
CG IV (Harpaz et al., 2010). Cabe destacar que la población ocupada se encuentra más 
protegida por el DIH que por las decisiones discrecionales adoptadas por el comandante 
militar —que supone una delegación de autoridad del legislativo al ejecutivo (Schlag, 
1985: 386-87)— susceptible de incorporar consideraciones estratégicas ajenas a la 
exigencia de mantener el orden público y la vida civil en beneficio de la población 
local. 

Además, incluso si ignoráramos los riesgos de ampliar la discrecionalidad militar en 
las ocupaciones prolongadas, desde una perspectiva fáctica, el factor temporal restringe 
el grado de necesidad militar en lugar de aumentarlo, e incluso incrementa los deberes 
de protección del ocupante (Roberts, 1990). En efecto, cuanto más prolongada sea 

45  Por ejemplo, el manual francés recomendaba el establecimiento de nuevos tribunales en situaciones de ocupación 
prolongada en las que los tribunales locales habían dejado de funcionar, vid. France, Ministère de la guerre (1884). Manuel 
de droit international a l’usage des officers de l’armée de terre. Paris, L. Baudoin. 

46  Vid. infra par. 5. 
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la ocupación, más consolidado será el poder del ocupante y, por tanto, más difícil 
le será esgrimir razones de necesidad militar para adoptar medidas extraordinarias 
o argumentar que obstáculos insuperables le impiden garantizar el bienestar de la 
población ocupada (Jones, 1923: 159). 

En efecto, como vimos en el anterior apartado47, el factor decisivo para reducir 
las competencias legislativas de la potencia ocupante no reside en la duración de 
la ocupación, sino en el cese parcial o total de las hostilidades, ya que implica la 
reducción de las necesidades militares48. Como subrayó Suiza, en la Wall Advisory 
Opinion de la CIJ: «Any examination of necessity and proportionality in circumstances 
of prolonged occupation when hostilities have ceased must be more rigorous, since 
stricter conditions govern the imposition of restrictions in such circumstances on the 
fundamental rights of protected persons»49.

En este sentido, las ocupaciones prolongadas se asemejan a las ocupaciones pacíficas, 
en las que los poderes del ocupante son mucho más restringidos que en una ocupación 
beligerante (Roberts, 1990: 52), pues pierden su razón de ser las prerrogativas que le 
asistían para proteger a sus tropas de la población nacional de su enemigo. 

6. Palestina como caso de estudio

Tal y como se apuntaba en la introducción del presente artículo, la ocupación israelí 
de Palestina constituye un caso paradigmático de ocupación prolongada, caracterizada 
por profundas reformas jurídicas e institucionales en violación del principio 
conservacionista y de intervención mínima (Dinstein, 2004: 8)50. En particular, este 
caso de estudio es de especial interés, ya que —a diferencia de otras ocupaciones51— 
es el único hasta la fecha en el que el ocupante haya reconocido su estatus. Así pues, 
conviene, abordar en las siguientes líneas, por un lado, la evolución jurisprudencial 
del Tribunal Supremo israelí al fin de legitimar la ocupación dilatada en el tiempo y, 
por el otro lado, la respuesta de los principales tribunales internacionales y órganos del 
sistema de la ONU.

47  Vid. epígrafe 3.

48  Vgr. será más difícil justificar la destrucción de bienes en virtud de la excepción de necesidad militar del art. 53 del CG 
IV, una vez concluidas las operaciones militares (Koutroulis, 2012: 192; Roberts, 1990).

49  (2004) Wall Advisory Proceedings, Written Statement. Switzerland. 30 January 2004, p. 6. 

50  De esta naturaleza fue también la previa ocupación británica, durante la Primera Guerra Mundial: si bien el Reino 
Unido mantuvo las leyes otomanas en vigor, implementó profundas reformas bajo el pretexto de salvaguardar los intereses 
del pueblo ocupado (Dinstein, 2004: 8). 

51  «China’s occupation and annexation of Tibet, the Indonesian invasion and annexation of East Timor, the Moroccan 
Annexation of Western Sahara in the mid-1970s South Africa’s occupation of Namibia […], the Vietnamese occupation of 
Cambodia in 1978, the Soviet intervention in Afghanistan in 1979, the US interventions in Grenada in 1983 and Panama in 
1989, and the Iraqui invasion and annexation of Kuwait in 1990, Turkey’s occupation of Northern Cyprus» (Arai-Takahashi, 
2009: 4).
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6.1. La interpretación del derecho de las ocupaciones militares por el 
Tribunal Supremo Israelí 

El régimen de opresión y discriminación de los palestinos se apoya en la 
jurisprudencia del Tribunal Supremo israelí, que Harpaz califica de «acrobacia 
jurídica» (2010: 515), a saber, una simultánea regulación y legitimación de la 
ocupación (Ferraro, 2008: 338). La instrumentalización del Tribunal por el Estado 
de Israel fue gradual, pudiendo distinguirse dos fases jurisprudenciales: (i) una 
primera fase de ocupación transformadora moderada y (ii) una segunda de ocupación 
benévola. 

La primera fase, que podemos definir de ocupación transformadora moderada, 
implicaba un discreto respeto del principio conservacionista. Así, por ejemplo, en 
la sentencia Elon Moreh, relativa a las expropiaciones de los palestinos para crear 
asentamientos judíos, el Tribunal se oponía a la implementación de reformas por el 
gobierno militar que fueran a perdurar: «after the termination of the military rule 
in that area, when the fate of the territory after termination of the military rule is 
unknown»52. 

Por el contrario, la segunda fase jurisprudencial, que podemos calificar de ocupación 
benévola, constituía una pura legitimación del ocupante (Kretzmer, 2012: 227). En 
concreto, el Tribunal ajustaba la aplicación del DIH para ampliar las competencias 
del ocupante dado el carácter prolongado de la ocupación (Kretzmer, 2012: 227). En 
la sentencia Quarries53, por ejemplo, el Tribunal consideró que las actividades israelíes 
de explotación de canteras en TPO no habían violado el art. 55 del Reglamento de 
La Haya, que limita el uso de los bienes públicos del territorio ocupado a un mero 
usufructo. El Tribunal permitió las actividades de cantería denunciadas, señalando 
que «traditional occupation laws require adjustment to the prolonged duration of 
the occupation, to the continuity of normal life in the Area», sin perjuicio de que 
el artículo en cuestión no previera una posible competencia legislativa del ocupante 
en dicha materia54.

Asimismo, cabe subrayar que, en su inicial tendencia jurisprudencial, de ocupación 
moderada, el Tribunal reconocía que la noción de necesidad militar se refiere 
exclusivamente a la de las tropas en territorio ocupado. Así, en la sentencia Beth el, el 
Tribunal establecía que se podían expropiar tierras privadas palestinas para establecer 

52  Vid. Supreme Court of Israel, Dweikat et al., v. Government of Israel et al. Case n.º HCJ 390/79, Judgment, 1979 
(sentencia Elon Moreh). 

53  Cfr. Supreme Court of Israel, «Yesh Din» – Volunteers for Human Rights v. The Commander of IDF Forces in the West Bank 
and others, case n.º HCJ 2164/09, Judgment, 26 December 2011 (sentencia Quarries).

54  Article 55: «The occupying State shall be regarded only as administrator and usufructuary of public buildings, real estate, 
forests, and agricultural estates belonging to the hostile State, and situated in the occupied country. It must safeguard the 
capital of these properties and administer them in accordance with the rules of usufruct».



Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos Núm. 21 / 2023

128128
Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos n.º 21 - Año: 2023 - Págs.: 109 a 138

un asentamiento civil israelí en un lugar estratégico, solo si ello contribuía a la defensa 
militar de aquella zona ocupada55. 

En cambio, en su posterior línea jurisprudencial, de ocupación benévola, el Tribunal 
amplió dicha noción de necesidad militar para incluir la seguridad del propio Estado 
de Israel. En particular, en la sentencia Mar’abe, el Tribunal se apartó de su postura 
inicial de que la necesidad militar se limitaba a la de las fuerzas militares situadas en 
TPO y dictaminó que las autoridades militares podían adoptar decretos de seguridad 
para proteger al Estado de Israel, dentro de las fronteras de 1967, de ataques terroristas 
lanzados desde el exterior56.

Por último, cabe señalar que, en la primera fase jurisprudencial, el Tribunal restringía 
la aplicación ratione personae de las garantías del CG IV a la población ocupada. Así, 
a efectos ilustrativos, cabe destacar que en la sentencia del Impuesto sobre el Valor 
Añadido, el Tribunal reconocía que el estatuto de población protegida era exclusivo 
de los palestinos, de modo que para validar la introducción de un nuevo impuesto en 
TPO, recurría al pretexto de que les beneficiaba a estos57. 

Por el contrario, en la segunda fase, de ocupación benévola, el Tribunal incluyó en 
el ámbito de aplicación del DIH de la ocupación no solo a la población ocupada, 
sino también a los residentes de asentamientos judíos ilegales en TPO, e incluso a los 
residentes del propio Estado de Israel. En concreto, el Tribunal señalaba en la sentencia 
Bethlehem que el comandante militar era competente, en virtud del Reglamento de La 
Haya y del CG IV, para emitir órdenes que ofrecieran protección a los fieles judíos, 
basándose en que «Jewish worshipers have a basic right of freedom of worship at 
Rachel’s Tomb» y las autoridades militares debían garantizar «the exercise of freedom 
of worship while ensuring the safety of the worshippers»58. Del mismo modo, en la 
sentencia Abu Safiya, el Tribunal consideraba que las autoridades militares debían 
garantizar la seguridad de todos los viajeros de una cierta ruta, incluso de los viajeros 
israelíes que vivían en el Estado de Israel pero que decidían tomar ese camino por 
cualesquiera razones (Harpaz et al., 2010: 535). 

Esta flagrante ampliación de la aplicación ratione personae de la ley de ocupación 
beligerante distorsionaba a nuestro juicio su razón de ser (Gross, 2007: 1-35), esto es, 
proteger a aquellos que caen en manos «de una Parte en conflicto o de una Potencia 

55  Vid. Supreme Court of Israel, Ayyub v. Minister of Defence, case n.º HCJ 606/78, Judgment, 1988 (sentencia Beth El) 
que establece «as regards the pure security aspect, it cannot be doubted that the presence in occupied territory of settlements 
—even ‘civilian’ settlements— of citizens of the occupying power contributes appreciably to security in that territory and 
makes it easier for the army to carry out its task». 

56  Vid. Supreme Court of Israel, Zaharan Yunis Myhammad Mara’abe et al. v. The Prime Minister of Israel et al. Case n.º 
HCJ 7957/04, Judgment, 15 September 2005, (sentencia Mar’abe). 

57  Vid. Supreme Court of Israel, Abu Itta et al., v. IDF Commander in Judea and Samaria et al. Case n.º HCJ 69/81, 
Judgment, 1983 (sentencia IVA).

58  Vid. Supreme Court of Israel (2005), Bethlehem Municipality v.The Minister of Defense, case n.º HCJ 1890/03, Judgment.
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ocupante de la cual no sean súbditas» (art. 4 CG IV) y ponía en competición a distintas 
categorías de civiles para ver sus intereses tutelados y protegidos por el ocupante. 

De lo anterior se desprende que la interpretación del derecho de las ocupaciones 
militares por el Tribunal Supremo Israelí ha permitido ampliar la discrecionalidad del 
ocupante y sus competencias legislativas, legitimando así el gradual establecimiento 
de un régimen de control sistemático y discriminatorio de la población palestina, 
bajo la cobertura legal del DIH interpretado, a nuestro juicio, de forma sesgada. Esta 
instrumentalización del poder judicial para legitimar la presente ocupación crecerá 
probablemente en el futuro, puesto que la propuesta reforma del poder judicial, de 
6 de enero de 2023, podría limitar ulteriormente la independencia judicial en Israel. 
En efecto, de aprobarse la reforma, debilitaría la división de poderes, modificaría el 
sistema de elección de los jueces y habilitaría al Parlamento a volver a adoptar normas 
previamente anuladas por el Tribunal Supremo59.

6.2. La interpretación del derecho de las ocupaciones por los tribunales 
internacionales y los órganos del sistema de la ONU

La ONU se ha mantenido vigilante en relación con la cuestión palestina, ya desde 
hace más de medio siglo, cuando el Plan de Partición de 1947 dividió el mandato 
británico en un Estado árabe y otro judío, dando pie a la creación de Israel en 1948. 
Así pues, el conflicto israelí-palestino ha sido objeto de numerosas resoluciones de los 
órganos de la ONU.

El Consejo de Seguridad, consagró el principio de «territorio por paz» en su 
resolución 242 del 22 de noviembre de 1967 y 338 del 22 de octubre de 1973, reafirmó 
la noción de convivencia entre los dos Estados en su resolución 1397 del 12 de marzo 
de 2002 y prohibió los asentamientos israelíes en TPO en su célebre resolución 2334 
del 23 de diciembre de 2016. 

La Asamblea General, mantiene desde 1997 su Periodo Extraordinario de Sesiones 
de Emergencia (Vacas Fernández, 2015: 11) y creó el Comité para el Ejercicio de los 
Derechos Inalienables del Pueblo Palestino, mediante la resolución 3376 del 10 de 
noviembre de 1975. El pasado 30 de diciembre de 2022, la Asamblea General de la 
ONU adoptó la resolución 77/247 en virtud de la cual solicita a la CIJ que emita una 
opinión consultiva acerca de:

«Las consecuencias jurídicas derivadas de la continua violación por Israel 
del derecho del pueblo palestino a la autodeterminación, de su prolongada 
ocupación, asentamiento y anexión del territorio palestino ocupado desde 
1967, incluidas las medidas destinadas a alterar la composición demográfica, 

59  Pita, A. 2023. Las claves que explican las protestas y la grave crisis institucional en Israel. El País. 27 de marzo. [Consulta: 
abril de 2023]. Disponible en: https://elpais.com/internacional/2023-03-27/las-claves-que-explican-las-protestas-y-la-grave-
crisis-institucional-en-israel.html
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el carácter y el estatuto de la Ciudad Santa de Jerusalén, y de su adopción 
de legislación y medidas discriminatorias conexas».

Desde 2006, el Consejo de Derechos Humanos ha tomado el relevo en esta materia 
a la Comisión de Derechos Humanos en el seno del ECOSOC (Vacas Fernández, 
2015: 11). Recientemente, el 27 de mayo de 2021, el Consejo de Derechos Humanos 
adoptó la resolución S-30/1 en virtud de la cual:

«Decide establecer urgentemente una comisión de investigación 
internacional, independiente y permanente, […] para que investigue en el 
Territorio Palestino Ocupado, incluida Jerusalén Oriental, y en Israel todas 
las presuntas violaciones del derecho internacional humanitario y todas las 
presuntas violaciones y abusos del derecho internacional de los derechos 
humanos que hayan tenido lugar en el período previo al 13 de abril de 2021 
y desde entonces». 

A la fecha, la nueva comisión de investigación internacional ha emitido dos 
informes. En el Informe del 14 de septiembre de 2022, la comisión de investigación 
concluye que la naturaleza prolongada en el tiempo de la ocupación israelí es «contraria 
al derecho internacional por su carácter permanente» encubierto por una «ficción de 
temporalidad» que implica transformaciones irreversibles en el territorio ocupado, así 
como anexiones territoriales por la fuerza. En el Informe del 7 de junio de 2022, la 
Comisión reitera la existencia de indicios que sugieren la vocación de perpetuidad de 
la ocupación israelí en Palestina, así como la intención estatal de anexionar de forma 
permanente el territorio ocupado.

La CIJ se encuentra actualmente estudiando la referida opinión consultiva que 
le ha sido sometida por la Asamblea General el 30 de diciembre de 2022. En su 
última opinión consultiva, Wall Advisory Opinion, ya mencionada a lo largo de este 
artículo, la CIJ concluía que la construcción de un muro por Israel y las medidas de 
asentamiento israelí en TPO contravenían al DIH y a las normas de protección de los 
derechos humanos. Asimismo, la CIJ ya advirtió de que la ocupación prolongada en 
TPO amenazaba con tornarse permanente y, por ende, una anexión de facto, contraria 
al principio de respeto de la soberanía nacional y a la autodeterminación del pueblo 
palestino. 

En cuanto a la cuestión de si el factor temporal de la ocupación excluía la aplicación 
de ciertas normas de DIH —como hemos señalado en el apartado 3 de este artículo— 
la CIJ ratificaba la vigencia del plazo de un año, recogido en el art. 6.3 CG IV, tras el 
cual cesarían de aplicarse un conjunto de obligaciones del ocupante fundamentales 
para la protección de la población ocupada. En concreto, la CIJ consideraba que «un 
año después del cese general de las operaciones militares» (art. 6.3 CG IV), cesaban de 
aplicarse nueve de las garantías de la población ocupada y dicha laguna jurídica debía 
colmarse con los instrumentos de protección de derechos humanos. En este artículo 
se ha planteado que hacer primar la lex generalis de los tratados de derechos humanos 
sobre la lex specialis de los conflictos armados es contraproducente atendiendo al 
objeto y fin tuitivo del citado tratado. En efecto, las obligaciones del ocupante bajo 
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el DIH son más específicas y rigurosas y la población sometida a la ocupación es 
reconocida expresamente como beneficiaria de protección en el art. 47 del CG IV. 
Por el contrario, los instrumentos de protección de los derechos humanos amparan a 
todas las personas, de modo que pueden ser instrumentalizados por el ocupante para 
favorecer los intereses de su ciudadanía nacional frente a la población ocupada. 

Por último, debemos subrayar que la cuestión palestina también está siendo objeto 
de una investigación criminal internacional. La CPI inició el 16 de enero de 2015 
un examen preliminar sobre la situación en Palestina. Tras el resultado positivo de 
dicho examen, en febrero de 2021, la CPI se declaró competente para enjuiciar los 
crímenes internacionales perpetrados en TPO60 y el mes siguiente la Fiscalía abrió 
una investigación formal61. Asimismo, varias ONGs por la defensa de los derechos 
humanos han denunciado la opresión y discriminación sistemática de Israel hacia los 
palestinos, constitutiva de los graves crímenes de apartheid y persecución, tanto bajo 
la Convención sobre el Apartheid como el Estatuto de Roma62.

7. Conclusión

Por lo que se ha venido considerando en las últimas reflexiones, podemos concluir 
que la creación de un régimen jurídico autónomo para las ocupaciones prolongadas, 
desde una perspectiva de lógica jurídica, no presenta una ventaja comparativa frente 
al DIH de las ocupaciones ya existente. En efecto, los principios conservacionista 
y de interdicción de la anexión, que son los pilares sobre los que reposa el DIH de 
las ocupaciones, tienen por misión proteger a la población ocupada y sus legítimas 
instituciones. Si accediéramos a conceder más amplios poderes legislativos y mayor 
discrecionalidad al ocupante en el supuesto de ocupaciones prolongadas, dejando de 
aplicar los citados principios, se abriría la puerta a la legitimación de su poder fáctico 
y, a la larga, a la anexión de los territorios ocupados. 

Según se ha señalado en este texto, existen dos situaciones excepcionales en las 
que el ocupante se ve autorizado para legislar alterando el ordenamiento jurídico e 
institucional en vigor: cuando sea imprescindible por razones de necesidad militar 
o para cumplir sus obligaciones como Estado parte del CG IV. Algunas potencias 

60  ICC. (2021). Decision on the ‘Prosecution request pursuant to article 19(3) for a ruling on the Court’s territorial jurisdiction in 
Palestine’. Case n.º ICC-01/18 (Pre-Trial Chamber I), February 5, 2021. Disponible en; https://www.icc-cpi.int/CourtRecords/
CR2021_01165.PDF. 

61  Bensouda, F. (2021). Statement of ICC Prosecutor, Fatou Bensouda, respecting an investigation of the Situation 
in Palestine. ICC. 3 de marzo. [Consulta: abril de 2023]. Disponible en: https://www.icc-cpi.int/Pages/item.
aspx?name=210303-prosecutor-statement-investigation-palestine.

62  Amnesty International (2022). Israel’s apartheid against Palestinians: Cruel system of domination and crime against 
humanity. 1st edition. London, Peter Benenson House. [Consulta: abril de 2023]. Disponible en: https://www.amnesty.
org/en/wp-content/uploads/2022/02/MDE1551412022ENGLISH.pdf; Human Rights Watch,(2021). A Threshold Crossed: 
Israeli Authorities and the Crimes of Apartheid and Persecution. New York, Human Rights Watch [Consulta: abril de 2023]. 
Disponible en: https://www.hrw.org/sites/default/files/media_2021/04/israel_palestine0421_web_0.pdf
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ocupantes a largo plazo, como Israel, han interpretado tan extensivamente dichas 
situaciones excepcionales, al punto de convertir a la excepción en la regla. De ahí que 
nos hayamos planteado en este artículo si el factor temporal puede llegar a excluir la 
aplicación del DIH o, de no ser así, si termina por modificar en cierto grado el alcance 
del poder legislativo de la potencia ocupante en los territorios bajo su control. 

De nuestro análisis se desprende que el plazo de expiración de la vigencia de ciertas 
normas de DIH en las ocupaciones beligerantes —fijado por el art. 6.3 del CG IV 
en un año— ha sido derogado por el art. 3(b) del PA I de 1977, así como por la 
costumbre internacional. Sin embargo, incluso asumiendo que sigue siendo aplicable 
el citado art. 6.3 del CG IV —como hace la CIJ en su Wall Advisory Opinion— nuestro 
análisis sugiere que no debería interpretarse como un límite meramente temporal sino 
de carácter sustantivo, conforme al cual deja de aplicarse el DIH a las ocupaciones 
beligerantes cuando pierde su razón de ser, esto es, cuando se restituyen las funciones 
gubernamentales a las instituciones legítimas del Estado ocupado. 

En este sentido, no parece necesario colmar ninguna laguna en el DIH de las 
ocupaciones beligerantes sino interpretarlo atendiendo a la finalidad tuitiva y 
humanitaria del CG IV. En el presente artículo, hemos defendido la postura de que 
la aplicación de la lex generalis de los instrumentos de protección de los derechos 
humanos, en lugar de la lex specialis de los conflictos armados, en situaciones de 
ocupación prolongada merma las protecciones de la población ocupada. Ello se debe 
no solo a que las obligaciones del ocupante bajo el DIH son más concretas y exigentes, 
sino también porque la población ocupada está específicamente reconocida como 
beneficiaria de la protección del ocupante en el art. 47 del CG IV, lo que evita poner 
sus intereses en competición con los de los nacionales del Estado ocupante.

Sin perjuicio de que la naturaleza prologada de la ocupación no excluya la vigencia 
del DIH, nuestro estudio plantea que sí puede influir en su aplicación. Algunos 
sectores doctrinales conciben el factor temporal como un factor catalizador del poder 
legislativo de la potencia ocupante, por mor de una interpretación extensiva de la 
noción de necesidad militar cuando la ocupación se dilata en el tiempo. En cambio, 
nuestro análisis sugiere que la prolongación de una ocupación no modifica el concepto 
de necesidad militar y, a lo sumo, lo limita, en lugar de amplificarlo. En efecto, cuanto 
más dure la ocupación, más sólida será la presencia del ocupante en el territorio y, por 
tanto, más difícilmente podrá justificar la adopción de medidas extraordinarias por 
supuestas exigencias militares o argumentar que obstáculos insuperables le impiden 
salvaguardar los intereses de las personas ocupadas. 

Por consiguiente, si bien el derecho de la ocupación beligerante puede autorizar al 
ocupante a exceptuar el principio conservacionista en ocasiones extraordinarias y, así, 
a otorgar un tratamiento jurídico diferenciado para los nacionales del Estado ocupante 
y los del territorio ocupado, ello no significa que pueda hacerlo a fin de establecer un 
sistema de discriminación y opresión a largo plazo, como ha ocurrido en TPO. En 
otras palabras, el problema no es la adecuación del DIH para gobernar las ocupaciones 
prolongadas en el tiempo, sino su instrumentalización para encubrir una anexión de 
facto. Esto es, la cuestión no es la existencia de lagunas jurídicas en el DIH, que deban 
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ser colmadas por otros ordenamientos jurídicos, sino la exigencia de interpretarlo 
acorde a su finalidad de protección de la población ocupada frente al ocupante. 

A partir de nuestro estudio de la jurisprudencia del Tribunal Supremo de Israel, 
desde una perspectiva de derecho interno del ocupante, se desprende que este órgano 
se ha ocupado de legitimar la gradual construcción de un régimen discriminatorio 
y opresor de la población palestina. Asimismo, desde una perspectiva de derecho 
internacional, nuestro estudio de resoluciones y decisiones de los principales órganos 
de la ONU, así como de la jurisprudencia de la CIJ y de la CPI, sugiere la existencia 
de un gran consenso en la comunidad internacional sobre la ilegalidad de la ocupación 
prolongada en TPO. 

En los años venideros se verá si finalmente la investigación de la fiscalía de la CPI 
dará respuesta a las crecientes reivindicaciones de la sociedad civil y de la comunidad 
internacional por acabar con la impunidad del Estado de Israel. Solo el futuro dirá si el 
pueblo palestino logrará la protección de su derecho de autodeterminación, así como 
la liberación de la opresión israelí a la que ha sido sometido durante más de medio 
siglo. 
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Resumen

El presente estudio busca explicar la creación del aparato de operaciones 
exteriores de Estado Islámico (EI) a través de la vinculación franco-belga 
de la unidad Amn al Kharji (Emni) con el contingente libio-tunecino 
de la milicia Katibat al Battar al Libiyya (KBL). Esta premisa de partida 
se sustenta en la teoría que Emni y la KBL se fusionaron en una sola 
entidad, explicando así que los primeros atentados realizados bajo la 
marca del servicio de operaciones exteriores de EI se orquestaran desde 
Siria, mientras que la segunda oleada de atentados instigada desde Libia 



Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos Núm. 21 / 2023

140140
Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos n.º 21 - Año: 2023 - Págs.: 139 a 167

coincidiera con la pérdida de territorio en Siria y el regreso de muchos 
combatientes de la KBL a Libia. Para mejor vehicular los resultados de la 
investigación, se ha procedido a desgranar de forma sucinta los orígenes 
que se suponen detrás de la creación de un servicio de inteligencia en 
el seno del Estado Islámico, para luego analizar, desde una perspectiva 
relacional, los lazos existentes entre los miembros que conformaron la 
unidad de operaciones exteriores de EI y las personas que integraron los 
comandos detrás de los atentados que golpearon Europa y Túnez entre 
2014 y 2017.
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Abstract

This study seeks to explain the creation of the Islamic State’s (IS) External 
Operations Service by linking the Franco-Belgian unit of Amn al Kharji 
(Emni) with the Libyan-Tunisian contingent of the Katibat al Battar al 
Libiyya (KBL) militia. This starting premise is supported by the theory that 
Emni and KBL have merged into a single entity, thus explaining why the 
first attacks carried out under the label of IS’s External Operations Service 
were orchestrated from Syria, while the second wave of attacks instigated 
from Libya coincided with the loss of territory in Syria and the return of 
many KBL fighters to Libya. In order to better communicate the results 
of the research, we will briefly outline the origins behind the creation of 
an intelligence service within the Islamic State, and then analyse, from a 
relational perspective, the existing links formed between the members who 
conformed the external operations unit of IS and those who integrated the 
commandos of the attacks that struck Europe and Tunisia between 2014 
and 2017. 
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1. Introducción

1.1. El germen de la arquitectura de seguridad en Estado Islámico 

Todo indica que el embrión de la creación de una unidad de servicios secretos 
en el seno de Estado Islámico (EI) o Daesh, el acrónimo en árabe por el 
que se conoce al Estado Islámico en Siria y en el Levante, proviene de los 

planes trazados por exmiembros del ejército de Saddam Hussein vinculados a Estado 
Islámico en Irak (ISI, por sus siglas en inglés), y posteriormente a EI (Tønnessen, 
2015: 53). Así, el propósito de someter gradualmente Siria para convertirla en un 
bastión donde poder incursionar mejor en Irak desde el privilegio de la cercanía, se 
encontró pautado en una treintena de páginas manuscritas halladas en posesión del 
excoronel de información de los servicios secretos del Ejército aéreo iraquí, Samir 
Abd Muhammad al Khlifawi, muerto en enero de 2014 a manos de la resistencia siria 
(Roggio, 2014). 

Antiguo compañero de Abu Bakr al Baghdadi en Camp Bucca (The Soufan 
Center, 2014), Al Khlifawi, más conocido por su alias Haji Bakr, se había trasladado 
en 2012 a la localidad de Tal Rifaat, convertida en el feudo de EI para la región de 
Alepo1. Allí es donde puso en marcha el plan esbozado en los papeles requisados tras 
su muerte, en los que ya se dibujaba una estructura compleja de los cimientos sobre 
los que se sustentaría el futuro sistema protoestatal de Estado Islámico en Siria y en 
Irak (Reuter, 2015). 

A parte de detallados organigramas, los documentos de Haji Bakr contenían 
un diseño pormenorizado de tácticas —algunas previamente testadas, otras 
expresamente creadas para la ocasión— para hacerse con el dominio de las zonas 
sirias controladas por los rebeldes. Para este menester, se buscaba instalar el 
enemigo en casa a través de infiltrar a sus seguidores en las estructuras sociales 
mediante —entre otras muchas técnicas y según los bosquejos encontrados— el 
matrimonio con mujeres locales. Según las confesiones de desertores de Estado 
Islámico que recogieron Speckhard y Yayla (2016: 92; 2017: 7), la estrategia 
de penetración en Siria se gestó poblado a poblado a través de la creación de 
oficinas de da’wa (traducido del árabe como invitación o llamada, que para el caso 
particular se puede interpretar como oficinas destinadas al proselitismo), pensadas 
para captar nuevos fieles a través de la difusión de la fe islámica. Entre los adeptos 
noveles, luego se buscaba formar informantes que estuvieran dispuestos a espiar en 
el seno de sus familias y comunidades, prestos a encontrar material comprometido 

1  Muchos de los residentes de Tal Rifaat habían emigrado en los años ochenta a la península arábiga en búsqueda de trabajo 
y huyendo de la persecución del régimen de Assad. Regresaron años más tarde imbuidos por las ideas radicales que por aquél 
entonces habían calado hondo en los países del Golfo, contribuyendo así a generar el suelo fértil en el que más adelante 
calarían las ideas de EI (Al Homsy, 2017). 
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con el que chantajear a vecinos y a prójimos, sobre todo en el caso de que estos 
contravinieran los preceptos de la sharia (ley islámica)2. 

Más allá, los esbozos de Haji Bakr también elucidan la arquitectura de poder real 
dentro de EI, determinante para entender la rápida expansión de la organización, que en 
el momento en que el mundo tomaba constancia de su existencia a través del sermón de 
Al Baghdadi desde el púlpito de la mezquita de Mosul en julio de 2014, ya contaba con 
el control sobre importantes franjas de territorio: Alepo, Raqqa y Deir Ezzour en Siria y 
las provincias de Salahuddin, Anbar, Nineveh y Diyala en Irak (Alami, 2014). 

La intención de instaurar un Califato a modo y semejanza de un Estado, se acompañó 
de la creación de unos servicios secretos en el seno de EI siguiendo la estela de los planes 
de Haji Bakr. En ese sentido, fue bajo el liderazgo de Taha Sobhi Falaha, alias Abu 
Muhammad al Adnani, portavoz de EI y mano derecha de Al Baghdadi, que vio la luz la 
unidad de Amn al Kharji, también conocida simplemente como Emni. La denominación 
en árabe de Amn al Kharji hace referencia a la seguridad exterior, si bien en la práctica 
Emni combinaba funciones policiales de vigilancia interna con la puesta en marcha de lo 
que más adelante se convertiría en el servicio de operaciones exteriores de EI. 

Emni comenzó a operar 40 km al noreste de Alepo desde la localidad de Al Bab, 
lugar en el que tenía su base Abu Muhammad al Adnani, y en el que años después 
sería abatido por un ataque aéreo estadounidense en agosto de 2016 (John, 2016). 
Le siguió en el puesto Ali Moussa Al Shawakh, alias Abu Luqman, que pertenecía al 
círculo más cercano de Al Adnani, y que hasta el momento había ocupado el cargo de 
gobernador en Raqqa (Sutherland, 2017). A raíz de las investigaciones de Almohammad 
y Speckhard (2017), por la fecha en que murió Al Adnani se estima que Emni ya 
contaba con dos estructuras paralelas en Siria y en Irak. Coincidiendo con la caída de 
Al Bab a finales de febrero de 2017 en manos de las fuerzas rebeldes del Ejército Libre 
Sirio, Abu Luqman fue visto en la ciudad de Sirte en Libia apenas un mes después, 
alentando la sospecha de que Emni se hubiera expandido al norte de África; una teoría 
que el presente artículo secunda y cuya argumentación se desarrollará a lo largo de los 
siguientes apartados.

1.2. La creación del aparato de operaciones exteriores de EI: de Siria al 
mundo

Fue en los primeros años de existencia de Emni, aún bajo la guía de Taha Sobhi 
Falaha, que se forjaron los cimientos del servicio de operaciones exteriores que estaría 
detrás de los mortíferos atentados que asolaron Europa entre 2014 y 2017. Ante 

2  La incautación, también en Alepo, de más documentos provenientes de EI ratifican que este modus operandi no solo se 
aplicó para investigar a la población civil, sino que también sirvió para introducirse en la oposición, tanto en grupos rebeldes 
como en las milicias de Assad, con el fin de recabar información que les permitiera conocer las orientaciones políticas de los 
líderes y a su vez detectar a otros infiltrados entre las filas rivales (Speckhard y Yayla, 2016: 80).
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una organización muy jerarquizada como lo era Estado Islámico, Emni pronto se 
convirtió en una unidad dotada de presupuesto y recursos, con mayor ascendencia en 
la arquitectura de seguridad de EI que la hisbah (policía moral) u otras unidades como 
la policía militar y los escuadrones de asalto (Almohammad et al., 2017). 

A nivel de seguridad interna, sus atribuciones estaban a la par de los servicios secretos 
de los regímenes más opacos. Emni aplicaba sofisticados métodos de interrogación y 
de tortura a integrantes de la organización que estaban bajo sospecha de estar pasando 
información o de navegar entre dos aguas. También se encargaba de investigar 
concienzudamente a los reclutas extranjeros que se unían al grupo sin referencias o sin 
haber pasado por un proceso previo de validación, con el fin de enviarlos al frente en 
caso de seguir albergando dudas sobre la veracidad de sus declaraciones (Speckhard y 
Shajkovci, 2018). En su afán por documentar y obtener la mayor información posible 
de los combatientes extranjeros que se unían al grupo, Emni hacía acopio de grandes 
archivos con datos personales para obtener un perfil completo de los recién llegados 
(Callimachi, 2018; Speckhard y Yayla, 2017: 7). 

Gracias a esta información privilegiada, cuando EI se planteó la necesidad de 
ahondar en la creación de un servicio específicamente destinado a las operaciones 
exteriores, Emni ya contaba con una importante base de datos entre la que reclutar a 
los agentes que serían seleccionados para operar más allá de los confines del Califato. 
Para ese menester, Emni escogía a los más habilidosos y comprometidos con la causa 
y mayormente los agrupaba por nacionalidad o idioma (Callimachi, 2016), para ser 
entrenados en zonas remotas de Siria, donde se les formaba como unidades de élite. 

A mediados de 2014, coincidiendo con la época en que los países occidentales 
comenzaron a controlar más la salida de sus nacionales y se intensificó la vigilancia sobre 
aquellos de los que se sospechaba que habían regresado de un escenario de conflicto, 
muchos de los combatientes extranjeros fueron instruidos a comprar un paquete de 
vacaciones con destino a Turquía y el viaje de vuelta cerrado. El fin era sortear los 
controles fronterizos turcos y cruzar brevemente a Siria para recibir un entrenamiento 
exprés en el manejo de explosivos antes de regresar a sus países de origen con el vuelo 
previsto para no levantar sospechas, donde seguirían monitorizados por miembros de 
Emni, preparados para ser llamados a la acción (Callimachi, 2016). 

1.3. Majlis Shura al Mujahideen y Katibat al Muhajireen: semilleros para 
el reclutamiento de Emni y KBL

 Entre los primeros europeos que se encaminaron hacia Oriente Medio al poco 
de estallar la guerra civil siria, había muchos belgas que provenían de la organización 
Sharia4Belgium. Entre ellos, destaca el nombre de Houssein Elouassaki, que al 
llegar a Siria se unió a Majlis Shura al Mujahideen (MSM), una brigada liderada 
por los hermanos Al Absi, primero por Firas, y a la muerte de este, por su hermano 
menor Amr, más conocido como Abu Atheer. Instalada en Kafr Hamra, una aldea 
administrativamente parte de la gobernación de Alepo al noroeste de la ciudad, MSM 
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residía con todos sus combatientes en dos grandes villas requisadas a familias vinculadas 
al Gobierno (Taub, 2015). La intensa actividad de Elouassaki en las redes sociales 
pronto le permitió atraer a un buen número de compañeros de su misma organización 
en Bélgica, pero también a otros combatientes con los que había tenido contacto a 
través de Facebook, por lo que en reconocimiento de su trabajo fue nombrado emir 
(líder) de la Katibat al Muhajireen (KAM) —brigada de los extranjeros—, que bajo 
el paraguas de MSM agrupaba a los combatientes provenientes de Bélgica, Francia y 
Países Bajos (Van Vlierden, 2016: 55). 

En ese sentido, a los integrantes de Sharia4Belgium no tardaron en seguirles 
miembros de la Red de Zerkani, organización conformada en Bélgica alrededor de 
la figura de Khalid Zerkani, un veterano bregado en la causa yihadista que en el 
pasado se había entrenado en AfPak, donde conoció a Seifallah ben Hassine, alias 
Abu Iyad, co-fundador del Grupo Combatiente Tunecino (GCT) e impulsor de la 
organización Ansar al Sharia en Túnez (Monnier, 2016). Cómo se verá a lo largo de los 
próximos apartados, la figura de Abu Iyad es uno de los elementos clave que vincula 
el contingente franco-belga con el libio-tunecino, habiendo influido también en la 
recolocación de Emni a Libia. 

Se tiene constancia que unos 77 combatientes belgas acabaron formando parte de 
la Katibat al Muhajireen en el seno de la Majlis Shura al Mujahideen (Van Ostaeyen 
y Van Vlierden, 2017: 6). Entre los miembros de la red de Zerkani que pasaron por 
la KAM, probablemente los nombres más conocidos sean Abdelhamid Abaaoud, de 
sobrenombre Abu Omar al Belgiki, que fue el comandante en Europa de la célula que 
llevó a cabo los ataques de París en noviembre de 2015, y Najim Laachraoui, de kunya 
Abu Idriss, miembro de la célula que atentó en Bruselas en marzo de 2016. 

Amr al Absi estuvo presente en la fundación del Estado Islámico de Irak y el Levante 
(EIIL) a mediados de abril de 2013 en Kafr Hamra, junto a Abed al Libi, emir de 
la Katibat al Battar al Libiyya (KBL), Haji Bakr, artífice de Emni, y representantes 
de otras organizaciones que operaban en el territorio. Después de diversos días de 
negociación, las milicias allí presentes decidieron jurar lealtad a Abu Bakr al Baghdadi 
siempre que la fundación del nuevo EIIL se llevara a cabo en coordinación con Jabhat 
al Nusra y Ahrar al Sham (Doornbos y Moussa, 2016). Como es bien conocido, Al 
Zawahiri no dio el visto bueno a la unión con ISI, por lo que Jabhat al Nusra se 
mantuvo como la franquicia de Al Qaeda en Siria desentendiéndose de la organización 
liderada por Al Baghdadi. Del mismo modo, tampoco juraron lealtad a Al Baghdadi 
todos los miembros de MSM, siendo así que, aproximadamente un tercio de los belgas 
que integraban la brigada de los extranjeros capitaneada por Elouassaki, saltaron a 
Jabhat al Nusra (Taub, 2015).

Por otro lado, aquellos que se quedaron en MSM hicieron buenas migas con la 
KBL, una unidad de élite fundada en 2012 en la gobernación de Idlib —a 60 km de 
Alepo—, formada mayoritariamente por libios, pero también un buen número de 
tunecinos bregados en la yihad afgana y en la lucha contra la invasión estadounidense 
de Irak (Al-Tamimi, 2014). En ese sentido, no es de sorprender que en su andadura por 
Siria la KBL acabara reclutando a combatientes francófonos de MSM, especialmente 
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belgas y franceses (Colquhoun, 2016). Se estima que Abaaoud entró en contacto 
con la KBL en verano de 2013, momento en que la milicia ya contaba con unos 750 
combatientes libios entre sus filas (Weiss, 2015). La confirmación de esta sospecha 
no llega hasta que en otoño de 2014 la KBL publica en redes una lista de supuestos 
combatientes de la organización caídos en combate. Entre ellos aparecen diversos 
nombres belgas, así como también el kunya (sobrenombre) de Abdelhamid Abaaoud, 
Abu Omar al Belgiki, en una clara maniobra para burlar las órdenes de seguimiento 
de las autoridades belgas y así facilitar la entrada de Abaaoud en Europa apenas un año 
después (Van Vlierden, 2015: 31). 

El primer medio que publicó un artículo de investigación sobre el modus operandi 
de Emni en relación a la amenaza terrorista que se cernía sobre Europa fue The New 
York Times de la mano de Rukmini Callimachi (2016), que sacaba a la luz que muchos 
de los atacantes que habían participado en los atentados reivindicados por EI en 
Europa entre 2014 y 2016 se habían entrenado previamente en Siria, donde fueron 
instruidos específicamente para la ejecución de operaciones en el exterior. Así, se tiene 
constancia que Mehdi Nemmouche, atacante del Museo Judío en Bruselas en 2014 
había estado en contacto con operativos de Emni, del mismo modo que Sid-Ahmed 
Ghlam, protagonista de un atentado frustrado en Villejuif en abril de 2015, y Ayoub 
al Khazzani, asaltante en el tren de Thalys en agosto de 2015, mantenían relación con 
Abdelhamid Abaaoud y la célula detrás de los atentados de noviembre de 2015 en 
Francia y marzo de 2016 en Bélgica. 

La presunción de que la KBL y Emni en algún momento unieran fuerzas y/o se 
convirtieran en una sola entidad deriva del hecho que no solo ambas unidades alegaron 
haber entrenado a Abaaoud y a otros miembros de las células detrás de los atentados 
en París y en Bruselas, sino que también se vincula a las dos con el ataque al Museo 
Judío en Bruselas y el atentado fallido del tren Thalys, orquestados todos ellos desde 
Siria (Sutherland, 2017). 

Durante los años de ascenso meteórico de EI, Siria recibió el influjo de muchos 
combatientes libios y tunecinos. Los datos que se manejan, cifran en unos 3.000 
tunecinos los que habrían entrado en Siria desde el inicio de la guerra civil hasta la 
primavera de 2017 (Barrett, 2017: 25), y en 3.600 los libios que entraron a través de la 
frontera turca en el transcurso de 2013 y 2014 (Pack et al., 2017: 15). Con la experiencia 
de combate que les brindó la guerra civil siria, un buen número entre ellos regresaron 
al escenario libio, que, inmerso en el caos y el desgobierno, les permitió poner las bases 
de la primera wilaya (provincia) libia de EI en Derna, ciudad natal de muchos de los 
libios que habían creado la KBL en Siria. Entre los que regresaron también había un 
número importante de tunecinos, que fueron los que ayudaron a establecer el campo 
de Sabratha en el área de Trípoli, convenientemente situado cerca de la frontera con 
Túnez. Fue precisamente desde Sabratha y bajo comando de la KBL que se instigaron 
los atentados del Museo del Bardo en marzo de 2015 y del resorte turístico Riu Imperial 
Marhaba al norte de Sousse en junio de 2015. 

Callimachi (2016), reveló, por otro lado, que el atacante en la playa de Sousse, 
Seifeddine Rezgui, había estado en contacto con Emni; indicio que nos reafirma en la 
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hipótesis que Emni y la KBL encontraron causa común, y que a medida que el Califato 
perdía territorio en Siria, Libia se convertía en el nuevo centro de gravedad desde el 
que orquestar atentados en el extranjero. Esta reubicación del aparato de operaciones 
exteriores a Libia de la mano de la KBL encajaría con la relación, manifiesta, de los 
atacantes de Berlín en diciembre de 2016 y de Manchester en mayo de 2017 con 
operativos de la KBL (Sutherland, 2017). 

A medio camino entre el análisis histórico y el sociológico, este estudio se 
ha concebido desde una perspectiva relacional que desgrana las organizaciones 
y sus miembros como un agregado de trayectorias (Tilly, 2005: 19-22) que a 
su vez hilvanan una historia compartida. Así, siguiendo la estela apuntada por 
Callimachi, los siguientes apartados ahondan en las vinculaciones personales entre 
los miembros de las células detrás de los atentados acaecidos en Europa y el Magreb 
entre los años 2014 y 2017 con el fin de trazar un hilo conductor hacia el aparato 
de operaciones exteriores de EI. El resultado es la observación de unos grupos, que 
a simple vista pueden parecer células más o menos fragmentadas —fruto de una 
tendencia natural dentro del yihadismo global que en las últimas tres décadas ha 
evolucionado desde jerarquías centralizadas a grupos interconectados (Borum et 
al., 2012: 393-395)—, pero que, sin embargo, y como evidencia el presente artículo, 
siguen intrínsecamente vinculados a las redes transnacionales de la yihad. 

2. Análisis

2.1. El atentado en el Museo Judío de Bruselas 

Mehdi Nemmouche es el nombre del franco-argelino que el 24 de mayo de 2014 
irrumpió en el Museo Judío de Bruselas, mató a cuatro personas y huyó sin ser apresado 
hasta seis meses más tarde. Con un pasado vinculado a la delincuencia común —un 
perfil compartido con el de otros combatientes extranjeros de su generación—, había 
pasado algunas temporadas en prisión, época en la que se gestó su radicalización (Basra 
y Neumann, 2016: 32) al coincidir en una de sus condenas con varios de los futuros 
integrantes de la célula de Cannes-Torcy, incluido su líder espiritual, Jérémie Louis-
Sidney (Alonso, 2015). Inspirado en Mohammed Merah, el también franco-argelino 
que en 2012 atentó contra varios objetivos judíos en el sur de Francia, Nemmouche 
no solo compartía su veneración por Merah con los miembros de Cannes-Torcy, sino 
también su antisemitismo feroz. Mientras varios integrantes de la célula de Cannes-
Torcy pasaron por mezquitas tunecinas después de la caída del régimen de Ben Ali 
(Thomson, 2014: 75), Nemmouche encaminó sus pasos hacia Siria apenas salió de 
la cárcel en 2012. Allí se unió a MSM, donde Abaaoud ya se había convertido en 
un referente de la brigada de los extranjeros (Hankiss, 2018: 58), y se le encargó la 
supervisión de rehenes junto a Laachraoui (BBC, 2016b) y bajo supervisión de Salim 
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Benghalem (Seelow, 2015b)3. En febrero de 2014, Nemmouche emprendió el camino 
de vuelta al Viejo Continente, pasando primero por diferentes países asiáticos en 
aras de eludir las autoridades europeas (Sayare, 2014). Se tiene constancia que en 
preparación del atentado estuvo en contacto con Abaaoud (Stroobants, 2015) y Dniel 
Mahi (Cruickshank, 2017), otro yihadista belga de la red de Zerkani miembro de la 
KBL y vinculado a posteriores tramas orquestadas por Emni (Van Vlierden, 2017).

2.2. Los atentados en las oficinas de Charlie Hebdo y en el supermercado 
Hyper Cacher

No se entrará en detalle en el análisis del atentado de Charlie Hebdo, pues fue reivindicado 
por AQAP y EI se limitó a congratular a los hermanos por la hazaña. Sin embargo, son los 
contactos cercanos de los hermanos Kouachi los que son de interés para este estudio pues el 
entorno en el que se movían está íntimamente vinculado a las redes de las que se sirvió EI y 
más específicamente Emni para reclutar efectivos para su aparato de operaciones exteriores, 
lo que corrobora que tanto Al Qaeda como EI se sirvieron de las mismas canteras.

En ese sentido, Amedy Coulibaly, el amigo de ambos que protagonizó el atentado en 
el supermercado judío Hyper Cacher dos días después de Charlie Hebdo, dejó grabada 
una declaración en la que juraba lealtad a EI y explicaba que se había coordinado con 
los Kouachi para atentar en las mismas fechas (Malik et al., 2015).

Chérif Kouachi y Amedy Coulibaly provenían de la red de Buttes-Chaumont, 
llamada así porque sus integrantes acostumbraban a reunirse para hacer jogging en el 
parque Buttes-Chaumont del decimonoveno distrito de París bajo guía del ideólogo 
Farid Benyettou. Desmantelada la red en 2005, juzgados y encarcelados sus miembros 
en 2008 y reubicados otros en el extranjero (Bennhold, 2008), las autoridades francesas 
no contaban con la posibilidad de que el grupo se reorganizase en su paso por prisión y 
el contacto ahí forjado con veteranos franco-argelinos de la yihad. Así es como Chérif 
Kouachi y Amedy Coulibaly conocieron a Djamel Beghal y a Farid Melouk durante 
su reclusión en la prisión de Fleury-Mérogis (Bonelli, 2015: 6)4, e inspirados por su 
amplio historial no dudaron en tomarlos como mentores. 

3  Salim Benghalem estuvo vinculado a la red de Buttes-Chaumont, también conocida como la del decimonoveno distrito, 
de la que formaban parte los hermanos Kouachi, autores de la masacre en las oficinas de Charlie Hebdo en enero de 2015. 
Previamente, Benghalem había estado con Chérif, el hermano menor de los Kouachi, en Yemen (Al-Mujahed, 2015), donde 
forjaron contactos con AQAP —la organización que posteriormente reivindicaría el atentado en el semanario Charlie 
Hebdo—, luego viajó a Túnez junto a Mohamed al Ayouni y Boubaker al Hakim, dos compañeros veteranos de la red de 
Buttes-Chaumont, antes de recalar en Siria gracias a la ayuda de un contacto de Abu Iyad (Suc, 2016b).

4  Beghal, de origen argelino, fue a Francia en la década de sus veinte y se radicalizó en los años de creación del GIA. Justo 
después de los atentados en París de 1995 se marchó al Reino Unido, donde rápidamente entró en la órbita de influencia 
de Abu Qatada y el entorno de la mezquita de Finsbury Park (Halliday et al., 2015). Posteriormente luchó con Al Qaeda 
en Afganistán, donde convivió y tejió una relación tan cercana con Abu Iyad, que el tunecino le encomendó a su mujer e 
hijos para que los sacara del país (Sayare, 2016). Por otro lado, Melouk, nacido en Francia en la década de los sesenta, había 
luchado en la guerra de los Balcanes (Caillet y Puchot, 2017: 94), a su vuelta a Francia se unió al GIA argelino, integrándose 
en la célula de Chasse-sur-Rhône, y después de los atentados de 1995 en suelo francés, se refugió en Afganistán (Suc, 2016a). 
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A pesar de que ninguno de los tres atacantes de las oficinas de Charlie Hebdo y el 
supermercado Hyper Cacher había pisado nunca Siria o Irak, las relaciones con el 
aparato de operaciones exteriores de EI se vehiculan a través de sus amistades y vínculos 
más cercanos. De este modo, se tiene constancia que en el año 2012 Melouk se trasladó 
a Siria con su familia, donde estuvo al mando de un campo de entrenamiento y en 
contacto con Abdelhamid Abaaoud (Suc, 2016a). 

Es de especial interés para el presente estudio la figura de Boubaker al Hakim, 
un franco-tunecino nacido en París, con experiencia en Siria y en Irak a principios 
de 2000, integrante de la red de Buttes-Chaumont y compañero de los hermanos 
Kouachi y de Coulibaly. En una de sus incursiones a Fallujah en marzo de 2004, le 
acompañaron su hermano y sus amigos Mohammed al Ayouni y Peter Cherif de la 
red de Buttes-Chaumont (Filiu, 2016: 99). Allá se alistaron a la Organización del 
Monoteísmo y la Yihad de Abu Musab al Zarqawi, grupo que más adelante juraría 
lealtad a Osama bin Laden y pasaría a llamarse Al Qaeda en Irak (Özdemir y Gürler, 
2018: 124). Más adelante, al intentar atravesar Siria para encontrarse con su familia, Al 
Hakim fue interceptado por las fuerzas de Al Assad y encarcelado en la prisión de Far’ 
Falastin, en la que pasó nueve meses antes de regresar a Francia, donde fue juzgado 
junto al resto de miembros de la red de Buttes-Chaumont. 

Liberado en 2011, y con la experiencia iraquí como tarjeta de presentación, Al Hakim 
no tuvo problemas en reubicarse en el entorno yihadista, por lo que recién caído el 
régimen de Ben Alí encaminó sus pasos hacia Túnez, país del que era originaria su 
familia. Allá se unió a Ansar al Sharia, la organización que Abu Iyad había puesto 
en marcha junto a cientos de yihadistas amnistiados con la caída del régimen (Zelin, 
2020: 209) y asumió la responsabilidad de desarrollar la rama militar de AST, para la 
que creó un campo de entrenamiento en Libia y un corredor franco entre ambos países 
para el contrabando de armas (Filiu, 2016: 100). 

Igual que a Túnez, llegó acompañado del también tunecino Mohamed al Ayouni 
y de Salim Benghalem, en abril de 2014. Al Hakim siguió los pasos de Benghalem y 
se fue a Siria, donde rápidamente escalaría entre los rangos de la KBL como recoge 
Suc (2020a), y que a efectos de estudio equiparamos a Emni. En Raqqa Al Hakim era 
vecino del franco-argelino Abdelnasser Benyoucef, un veterano del Grupo Islámico 
Combatiente Marroquí (GICM), con quien no solo compartía vecindad sino 
también liderazgo en el seno del aparato de operaciones exteriores de EI. A tenor de 
las declaraciones de su exmujer, Benyoucef habría sido uno de los cerebros detrás del 
atentado de Amedy Coulibaly en el Hyper Cacher, así como también se le supone 
detrás de la trama de Verviers y el atentado frustrado de Villejuif (Le Parisien, 2010), 
tal como se verá en el próximo apartado.

Esta conexión intergeneracional entre veteranos de la yihad y los nuevos reclutas de 
EI comienza a hacerse presente en el análisis de los atentados en Charlie Hebdo y en el 
Hyper Cacher, pero es una constante que se repite también en el resto de atentados. La 
coordinación desde Siria de la mano de veteranos de algún modo también nos retrotrae 
a la importancia que Neumann et al. (2011: 837-838) confirieron en su momento a las 
capas intermedias que conectaban la cúpula de Al Qaeda con los grupos de base. 
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Esta estructura tuvo su réplica, salvando las distancias, en la organización de EI y de 
Emni, en la que los mandos intermedios ejercieron de reclutadores en Europa y de 
autores intelectuales de los ataques desde Siria, convirtiéndose así en el eje central de 
la organización al permitir que las bases se integraran en la estructura a la vez que ellos 
pilotaban la campaña terrorista. 

2.3. La célula de Verviers y los atentados frustrados de Villejuif y en el tren 
Thalys

Sid-Ahmed Ghlam es un ejemplo de operativo reclutado específicamente para 
atentar en Europa. Después de una radicalización exprés en la cárcel de Estrasburgo 
(Chevillard, 2020), este argelino, estudiante de Informática en Rheims, viajó a Turquía 
para el período de un mes en noviembre de 2014, y de nuevo para un par de semanas 
en febrero de 2015. En interrogatorios con las autoridades francesas, Ghlam negó haber 
cruzado la frontera para entrar en Siria, pero admitió haberse reunido en Turquía con 
tres agentes de Estado Islámico, de los cuales uno era Abdelnasser Benyoucef, el otro 
un tal Samir Nouad y el tercero un hombre que Ghlam solo identificó por el alias de 
Abu Omar. A falta de más concreción sobre la identidad real del tercer operativo, todo 
apunta que se pudiera tratar bien de Abdelhamid Abaaoud, conocido como Abu Omar 
al Belgiki, o del tolosano Fabien Clain, miembro de la red de Artigat y cuyo alias era 
Abu Anas al Faransi pero que en ocasiones también se hacía llamar simplemente Omar 
(Seelow, 2015a). 

Al parecer, Benyoucef tuvo un rol preponderante en la preparación de la trama 
pues escogió el objetivo inicial en el que atentar, la estación de tren de Villepinte, que 
posteriormente fue modificado a instancias de Ghlam por una iglesia de Villejuif, y que 
finalmente no llegó a buen puerto, puesto que Ghlam se disparó accidentalmente en 
la pierna siendo apresado por las fuerzas de seguridad (Suc, 2020b). Para la ejecución 
del atentado, previsto para abril de 2015, Ghlam estaba en contacto por mensaje con 
Samir Nouad (Suc, 2017), y un tal Macreme Abrougui, operativo de EI vinculado a 
Adrien Guihal, yihadista de la red de Artigat e íntimo de Fabien Clain (Boutry et al., 
2018), todos ellos miembros de Emni.

La preparación de este atentado a manos de una sola persona, instruida brevemente 
en el extranjero y monitorizada durante toda la fase previa a la ejecución del ataque, es 
la antesala del modus operandi que Emni iría perfeccionando con cada nuevo atentado. 

En la línea de atentados fallidos orquestados por Emni encontramos también el 
asalto de Ayoub al Khazzani al tren Thalys en la ruta entre Amsterdam y París el 21 de 
agosto de 2015, que no llegó a buen término puesto que unos pasajeros consiguieron 
reducir al atacante. Al Khazzani, de origen marroquí, primero residió en España y 
luego vivió en varios países europeos antes de recalar en Bélgica, Molenbeek, donde 
frecuentaba la mezquita Loqman (Warlop, 2015), que a su vez había sido lugar de 
encuentro para varios miembros de la red de Zerkani (Ponsaers, 2017: 181). 
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Igual que Ghlam, Al Khazzani estuvo poco tiempo en Siria. Embarcó un vuelo hacia 
Estambul el 10 de mayo de 2015 (Laffargue, 2015), y regresó a Europa una vez abierta 
la ruta de los Balcanes apenas un mes más tarde. Hizo el viaje de vuelta acompañado 
de Abdelhamid Abaaoud, que le acompañó hasta llegar a Hungría, lugar en el que se 
separarían sus caminos hasta reencontrarse en Bruselas en un piso franco habilitado 
expresamente para acoger a quienes regresaban a Europa como operativos durmientes 
listos para ser activados. El viaje de Abaaoud y Al Khazzani fue posible gracias al trabajo 
del argelino Bilal Chatra, que a modo exploratorio realizó con anterioridad la ruta, 
informando en todo momento a Abaaoud de los controles y dificultades existentes 
(Brisard y Jackson, 2016: 12). 

Chatra, que según previsiones de la cúpula de Emni había de atentar junto a Al 
Khazzani, huyó del piso compartido antes del día previsto para el atentado (Seelow, 
2017) y no fue apresado hasta el 2016 en Alemania. Sin embargo, sus conocimientos 
de los pasos fronterizos habían sido de utilidad no solo para Al Khazzani sino 
también para los miembros de la célula de Verviers, desmantelada en enero de 2015 
(Pokalova, 2020: 94). Así, se conoce que Chatra había facilitado la entrada a Grecia 
de Khalid ben Larbi y Soufiane Amghar, dos miembros del entorno de Zerkani 
que se entrenaron en Siria con la KBL y que también fueron enviados de vuelta 
a Europa a instancias de Abaaoud (La, J., 2017). Abatidos los dos en el operativo 
policial, el juicio llevó al banquillo a otros implicados en la célula de Verviers, cuya 
coordinación se le atribuye a Abaaoud desde Grecia (Callimachi et. al., 2015) bajo 
guía de Dniel Mahi (Van Vlierden, 2017) y dirección de Abdelnasser Benyoucef y 
Samir Nouad (Vincent, 2020). 

2.4. Los atentados en la sala Bataclan, el Stade de France y diversos 
establecimientos de París

Fruto de la temprana desarticulación de la célula de Verviers y los atentados 
malogrados en el Thalys y en Villejuif, Benyoucef presuntamente se salió de los rangos 
de Emni para partir al este de Siria a dirigir operaciones militares (Suc, 2020b), mientras 
que Abaaoud asumió la empresa de coordinar —esta vez desde el seno de Europa— la 
nueva reposición de efectivos que irían llegando desde Siria (Callimachi et al., 2016). 

Los atentados que tuvieron lugar en noviembre de 2015 en París los ejecutaron 
tres grupos de efectivos bajo coordinación de Abaaoud y con ayuda de amigos 
cercanos de Molenbeek como los hermanos Abdeslam. Salah Abdeslam, hermano 
menor de Brahim, ejerció la función logística de ir recogiendo a los operativos 
en Hungría o en los países a los que iban llegando a medida que entraban en 
Europa de forma escalonada, mimetizándose entre el flujo de refugiados (Brisard 
y Jackson, 2016: 13).

El comando que se encargó de Bataclan estaba compuesto por tres operativos 
duchos en las artes de combate. Samy Amimour e Ismaël Omar Mostefaï, ambos de 
ascendencia argelina y residentes en Francia, presumiblemente se habían conocido 
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online a través del foro Ansar al Haqq gestionado por Adrien Guihal, lo que los 
llevó a emprender el viaje juntos desde Francia a Siria, donde se integraron en la 
KAM (Breton, 2021). La noche del 13 de noviembre de 2015 atentaron en Bataclan 
junto a Foued Mohamed-Aggad, operativo de origen marroquí radicalizado en el 
entorno de Mourad Farès en Estrasburgo, que al llegar a Siria se integró a la KBL 
(Seelow, 2014). 

El comando que atentó en el Stade de France estaba compuesto por otros tres 
efectivos, de los cuales hasta la fecha se desconoce la identidad de uno de ellos, si bien 
se le supone de procedencia iraquí, igual que la del compañero con quien entró en 
Europa. Ambos viajaban con documentación falsa, pero se ha podido comprobar que 
uno de ellos era un tal Ammar Ramadan Mansour Mohamad al Sabaawi del norte de 
Irak y reclutado en Mosul en el tiempo que la ciudad cayó bajo control de EI (Jacob, 
2017). El tercer integrante de la célula que atentó en el estadio nacional de fútbol era el 
joven Bilal Hadfi, de nacionalidad francesa pero residente en Bélgica, donde pasó por 
un proceso de radicalización exprés después del atentado en Charlie Hebdo, partiendo 
pocas semanas después hacia Siria (Chan y Schreuer, 2015). Posiblemente el contacto 
con Abaaoud no se gestó hasta que ambos coincidieron en Siria luchando entre las filas 
de la KBL (Higgins y Freytas-Tamura, 2015). Abaaoud estuvo en contacto telefónico 
con Hadfi hasta poco antes de que se inmolara el primero de los tres miembros del 
comando (Brisard, 2015: 6), para dar así el pistoletazo de salida al tercer grupo, en el 
que participaba el propio Abaaoud. 

Así, el tercer comando que atentó en París esa noche estaba compuesto por el 
hermano mayor de los Abdeslam, Brahim, con quien Abaaoud había compartido 
tiempo en prisión, y por Chakib Akrouh, un belga-marroquí vecino de Abaaoud y 
asiduo a la mezquita que frecuentaba el entorno de Zerkani (Ponsaers, 2017: 181). 
Subidos en un Seat, Akrouh y Abaaoud recorrieron las calles del décimo y onceavo 
distrito de París, disparando con los fusiles de asalto a los comensales de los locales 
Le Carrillon, Le Petit Cambodge, La Bonne Bière y la Belle Equipe, mientras que 
Brahim Abdeslam se inmolaba delante de la brasería Comptoir Voltaire (Vaudano, 
2015). 

Una última persona que tuvo un papel preponderante en los atentados es Salah 
Abdeslam, quien no solo había recogido a los combatientes a medida que iban llegando 
a Europa, reservado los pisos y coches que serían utilizados para llevar a cabo los 
atentados, sino que también hizo de chófer del comando del Stade de France y luego 
huyó del lugar de los hechos, abandonando en el coche un chaleco de explosivos que 
decidió no detonar (France 24, 2016b).

Ayudado por unos amigos la noche de los hechos, consiguió regresar a Bélgica, 
donde estuvo escondido varios meses hasta que la policía dio con su paradero gracias 
al aviso de un amigo de Abdeslam (L’Obs, 2016). La detención de Abdeslam junto a 
otro operativo, probablemente aceleró la realización de los atentados de Bruselas ante 
el temor de que se desmantelaran más células (France 24, 2016a), puesto que al parecer 
la idea inicial era la de volver a atentar en París con motivo de la Eurocopa prevista 
para verano de 2016 (Norman, 2016).
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2.5. Los atentados en el aeropuerto y el metro de Bruselas

Así las cosas, el comando detrás del atentado en el aeropuerto de Bruselas estaba 
formado por Ibrahim el Bakraoui, Najim Laachraoui y Mohamed Abrini. Los dos 
primeros murieron en el acto al detonar el cinturón de explosivos que llevaban puesto, 
mientras que Abrini huyó del lugar de los hechos sin tener participación activa en ellos 
(BBC, 2016a). Belga de origen marroquí, Ibrahim el Bakraoui creció en un barrio de 
clase trabajadora al norte de Bruselas, se radicalizó en su paso por prisión, y al salir de la 
cárcel se encaminó hacia Siria (The New York Times, 2016). Por otro lado, Laachraoui, 
uno de los pocos operativos sin antecedentes penales que venía de la órbita de Zerkani, 
no solo había estudiado electromecánica (Blaise y Breeden, 2016) sino que también 
había trabajado previamente en el aeropuerto de Zaventem (Mulholland, 2016), lo 
que sin duda facilitó la selección del aeropuerto como objetivo y los explosivos como 
medio de actuación. Finalmente, Abrini, el tercero en discordia, que no fue apresado 
hasta el 8 de abril de 2016, es, junto a Salah Abdeslam, uno de los pocos operativos 
directamente implicados en los atentados que pudieron ser llamados al banquillo para 
ser juzgados (Norman, 2016). Vecino del barrio y amigo de la infancia de Abaaoud 
y los hermanos Abdeslam, Abrini pasó por una radicalización exprés al saber de la 
muerte de su hermano en el campo de batalla, lo que le llevó a viajar a Siria para 
honrar su muerte y reunirse con Abaaoud, que hábilmente lo reclutó para el proyecto 
de atentar en Europa (Schuurwegen, 2020). 

Por otra parte, está el comando que atentó en el metro de Bruselas, formado por 
Khalid el Bakraoui, el hermano mayor de Ibrahim, y Osama Krayem, de nacionalidad 
sueca y orígenes sirios. Mientras Khalid compartía con su hermano los escarceos en 
el entorno criminal como antesala a la radicalización (The New York Times, 2016), 
Krayem se unió a círculos extremistas en el barrio de Rosengard, conocido como el 
Molenbeek sueco, puesto que de él también salieron un buen número de combatientes 
extranjeros. El consumo intensivo de los sermones de Anwar al Awlaki fue el detonante 
final para que Krayem emprendiera el camino hacia el Califato (Watkinson, 2016). 

EI se arrogó tanto los atentados de noviembre en París como los de marzo en 
Bruselas. Para el caso de los atentados en suelo francés, EI lo hizo apenas un día 
después con la publicación de un nasheed (cántico a capella) en el que Fabien Clain 
reivindicaba los atentados sobre un fondo musical compuesto por su hermano Jean-
Michel (Boutilly, 2019). En lo que refiere a los atentados en Bélgica, fue Amaq, la 
agencia de noticias de EI, la que reclamó la autoría de los ataques el mismo día en el 
que tuvieron lugar (Reuters, 2016).

El juicio contra los implicados en los atentados de noviembre en París consideró 
que los cerebros detrás de la trama en Francia —coautores intelectuales también de 
los ataques en Bélgica— habían sido Oussama Ahmad Atar y Obeida Aref Dibo, 
ambos presuntamente fallecidos en Siria y juzgados en ausencia. Oussama Ahmad 
Atar era un belga-marroquí veterano de la yihad en Irak durante el tiempo de AQI, 
primo de los hermanos Al Bakraoui, a quienes reclutó para los comandos de Bruselas. 
Apresado por el régimen iraquí, Atar estuvo recluso en las cárceles de Abu Ghraib, 
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Camp Bucca y Camp Cropper (Joscelyn, 2017), de donde fue liberado gracias a la 
presión internacional de Amnistía Internacional, hecho que le permitió regresar a 
Bélgica y de allí saltar a Oriente Medio, donde no tardó en ascender entre los rangos 
de Emni (Vargo, 2021: 82). Por otro lado, se estima que Obeida Aref Dibo, de origen 
sirio, ocupó un cargo como adjunto de Atar con atribuciones más bien operativas, 
pues se encargó del reclutamiento y formación de algunos de los agentes que habían 
de ser enviados de vuelta a Europa (Campion, 2021). 

La justicia francesa encontró a Fabien Clain culpable de haber reivindicado los 
atentados de noviembre, pero no se pudo probar su autoría en la organización de los 
mismos (L’Obs, 2022). Por otro lado, Matthieu Suc (2019) también listó a Boubaker 
al Hakim como posible coautor de los atentados de noviembre de 2015 en París; teoría 
que correspondería a la correlación que este artículo busca trazar entre el contingente 
franco-belga y el libio-tunecino en el contexto del aparato de operaciones exteriores 
de EI. En esta línea de triangulación, tampoco es trivial que los atentados que se 
sucedieron en Francia durante el 2015 coincidan no solo temporalmente, sino también 
en forma y fondo, con los ataques que EI orquestó en Túnez.

2.6 Los atentados en el Museo del Bardo en Túnez, en la playa de Sousse y 
la toma de Ben Gardane

El primer atentado masivo que golpeó Túnez el año 2015 tuvo lugar el 18 de marzo 
en el Museo del Bardo, apenas dos meses después de Charlie Hebdo, a manos de 
Yassine Laabidi, también conocido como Abu Anas al Tunisi, y Jaber Khachnaoui, 
alias Abu Zakaria al Tunisia. De nacionalidad tunecina como indican sus kunya, se 
tiene constancia que ambos fueron entrenados en Libia, con la sospecha de que Abu 
Zakaria también habría pasado previamente por Siria e Irak (Reidy, 2015). El atentado 
fue reivindicado por Ifriqiyah Media, un medio tunecino favorable a Estado Islámico, 
y por Jund al Khilafa, un grupo surgido en enero de 2014 por desertores de la Katibat 
Uqba ibn Nafi (KUIN) y combatientes regresados a Túnez desde escenarios de la 
yihad como Siria y Libia, que había jurado lealtad a EI (Zelin, 2019: 66). 

El siguiente ataque que copó los titulares de todo el mundo y que acabó por sepultar 
el negocio del turismo en Túnez para los próximos años fue el ataque perpetrado por 
el tunecino Seifeddine Rezgui el 26 de junio de 2015 en un resort de Sousse. Más 
letal que el atentado en el Bardo, el ataque de Sousse tuvo lugar el mismo día que 
Francia se horrorizaba ante la decapitación del director de una empresa de transportes 
en Saint-Quentin-Fallavier por su empleado Yassin Salhi, radicalizado desde los años 
2000 y cuyos contactos también se retrotraen a EI en Siria. En línea de esta sincronía 
temporal, doce días después de los atentados del 13 de noviembre de 2015 en París, 
Túnez vivía el ataque a un autobús de la Guardia Presidencial, mientras que en marzo 
de 2016 tenía lugar el intento fallido de establecer una provincia de EI en la ciudad de 
Ben Gardane al sur de Túnez, apenas dos semanas antes de los atentados en Bruselas 
(Filiu, 2016: 100).
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Tanto los atacantes del Bardo como el de la playa de Sousse y los operativos 
que participaron en la toma frustrada de Ben Gardane tenían vinculación con 
Estado Islámico en Libia, que pudo orquestar los sucesos desde el privilegio de la 
cercanía que le suponía tener un campo en Sabratha (Echeverría, 2016: 12-13). De 
los tunecinos vinculados a Sabratha, uno de los nombres que se supone detrás de 
las tramas del Bardo y de Sousse es el de Chamseddine al Sandi, responsable de 
reclutar a los operativos en Túnez y costear su viaje a Libia, tal como confirmaron 
algunos de los acusados en el juicio de los atentados (Agence France-Press, 2019). 
También fueron considerados culpables de planificar los atentados del Bardo y de 
Sousse, Moez al Fezzani, más conocido por su alias Abu Nassim, y Noureddine 
Chouchane, ambos dirigentes de EI en Sabratha. Exiliados en Italia durante 
el régimen de Ben Alí cuando la persecución al movimiento islamista era más 
acérrima, Al Fezzani hizo sus pinitos con Al Qaeda en Bosnia y en Afganistán, 
mientras que Chouchane intentó unirse, sin éxito, a la organización que lideraba 
Al Zarqawi en Irak. Con la apertura del régimen tunecino, ambos regresaron a 
Túnez para unirse a la recién creada Ansar al Sharia, donde la experiencia de Al 
Fezzani le ayudó a situarse rápidamente entre los rangos de AST para desde ahí 
saltar a Siria donde primero lucharía con Jabhat al Nusra y luego con la KBL en 
EI. En 2014 fue uno de los primeros combatientes que regresaron al norte de África 
en aras de contribuir a la creación de las primeras wilayas de EI en Libia (Marone 
y Vidino, 2019: 21-22). En el caso de Chouchane, de Túnez pasó directamente a 
Libia, donde no tardó en erigirse como uno de los emires de la KBL en Sabratha 
(Zelin, 2020: 234; Saal, 2017: 20). 

A tenor de los comentarios vertidos por el propio Boubaker al Hakim (Dabiq, 
2015: 62), se puede inferir que de algún modo estuvo vinculado al atentado en el 
Museo del Bardo, ya fuera como instigador del mismo o conocedor de la trama de 
antemano. En cualquiera de los casos, la vinculación entre Boubaker al Hakim y 
Chamseddine al Sandi, Moez al Fezzani y Noureddine Chouchane es fácilmente 
trazable con la figura de Seifallah ben Hassine como fundador de AST y nexo de 
unión entre ellos. 

2.7. El atentado en el Breitscheidplatz de Berlín 

La pérdida progresiva de territorio en Siria y la dificultad de mantener varias células 
latentes en Europa no solo propició el cambio de la base de operaciones de Siria a 
Libia, sino que también modificó el modus operandi de los atentados, que pasaron a 
concebirse sin la necesidad de contar con combatientes extranjeros que se hubieran 
entrenado previamente en zonas de conflicto. Así es como Sabratha no solo se perfiló 
como un escenario seguro desde el que orquestar los atentados de Túnez, sino que 
también fue la plataforma desde la que el aparato de operaciones exteriores de EI instigó 
una segunda ofensiva de ataques hacia Europa. Es en esta nueva ola de atentados que 
se inscriben los ataques que tuvieron lugar en diciembre de 2016 en Berlín y en mayo 
de 2017 en Manchester. 
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El atentado en la capital alemana lo protagonizó el tunecino Anis Amri al volante 
de una furgoneta que el 19 de diciembre de 2016 embistió el mercado de navidad en el 
Breitscheidplatz, ocasionando la muerte de once personas. De origen tunecino, Anis 
Amri había huido de su país en medio del caos generalizado que reinó justo después de 
la Revolución de los Jazmines. Internado en un centro de menores en Italia por entrada 
ilegal al país, agredió a uno de los trabajadores del centro y acabó pasando un tiempo 
en la cárcel donde entró en contacto con ideas radicales. Una vez puesto en libertad, 
encaminó sus pasos a otros países europeos, para recalar finalmente en Alemania. Allí 
entró en contacto con la comunidad establecida alrededor del clérigo iraquí Ahmad 
Abdelaziz Abdullah, de sobrenombre Abu Walaa, y máximo representante de EI en 
Alemania. En la interacción de Amri con diferentes miembros de la red de Abu Walaa, 
ya se hablaba de la posibilidad de atentar con camiones, por lo que, compañeros de la 
red como Boban Simeonic y Hassan Celenk endosaron el plan de Amri de orquestar 
un ataque en Alemania (Heil, 2017).

En paralelo a los contactos con el entorno de Abu Walaa, íntimamente vinculado 
al EI en Siria y al aparato de operaciones exteriores por la relación con el converso 
Martin Lemke que llegó a dirigir el batallón alemán en el seno de Emni (Cruickshank, 
2016), Anis Amri se comunicaba vía Telegram con compatriotas tunecinos que se 
habían alistado al EI en Libia. Fue gracias a ellos que acabó llevando a cabo la acción 
en el Breitscheidplatz, guiado por un documento sobre la realización de operaciones 
mártires que le había hecho llegar uno de los operativos en Libia, que también fue 
quien le acompañó por mensajería instantánea las últimas horas antes del atentado 
(Flade, 2017). Apenas unos días después del atentado, la agencia de noticias Amaq, 
adscrita al Estado Islámico, hizo público un vídeo grabado por Amri en el que rendía 
pleitesía a Abu Bakr al Baghdadi (Smith-Spark, 2016), acabando así por certificar la 
autoría a manos de un operativo guiado por EI. 

7.8. El atentado en la Arena de Manchester

Del mismo modo que Amri fue capaz de burlar a los servicios de inteligencia 
alemanes, Emni también alentó la ejecución del atentado de Manchester en mayo de 
2017 por Salman Abedi en una apuesta por impulsar acciones que no necesitaran la 
coordinación de múltiples operativos. Así, el 22 de mayo de 2017, el joven británico 
de orígenes libios se inmoló en una acción de la que solo tenía constancia su hermano 
Hashem, y en la que se utilizó el mismo tipo de explosivos que se usaron en los ataques 
de París y de Bruselas (Saal, 2017: 19).

Los hermanos Abedi provenían de una familia libia que en la década de los noventa 
había emigrado a Reino Unido huyendo del régimen de Gadafi. Los Abedi eran viejos 
conocidos de la familia de Abu Anas al Libi, uno de los operativos del núcleo duro 
de Al Qaeda en los tiempos de Afganistán que se había ubicado junto a Osama bin 
Laden en Sudán antes de recalar en Reino Unido (Abdulwahhab et al., 2013), donde 
coincidiría temporalmente con los Abedi, a quienes ya conocía del tiempo en Libia. 
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Habida cuenta del entorno social en el que habían crecido los hermanos Abedi, no es 
de extrañar que en los albores de la revolución ambos visitaran el país de la mano de 
su padre Ramadan Abedi, que tomó parte activa en la insurgencia contra el régimen 
de Gadafi, integrándose en una unidad de la Brigada de los Mártires del 17 de febrero 
(De Simone, 2020), cercana a ASL (Glenn, 2017).

Ramadan y su mujer decidieron establecerse en Libia con la caída del régimen, por 
lo que Salman y Hashem, que mantuvieron la residencia en Reino Unido, los visitaban 
puntualmente. Es en uno de estos viajes que Salman presuntamente habría tomado 
las armas por primera vez para luchar en Ajdabiya (Doward et al., 2017) y visitar la 
ciudad costera de Sabratha, donde entró en contacto con miembros de la KBL, que 
fueron quienes acabarían por supervisar y acompañarle —desde la distancia— en la 
preparación y ejecución del atentado (Callimachi y Schmitt, 2017). 

3. Conclusiones

El hilo argumental que guía este artículo se basa en la asunción de que Emni y la 
KBL encontraron causa común en Siria. De hecho, confirma tal suposición el hecho 
de que la KBL —principalmente conformada por libios y tunecinos— reclutó a 
combatientes europeos de entre los extranjeros que conformaban la KAM en el seno 
de MSM; los mismos a quienes Emni también alegó haber entrenado. 

Los europeos que decidieron unirse a EI eran mayormente hijos y nietos de 
familias musulmanas migradas a Europa en la segunda mitad del siglo pasado, con 
un pequeño, pero no desestimable porcentaje de nuevos conversos. Generalmente 
procedían de barrios desfavorecidos o de vecindarios en los que en el pasado 
habían proliferado redes de militancia violenta. La desafección con las sociedades 
de acogida a menudo les implicó tener escarceos con la justicia, por lo que el paso 
por la cárcel acabó afianzando, en muchos casos, un proceso de radicalización 
incipiente. 

Más allá de que ambas unidades se sirvieran de la misma cantera para engrosar 
sus filas, la apuesta de la KBL por captar franceses y belgas no solo se explica porque 
compartían el francés como lengua franca con los tunecinos, sino también por la 
convergencia de sus dialectos árabes, siendo el dariya de los franceses y belgas —
mayormente de origen marroquí—, más cercano al hablar magrebí de libios y tunecinos 
que no al dialecto levantino de Oriente Medio. 

La hipótesis de que Emni y la KBL se hubieran organizado bajo un solo manto 
se acompaña del hecho que ambas entidades se atribuyeron en algunas ocasiones los 
mismos atentados. Así, tanto Emni como la KBL se arrogaron la autoría del atentado en 
el Museo Judío de Bruselas y del asalto en el tren de Thalys. También fue reivindicada 
por ambas entidades la figura de Abdelhamid Abaaoud, coordinador en Europa de la 
célula de Verviers y de los atentados masivos en París y Bruselas, dirigidos en última 
instancia desde Emni en Siria. 
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La estructura directiva que se supone detrás del aparato de operaciones exteriores 
en su primera andadura en tierras del califato levantino incorpora nombres como 
el de Abdelnasser Benyoucef, Boubaker al Hakim, Fabien Clain o Oussama Ahmad 
Atar, todos ellos vinculados a redes en Francia y en Bélgica anteriormente asociadas 
a Al Qaeda, de las que se servirían no solo para el reclutamiento, sino también para 
la ejecución de los atentados en suelo europeo. Se infiere, por tanto, que una de las 
razones cruciales por las que ciertos países europeos fueron víctimas de atentados de 
una magnitud —tal como los que se han analizado en el presente artículo— se debe, 
sobre todo, a la solidez de las redes preexistentes afincadas en suelo europeo desde 
la década de los noventa. Conformadas mayormente por combatientes extranjeros 
retornados de la yihad afgana e iraquí, sus estructuras consiguieron sobrevivir a los 
embates de la justicia, a la par que mantuvieron vivos los lazos forjados en el campo 
de batalla.

Así, se ha visto como la figura del franco-tunecino Al Hakim está íntimamente 
vinculada con la del también tunecino Seifallah ben Hassine, viejo conocido desde su 
paso por Afganistán de Khalid Zerkani, el líder de la red belga que más reclutas brindó 
al servicio de operaciones exteriores de EI, y del argelino Djamel Beghal, responsable 
de la radicalización de los hermanos Kouachi y Amedy Coulibaly. 

Por otro lado, la organización de Ansar al Sharia que se formó alrededor de Ben 
Hassine en los albores de la Revolución de los Jazmines en Túnez tuvo un efecto 
llamada para muchos combatientes europeos —mayormente franceses— que pasaron 
por Túnez antes de recalar en Siria. De este modo, los atentados que vivió Túnez a 
lo largo de 2015 se asemejan a los que vivió Europa en el mismo marco temporal, 
ejemplificando a la perfección la confluencia entre el corredor franco-belga y el 
contingente libio-tunecino en un triple flujo de movimientos de Túnez a Siria, de 
Túnez a Libia y de Siria a Libia. 

La afinidad idiomática y cultural que favoreció esta triangulación de combatientes 
extranjeros europeos y magrebíes se vio favorecida por la pérdida territorial en Siria 
y la paulatina configuración de Libia como nueva base de operaciones para EI, lo 
que explicaría porqué las primeras operaciones exteriores de EI en Europa estuvieron 
protagonizadas por franceses y belgas, mientras que en la segunda oleada de atentados 
en Túnez, Alemania y Reino Unido fueron libios y tunecinos quienes tomaron el 
mando. El regreso de la KBL a Libia y la creciente complejidad que implicaba tener 
operativos desplegados en una Europa cada vez más bajo escrutinio, también comportó 
que evolucionara el formato de los atentados hacia actuaciones más autónomas que no 
demandaran la coordinación de muchas personas ni una gran logística sobre el terreno 
para la provisión de armas y explosivos. 
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Resumen

El presente artículo examina el impacto de las economías ilícitas en la 
seguridad y estabilidad de Libia y su vecindario regional. Para ello se 
identifican diversas fuentes de economías ilícitas, como el contrabando 
de petróleo, el tráfico de drogas, la trata de seres humanos y el tráfico de 
armas, destacando los retos de seguridad asociados a su proliferación. 
El documento sugiere que las economías ilícitas han contribuido a 
configurar la dinámica del conflicto, la gobernanza y el desarrollo en el 
contexto posrevolucionario. 

El análisis concluye además que existe un fuerte vínculo entre las 
economías ilícitas en Libia y el auge del terrorismo en la región del 
Sahel. Los grupos terroristas han explotado el vasto mercado negro y 
la economía sumergida creados por el contrabando de armas, drogas 
y migrantes en el Sahel para financiar sus estructuras y consolidar su 
presencia en las rutas transaharianas. El documento sostiene que la 
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inestabilidad política y el conflicto en Libia han creado un vacío de 
poder que ha permitido el florecimiento de alianzas estratégicas entre 
los aparatos criminales y el extremismo violento, exportando desde 
Libia una importante fuente de inestabilidad regional.

Palabras clave

Libia, Fragmentación Política, Economía ilícita, Violencia, Sahel, 
Terrorismo.

Abstract

This article examines the impact of illicit economies on the security and 
stability of Libya and its regional neighbourhood. It identifies different 
sources of illicit economies, such as oil smuggling, drug trafficking, human 
trafficking and arms trafficking, and highlights the security challenges 
associated with their proliferation. The paper suggests that illicit economies 
have helped shape the dynamics of conflict, governance and development in 
the post-revolutionary context. 

The analysis also concludes that there is a strong link between the illicit 
economy in Libya and the rise of terrorism in the Sahel region. Terrorist 
groups have exploited the vast black market and black economy created by 
the smuggling of arms,, drugs and migrants into the Sahel to fund their 
structures and consolidate their presence on the trans-Saharan routes. The 
document argues that the political instability and conflict in Libya have 
created a power vacuum that has allowed criminal gangs and violent 
extremism to flourish, exporting from Libya a major source of regional 
instability

Keywords

Libya, Political fragmentation, Illegal economy, Violence, 
Sahel, Terrorism.

Citar este artículo: 

Aguilera Raga, A. (2023). El papel de Libia como centro consolidado 
de economías ilícitas y su impacto en el fenómeno terrorista del Sahel. 
Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos. N.º 21, pp. 169-192.



Ana Aguilera Raga El papel de Libia como centro consolidado de economías ilícitas...

171171
Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos n.º 21 - Año: 2023 - Págs.: 169 a 192

1. Introducción

Libia vive sumida en un constante ciclo de paz frágil y violencia desde la caída 
de su antiguo líder, Muamar Gadafi, en 2011. El caos que siguió al colapso del 
régimen de Gadafi ha creado un vacío de poder que ha permitido la proliferación 

de actores relacionados con la corrupción, el crimen organizado y los movimientos 
extremistas, con un Estado asolado por una fragmentación política y una inestabilidad 
económica sin precedentes.

El país se ha convertido, además, en un centro neurálgico del comercio ilícito 
regional y transnacional, que abarca desde la trata de seres humanos y el tráfico de 
drogas hasta el contrabando de petróleo y armas. La falta de una gobernanza eficaz 
y los constantes enfrentamientos por el reconocimiento entre facciones en Trípoli y 
fuerzas rivales al oeste del país han actuado de catalizador de la economía ilícita como 
método de supervivencia, no solo entre grupos armados y movimientos insurrectos, 
sino también entre gobernantes. 

El comercio ilícito de petróleo y otros recursos naturales ha emergido como una de 
las principales fuentes de ingresos de estas organizaciones criminales, que han sabido 
aprovechar la falta de supervisión para sacar del país grandes cantidades de estos 
recursos y defraudar al Estado en beneficio propio. Además, la ubicación geográfica 
del país lo convierte en un punto de tránsito ideal para los traficantes de personas, que 
lo utilizan como puerta de entrada para introducir clandestinamente inmigrantes y 
refugiados en Europa (Amnistía Internacional, 2020).

Las consecuencias de la historia política y económica reciente en Libia tienen un 
impacto significativo en la estabilidad de la región. Algunas investigaciones incluso 
apuntan al largo historial de actividades criminales como el comercio ilegal de armas 
o el tráfico de drogas como vector de difusión de conflictos en el vecindario del Sahel, 
capitalizados por organizaciones extremistas violentas que exacerba los problemas de 
seguridad ya existentes (Micallef et al., 2019:5). La crisis en Libia, que promovió a 
grupos terroristas penetrar más allá de sus fronteras y avanzar su agenda con limitada 
oposición estatal, corre el riesgo de trasladar la realidad libia al resto de la región, 
cronificando la presencia y el dominio del terrorismo en puntos de Mali, Burkina 
Faso, Níger o Nigeria.

Sobre este telón de fondo, el presente documento busca dar respuesta a dos cuestiones. 
Por un lado, el documento analizará hasta qué punto los diversos actores, modos y 
efectos de las economías ilícitas en Libia han configurado la dinámica del conflicto, 
la ausencia de gobernanza y la falta de desarrollo en el contexto posrevolucionario. 
Considerando la opacidad del volumen real de la economía ilícita en el país, así como 
las evidentes limitaciones de acceso a la información y la necesidad de fuentes humanas 
para producir datos primarios, el análisis confía en fuentes provenientes de canales 
oficiales y centros de investigación de reconocido prestigio. En el primer caso se tratan 
fuentes de organismos oficiales dedicados a la investigación y monitorización de las 
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economías ilícitas, mientras que el segundo se centra en publicaciones de especialistas 
en el análisis de las cuestiones de seguridad en Libia y su vecindario regional.

Por otro lado, y considerando la naturaleza de las economías ilícitas y su impacto 
sobre la seguridad y la estabilidad de la región, el presente artículo examina si 
el contexto libio ha alimentado activamente el surgimiento de los movimientos 
extremistas violentos en el Sahel, un ejercicio de gran repercusión que permitirá 
entender y abordar una de las principales amenazas a la seguridad global en la 
actualidad. Para ello, el artículo se sirve de informes y fuentes de referencia en el 
ámbito del contraterrorismo como los informes al Consejo de Seguridad de las 
Naciones Unidas, especialistas en el ámbito del extremismo violento, resultados de 
las operaciones de las fuerzas de seguridad e investigaciones de grupos de trabajo 
multilaterales destinados a combatir el blanqueo de capitales y la financiación del 
terrorismo. 

El trabajo expone, en primer lugar, un breve análisis contextual del actual orden 
político en Libia como antesala del papel de la economía política en las dinámicas del 
comercio ilícito en el país, perfilando el panorama de conflicto en curso que ayudará 
a entender la importancia creciente de la economía ilícita y sus principales actores. 
Posteriormente, el artículo analizará cómo el conflicto libio se encuentra exacerbando 
la crisis en el Sahel y el aumento de la interacción entre el crimen organizado y las 
organizaciones terroristas, con Libia en el centro de este entramado delincuencial.

2. El actual orden político de Libia

Libia se encuentra actualmente en estado de guerra civil e inestabilidad cronificada, 
atrapada en ciclos de violencia y estancamiento político. El país lleva dividido desde 
2011, cuando un levantamiento popular abanderado por la generación joven se alzó 
contra el régimen y derrocó al dictador Muamar Gadafi. Tras muchas reformulaciones 
y capitulaciones por el poder, dos primeros ministros se disputan el reconocimiento 
como gobierno de iure en la actualidad: el Gobierno de Unidad Nacional (GNU, 
por sus siglas en inglés), dirigido por Dbeibah y con sede en la capital, Trípoli, y el 
gobierno respaldado por la Cámara de Representantes dirigido por Fathi Bashagha 
(Security Council Report, 2022: 1). 

Desde Tobruk, en el este, es Jalifa Haftar, al frente del poderoso autoproclamado 
Ejército Nacional Libio (ENL), quien controla de facto gran parte del este y el 
sur del país. Una figura decisiva entre las facciones rivales, Haftar ha buscado 
gobernar sobre la totalidad de Libia, pero su fracaso le ha llevado recientemente a 
contrapesar sus inclinaciones entre los líderes políticos en Trípoli para favorecer 
-no sin bastantes reticencias- sus intereses políticos y personales apoyando 
al gobierno de Bashagha. La presencia de mercenarios, milicias armadas, 
combatientes extranjeros y potencias internacionales involucradas ha terminado 
por recrudecer todavía más el conflicto, quedando estancado el proceso político 
durante más de una década.
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El GNU, que cuenta con el apoyo de las Naciones Unidas y de varios países 
occidentales, tiene su sede en Trípoli, mientras que Bashagha ejerce su poder desde 
Sirte y Bengasi (Security Council Report, 2022: 5). El primero es blanco regular de las 
fuerzas de Haftar desde Tobruk, al que respaldan varios países de la región, entre ellos 
Egipto y Emiratos Árabes Unidos, y ha ido ganando terreno en los últimos años.

La situación política del país es endeble, con diversos actores disputándose el poder 
y dejando pasar sistemáticamente las oportunidades de reconciliación nacional. A 
pesar de que el GNU y Haftar entablaron negociaciones de paz, seguido de un cese 
de las hostilidades a finales de 2020, hasta ahora no se ha alcanzado ninguna solución 
duradera. Algunos tímidos pasos se están intentando tomar en esta dirección: ejemplo 
de ello es la reciente aprobación de un mecanismo de coordinación por parte de la 
Comisión Militar Conjunta (CMC) 5+51 y los comités de enlace para la retirada de 
mercenarios y combatientes extranjeros del país (UNSMIL, 2023). 

El actual conflicto en Libia ha provocado una violencia y un sufrimiento humano sin 
precedentes, con miles de muertos y más de 1.5 millones de desplazados (IDMC, 2022). 
La grave situación humanitaria del país se caracteriza por la falta de acceso a productos 
de primera necesidad, como alimentos, agua y atención sanitaria, y sigue pendiente la 
aprobación de un presupuesto nacional para mejorar las infraestructuras o los servicios 
básicos (OCHA, 2022). La ONU calcula que 800.000 personas necesitaron ayuda 
humanitaria en 2021, una cifra dramática si se tiene en cuenta que la población libia era 
de 6,735 millones de personas ese mismo año (Banco Mundial, s.f.). Además, la guerra 
civil ha devastado la economía del país al interrumpir la exploración petrolífera y dejar la 
producción de petróleo y gas en mínimos históricos, lo que ha provocado hiperinflación 
y escasez de productos básicos (Shaltami, 2019: 6). Los continuos combates también 
han obstaculizado la prestación de servicios básicos, como la electricidad y la educación, 
poniendo la frágil paz en riesgo de deshacerse en cualquier momento.

La comunidad internacional se ha esforzado por encontrar una solución al conflicto. 
Naciones Unidas ha liderado los esfuerzos y ha intentado mediar en un acuerdo de 
paz entre las facciones enfrentadas, aunque el proceso de paz se ha visto complicado 
por la implicación de países extranjeros, que han prestado apoyo a ambas partes del 
conflicto. 

La política de la Unión Europea (UE) hacia Libia está orientada hacia la mejora de 
la seguridad fronteriza y la gestión de los flujos migratorios, los cuales se consideran 
grandes retos de seguridad para Europa. Esta política forma parte de los esfuerzos 
más amplios de la UE para hacer frente a la inestabilidad en la región del Sahel y 
contrarrestar la amenaza terrorista que suponen movimientos como el Grupo de 
Apoyo al Islam y los Musulmanes (JNIM) y el Estado Islámico en el Sahel (EI-Sahel 
o IS-Sahel). Desde la caída de Gaddafi, la Unión Europea ha desempeñado un papel 
activo en el apoyo a la securitización del país, pero sus esfuerzos se han visto plagados 
de desafíos e intereses divergentes entre sus Estados miembros. 

1  El comité está formado por cinco miembros del GNU y cinco miembros de las fuerzas de Jalifa Haftar.
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Uno de los principales retos a los que se enfrenta la UE en Libia es el conflicto y 
la inestabilidad persistentes, dificultando que la UE coordine sus esfuerzos y alcance 
sus objetivos en el país. A esto se le deben añadir las diferentes motivaciones entre 
los Estados miembros. Algunos países, como Italia, tienen grandes intereses de 
estabilización debido a su proximidad a Europa y a los posibles flujos migratorios, 
pero también comerciales2. Otros países, como Francia, están más centrados en la 
lucha antiterrorista y han sido acusados de apoyar a distintas facciones en el conflicto3. 
Sin embargo, los intereses económicos italianos pueden complicar los esfuerzos de la 
UE para abordar los retos políticos y de seguridad en Libia. Los funcionarios libios 
consideran, además, que las acciones de Francia contradicen la política oficial conjunta 
europea de apoyo al GNU. La principal fuente de influencia de la UE en Libia es su 
peso diplomático, en particular el de Francia y el Reino Unido, y las divergencias de 
intereses han dificultado que la UE hable con una sola voz y ha limitado su capacidad 
para tomar medidas decisivas que afecten a la totalidad del país.

Aún con todo, los funcionarios libios ven a Europa como un importante socio 
energético y una fuente potencial de legitimidad política y apoyo financiero. Sin 
embargo, también son conscientes de que Europa es un complejo mosaico de Estados 
e intereses enfrentados. Los funcionarios libios entienden que los miembros de la UE 
pueden provocar un cambio político en Libia por medios diplomáticos, económicos y 
militares y que, a su vez, pueden verse influidos por la política libia (el-Gomati, s.f.).

Por su parte, Egipto y Emiratos Árabes Unidos apoyan financiera y 
armamentisticamente a Haftar y sus fuerzas aliadas, mientras que Rusia ha permitido 
al ENL consolidar su dominio en el flanco oriental y sur, donde la mayoría de los 
yacimientos petrolíferos del país se encuentran (The Economist, 2019). Con presencia 
de 2.000 contratistas del Grupo Wagner desde 2019, los mercenarios se organizan a 
caballo entre Libia y Ucrania a petición del Kremlin en la actualidad. En el primero, 
por su parte, contribuyen a la campaña de Haftar para arrebatar el control del país 
a los gobiernos y fuerzas a favor del GNU, una herramienta de presión rusa para 
desestabilizar al vecindario europeo. Y es que Libia posee unas reservas de petróleo 
de 48.000 millones de barriles y de más de 1 billón y medio de metros cúbicos de gas 
natural, lo cual lo establece como un potencial gigante energético a las puertas de 
Europa (Unlacke, 2022). 

Con casi el 40 % de las reservas totales de petróleo de África, más de dos tercios se 
exportaron a los países de la Unión Europea en 2020, algo que Wagner busca subvertir 

2  Como puso de relieve la reciente visita de Meloni a Libia, hay importantes intereses económicos en juego para Italia. La 
visita de la primera ministra tenía por objeto firmar un importante acuerdo de gas con Libia, lo que pone de relieve el interés 
de Roma por asegurarse recursos energéticos y la cooperación económica con su vecino norteafricano. Más información, 
disponible en: https://www.reuters.com/world/italys-meloni-expected-sign-major-gas-deal-she-starts-libya-visit-2023-01-28/ 

3  Según analistas sobre el terreno, los funcionarios libios acusan a Francia de prestar apoyo a la ofensiva de Haftar y 
obstruir los esfuerzos diplomáticos de la UE para imponerle sanciones. A pesar de las numerosas evidencias, Francia 
niega estas acusaciones, y los funcionarios públicos se inclinan por la posibilidad de que París busque una nueva alianza 
con sus socios de Oriente Medio y el norte de África en Libia. Más información, disponible en: https://ecfr.eu/special/
mapping_eu_leverage_mena/libya 
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para no frenar la dependencia energética europea en Rusia y virar hacia un potencial 
socio energético en Libia. Para ello cuenta con la presencia y control del Grupo Wagner 
en yacimientos petrolíferos de elevados niveles de producción de crudo, como el de 
Sharara, al suroeste del país, o de bases militares desde la periferia de Sirte hasta Brak, 
cerca de Sabha (Unlacke, 2022). Los mercenarios de Wagner actúan deliberadamente 
para perseguir los intereses geopolíticos de Moscú en Libia y proyectar su fuerza en 
el resto de África, llegando a operar incluso de manera independiente a las fuerzas de 
Haftar y escapando a su control. 

Mientras tanto, Turquía abandera la resistencia a las tropas de Haftar y sus aliados 
internacionales, aunque por el camino aprovecha para avanzar su agenda energética 
y reconfigurar sus fronteras marítimas con Libia de forma que les permita continuar 
explotando en la búsqueda de yacimientos de hidrocarburos. Ejemplo de ello se dio 
en la firma del Memorandum of Understanding (MoU) entre Turquía y el gobierno 
de Dbeibah en octubre de 2022, que permitiría la prospección de actividades de 
perforación en zonas económicas exclusivas de otros países, incluidas las de Chipre y 
Grecia (AFP, 2022). 

A nivel de reconfiguración del régimen político en Libia, tanto Ankara como París 
buscan una reanudación electoral para el establecimiento de un sistema presidencial, 
algo que encuentra oposición entre las facciones rivales, a pesar de que las elecciones 
parlamentarias también cuentan el veto de los órganos legislativos rivales para mantener 
sus escaños (Lacher, 2023). Por su parte, los líderes de las decenas de milicias armadas 
que actúan a voluntad de los gobiernos rivales están adoptando un papel cada vez más 
relevante en política, sentándose en la mesa de negociación y llegando a establecer un 
clientelismo incrustado en el seno del aparato político libio.

Así, Libia se enfrenta a una crisis compleja desde la caída del régimen de Gadafi en 
2011, que ha provocado la fragmentación del país, la aparición de múltiples centros de 
poder y el colapso de las instituciones estatales. La continua inestabilidad y el vacío 
de gobernanza han permitido a grupos criminales operar con relativa impunidad, lo 
cual ha llevado a la consolidación de economías ilícitas y promover la consolidación de 
actividades extremistas -como es el caso del terrorismo- en su flanco sur. 

3. La economía política en las dinámicas del comercio ilícito

Las economías ilícitas en Libia se han convertido en un aspecto crucial del panorama 
posrevolucionario de 2011, ya que se entrecruzan con las diversas dimensiones del 
conflicto, moldeándolas en su beneficio. El comercio ilícito representa una importante 
fuente de poder, riqueza e influencia para los actores implicados, y ha creado un 
mercado paralelo que opera al margen del control y la regulación del Estado. 

Según las investigaciones del Instituto Interregional de las Naciones Unidas para 
Investigaciones sobre la Delincuencia y la Justicia, a menudo son los representantes 
del propio aparato estatal los que se entremezclan con actividades ilícitas, con un 



Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos Núm. 21 / 2023

176176
Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicosn.º 21 - Año: 2023 - Págs.: 169 a 192

gran volumen de corrupción que socava de manera sistemática la legitimidad de las 
instituciones. La malversación en el propio Estado, en un país donde el sector público 
emplea entre el 70 y el 85 % de las personas en edad de trabajar, constituye un mercado 
ilícito importante en áreas como la construcción o la asignación de contratos públicos 
(UNICRI, 2021: 20). 

Los especuladores de la guerra de Libia se nutren de los activos tangibles del país, 
creando patrocinios y redes clientelares que permiten reinvertir su capital para obtener 
beneficios no solo en tiempos de guerra, sino también en un eventual escenario 
posconflicto. El sector inmobiliario suele ser el objetivo más atractivo. Según el 
investigador del Instituto Alemán de Asuntos Internacionales y de Seguridad Wolfram 
Lacher, existen una serie de fuentes locales que sostienen que familiares de Dbeibah 
-—al frente del Gobierno occidental en Trípoli— emplea a terceros para hacerse con 
propiedades en el lujoso distrito de Hay al-Andalus, mientras que los líderes de las 
diferentes milicias en uno y otro bando se han hecho con complejos turísticos de 
playa, cafeterías y clínicas privadas, entre otros (Lacher, 2023). 

En Bengasi, los comandantes al servicio de Haftar han sabido sacar provecho de su 
poder, apropiándose de viviendas de supuestos terroristas que fueron desahuciados a la 
fuerza de sus casas. Por parte de hombres de negocio, ejemplos remitidos al investigador 
defienden la adquisición de nuevos centros comerciales por parte de un empresario 
con un historial relacionado con el contrabando de drogas y vínculos con uno de los 
dos hijos de Haftar, Sadam4. Según Lacher, es precisamente el mismo Sadam dueño 
(informal) de un banco privado en Bengasi, el cual ha utilizado para financiar Berniq 
Airways, una nueva compañía privada de vuelos (Lacher, 2023). 

Varias fuentes locales se hicieron eco también del informe anual de la Oficina de 
Auditoría de Libia para 2021, publicado en 2022. En el informe, dirigido a supervisar la 
situación financiera del país, se denunciaron las infracciones detectadas en el Gobierno 
de Unidad Nacional, el Banco Central de Libia (BCL) y la Corporación Nacional del 
Petróleo (CNP). Entre otros ejercicios ajenos a la transparencia, los auditores dejaron 
constancia de un supuesto uso por parte del GNU del presupuesto destinado a gastos 
de emergencia para reservar vuelos y hoteles, así como para obsequiar con regalos 
y otros servicios al primer ministro Dbeibah. También para adjudicar contratos de 
desarrollo sin necesidad de pasar por concurso público (El-Assasy, 2022). 

El entramado de especuladores privados y activos públicos que se benefician de su 
posición para enriquecerse es una lista muy larga. Sin embargo, esta práctica no es 
ninguna novedad, pues el crimen organizado operativo en Libia tiene sus raíces en el 
legado de corrupción y depredación dirigidas por el Estado bajo el régimen de Gadafi, 
que cooptó y se apoyó en redes delictivas para su propia supervivencia y expansión. Fue 
precisamente el colapso de la estructura estatal y la proliferación de grupos armados 
tras la revolución lo que creó un vacío de poder que permitió a estas redes florecer y 

4  Según uno de los mayores analistas especializados en Libia, Wolfram Lacher, en 2022 el empresario publicó vídeos donde 
compraba un halcón de caza por un millón de dólares, para después regalárselo a Sadam. Fuente: New Left Review.
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diversificar sus operaciones, para contar, en la actualidad, no en un régimen corrupto 
bajo un solo dirigente sino en una estructura criminal compleja de enjuiciar donde se 
engloban funcionarios, líderes de milicias, hombres de negocio y señores de la guerra. 
Estos se han convertido en actores clave del conflicto actual, proporcionando no solo 
auto enriquecimiento, sino también financiación, logística y recursos humanos a los 
bandos enfrentados.

El comercio ilícito de petróleo, que representa la mayor parte de la riqueza del país, ha 
sido especialmente significativo en la economía criminal libia, con pérdidas estimadas 
en casi mil millones de dólares anuales (Kirchgaessner y Tondo, 2018). El país posee 
las mayores reservas de petróleo de África y el colapso de las instituciones estatales y 
la guerra civil en curso han permitido a bandas criminales y milicias armadas explotar 
los recursos petrolíferos. La Oficina de Control de Activos Extranjeros (OFAC) del 
Departamento del Tesoro de Estados Unidos sancionó, en 2018, a seis individuos, 24 
entidades y siete buques por beneficiarse ilícitamente del petróleo libio (Departamento 
del Tesoro, 2018). En varias ocasiones, incluso se ha acusado a las fuerzas de Haftar de 
estar beneficiándose, a través de una red de apoyo del exterior, del mercado ilícito de 
los yacimientos petrolíferos que el ENL ha conseguido hacer a su control. En 2020, en 
pleno bloqueo petrolero y pozos petrolíferos clausurados, algunas fuentes de seguridad 
denunciaron la firma de un acuerdo ilegal por parte de Haftar para monopolizar el 
sector petrolero del país, ignorando a la CNP. Las investigaciones también han revelado 
extensos vínculos entre las brigadas leales a Haftar en el contrabando de productos 
petrolíferos en instalaciones como la de al-Sarir (Noria Research, 2019: 15). 

El comercio ilegal de petróleo ha ocasionado importantes pérdidas al Estado 
libio, así como a las compañías petroleras internacionales que operan en el país. 
La falta de control estatal sobre las instalaciones y terminales petrolíferas, unida a 
la ausencia de una marina y una guardia costera eficaces, ha facilitado el robo y la 
exportación de crudo y productos refinados, principalmente a Europa y Turquía, 
por parte de diversos actores, incluidos grupos armados, contrabandistas privados 
y funcionarios corruptos. Y es que, a lo largo de la última década, los declarados 
gobernantes —como funcionarios del Estado, hombres de negocios o líderes de 
milicias— han sabido sacar rédito a un enriquecimiento ilícito sin precedentes, 
aprovechando su posición e influencia. Un ejemplo es el de Fahmi Salim Musa 
Ben Khalifa. Famoso traficante de armas y contrabandista de personas y petróleo 
(apodado el «rey del contrabando»), este individuo se dedicaba a vender, antes de 
su arresto en 2017, productos petrolíferos de contrabando en el mercado negro 
a un precio más barato (Zaptia, 2017). Su actividad en las ciudades costeras de 
Zuwara, Zawia y Sabratha estaba relacionada con el contrabando de petróleo, 
pero también se le acusa de ejercer actividades de compraventa de propiedades y 
de construcción de complejos turísticos en Malta y Turquía. 

En el caso de vínculos con el terrorismo, la lista de evidencias también es densa. En 
diciembre de 2019, la Dirección Central de Investigaciones de Bengasi, alineada con 
el ENL, arrestó a dos individuos sospechosos de contrabando, en cooperación con un 
ciudadano egipcio, con la intención de financiar al autoproclamado Estado Islámico 
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(US Department of State, s.f.). Tras las detenciones, se recuperaron armas de fuego 
y munición en los domicilios de los individuos. Ambos confesaron e identificaron a 
otros dos sospechosos, y sus expedientes fueron trasladados a la fiscalía de Bengasi.

Las operaciones de contrabando de petróleo no solo han socavado la legitimidad 
y los ingresos del Estado libio, sino que también han creado un mercado paralelo 
que alimenta el conflicto, subvierte el proceso de paz y amenaza la estabilidad de la 
región. Estas actividades también han tenido un profundo impacto en la economía 
libia, ya que han contribuido a la devaluación de la moneda, la escasez de combustible 
y la erosión de los ingresos del Estado. Además, el comercio ilícito de petróleo ha 
creado un mercado paralelo que opera fuera del control estatal y de la comunidad 
internacional, y que amenaza la estabilidad de la región y el medio ambiente.

El contrabando de petróleo desde Libia no solo ha afectado a la propia Libia, sino 
también a sus países vecinos, como Túnez y Egipto, ya que partes de su territorio se 
utilizan como rutas de tránsito para el comercio ilegal. Ello ha ocasionado importantes 
pérdidas a estos países, así como a las compañías petroleras internacionales que operan 
en la región. Además, muchas empresas internacionales se han visto perjudicadas 
por el comercio ilegal de petróleo en Libia, ya que el petróleo de contrabando suele 
venderse a un precio más barato, lo que merma sus operaciones e ingresos. Además, 
los beneficios derivados del contrabando de petróleo se han utilizado para financiar las 
actividades de grupos extremistas, perjudicando a muchos países de la región.

Libia es un importante punto de tránsito para los migrantes de países en conflicto 
que intentan llegar a Europa, lo que da lugar a explotación y abusos por parte de 
organizaciones delictivas. En 2021, el número de salidas de Libia hacia Europa aumentó 
un 150 % (Departamento de Estado de EE. UU., s.f.), y muchas víctimas sufrieron 
esclavitud e incluso la muerte en el camino.

Se calcula que todavía hay cientos de miles de migrantes y refugiados en Libia, 
muchos de los cuales están atrapados en centros de detención donde se les somete 
a condiciones horribles, incluyendo episodios de tortura, violaciones y trabajos 
forzados. Según el Departamento de Estado de Estados Unidos, la guardia costera 
libia presuntamente colabora con grupos armados y otras organizaciones delictivas, 
incluidos traficantes, para explotar a los migrantes con fines lucrativos (US Department 
of State, s.f.). La falta de aplicación de la ley y de ayuda humanitaria, combinada 
con la explotación y el abuso de los migrantes por parte de contrabandistas, grupos 
armados y agentes estatales, ha creado una crisis humanitaria que se podría catalogar 
como esclavitud moderna. Según fuentes internacionales, individuos vinculados a 
redes de trata de personas están además involucrados en operaciones de contrabando 
de petróleo, beneficiándose de la venta de mano de obra migrante a las instalaciones 
petrolíferas (UN News, 2018). 

El aumento de la migración a Europa ha puesto a prueba los recursos y creado 
tensiones políticas entre los Estados miembros de la UE, lo que ha llevado a centrar 
la atención en la seguridad de las fronteras y la limitación de la inmigración. La UE 
ha apoyado a las autoridades libias en la gestión de sus fronteras y el desarrollo de 
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políticas disuasorias de la inmigración irregular. Sin embargo, la política europea 
también ha suscitado críticas por descuidar la situación humanitaria y no abordar las 
causas profundas de la crisis (Salah, 2023).

El impacto de la crisis migratoria en Libia sobre la seguridad europea ha sido 
significativo, especialmente a la luz de la actual crisis terrorista en el Sahel. El vacío 
de poder generado por la inestabilidad en Libia ha sido aprovechado por diversos 
grupos armados, entre ellos organizaciones terroristas como Daesh y Al Qaeda. Estos 
movimientos han utilizado Libia como base para sus operaciones intrarregionales e 
interregionales, lo que ha supuesto una grave amenaza para la seguridad europea y 
sigue planteando numerosos riesgos. En respuesta, la UE ha tratado de reforzar su 
presencia militar en el Sahel, colaborando estrechamente con los socios regionales para 
contrarrestar la amenaza terrorista. A pesar de ello, se ha cuestionado que la atención de 
la UE a la seguridad y la lucha antiterrorista se haga a expensas de abordar los abusos y 
otras violaciones de los derechos humanos por parte de las fuerzas de seguridad locales 
(Freudenthal et al., 2021), una crítica similar a la postura de la UE en Libia. 

La proliferación del tráfico de drogas en Libia es otra cuestión crítica con importantes 
repercusiones para el país y para la región en general. La falta de un aparato estatal 
unificado y la proliferación de grupos armados tras las revueltas que dieron lugar 
al colapso del régimen en el 2011 han creado las condiciones para que florezca un 
entramado de redes criminales que conectan a África Occidental en general con el 
mercado de la droga y los consumidores finales, especialmente en Europa y América 
(Aguilera, 2022: 54).

El tráfico de drogas en Libia no es un fenómeno nuevo, pero su escala y alcance han 
aumentado drásticamente en las últimas décadas. El país ha terminado por convertirse 
en un centro neurálgico del narcotráfico, con redes delictivas que se aprovechan de 
la porosidad de sus fronteras, la debilidad de sus instituciones y la falta de aplicación 
de la ley. En el caso de la cocaína, la mercancía suele transitar desde su centro de 
producción en América del Sur hacia Europa a través de Libia, con unos beneficios 
generados por este comercio desorbitados que suelen aprovechar grupos armados, 
clanes, mercenarios y grupos terroristas (Aguilera, 2022). 

La producción de cannabis y sus derivados en Marruecos conecta con los mercados 
europeo y africano a través de Libia. De hecho, Libia actúa como uno de los enclaves 
más importantes en la distribución de esta droga a nivel regional, recibiendo envíos 
tanto por el oeste desde Marruecos como por el este desde Líbano. El paso de Salvador, 
un paso fronterizo entre Argelia, Níger y Libia, sirve de centro de tránsito para distribuir 
la droga a Egipto y Europa a través de los puertos de Al-Khoms y Tobruk. Sabha es 
un punto importante para el tráfico, y Bengasi, Al-Khoms, Misrata, Tobruk y Trípoli 
sirven como centros de almacenamiento y distribución (Aguilera, 2022: 55; Mangan, 
2020:8; Micallef, 2019: 6).

En los últimos años, el tráfico de drogas se ha convertido en un componente 
importante de las economías ilícitas en Libia, y su impacto en la región está bien 
documentado por operaciones regionales e internacionales. Estas operaciones han 
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revelado la implicación de redes de delincuencia organizada en el tráfico de drogas, 
como la macrorredada Lionfish, que incautó, en 2021, 17 toneladas de cannabis 
en Niamey (Níger) con destino a Libia por valor de más de 30 millones de euros 
(INTERPOL, 2021). 

Según un oficial de las Naciones Unidas destinado en Guinea-Bissau en 2013, África 
Occidental sirve de importante ruta de tránsito para el narcotráfico mundial, ya que al 
menos 30 toneladas de cocaína pasan anualmente por la región. Los narcotraficantes 
malienses contribuyen especialmente a facilitar esta ruta (Tinti, 2020: 6). Como 
resultado, África Occidental se ha convertido en la cuarta ruta de entrada de cocaína 
en el continente europeo, con aproximadamente 50 toneladas de droga, por valor de 
unos 2.000 millones de dólares, que se infiltran en la región cada año (Ortega, 2021). 

La cantidad de incautaciones de cocaína en África Occidental ha aumentado 
considerablemente de 2015 a 2019, con casi 13 toneladas confiscadas en 2019, 
principalmente en las regiones septentrional, occidental y central del continente 
(UNODC, 2021: 29). Las autoridades colombianas llegaron a afirmar en 2007 que 
más de un tercio de la cocaína procedente de Sudamérica pasaba por África en algún 
punto de la cadena de suministro de camino al mercado europeo, habiendo triplicado 
su tamaño en la década de los diez (Blanco y De la Corte, 2013: 6).

El tráfico y contrabando de drogas en África subsahariana, especialmente en el 
Sahel occidental, es un escenario complicado por la implicación de numerosos actores 
con diferentes intereses y capacidades. Las figuras políticas con influencia política 
suelen ser los actores elegidos por la delincuencia organizada debido a su alto nivel 
de discreción y poder, y a menudo se ha descubierto que participan en operaciones 
de narcotráfico en Níger, Malí y Guinea-Bissau. En este último, los elevados niveles 
de corrupción y clientelismo han permitido a los traficantes obtener colaboradores 
institucionales sobre el terreno, desde sobornos puntuales hasta una auténtica simbiosis 
con las instituciones estatales (Aguilera, 2022: 37).

La delincuencia organizada transnacional se cruza a menudo con actores locales que 
tienen intereses y motivaciones contrapuestas, pero están dispuestos a aprovecharse 
de los beneficios económicos del tráfico de drogas. Los grupos étnicos y líderes 
comunitarios de las regiones que habitan añaden una dimensión étnica al conflicto 
y a la lucha por los beneficios del narcotráfico, con ejemplos en Mali de cooperación 
entre actores locales de tribus árabes y tuareg que anteriormente mantenían posiciones 
antagónicas. Estas complejas redes operan con altos niveles de secretismo, lo que 
dificulta el acceso de las fuerzas de seguridad.

La economía de la cocaína se ha convertido en una importante fuente de ingresos 
para grupos terroristas, facciones armadas y organizaciones delictivas del Sahel. Según 
la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC, por sus siglas 
en inglés), África Occidental se ha convertido en un importante centro de tránsito 
para el tráfico de esta sustancia, que no ha dejado de experimentar un crecimiento 
dramático durante los últimos años (UNODC, 2023: 106). Se cree que la mayor parte 
de la cocaína se destina a los mercados europeos, al encontrarse el continente africano 
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más próximo en términos geográficos a América del Sur que Europa, y al ser menos 
férreos los controles marítimos y aéreos de entrada que los que los grupos criminales 
encuentran en los mercados finales (Aguilera, 2022: 26).

A pesar de las dificultades para establecer el grado de vinculación entre ambos 
grupos criminales, la relación entre el contrabando de cocaína y la financiación del 
terrorismo en el Sahel y la cuenca del Lago Chad ha sido ampliamente documentada 
por diversas fuentes, descubriendo a este mercado como una fuente de ingresos para 
individuos pertenecientes a grupos yihadistas como Al Qaeda en el Magreb Islámico 
(Brown, 2013: 22; Raineri y Martini, 2017: 5; Zimmerer, 2019: 11), Ansar al Din, Al 
Murabitún o Boko Haram (Aguilera, 2022: 81-85; Sampaio, 2022: 22). 

Existen pruebas de que el tráfico de cocaína contribuye significativamente a 
la financiación de los grupos armados en los países del Sahel y suele ser una de las 
causas de los conflictos y la violencia (International Crisis Group, 2018). En el norte 
de Malí, el control del tráfico de drogas se ha sumado a otros motivos de disputas 
intercomunales, lo que ha provocado un aumento de la violencia y la inestabilidad 
en la subregión (International Crisis Group, 2018). La presencia de redes delictivas 
ha provocado conflictos entre objetivos económicos, políticos e ideológicos entre 
actores no estatales, obstaculizando la aplicación de los Acuerdos de Argel de 2015 en 
el norte de Malí (Tinti, 2020: 10). La Coordinación de los Movimientos del Azawad 
(CMA) reconoció en una entrevista con International Crisis Group haber escoltado 
un cargamento de droga codiciado por el Movimiento Árabe del Azawad (MAA-
Plataforma) en 2018, lo que dio lugar a la ofensiva de Ménaka entre ambos grupos 
armados, poniendo de manifiesto los posibles beneficios de este mercado criminal 
(International Crisis Group, 2018: 15).

El impacto de la economía de la cocaína en la situación de seguridad de la 
región del Sahel y su vinculación con actividades terroristas y delictivas es motivo 
de preocupación para los responsables políticos europeos. La economía ilícita 
tiene importantes consecuencias para la seguridad y la estabilidad de Libia, al 
considerarse una macroestructura con conexiones en África, Oriente Medio y los 
distribuidores finales en Europa. Además del tráfico de drogas, el conflicto libio ha 
creado oportunidades para el contrabando y el tráfico ilícito de armamento, sobre 
todo en la región transahariana. La ausencia de una autoridad central, la deserción 
de fuerzas de seguridad y la proliferación de grupos armados en el país han facilitado 
el tráfico de este armas y munición a través de la frontera, recuperando las armas de 
los copiosos arsenales de la época de Gadafi, del campo de batalla o interceptándolo 
sin autorización de otros actores participantes en el conflicto. La inestabilidad de la 
región, a su vez, ha abierto un nuevo mercado demandante de armas, al buscar tanto 
grupos armados como la población adquirir medios para defenderse o promover sus 
intereses. En 2018, teniendo en cuenta una proporción por cada 100 habitantes, la 
plataforma Small Arms Survey afirma que el país con más armas en posesión privada 
fue precisamente Libia, con 13.27 armas por cada 100 habitantes (Small Arms Survey, 
2020). La caída del régimen de Gadafi abrió nuevas oportunidades para las redes 
criminales y transformó al país en uno de los nudos centrales del contrabando y la 
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venta de armas, tras desaparecer el poder del dirigente que poseía el férreo monopolio 
de todo negocio relacionado con el tráfico y el contrabando de armas de fuego.

El tráfico transahariano de armas desde Libia constituye una grave amenaza 
para la estabilidad regional, alimentando los conflictos y exacerbando las tensiones 
existentes. El comercio transfronterizo de armas también está relacionado con la 
economía mundial en general. La demanda de pistolas, rifles, ametralladoras, granadas 
o munición en la región crea un mercado para comerciantes y traficantes de armas 
dispuestos a aprovecharse de la inestabilidad en Libia, desviando el cargamento a otros 
conflictos en curso, como Irak o Siria (Conflict Armament Research, 2017: 7). 

Las economías ilícitas, incluido el tráfico de drogas, personas y armas, tienen un 
impacto económico significativo en las regiones en las que operan. Este impacto va 
más allá de los beneficios directos e incluye efectos económicos indirectos, como 
el desarrollo de mercados locales, el blanqueo de dinero y la corrupción. Estas 
economías ilícitas también pueden conducir a la desestabilización de las economías 
y las instituciones, lo que puede afectar a las regiones vecinas. La región del Sahel, 
en particular, es vulnerable a la propagación del extremismo violento debido a los 
vínculos entre las economías ilícitas y las organizaciones terroristas. La reproducción 
de estas economías en Libia proporciona recursos adicionales a estos grupos, lo que 
supone una mayor amenaza para Europa a través de la financiación y la realización de 
atentados más allá de sus fronteras.

4. Cómo el conflicto libio alimenta el terrorismo en el Sahel

La reproducción del impacto económico de las economías ilícitas de Libia supone 
un riesgo para el resto del norte de África, el Sahel y Europa. La propagación de estas 
economías ilícitas desestabiliza aún más unas economías y unos sistemas políticos ya 
de por sí frágiles, provocando un aumento de la violencia, corrupción y actividad 
delictiva. Estos factores son clave como vectores de desarrollo de flujos migratorios y 
de refugiados, debido a la obligación forzada de las personas a huir de sus hogares por 
la violencia y la inestabilidad económica.

Especialmente en el Sahel, las economías ilícitas de Libia alimentan los conflictos 
violentos y la inseguridad. Los diversos actores implicados en el conflicto, la gobernanza 
y el desarrollo en Libia tienen diferentes intereses, motivaciones y capacidades que 
influyen en sus funciones y acciones en relación con el comercio ilícito y sus efectos 
indirectos. Las repercusiones de las economías ilícitas de Libia en la región del Sahel son 
múltiples y están interrelacionadas, entre ellas la proliferación de armas, la afluencia de 
migrantes, la propagación de la delincuencia organizada, la erosión de las instituciones 
estatales y el deterioro de la seguridad y la falta de protección a los derechos humanos 
(Witthoft, 2020: 3). El tráfico ilícito de armas y municiones, de hecho, ha exacerbado 
la violencia y el conflicto en el Sahel, donde se ubica un gran mercado de explotación 
por parte de grupos armados y redes delictivas, y ha contribuido en gran medida a 
intensificar el surgimiento de organizaciones terroristas y otros grupos armados.
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La afluencia de migrantes y refugiados de Libia a la región del Sahel también ha 
intensificado la presión sobre las comunidades locales y las instituciones estatales, 
que luchan por satisfacer sus necesidades básicas y hacer frente a los retos sociales y 
económicos. La expansión de la delincuencia organizada y la corrupción han socavado 
en similar medida las instituciones estatales y el Estado de derecho, ya que las redes 
delictivas tratan de explotar las debilidades y lagunas de las estructuras de gobierno y 
de los sectores de seguridad (Micallef et al., 2019: 52). 

La erosión de estas instituciones ha exacerbado aún más el conflicto y la inseguridad, 
ya que las autoridades nacionales luchan por ejercer su autoridad y proporcionar 
servicios básicos a la población, ejercicios donde a menudo fracasan. A su vez, el 
conflicto y la inseguridad han intensificado la crisis humanitaria, ya que la población 
está expuesta a la violencia, los desplazamientos, la pobreza y las violaciones de los 
derechos humanos, con millones de personas en necesidad de ayudas humanitarias y 
sumidas en una pobreza exacerbada por el conflicto.

Además del crimen organizado, el conflicto libio parece haber tenido repercusiones 
de gran alcance en países como Mali, Níger, Nigeria, Burkina Faso o Chad, 
especialmente al servir como caldo de cultivo para la proliferación del terrorismo en el 
interior de sus fronteras. Numerosas evidencias oficiales apuntan a la desintegración 
del Estado en Libia, junto con la proliferación de armas, como catalizadores de 
un entorno permisivo para que los grupos extremistas planificaran y ejecutaran 
atentados ante unas autoridades nacionales incapaces de controlar algunas porciones 
de su territorio. En el caso de Daesh, su intento de creación de un califato en Libia 
en 2014 se vio favorecido por el vacío de poder en el país tras el derrocamiento de 
Gadafi, oportunidad que el grupo supo aprovechar para ocupar grandes ciudades, 
como Derna y Sirte, y establecer un bastión en el país (Warner et al., 2020: 20). Sin 
embargo, su éxito en Libia fue efímero, ya que fue debilitado desde 2016 en adelante 
por las numerosas coaliciones y operaciones libias así como por la presencia de 
actores internacionales sobre el terreno. A pesar de su revés en Libia, Daesh consiguió 
proyectar su fuerza hacia otros países africanos en el cuerno de África, el Sahel y la 
cuenca del Lago Chad. En Nigeria, por ejemplo, Daesh estableció una relación con 
Boko Haram, proporcionando al grupo financiación y recursos a cambio de lealtad 
y fidelidad. Hasta su ruptura por cuestiones personales y actual confrontación, 
compartieron espacio, actividad y recursos, a medida que el poder de su rama en 
el África Occidental (ISWAP, por sus siglas en inglés) ha ido creciendo a un ritmo 
vertiginoso que ha terminado por subordinar a sus competidores. Por su parte, la 
rama de Daesh en el Sahel Occidental ha ido alcanzando un grado de autonomía 
que ha culminado en la reformulación de Estado Islámico en el Gran Sáhara (EIGS) 
a Estado Islámico en el Sahel (EI-Sahel o IS-Sahel) en marzo de 2022, movimiento 
estratégico que ha puesto fin a su dependencia orgánica de ISWAP. La evolución 
del grupo se ha caracterizado por una serie de adaptaciones estratégicas y tácticas 
en torno a las realidades locales para explotar al máximo sus vulnerabilidades y 
tensiones intercomunitarias, pasando de perpetrar atentados transfronterizos contra 
objetivos militares y civiles en Mali y Níger a combinar ataques convencionales de 
tipo insurgente contra su principal rival (JNIM) y milicias armadas. 
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Algunos ejemplos de países del Sahel que se han visto afectados por el efecto 
indirecto de la violencia y la inseguridad procedentes de Libia son Mali, Burkina Faso, 
Niger y Nigeria, donde también los grupos extremistas capitalizados por la rama de 
Al Qaeda en el Magreb Islámico, ahora integrado en el Grupo de Apoyo al Islam y los 
Musulmanes (o coalición JNIM) o Boko Haram han podido conseguir una presencia 
significativa y engrosar sus recursos materiales y financieros gracias al pago de impuestos 
a los traficantes de drogas, la incautación de armas para promover su lucha armada o 
a través de la extorsión y el chantaje (Aguilera, 2022: 73). Los secuestros a cambio de 
rescates, práctica promovida desde principios de siglo por Al Qaeda y sus precursores 
en Argelia o Níger, y ahora por Boko Haram, también forma parte de esta amalgama 
de actividades donde terrorismo y crimen organizado se encuentran.

Si enmarcamos la relación entre el crimen organizado y el terrorismo en el paradigma 
posinternacional que defiende Picarelli (2006), vemos cómo hay un escenario 
multicéntrico donde ambos grupos criminales no encuentran una soberanía que les 
impida encontrar una causa común y colaborar en operaciones globales (Picarelli, 2006: 
18). En esta realidad, donde bien podría contextualizarse el panorama de deterioro de 
la seguridad en África Occidental desde el colapso del régimen en Libia, ambos grupos 
criminales tienen mayor facilidad de encontrar una causa común y áreas potenciales de 
colaboración. Cuando tales interacciones se sincronizan y se repiten sistemáticamente, 
se convierte en una oportunidad de cimentar lazos más estrechos. 

Fuentes consultadas por la misión interinstitucional de evaluación que las Naciones 
Unidas desplegó en el Sahel indicaron que parte de las armas habían sido introducidas 
de contrabando en la región por repatriados, especialmente por parte de antiguos 
combatientes de las filas del ejército libio o mercenarios durante el conflicto. Algunas de 
las armas, según las autoridades que informaban a la misión, podrían haber permanecido 
escondidas en el desierto y «venderse a grupos terroristas como Al Qaeda en el Magreb 
Islámico, Boko Haram u otras organizaciones delictivas» (Security Council Report, 2012: 
10). Las mismas fuentes advirtieron de un aumento del comercio de armas en la región 
de África Occidental, manifestando un progresivo espacio compartido de actividad entre 
los grupos dedicados al contrabando de armas y los insurgentes. A pesar de ello, algunos 
países consiguieron repeler el intento de desvío de armas dentro de sus territorios. 
Fue el caso de Níger, cuyo ejército consiguió incautar armas, munición y explosivos 
sospechosos de proceder de arsenales libios a manos de combatientes retornados, 
traficantes de armas y terroristas de AQMI. En el caso de este último, la incautación de 
un convoy que transportaba 645 kg de explosivos y 445 detonadores por las autoridades 
de Níger alertaron que tenían como destino final el campo de AQMI en el norte de 
Mali, demostrando que el grupo terrorista había estado adquiriendo armamento de los 
arsenales libios (Security Council Report, 2012: 10).

La interacción entre las redes delictivas dedicadas al tráfico de drogas y armas y 
los grupos terroristas operativos en la zona se ha convertido en un importante factor 
de inestabilidad y violencia en el Sahel, ya que ambas se han permitido beneficiarse 
mutuamente de la economía ilícita libia. En marzo de 2015, nueve miembros de 
AQMI fueron arrestados en el norte de Níger por tráfico de drogas y armas, revelando 
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la investigación que habían estado vendiendo droga en el sur de Libia y que el dinero 
recaudado —más de medio millón de euros— era destinado a la financiación del 
terrorismo (Grupo de Acción Financiera Internacional, 2016: 19). La coalición JNIM, 
que engloba a algunos de los grupos terroristas con vínculos más desarrollados con el 
tráfico de drogas y el contrabando de vehículos robados (AQMI y Al Murabitún), ejerce 
un rol preferente como facilitador del contrabando en las zonas bajo su control y como 
protector del cargamento que transita la mercancía, a cambio de cuantiosas sumas que 
contribuyen a la financiación del grupo. También existen evidencias manifiestas que 
apuntan a un método empleado por AQMI basado en el reclutamiento local para el 
transporte de la droga a través de rutas entre Mauritania, Mali y Argelia con destino a 
Europa (Clarke, 2016: 5). Por su parte, Al-Shabaab forma parte de una red de tráfico 
de armas en Yemen, transportando municiones y armas de Yemen a Somalia a través 
de embarcaciones junto a miembros de Al Qaeda en la Península Arábiga (AQAP, 
por sus siglas en inglés). En estos y otros muchos casos, Libia asume un rol preferente 
como punto de paso en el suministro a Europa, o bien discurren en su territorio las 
actividades delictivas de los grupos armados. 

Los grupos intermediarios entre el crimen organizado y el terrorismo adoptan 
características y naturalezas variopintas. Estas oscilan desde organizaciones sin ánimo 
de lucro, utilizadas como intermediarios ante socios locales que desvían financiación y 
material hacia los grupos violentos, hasta individuos y redes afiliadas a organizaciones 
extremistas que organizan la compra y entrega de bienes ilegales como drogas y armas, 
facilitando el tráfico a nivel interregional (Grupo de Acción Financiera Internacional, 
2013: 12-25). Los señores de la guerra no deben excluirse de esta ecuación de 
intermediarios entre ambos sectores criminales, al tener estos individuos una mayor 
autonomía que los grupos criminales y terroristas, pero también que los insurgentes y 
las milicias (Vinci, 2007: 38).

Los movimientos terroristas con presencia regional o transnacional, como AQMI, 
Boko Haram y Al-Shabaab, han capitalizado las dinámicas regionales para explotar las 
actividades delictivas predominantes y beneficiarse de ellas, al tiempo que tratan de 
aumentar su influencia política y su poder militar y financiero en la zona (Reitano, 
Clarke y Adal, 2017). Si ponemos el foco en Daesh tanto en el Sahel (IS-Sahel) como 
en la cuenca del Lago Chad (a través de ISWAP), las evidencias de financiación 
procedentes del crimen organizado no son tan claras al respecto. En el caso de su 
comando central en Irak y Siria, las evidencias son numerosas con respecto a las 
actividades dedicadas al contrabando de migrantes. Lo mismo ocurre entre su rama en 
Somalia y su homólogo en Yemen en la participación de actividades de contrabando 
de armas. Incluso en Libia, la franquicia de Daesh utiliza el contrabando de armas, 
petróleo y el blanqueo de capitales para financiar sus células en la región. Sin embargo, 
el historial de evidencias de los vínculos de EI-Sahel e ISWAP son escasos. 

Por su parte, tanto la filial de Daesh operativa en la triple frontera entre Mali, 
Níger y Burkina Faso como la rama en las proximidades del Lago Chad comparten 
una estrategia financiera de recaudación de impuestos (zakat), para financiar el 
reclutamiento de combatientes, aplican un gravamen sobre el transporte de mercancía, 
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excavaciones y recursos locales y llevan a cabo actividades de extorsión, robo de 
ganado, saqueos, donaciones y, más recientemente, secuestros a cambio de un rescate 
para financiar sus operaciones. En el caso de ISWAP, una de sus principales fuentes 
de financiación y legitimidad social pasa por gravar impuestos en el mercado legal del 
territorio bajo su control a transportistas, ganaderos, pescadores o agricultores, así como 
recompensar a aquellos comerciantes que introducen productos de contrabando. Sin 
embargo, cuando se trata de relacionar a estos grupos afiliados a Daesh con el tráfico o 
contrabando de bienes ilícitos como las drogas o las armas5, su uso está previsiblemente 
ligado al consumo y/o beneficio propio de los combatientes más que a su distribución 
o venta (Sampaio, 2022: 22). Por tanto, la línea de financiación del crimen organizado 
a las franquicias afincadas en el Sahel Occidental y la cuenca del Lago Chad no es, 
aparentemente, una relación de abundantes evidencias y pruebas documentales.

Con respecto a los grupos que sí cuentan con amplias evidencias de su vinculación 
con el crimen organizado, estas revelan un fuerte vínculo entre las economías ilícitas 
en Libia y el auge del terrorismo en la región del Sahel, llegando a considerar a la 
relación entre el crimen organizado transnacional y los grupos armados uno de los más 
importantes problemas de seguridad en la región de África Occidental. La proliferación 
de armas, drogas y otros bienes ilícitos en estas regiones se ha identificado como un 
factor clave que alimenta estos problemas de seguridad, teniendo a Libia en el centro 
del entramado delincuencial actual. El contrabando de armas, drogas y personas 
hacia el interior del Sahel ha creado un amplio negocio en el mercado negro y la 
economía sumergida, del que se han aprovechado los grupos terroristas para financiar 
sus estructuras y consolidar su presencia en las rutas transaharianas. La inestabilidad 
política y el conflicto en Libia, a su vez, han creado un vacío de poder que ha permitido 
prosperar esta relación de conveniencia entre los aparatos criminales y el extremismo 
violento, exportando desde Libia una importante fuente de inestabilidad regional.

6. Conclusiones

La economía política del comercio ilícito en Libia pone de relieve la interacción 
entre las dimensiones económica, política y de seguridad del conflicto, y el modo 
en que las economías ilícitas configuran y son configuradas por las acciones y los 
intereses de los actores implicados. El comercio ilícito ha demostrado representar un 
reto y una oportunidad para el Estado libio, al tratar de ejercer un monopolio de la 
violencia y estableciendo unas prácticas corruptas que alimentan la economía informal 
y comportamientos delictivos. 

Las economías ilícitas también suponen un reto para el proceso de paz, ya que 
constituyen una fuente de financiación y de influencia para los grupos armados y un 

5  A las armas traficadas que se introducen a través de las fronteras controladas por ISWAP se les suele aplicar un gravamen, 
mientras que casi todas las armas que utilizan son suministradas por intermediarios o saqueadas de los arsenales nacionales 
durante las emboscadas. Fuente: UNODC.
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factor de inestabilidad e inseguridad para el Estado y la comunidad internacional. El 
presente documento ha puesto de manifiesto cómo los diversos actores implicados en 
el conflicto y en el proceso de paz, así como en la dinámica regional y mundial, seguirán 
configurando y siendo configurados por las economías ilícitas en Libia, por el hecho 
de perseguir sus propios intereses y aprovechar las fuentes de riqueza e influencia.

El actual orden político de Libia y la ausencia de un gobierno central operativo 
han creado un vacío de poder que ha permitido el surgimiento de una serie de grupos 
criminales y extremistas. El país se ha convertido en un centro de consolidación de 
economías ilícitas, como la trata de seres humanos, la proliferación de armas o el 
comercio ilegal de petróleo y recursos naturales. Estas actividades delictivas han tenido 
consecuencias de gran alcance, alimentando conflictos en toda la región del Sahel 
y contribuyendo al auge de grupos extremistas, lo cual ha abierto nuevos retos en 
materia de seguridad.

La falta de una estructura estatal unificada y eficaz y la ausencia de un aparato de 
seguridad operativo han facilitado la proliferación de estas prácticas ilícitas, ya que 
actores con diversos motivos y afiliaciones tratan de aprovechar el vacío de poder y las 
oportunidades de obtener beneficios. El comercio ilícito de petróleo, por ejemplo, ha 
sido un factor importante en la financiación de los grupos armados y la subversión 
del proceso de paz, al tratar los actores implicados de mantener su control sobre las 
instalaciones y terminales petrolíferas y maximizar sus ingresos.

A su vez, la proliferación de la economía ilícita en Libia ha demostrado actuar 
como catalizador de conflictos y el auge de extremismos en su vecindario más cercano. 
El Sahel ha terminado por caer víctima de la historia política y la violencia en Libia, 
sufriendo las consecuencias del tráfico de bienes ilícitos y la economía informal en 
el engrosamiento de grupos armados y organizaciones terroristas capitalizadas por 
agrupaciones como Al Qaeda, Daesh o Boko Haram. Los retos de la comunidad 
internacional son numerosos en este sentido, teniendo en cuenta que las amenazas a 
la seguridad corren el riesgo de ser exportadas con relativa facilidad a otros espacios. 
Por ello, la restauración del orden político en Libia se vuelve más necesaria que nunca, 
lo cual permitirá a su vez poner el foco en aquellas regiones que, como el Sahel, se 
encuentran sufriendo las consecuencias del extremismo violento en el interior de sus 
fronteras. 

A partir de las conclusiones presentadas en el presente artículo, los futuros 
esfuerzos de investigación tienen la oportunidad de centrarse en el desarrollo de una 
comprensión global de las economías ilícitas presentes en Libia y sus conexiones con el 
terrorismo transnacional. Esto debería incluir el desarrollo de ejercicios de prospectiva 
para anticipar y mitigar futuras amenazas a la seguridad, así como un análisis más 
profundo de las relaciones geopolíticas entre los diversos actores presentes en Libia. 
De modo complementario, es necesario un seguimiento continuo del impacto de las 
economías ilícitas en la región del Sahel, con especial atención a la identificación y 
desarticulación de las redes financieras que sustentan a los grupos terroristas. Estas 
investigaciones proporcionarán información vital a los organismos militares y policiales, 
permitiéndoles desarrollar estrategias más eficaces para contrarrestar la proliferación 
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de economías ilícitas y la amenaza del terrorismo en la región. Las investigaciones 
futuras también tienen la oportunidad única de examinar el posible impacto de los 
acontecimientos regionales y mundiales —como la evolución de las estrategias de los 
grupos terroristas o los cambios en el equilibrio de poder entre los actores regionales— 
con respecto a la situación de seguridad en Libia y el Sahel.
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Resumen 

El problema del terrorismo va más allá de lo estrictamente militar, y es 
por eso que muchos de los estudios relativos a la cuestión se han centrado 
en lo político, lo social o lo psicológico del método. Algunos académicos 
se han centrado también en el aspecto financiero, indagando sobre 
las fuentes y canales de financiación o los costes de los atentados. Sin 
embargo, menos han sido los que se han apoyado en la teoría económica 
para su estudio. La posibilidad de estudiar esta cuestión desde la teoría 
económica, concretamente desde la microeconomía, arroja luz sobre el 
proceso de toma de decisiones de los grupos terroristas y la obtención 
de patrones de comportamiento, abriendo transcendentales líneas de 
investigación para el diseño de políticas antiterroristas más efectivas. 
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Abstract

The issue of terrorism goes beyond the purely military, and therefore many of 
the studies on this subject have focused on the political, social or psychological 
aspects of the method of terrorism. Some scholars have also focused on the 
financial aspect, studying the sources and channels of terrorist financing 
or the costs of their attacks. Fever, however, have based their studies on 
economic theory. The possibility of analysing this issue from the point of 
view of economic theory, in particular microeconomics, sheds light on the 
decision-making process of terrorist groups, and opens up transcendental 
lines of research for the design of more effective counter terrorism policies.
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Introducción

Por lo descabellado de sus prácticas, por su naturaleza extrema, o por lo impactante 
de sus atentados, es común calificar a los grupos terroristas de irracionales. Su 
falta de humanidad nos lleva a considerar que sus actos están motivados por 

sesgos cognitivos, emociones intensas o creencias distorsionadas.

Sin embargo, la racionalidad no implica una evaluación ética de la acción. Lo que 
hace a un agente racional es su capacidad para hacer uso de un razonamiento lógico, 
de tal manera que, antes de actuar, hayan sido evaluados los costes y beneficios de 
cada alternativa posible, pudiendo así tomar decisiones que estén alineadas con sus 
preferencias y que maximicen su utilidad (Guerra Picamill, 2021: 34). 

Basándonos en este concepto económico de racionalidad, en el presente artículo se 
asume que los grupos son agentes racionales. Basándonos en la teoría de la decisión, 
cuyo núcleo es el principio de racionalidad, bastaría con conocer los objetivos del 
grupo terrorista en cuestión e identificar sus restricciones, y a partir de ello, averiguar 
cuál sería la acción más beneficiosa para el grupo, pues según esta teoría, los grupos 
terroristas actuarán de manera racional y consistente con respecto a aquello que 
persiguen (McCormick, 2003: 482). 

Si bien no es tan sencillo como esto, estudiar el problema del terrorismo desde esta 
perspectiva aporta lecciones valiosas e interesantes. Así, en este artículo se presenta una 
aproximación a la toma de decisiones en grupos terroristas y se plantean casos concretos 
en los que se demuestra cómo algunos de los grupos terroristas más influyentes de las 
últimas décadas han actuado de manera racional. 

A pesar de la relevancia del enfoque teórico del presente artículo, se ha de señalar 
que no se trata de la solución única y final al terrorismo. La teoría de la racionalidad 
no es, ni mucho menos, excluyente de otras líneas de investigación. Al contrario, el 
estudio de las decisiones terroristas a través de esta perspectiva microeconómica aporta 
una pieza más al gran puzle que supone la comprensión de este fenómeno (Herreros 
Vázquez, 2008: 175-176), pero ni puede ni pretende resolverlo en su totalidad, pues 
este requiere de una perspectiva transversal.

1. Racionalidad económica, toma de decisiones y el dilema del terrorista 

Según Anderton y Carter (2009: 28), el análisis económico de todo conflicto se 
basa en uno o en los dos principios de equilibrio y de racionalidad. El de equilibrio 
hace referencia a cómo se acoplan las elecciones de diferentes actores, y se plasma en el 
modelo económico de la oferta y la demanda. En cambio, el de racionalidad se refiere 
a la forma en la que los actores toman decisiones, eligiendo intencionadamente entre 
todas las alternativas posibles. 
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Este principio de racionalidad es núcleo de la teoría de la decisión y de la teoría de la 
elección racional, teorías que sostienen que los actores se enfrentan a la incertidumbre a la 
hora de tomar decisiones y que, en ese proceso, se enfrentan diferentes compromisos (trade-
offs) entre las diferentes opciones posibles. Estas teorías constituyen el marco de referencia 
del artículo, constituyendo este conocimiento un poderoso instrumento para comprender 
el funcionamiento de los grupos terroristas y, en consecuencia, un instrumento igualmente 
poderoso para tratar de combatirlas (Herreros Vázquez, 2008: 175-176). 

Como se ha adelantado, los agentes racionales son aquellos que toman decisiones 
al ponderar los costes y la probabilidad de éxito de los diferentes resultados, eligiendo 
la opción que, de manera consistente con sus preferencias y dadas sus restricciones, 
maximice su utilidad. Y los grupos terroristas, al contrario de lo que pudiéramos 
creer, se comportan integran este comportamiento racional. Sobre esta cuestión, las 
investigaciones de McCormick (2003), Ahmed (2018) y Shapiro (2013) aportan un 
buen marco de referencia para comprender la racionalidad y la toma de decisiones en 
los grupos terroristas.

En su artículo, McCormick (2003) argumenta que en las decisiones tomadas por los 
grupos terroristas entran en consideración diversos factores como el impacto político 
deseado, la probabilidad de éxito de un atentado, su exposición al riesgo (seguridad), 
los recursos humanos y financieros de los que se dispone o la seguridad interna de la 
organización. 

En el ejercicio de su capacidad racional y durante el proceso de decisión, los grupos 
terroristas evalúan los costes y beneficios asociados a cada opción. Tras esta evaluación, 
seleccionarán la que consideren más efectiva entre todas las posibles para acercarse a sus 
objetivos. Esta relación fines y medios es lo que se llama la racionalidad instrumental, y 
se centra en la eficacia estratégica de sus acciones. En este sentido, si bien se asume que 
todos los grupos terroristas actúan de manera racional, las decisiones no son iguales 
para todos los grupos, sino que dependen de sus preferencias ideológicas concretas. 
Por tanto, el análisis coste-beneficio para cada grupo es diferente y, en consecuencia, el 
tipo y cantidad de atentados también lo son. 

Esta relación entre ideología y objetivos terroristas ha sido objeto de numerosas 
investigaciones (Hoffman, 1995; de la Calle y Sánchez-Cuenca, 2006; Ezell, Behr y 
Collins, 2012; LaFree et al., 2012; Ahmed, 2018; Gill et al., 2018; Polo, 2019; Sierra, 
2021). Dado que los atentados terroristas son una herramienta de comunicación con 
la que pretenden transmitir un mensaje al público objetivo e influir en él (Bordas 
Martínez, 2006: 103; Polo, 2019: 3), la selección de sus objetivos es una decisión 
estratégica (LaFree et al., 2012: 27). Para este efecto, algunos autores diferencian entre 
dos tipos de organizaciones terroristas. Por un lado, los que consideran el terrorismo 
una inversión, y por otro los grupos que consideran el terrorismo como «negocio» o 
forma de vida (Crenshaw, 1995: 602-603; Sánchez de Rojas Díaz, 2016: 7). 

El terrorismo como inversión es el que practican los grupos que, mediante la 
amenaza, la violencia y la provocación, buscan imponer su ideario sobre el orden 
establecido. Sería el concepto más aceptado de terrorismo, y también el más cercano 
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al terrorismo intraestatal. Con sus acciones tratan de evidenciar las debilidades del 
gobierno al que desean derrocar. Así, el terrorismo se considera una etapa o medio, de 
manera que los grupos terroristas que encajan en esta definición estarán dispuestos a 
abandonar el método terrorista una vez han provocado el cambio deseado (Crenshaw, 
1995: 601-602). Es decir, cuando la «inversión» en terrorismo haya dado sus frutos 
(Esteve Mora, 2012), que consiste en alcanzar proyecto político que persigue (Asua 
Batarrita, 2002: 4). En una aportación del profesor Julio Bordas: si ante una acción 
terrorista se genera una reacción desproporcionada […], se deriva una reacción la cual 
puede ir consiguiendo la legitimidad que en principio (el grupo terrorista) no tenía» 
(Bordas Martínez, 2006:100). 

Si, por el contrario, la consecución del objetivo final tarda mucho en llegar, el grupo 
terrorista puede evolucionar más allá de lo ideológico. Los grupos que consideran el 
terrorismo como negocio pasan por un proceso de involución política, por la pérdida 
de cualquier tipo de orientación ideológica, para constituirse fundamentalmente en una 
empresa del crimen, el terror y la barbarie» (Vargas Rincón, 2008: 414). Así, el terrorismo 
pasa de ser un método para convertirse en un fin por sí mismo, sin prever el abandono 
de la violencia (Sánchez de Rojas Díaz, 2016: 8; Shaw y Mahadevan, 2018: 3). 

Si los atentados terroristas son un medio para comunicar un mensaje el grupo 
deberá planificarlos estratégicamente en función de su meta. Es decir, deberá hacer 
uso de su racionalidad instrumental: elegir el mejor medio (atentado) dado su fin. En 
este sentido, existe una diferencia fundamental entre grupos terroristas nacionalistas y 
grupos terroristas religiosos. 

En el caso de los grupos terroristas nacionalistas la elección de los objetivos es crucial, 
pues la opinión pública y el apoyo de sus simpatizantes son restricciones cruciales (de 
la Calle y Sánchez-Cuenca, 2006; Sánchez-Cuenca, 2007). La problemática a la hora 
de elegir sus objetivos es que nacionalismo y terrorismo coinciden en los presupuestos 
de legitimidad, tanto de la violencia como de los presupuestos que persiguen, que 
suelen ser de naturaleza étnica o política. Por ello, se encuentran con la necesidad de 
justificar las victimas de sus atentados. De lo contrario, podrían alejarse de su meta o 
reducir su base de reclutamiento por la potencial falta de simpatizantes que se unan a 
la causa:

«Para ganarse el apoyo […] ellos (los grupos terroristas) tienen que 
limitar la capacidad ofensiva y, en consecuencia, sus tácticas […] no 
serán tan violentas como lo podrían ser. En tales circunstancias, cuanto 
más indiscriminados sean los ataques, mayor será la presión sobre el 
Estado, pero menor será el apoyo popular. Y cuanto más aislada esté la 
organización terrorista, menos amenazadora será la lucha armada para el 
Estado» (Sánchez-Cuenca, 2007: 301).

Sin embargo, si bien la ideología influye en la selección de objetivos proporcionando 
el marco de referencia y bases «morales», los ataques terroristas están restringidos, 
en último término por su capacidad operativa (Ahmed, 2018: 380). Los recursos 
financieros, los recursos humanos, la disponibilidad de armamento y materiales, la 



Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos Núm. 21 / 2023

198198
Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos n.º 21 - Año: 2023 - Págs.: 193 a 210

capacidad logística del grupo terrorista y la capacitación de los miembros en, por 
ejemplo, tácticas de combate o fabricación de explosivos; así como la presión ejercida 
por las fuerzas de seguridad son restricciones operativas que pueden llegar a limitar la 
calidad, la frecuencia o el impacto de los atentados.

En este sentido, es ilustrativo asemejar a los grupos terroristas con empresas sui 
generis (Cramer, 2010: 10). Si bien las actividades y objetivos de las empresas y los grupos 
terroristas son diferentes, existen ciertas similitudes en términos de funcionamiento y 
comportamiento económico.

En primer lugar, tanto grupos terroristas como empresas necesitan financiación 
para poder operar, para lo que cada uno recurre a diferentes estrategias para obtener 
recursos financieros, humanos o materiales. En segundo lugar, ambos han de gestionar 
dichos recursos humanos y logísticos para poder llevar a cabo sus actividades. Y en tercer 
lugar, tanto empresas como grupos terroristas necesitan planificar y ejecutar acciones 
que les permitan alcanzar sus objetivos, para lo que ambos basan su funcionamiento 
en la toma de decisiones tácticas y estratégicas. Es decir, ambos persiguen objetivos 
específicos y para alcanzarlos utilizan recursos limitados, de manera que deberán 
servirse de su racionalidad instrumental considerando, además, las restricciones a las 
que se pueden enfrentar (Bonome, 2009: 16-17; Shapiro, 2013: 20). 

Sin embargo, la diferencia con las empresas es un tipo peculiar de restricción: la 
necesidad de no ser descubiertos. La necesidad de mantenerse en la clandestinidad es 
la mayor limitación a las operaciones terroristas, tratándose el factor fundamental en 
la toma de decisiones racionales (Morselli, Giguère y Petit, 2007). El problema que 
se plantea para los grupos terroristas es que, normalmente, las acciones encaminadas 
a aumentar la seguridad reducen la eficiencia, y las que se orientan a aumentar la 
eficiencia, suelen comprometer la seguridad. 

Esta tensión entre los objetivos de influencia (o de eficiencia, en términos 
empresariales) y los requerimientos mínimos de seguridad es lo que algunos han 

Gráfico 1. Cantidad de atentados según el tipo de grupo terrorista. Elaboración propia, adaptado de 
(Anderton y Carter, 2009)
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denominado como el dilema entre eficiencia y seguridad (efficiency-security trade-off) 
o «dilema del terrorista» (McCormick, 2003: 496; Morselli, Giguère y Petit, 2007; 
Kilberg, 2011; Shapiro, 2013). 

Este «dilema del terrorista» es la disyuntiva a la que se enfrentan constantemente 
los grupos terroristas al tener que equilibrar, por un lado, la necesidad de llevar a 
cabo atentados para lograr sus objetivos políticos (influencia) y, por otro, la necesidad 
de garantizar la supervivencia del grupo, evitando ser detenidos por las fuerzas de 
seguridad. Se trata de una disyuntiva o compromiso porque los grupos terroristas 
deben identificar la cantidad de recursos necesaria para invertir en seguridad, al tiempo 
que se invierte en acciones orientadas a aumentar su influencia (de la Calle y Sánchez-
Cuenca, 2007: 6).

Para un entendimiento más profundo de este dilema y, por tanto, del comportamiento 
de los grupos terroristas, conviene desglosar los elementos que intervienen en él y que 
constituyen los pilares de la acción terrorista: el control de la violencia, la gestión de 
los recursos o capacidad operativa y la seguridad (Ahmed, 2018; Merlos Garcia, 2006; 
Shapiro, 2013). Los elementos de control de la violencia y gestión de los recursos 
integran el lado de la eficiencia, mientras que en el otro lado del dilema encontramos 
el pilar de la seguridad (Merlos Garcia, 2006; Shapiro, 2013), y el éxito del grupo 
terrorista solo se conseguirá si este actúa según el principio de racionalidad económica. 

Esta relación nos remite a la conclusión de que el desempeño de los grupos terroristas 
no se basa en decisiones simples y arbitrarias. Se trata de un proceso complejo en el 
que no intervienen únicamente sus metas e ideología, sino que también entran en la 
ecuación su capacidad operativa y la necesidad de mantener un equilibrio adecuado 
entre seguridad y eficiencia. Por ello, han de sopesar cuidadosamente cada una de sus 
decisiones y ajustarse constantemente a los shocks para mantenerse seguros y operativos. 
De lo contrario, sucumbirán.

Por ello, gran parte de su supervivencia es la capacidad que posean para adaptarse 
a estos cambios. En este sentido, según (McCormick, 2003: 498) los cambios en su 
trayectoria táctica dependerán de su capacidad para identificar cambios y amenazas 
en el entorno, de su racionalidad adaptativa y de su precisión y acierto a la hora de 
materializar su racionalidad instrumental. 

Esta idea de la racionalidad adaptativa de la que habla McCormick (2003) consiste 
en incorporar la información del pasado a las decisiones actuales. El término encuentra 
su origen en las teorías de las expectativas racionales de Muth y del Premio Nobel de 
Economía Robert Lucas. Estas teorías asumen que, en contextos de incertidumbre, los 
agentes hacen uso de toda la información disponible para actualizar sus expectativas, 
y a partir de estas, definen su comportamiento. Sabiendo esto, a lo que se refiere 
McCormick (2003: 498) es que los grupos terroristas, para alcanzar sus metas y poder 
mantenerse operativos y garantizar su supervivencia, han de aprender del pasado a la 
hora de hacer frente a los cambios y amenazas que les afectan (Ezell, Behr y Collins, 
2012: 2; Ahmed, 2018: 380). 
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2. Racionalidad adaptativa y racionalidad instrumental: ajustes reales en 
grupos terroristas

Retomando a McCormick (2003) la toma de decisiones en los grupos terroristas es 
un proceso dinámico e iterativo en el que constantemente se establecen las preferencias, 
se identifica el entorno estratégico, se evalúa el abanico de opciones posibles que se 
ajustan a su capacidad operativa y se evalúan los costes y beneficios asociados a cada una 
de dichas opciones. Es decir, la vida del grupo terrorista consiste en un constante ajuste 
de su situación al entorno dadas sus posibilidades. Y para ello, deben ser capaces de, a 
partir de su racionalidad adaptativa y su racionalidad instrumental, tomar decisiones 
que mejoren su situación: ya sea evadir la detección, aumentar su influencia o ambas. 

2.1.  Decisiones en los grupos terroristas que privilegian la seguridad 

En primer lugar, encontramos casos concretos en los que los grupos terroristas han 
aplicado de manera sistemática las lecciones aprendidas para mantener su seguridad. 
El caso de ETA constituye un claro ejemplo de esta racionalidad adaptativa cuando, 
tras las kantadas o «meteduras de pata» de sus combatientes, los miembros detenidos 
debían elaborar una especie de informe en el que detallaban en qué condiciones 
habían sido capturados. En este informe, señalaban en qué podían haber fallado y qué 
información había sido declarada a la policía. Así, ETA [Euskadi Ta Askatasuna] podía 
determinar en qué situación se encontraba, en qué aspectos se veía comprometida su 
seguridad, y qué miembros estaban en peligro, sirviendo como herramienta para evitar 
futuros fallos (Domínguez, 2008: 2). 

En segundo lugar, los grupos terroristas pueden adoptar medidas más extremas 
de seguridad. En este sentido, encontramos los cambios de estructura organizativa 
(Arquilla and Ronfeldt, 2001). McMillan, Felmlee y Braines (2019) realizaron un 
estudio longitudinal en once grupos terroristas islámicos sobre cómo influye la 
necesidad de seguridad en las estructuras que adoptan los grupos terroristas. En su 
caso, los resultados concluyen que la muestra con la que se realizó el estudio sorteaba 
el dilema eficiencia-seguridad tendiendo a la centralización (McMillan, Felmlee y 
Braines, 2019: 574). Sin embargo, el artículo reunía investigaciones anteriores que 
apuntan a que las estructuras organizativas que más benefician la seguridad son las 
descentralizadas. Con ellas coincide también McCormick (2003): «cuando se trata de 
seguridad, más pequeño es mejor» (McCormick, 2003: 496). 

La estructura jerárquica, no solo hace vulnerable al grupo terrorista, sino que 
amplifica las consecuencias de una posible detención policial. Este efecto amplificador 
se puede observar por dos vías. En primer lugar, la conexión entre los miembros de 
la organización puede arrastrar a más si uno es capturado, pues cuando es detenido 
un miembro, las fuerzas antiterroristas tratarán de identificar a la persona conectada 
a él justo en un nivel superior hasta llegar a la cúspide, pudiendo llegar a decapitar 
la organización (Kilberg, 2011: 26). En segundo lugar, este tipo de estructuras suele 
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ir acompañada de una burocracia ordenada que, en caso de ser interceptada, revela 
información que hace al grupo mostrarse más predecible y, por tanto, más fácil de ser 
detectado por las fuerzas antiterroristas. Así ocurrió con los papeles de Susper de ETA, 
que dieron pie a 103 detenciones6.

En esta línea, en los últimos años del IRA Provisional [Irish Republican Army], sus 
integrantes trataron de aumentar el secretismo y la seguridad mediante la sustitución 
de una estructura militar estándar por una forma de organización descentralizada y 
celular (Hannigan, 1985: 32). Sin embargo, quizás el caso más evidente en el que un 
grupo terrorista ha modificado su estructura para aumentar su seguridad es el de Al 
Qaeda después del 11-S. 

Los esfuerzos antiterroristas que intentaron acabar con Al Qaeda tuvieron como 
consecuencia la descentralización del grupo y la creación de su «marca» (Bourekba, 
2021: 2), resultando en lo que Hoffman (2004: 551) denomina «enigma terrorismo-
contraterrorismo». Este enigma se refiere a la situación en la que las medidas por parte 
de las fuerzas de seguridad mejoran, que fuerza a los grupos terroristas a evolucionar 
para adaptarse al nuevo entorno, adoptando estructuras que les permitan sortear las 
condiciones que hacen su entorno operativo menos favorable para su supervivencia 
(Hoffman, 2004: 551).

«Quizás el mayor logro de Al-Qaeda haya sido el cambio de imagen 
que se ha dado a sí misma. […] Ha pasado a ser una entidad más o 
menos unitaria y casi burocrática a algo más parecido a una ideología 
[…], ha pasado de ser una entidad que […] podía ser destruida […] a un 
movimiento trasnacional menos tangible» (Hoffman, 2004: 552).

Esta «evolución estratégica del terrorismo yihadista» (Calvente Moreno, 2022: 
306) ha tenido implicaciones más allá de su descentralización en diversas franquicias. 
Su transformación ha llevado aparejados desafíos que debían ser abordados para 
satisfacer su deseo de influencia a la par que se trataba de mantener su seguridad. 
En consecuencia, su mayor reto se convirtió en asegurar su durabilidad, para lo que 
necesitaba de nuevos ataques que le permitieran « mantener su relevancia como fuerza 
en la política internacional y para aumentar su poder de coerción e intimidación» 
(Hoffman, 2004: 551). Así, las franquicias que se fueron creando (Al Qaeda en la 
Península Arábiga, Al Qaeda en el Magreb Islámico, Jemaah Islamiya, etc.) sirven a los 
intereses locales, además de los propios, y debido a su difusión territorial, el resultado 
es una sensación de omnipresencia del movimiento, lo que refuerza su mensaje de 
terror (Calvente Moreno, 2022: 305; Khan, Ullah Khan and Auf, 2022: 1901). 

Si bien la descentralización de Al Qaeda fue una reacción a la amenaza a su seguridad, 
ha tenido un impacto positivo (de manera indirecta) en su eficiencia. Esto indica que 
las decisiones tomadas para privilegiar un lado de dilema del terrorista no excluyen 

6  Los papeles de Susper contenían de manera encriptada toda la información de ETA: diseño de operaciones, refugios 
seguros, registro de miembros y de la cantera, planes, decisiones tomadas, modificaciones estructurales, etc. 
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poder privilegiar al otro indirectamente a pesar de que mantengan, por regla general, 
una relación inversa (McCormick, 2003). 

2.2. Decisiones en los grupos terroristas sobre cambios de objetivos y 
cambios de estrategia 

Entre los grupos terroristas actuales que han tomado la decisión de cambiar de 
manera significativa su modus operandi a causa del dilema entre seguridad y eficiencia 
encontramos al Daesh. Inicialmente, la estrategia del grupo consistía en la conquista 
territorial de Siria e Irak para el establecimiento de un califato. Sin embargo, con el 
transcurso del conflicto y el debilitamiento relativo de su presencia en la región a causa 
de la presión militar, Daesh adaptó su estrategia y sus tácticas a la nueva situación. 

La pérdida de territorio y la intensificación de medidas de contraterrorismo llevaron 
al grupo a preferir objetivos blandos. La elección de objetivos menos defendidos 
permite una mayor libertad táctica y margen de maniobra, lo que dificulta la acción 
de las fuerzas de seguridad para anticiparse, además de generar un gran impacto, de 
manera que tanto seguridad y eficiencia se ve han visto favorecidas para el grupo 
yihadista. Además, este cambio brinda a los grupos terroristas una amplia gama de 
objetivos posibles, lo que ha permitido al Daesh mantener su capacidad operativa 
y actuar en gran variedad de escenarios como conciertos, estadios, estaciones o 
restaurantes (Hoffman, 2004: 551; Europol, 2016: 8), teniendo como resultado muertes 
masivas entre la población civil.

Así, el cambio de modus operandi o de la selección de objetivos en los grupos 
terroristas de corte yihadista parece responder a una mayor presión en su seguridad, en 
virtud del dilema terrorismo-contraterrorismo (Hoffman, 2004), siendo, por lo tanto, 
resultado de su racionalidad adaptativa. Sin embargo, en el caso de los grupos terroristas 
nacionalistas parece más el resultado combinado de su racionalidad adaptativa con su 
racionalidad instrumental. Esta tesis nos remite de nuevo a las diferencias entre los 
grupos terroristas que consideran el terrorismo como negocio o los que lo consideran 
como inversión y al control de la violencia, uno de los elementos que integra el dilema 
del terrorista. Los ejemplos más paradigmáticos de las últimas décadas de este tipo de 
terrorismo son el IRA Provisional y ETA. 

Los casos vasco e irlandés pasaron por lo que Sierra (2021) ha denominado como la 
«socialización del sufrimiento», por la que cualquier ciudadano pasaba a ser objetivo 
de sus atentados. En este sentido, ambos se enfrentaron a problemas de eficiencia dado 
que esta pérdida de legitimidad resta poder de influencia sobre la audiencia, lo que 
supone un menor poder relativo del grupo terrorista con respecto al Estado (Sánchez-
Cuenca, 2007: 301). 

En el caso de ETA, los atentados indiscriminados derivaron en «una mayor distancia 
entre el recurso de la violencia y las bases sociales abertzale (Sierra, 2021: 13). En este 
sentido, resulta interesante el estudio de Sánchez Cuenca (2007: 301), en el que demuestra 
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cómo el apoyo electoral de Herri Batasuna, el brazo político de ETA, aumentaba ante los 
anuncios de tregua de ETA. Este rechazo por parte de la sociedad hacia diferentes grupos 
terroristas a causa de la falta de justificación de sus se observó tanto en ETA como en el 
IRA (Hannigan, 1985: 32; de la Calle y Sánchez-Cuenca, 2006: 6; Shapiro, 2008: 8) y las 
FARC [Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia]:

«Durante el período 1992-2002 las cosas cambiaron debido, sobre todo, al 
declive de los secuestros. Esta fuente de financiación se enfrentó a crecientes 
problemas de legitimidad en la sociedad vasca que, desde el inicio de la 
década de los noventa, toleró cada vez menos el sufrimiento que ocasionaban, 
hasta el punto de que, desde 1993, […] se desarrolló una campaña específica 
de rechazo […] y una de sus consecuencias fue que ETA dejara de realizar 
secuestros en 1994 y 1995»(Buesa Blanco, 2016: 35 - 36).

La deslegitimación de que fueron objeto los secuestros en la sociedad colombiana 
desde el final de la década de los noventa tuvo como resultado una reducción drástica 
de este tipo de acciones entre las FARC(Buesa Blanco, 2016: 41).

Ante la percepción de estos grupos terroristas de que la violencia estaba limitando 
su capacidad para acercarse a sus objetivos y de que la desaprobación pública ponía en 
peligro su viabilidad a largo plazo, tanto el IRA como ETA navegaron el dilema del 
terrorista inclinándose hacia la eficiencia, lo que les permitió poner más presión sobre 
el Estado (Sánchez-Cuenca, 2007: 298; 301). En este sentido, ambos cambiaron tanto 
de objetivos como de estrategia.

En ambos casos hubo una fase inicial caracterizada por un rápido aumento de las 
víctimas mortales, alcanzando un pico, que fue seguida de una segunda fase de descenso 
repentino (Sánchez-Cuenca, 2007: 297). Esta fase de descenso fue acompañada de un 
salto cualitativo hacia los llamados hard targets y una diversificación de su estrategia 
que combinaba la acción violenta con la participación en las urnas. Así, surgieron el 
Sinn Féin (IRA) y Herri Batasuna (ETA), estrategia que los investigadores del conflicto 
irlandés han denominado Armalite-Ballot Box (Hannigan, 1985; McAllister, 2004). 

Esta combinación de terrorismo y participación política es un ejemplo de medida 
tomada para aumentar la eficiencia, resultado de la racionalidad instrumental, es decir, 
la elección del método que haga más probable alcanzar la meta del grupo terrorista en 
cuestión (McAllister, 2004: 140). Además, se trató de una estrategia especialmente exitosa 
para el IRA, pues la separación ficticia entre este y el Sinn Féin permitió la negociación con 
un gobierno que se negaba a hacerlo con terroristas (McAllister, 2004: 141), llegando a tener 
este grupo político un papel decisivo en el Acuerdo de Viernes Santo.

2.7. Decisiones sobre sus fuentes de financiación 

Además de la importancia de la financiación en los grupos terroristas por ser factor 
habilitante en los grupos terroristas (aunque no tanto en el caso de los lobos solitarios) 
para poder adquirir material, planear atentados o reclutar personal, los grupos 
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terroristas ponen especial atención en sus decisiones financieras ya que gran parte 
del régimen antiterrorista global se centra en ellas. La Resolución 1373 del Consejo 
de Seguridad de las Naciones Unidas, la Ley de Patriot Act del Congreso de Estados 
Unidos, la creación de listas de terroristas y de grupos terroristas, el aumento de la 
cooperación internacional para compartir información financiera y de inteligencia, 
así como el fortalecimiento de las sanciones internacionales contra países sospechosos 
de patrocinio al terrorismo son algunos ejemplos de la importancia de esta cuestión. 

Al igual que en el resto de decisiones, en las decisiones financieras de los grupos 
terroristas el balance entre eficiencia y seguridad que motiva el presente artículo 
también está presente. Los grupos terroristas toman decisiones sobre sus fuentes de 
financiación, buscando la maximización de beneficios al mínimo coste para garantizar 
la viabilidad económica de sus operaciones, al tiempo que tratan de minimizar el riesgo, 
pues ello aumentaría el coste de seguridad. Por ello, para financiar sus actividades, los 
grupos terroristas sopesan muy cuidadosamente sus elecciones financieras en cuanto a 
la obtención y movilización de recursos.

Para la elección de los canales estos grupos valorarán entre las diferentes alternativas7, 
según parámetros como el riesgo, la velocidad de transferencia, el volumen de los 
fondos, la simplicidad del canal o los costes asociados (Wittig, 2011: 9; Freeman and 
Ruehsen, 2013: 6), gestionando el equilibrio entre eficiencia y seguridad. 

Sobre las fuentes, los grupos terroristas operan con una estructura financiera 
diversificada, tal como hacen las empresas legítimas, que les permite minimizar los 
riesgos de detección, adaptarse a cambios en su entorno y gozar de cierta autonomía 
financiera. Sin embargo, a diferencia de las empresas, recurren a fuentes tanto legales 
como ilegales (Shelley, 2020: 7). Pudiera sorprender la elección de fuentes ilegales, 
sin embargo, es precisamente una estrategia que responde tanto a su racionalidad 
instrumental como a su racionalidad adaptativa. 

Como resultado de su racionalidad instrumental, los grupos terroristas elegirán 
las fuentes de financiación que, de entre todas las posibles, les permitan obtener la 
mayor cantidad de recursos al menor coste posible. En su disyuntiva entre eficiencia 
y seguridad, y tras realizar una evaluación de los costes y beneficios de cada una de 
las fuentes de financiación posibles, elegirán aquellas con las que puedan maximizar 
los beneficios al mínimo coste para garantizar la viabilidad económica de su actividad 
violenta. Al mismo tiempo, buscarán también aquellas fuentes que presenten el 
mínimo riesgo de detección, aunque ello reduzca su eficacia. 

En ese balance entre seguridad y eficiencia, la extorsión, el secuestro, el narcotráfico, 
el contrabando de armas, trata de seres humanos, expolio artístico, robos o fraude con 
tarjeta de crédito (Azcona Pastor, Re and Azpiazu, 2011: 241; McMillan, Felmlee and 
Braines, 2019: 560; Brady et al., 2022: 71-92), se presentan como fuentes atractivas de 

7  Algunas alternativas son el transporte físico de dinero, creación de empresas pantalla, introducción en el sistema bancario, 
sistemas paralelos al sistema financiero como redes hawala, etc.
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ingresos para los grupos terroristas. Aunque de elevado coste potencial, estas vías están 
sujetas escasa o nula regulación y supervisión, lo que les permite evadir la detección 
por parte de las autoridades financieras, mantener un perfil bajo. Además suele tratarse 
de vías más rentables que las legales por el riesgo asociado (Ogueri Ibekwe, 2022: 
64). Otra de la razones por la que la financiación por vías ilegales es atractiva para los 
grupos terroristas es la disponibilidad de financiación que no sería posible legalmente, 
como es el caso del patrocinio estatal (Passas and Giménez-Salinas Framis, 2007: 3; 
Sanchez Medero, 2008: 51; Levi, 2010: 654; Buesa Blanco, 2016: 4). 

Sin embargo, el cálculo coste-beneficio de las decisiones de financiación terrorista 
es complicado. Si bien las fuentes ilícitas presentan importantes atractivos, su 
calificación de ilegales aumenta aún más los costes ya que, independientemente 
de acabar financiando a grupos terroristas, a diferencia de las fuentes legales, estas 
fuentes constituyen por sí mismas una figura delictiva, de manera que, en caso de ser 
detectados, el delito sería doble. Es lo que desarrolla Masciandaro (2007): como en 
cualquier actividad financiera ilegal, la financiación de los grupos terroristas está sujeta 
a una categoría especial de costes de transacción», que se deben a que el aumento 
de ingresos relativos aumenta la probabilidad del descubrimiento del delito y, por 
tanto, de incriminación» (Masciandaro, 2007: 1, 4). Además, los grupos terroristas 
nacionalistas, si deciden financiarse a través del impuesto revolucionario o rescates por 
secuestros, se enfrentan a potenciales problemas de legitimidad.

Masciandaro (2007) argumenta que los grupos terroristas enfrentan costes 
significativos como pueden ser el coste de negociación con los proveedores o el coste de 
información para asegurarse de que las fuentes de financiación sean confiables. A pesar 
de ellos, la elección de las fuentes ilegales sigue siendo una estrategia racional y efectiva, 
pues son menos rastreables en comparación con las fuentes legales y proporcionan 
flexibilidad a los grupos terroristas. Por esta misma necesidad de reducir los costes de 
seguridad, los grupos terroristas recurren también a otras formas de financiación como 
las criptomonedas y las plataformas de crowdfunding en Internet (FATF, 2015: 15), que 
facilitan el anonimato. 

Por otro lado, la financiación ilegal como resultado de su racionalidad adaptativa 
se explica por el hecho de que los grupos terroristas modifican su comportamiento 
cuando existe legislación que afecta a su eficiencia o a su seguridad (LaFree et al., 
2012: 10). En este sentido, parte las barreras a la financiación legal por parte de los 
grupos terroristas se debe al endurecimiento de las regulaciones financieras y medidas 
de diligencia debida en el sector financiero. Si bien son necesarias para prevenir la 
financiación del terrorismo, crea un dilema en las instituciones financieras ya que 
los grupos terroristas tienden a financiarse por la vía ilícita dado que dichas medidas 
aumentan los costes de seguridad. Ello empuja a que los grupos terroristas busquen 
nuevas formas de financiación que es permita seguir planificando y operando en la 
clandestinidad. 

Esta constante adaptación de los grupos terroristas remite directamente a una 
revisión del actual régimen financiero antiterrorista. Si bien este enfoque ha tenido 
un éxito notable en la prevención del terrorismo, se enfrenta a limitaciones y desafíos 
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en su implementación y resultados que se deben, sobre todo, a la falta de cooperación 
internacional y a limitaciones en los planos técnico y jurídico.

3. Conclusiones 

A lo largo de las páginas anteriores se ha comprobado que en las decisiones de 
los grupos terroristas intervienen numerosos elementos, la mayoría de los cuales son 
susceptibles de ser influenciados. En este sentido, la relevancia del enfoque basado en 
la racionalidad, tanto adaptativa como instrumental, para el estudio del terrorismo 
radica en la comprobación de que las decisiones tomadas por grupos terroristas no 
son arbitrarias, sino que son el resultado de un cuidadoso cálculo entre costes y 
beneficios de cada posible acción. Sin embargo, la práctica totalidad de las medidas 
de contraterrorismo se centra en combatir su financiación. Este régimen, aunque 
efectivo, se enfrenta a importantes problemas de implementación y limitaciones, de 
manera que se vuelve insuficiente. 

Por esta razón, las pistas que proporciona el estudio de los grupos terroristas a 
través de la teoría de la decisión y de la racionalidad se presenta de gran utilidad para 
complementar este régimen, en combinación con lo aportado por otras disciplinas 
como la psicología, la sociología, o la política. Se ha analizado, a través del análisis 
de tres tipos de medidas que favorecen, bien la seguridad, bien la eficiencia, e incluso 
ambas, cómo algunos de los grupos terroristas más influyentes de las últimas décadas 
han gestionado la disyuntiva entre eficiencia y seguridad, al tiempo que tomaban en 
consideración otras restricciones de tipo ideológico, operativo o logístico. 

El último tipo de decisiones analizadas han sido las financieras, concretamente la 
decisión de los grupos terroristas de financiarse a través de fuentes ilegales. Se ha llegado 
a la conclusión de que esta decisión responde a una estrategia tanto instrumental 
como adaptativa, a la luz de las actuales restricciones a la financiación a las que se 
enfrentan los grupos terroristas. Tras este análisis, y con los casos de estudio anteriores, 
queda patente que el actual régimen antiterrorista, centrado eminentemente en la 
financiación de estos grupos, es insuficiente. 

En este sentido, el análisis del dilema del terrorista dirige directamente hacia 
una estrategia dual que mantenga los esfuerzos para incapacitar financieramente a 
los grupos terroristas, al tiempo que trate de influir en aquellos elementos sobre los 
que se pueda influir y ejercer presión, dado que, como actores racionales, los grupos 
terroristas actúan ante las medidas de seguridad. 

Gracias al estudio del fenómeno del terrorismo a través de la racionalidad, se 
han podido obtener patrones sobre sus vulnerabilidades y puntos débiles, así como 
acercarnos a una mayor comprensión de la lógica tras su funcionamiento, lo que 
permite predecir, hasta cierto punto, su comportamiento. Así, se sabe que que la 
tendencia actual los grupos terroristas yihadistas es hacia los llamados soft targets, pues 
para estos segundos, ello beneficia tanto la eficiencia como la seguridad. Es decir, que 
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aún sopesando los beneficios que le ofrece la vía ilegal con la probabilidad y costes 
de ser detenidos, siguen atentando. Ello indica que el coste no es lo suficientemente 
elevado. Por ello, no se trata tanto de aumentar la cantidad de medidas, sino la calidad 
o contundencia de estas, incidiendo en aquellos puntos susceptibles de influenciar. 

Por ello, esta estrategia dual consiste en mediante una amenaza creíble, aumentar el 
coste de verse envuelto en el delito de financiación del terrorismo, tanto penal como 
diplomático, si el sujeto es un Estado. Dado que el resultado del cálculo coste-beneficio 
es diferente para cada grupo según las circunstancias que le rodean, el aumento del 
coste variará en cada caso. 

A pesar de dicha variación, si se considera esta estrategia disuasoria es, precisamente, 
porque todos los grupos se comportan de manera racional y reaccionan a los cambios 
en su entorno de seguridad.
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Resumen

El Consejo de Seguridad de la ONU es el órgano encargado del 
mantenimiento de la paz y la seguridad internacional, siendo este 
el único órgano que puede emitir resoluciones vinculantes para los 
Estados miembros de la organización. En este artículo analizaremos 
cuál ha sido el papel de este órgano en el denominado «proceso de 
construcción de paz», entendiendo por tal la construcción de paz 
posbélica en los denominados «Estados fallidos» o «en colapso». Para 
ello, rescataremos algunas teorías destacables como la teoría del mal 
menor de Michael Ignatieff, o la teoría de la necesidad, la codicia y el 
credo de William Zartman y Cynthia Arnson, y analizaremos cómo ha 
sido la evolución doctrinal de esta clase de Estados y qué elementos hay 
que tener en consideración a la hora de establecer una discusión sobre 
la construcción de la paz en estos territorios en el marco de actuación 
del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas.
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Abstract

The UN Security Council is the body responsible for the maintenance 
of international peace and security, and is the only body that can adopt 
resolutions that are binding on UN member states. In this article, we 
will analyse the role of this body in the so-called “peacebuilding process”, 
which is understood as post-war peacebuilding in so-called “failed” or 
“collapsed” states. To this end, we will look at some notable theories such 
as Michael Ignatieff’s theory of the lesser evil, or William Zartman and 
Cynthia Arnson’s theory of necessity, greed and creed, and we will analyse 
the doctrinal evolution of this type of state and the elements that should be 
taken into account when establishing a discussion on peacebuilding in these 
areas within the framework of the United Nations Security Council.
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1. Introducción

La construcción de la paz es un proceso crucial para lograr la estabilidad y el 
desarrollo sostenible en cualquier país afectado por conflictos armados. Sin 
embargo, este concepto (peacebuilding) es ampliamente discutido y, según el 

International Peace Institute (IPI), puede entenderse en dos sentidos: uno negativo, 
referido a la ausencia de guerra, o positivo, que engloba metas como la reparación de 
las estructuras sociales y políticas, poniendo el foco en la reconciliación (International 
Peace Institute, 2009: 4). En este sentido, el Consejo de Seguridad de Naciones 
Unidas (CSNU) juega un papel fundamental en la promoción de la paz y la seguridad 
internacional. Sin embargo, la legitimidad, credibilidad y eficacia de este órgano ha 
sido cada vez más puesta en entredicho conforme los acontecimientos iban sucediendo 
y las Naciones Unidas se mostraban inoperantes ante varios de ellos. 

El fin del presente trabajo es dar luz de la acción del CSNU, principal órgano de 
Naciones Unidas en respecto al mantenimiento de la paz y seguridad internacionales, 
en relación a la construcción de paz de los denominados «Estados fallidos» o «Estados 
en colapso», presentando su evolución desde el periodo de la post-Guerra Fría hasta 
la actualidad con la guerra de Ucrania. Uno de los objetivos de este trabajo es mostrar 
cómo distintos autores han abordado la cuestión de los Estados fallidos y su integración 
en la agenda de securitización internacional, de la mano de Estados Unidos y, por otra, 
cómo han estudiado el proceso de construcción de la paz en estos territorios, teniendo 
a África como el principal campo de estudio. 

La metodología del trabajo se basará en estudiar, de forma cronológica y desde 
la década de los noventa, la acción (o inacción) de las Naciones Unidas, a través del 
CSNU, en los diferentes acontecimientos históricos que han tenido lugar y que tienen 
que ver con conflictos armados que han requerido de una respuesta internacional. 
Durante este primer estudio, se examinarán cómo distintos autores han tratado la 
cuestión de los Estados fallidos y en colapso y cómo estos conceptos se integraron en 
la agenda de securitización internacional desde el 11-S, en el marco de la «guerra contra 
el terror».

En el segundo apartado trataremos de examinar cómo distintos autores, en una 
cronología diferente, han tratado de estudiar el fenómeno de los Estados fallidos y en 
colapso dentro de un campo de estudio centrado en el continente africano. De sus 
principales aportaciones, destacaremos los elementos más importantes de cara a que se 
tengan en consideración cuando hablemos del proceso de construcción de paz.

El tercer apartado del trabajo consistirá en estudiar al CSNU como órgano y saber 
cuáles son sus principales limitaciones para hacer valer su posición como encargado de 
mantener la paz y seguridad internacionales. En el transcurso del trabajo, trataremos 
de poner en relación y contexto los textos y autores examinados, con sus principales 
aportaciones para, así, entender cuál ha sido el punto de vista de la doctrina a este 
proceso de construcción de paz. Este apartado está estrechamente relacionado con 
el cuarto, puesto que realizaremos un breve excursus sobre qué ha supuesto la actual 
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guerra de Ucrania para considerar o no al CSNU como el órgano ideal en materia de 
construcción de la paz.

Por último, el quinto apartado irá dirigido a revisar el propio concepto de 
construcción de la paz y extraer de determinados autores algunas ideas clave para un 
entendimiento correcto del término y, al mismo tiempo, saber en líneas generales cuál 
es el estado de parte de la doctrina que estudia este proceso.

2. Los primeros signos de inoperancia y los Estados fallidos

El concepto de Estado fallido es usado frecuentemente en la literatura; por ejemplo, 
Gerald B. Helman y Steven R. Ratner, en 1992, lo concebían como aquél que es 
«totalmente incapaz de sostenerse como miembro de la comunidad internacional» 
(Helman y Ratner, 1992: 3), y la necesidad de «salvar» a estos Estados fallidos radica 
no tanto en proteger a las personas que habitan dentro de estos territorios, como en 
«contener» la expansión de la anarquía y el caos que reinan en estas áreas del planeta, 
que suelen ser países pertenecientes al África subsahariana o, en el momento de escribir 
el texto de los autores a que nos referimos, 1992-93, la zona de los Balcanes y algunas 
zonas del Sudeste Asiático. 

Estos autores, de hecho, ponen el foco del origen de este fenómeno en el proceso de 
descolonización post-Segunda Guerra Mundial y la excesiva permisibilidad que se le dio 
al principio de autodeterminación de los pueblos entonces. En palabras de los autores, 
«Self-determination, in fact, was given more attention than long-term survivability» 
(Helman y Ratner, 1992: 4). Esta «balcanización» de la comunidad internacional, a largo 
plazo, no era sostenible bajo la premisa de estos autores, puesto que su supervivencia 
se vio amenazada una vez que resultaron «inútiles» una vez finalizada la Guerra Fría 
y disuelta la Unión Soviética (URSS) en 1991. No es casualidad que la década de los 
noventa fuera una de las etapas más inestables en la historia de la segunda mitad del 
siglo XX; el apoyo que recibieron estos países por parte del bloque capitalista, por un 
lado, y por el bloque comunista, por el otro, para garantizar la contención del bloque 
rival y extender las áreas de influencia que les eran propias, propició que estos Estados 
pudieran sobrevivir. Desde esta perspectiva, los autores ya alertaban de las deficiencias 
estructurales de estos Estados independientes, como la corrupción, las instituciones 
defectuosas, o una economía atrasada. 

Es en esta etapa, 1992-1993, cuando el ex secretario general de Naciones Unidas 
Boutros-Ghali utilizó el concepto de post-conflict peace-building, desarrollándolo y 
en el que integraba distintas fases de actuación postconflicto: la reconstrucción de las 
instituciones e infraestructuras, y la creación de lazos pacíficos de beneficio mutuo 
entre las distintas naciones. En resumen, el concepto post-conflict peace-building 
pretende hacer referencia a todas aquellas acciones encaminadas a impedir que un 
conflicto que ha finalizado resurja en un territorio determinado (Boutros-Ghali, 
1992: 8). El ex secretario, en este sentido, expresa el reconocimiento manifestado 
por la Carta de Naciones Unidas del papel preponderante del CSNU en materias 
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relacionadas con el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales, pero 
también expresa la importancia de otros órganos, ente ellos, de la Asamblea General 
(AGNU) en cuestiones de índole similar, dentro del marco de sus respectivas 
competencias.

Durante la década de los noventa se sucedieron numerosos conflictos 
intraestatales, es decir, conflictos internos, los cuales, muchos de ellos terminaron 
internacionalizándose (guerra del Golfo) o regionalizándose (Sierra Leona); en 
esencia, estos conflictos internos tuvieron consecuencias en el resto de la comunidad 
internacional. El papel de las Naciones Unidas en manejar estos acontecimientos 
ha sido tildado frecuentemente de fracaso; ejemplo de ello son autores como David 
Cortright y George A. Lopez (2000), Michael L. Cornell (2000) o Adam LeBor 
(2008). En efecto, los resultados han sido realmente contundentes y, fruto de ello 
fue el impulso que se le dio al concepto de «Responsabilidad de Proteger» (R2P) en 
la Cumbre Mundial de 2005, como medio para solventar el fracaso ocurrido en la 
década anterior. Bajo esta doctrina, si un Estado no quiere o no puede proteger a 
su población de los crímenes más atroces de la humanidad —genocidio, crímenes 
de guerra, crímenes de lesa humanidad y limpieza étnica—, el deber de actuar e 
intervenir en aras de acabar con dichos crímenes corresponde a la Comunidad 
Internacional (Naciones Unidas, 2005). Se refuerza, así, la idea de que la soberanía 
estatal no es ilimitada, sino que ante determinados acontecimientos que violan de 
una forma especialmente grave las normas ius cogens del derecho internacional. En 
este sentido, cabe remarcar que el Acta fundacional de la Unión Africana del año 
2000, en su artículo 4.h), establece como uno de los principios de la organización 
«El derecho de la Unión de intervenir en un Estado miembro por decisión de 
la conferencia, en algunas circunstancias graves, tales como el genocidio» (Acta 
fundacional de la Unión Africana, 2000).

Algunos de estos resultados tan contundentes fueron el fracaso en Somalia, 
actualmente un Estado sumido en el caos, Irak, con la controvertida intervención 
de 2003; la ex Yugoslavia y Kosovo con acontecimientos tan recordados como 
la matanza de Srebrenica y la intervención de la OTAN; o, por último, el 
genocidio de Ruanda de 1994. Realmente, durante la década de los noventa, no 
fueron las Naciones Unidas las que obtuvieron un mayor éxito en operaciones 
del mantenimiento de la paz, sino que fue en Liberia y Sierra Leona donde la 
Comunidad Económica de Estados de África Occidental (CEDEAO) actuó de 
una manera eficiente para estabilizar la situación (Ruys et al., 2018: 442; Cook, 
2003: 3). La actuación del CSNU fue realmente activa durante esta década, aunque 
inacertada una vez vistos los resultados con retrospectiva. Si bien, tal como nos 
muestra este gráfico de The Humdrum Use of Ultimate Authority: Defining and 
Analysing Chapter VII Resolutions de Patrik Johansson, el número de resoluciones 
aprobadas en el marco del Capítulo VII de la Carta de Naciones Unidas aumentó 
notablemente, no fueron mejores los resultados y, además, hubo ocasiones en que 
se realizaron actuaciones sin la preceptiva autorización de este órgano, como en el 
caso de Kosovo (Ruys et al., 2018: 597).
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Una vez iniciado el siglo XXI, el 11 de septiembre de 2001, tuvieron lugar varios 
atentados terroristas en suelo estadounidense (11-S) que provocaron una gran conmoción 
para gran parte de los Estados de la comunidad internacional, en especial, para el 
principal perjudicado, Estados Unidos. La «aparición» de un nuevo enemigo, con unas 
características totalmente diferentes a los enemigos convencionales, puesto que esta 
vez carecían de una base territorial definida, hizo tener que redefinir la estrategia que 
se iba a seguir por parte del gigante americano. Así, la administración Bush declaró la 
«guerra contra el terror» y elaboró una Estrategia de Seguridad Nacional inédita, con 
conceptos como la guerra preventiva, o el de Estados fracasados para incorporarlos a 
la agenda de securitización internacional.

Con el discurso de la «guerra contra el terror», los Estados fallidos se convirtieron en 
parte de la agenda de securitización internacional, como una amenaza para la seguridad 
y paz internacionales puesto que daba pie al refugio y expansión de grupos terroristas 
(Mateos Martín, 2019: 55). Ya que no podían enfrentar directamente el problema (los 
grupos terroristas), al carecer estos de una estructura única y de una base territorial, se 
pretendía atacar a todos aquellos Estados propicios para albergar a esta clase de grupos 
disruptivos entre sus fronteras. Esta Estrategia de Seguridad Nacional atribuía a estos 
Estados «fracasados» ciertas características que los convertían en presas fáciles de las 
redes terroristas, tales como la corrupción, las instituciones débiles o la pobreza. 

Todos lo sucedido durante la década de los noventa, junto con el 11-S, hizo cristalizar 
una grave preocupación en el artículo del politólogo Cristopher Clapham en «The 
Challenge to the State in a Globalized World», de 2002. En esta lectura, el autor 
pretende integrar esta cuestión de los Estados fallidos y en colapso en un contexto 
más general: la evolución de la estatalidad. De esta forma lo expresa el autor en varios 
fragmentos: «Individual instances of state failure and collapse must be placed within 
a broader appreciation of the evolution of statehood within the international system» 
(Clapham, 2002: 775); o «Yet there were good reasons why much of the world had 
not previously possessed states» (Clapham, 2002: 778). Como veremos en el siguiente 
apartado, África fue y es el campo de estudio por excelencia para tratar la cuestión de 
los Estados fallidos, y Clapham no es ajeno a este hecho: 

«In much of Africa —to revert to a part of the world with especially 
challenging problems of state formation— the historic weakness or 
absence of states has been compensated for through the development of 

Gráfico 1. Resoluciones del Capítulo VII como porcentaje de todas las resoluciones del Consejo de Seguridad por año, 
1946-2008 (Johansson, 2009: 16).
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other mechanisms for assuring human welfare on the one hand, and social 
control on the other» (Clapham, 2002: 778-779).

Tal vez la década de los noventa fuera uno de los primeros signos del fracaso del 
modelo estatal en varias regiones del planeta, fundamentalmente en África como 
consecuencia del proceso de descolonización. ¿Cómo se traslada esto al proceso de 
construcción de la paz? Como observaremos, entre las propuestas para la reforma del 
CSNU, además de la retirada del derecho de veto (algo poco plausible), se encuentra 
la relativa al respeto del principio de equidad geográfica en la composición del mismo. 
Cuando el CSNU fue inaugurado en 1945, el número de Estados en la comunidad 
internacional era reducido con respecto ahora. Sin duda, el proceso de descolonización 
provocó un aumento significativo en el número de Estados y, por ende, de personas 
bajo su protección. En los próximos años, el crecimiento demográfico en África será 
exponencial y, si tenemos en cuenta que la mayoría de resoluciones aprobadas por el 
Consejo tienen como marco territorial o geográfico al continente africano, la reforma 
del CSNU en este sentido parece de lo más prioritaria. 

3. África como campo de estudio

Desde los ataques del 11-S se sucedieron numerosas intervenciones internacionales 
en Estados considerados como frágiles o en colapso, como Libia, Irak o Afganistán, 
y se iniciaron numerosas operaciones de paz en países de África, tanto en la zona 
del Sahel (Mali, Sudán), operaciones autorizadas por el CSNU. Operaciones de 
la misma índole se sucedieron en otras zonas del globo, como en Haití, India/
Pakistán o Timor Oriental (Naciones Unidas, s.f.). Sin embargo, África ha sido, 
sin duda, la región del planeta donde más operaciones de paz se han sucedido. A 
partir de este momento, distintos autores marcan los atentados del 11-S como un 
punto de inflexión en la securitización de los Estados fallidos y en colapso , lo que 
está íntimamente relacionado con otros que su objeto de estudio es el CSNU el 
encargado, según la Carta de Naciones Unidas, de mantener la paz y la seguridad 
internacionales. A partir de 2001-2002, varios autores comenzaron a publicar sus 
textos sobre Estados fallidos, convirtiendo a África, en el proceso, en el campo de 
estudio por excelencia.

Robert I. Rotberg, en 2002, en su obra Failed States in a World of Terror, hace 
referencia a que no solo hay que tener en cuenta estas causas «estructurales» para 
entender la naturaleza o el comportamiento de estos Estados, sino que también hay que 
atribuir cierta importancia al comportamiento de los individuos (Rotberg, 2002: 128). 
No son poco conocidos los que fueron líderes de Estados africanos como Siad Barre 
en Somalia, Mobutu en la República Democrática del Congo, Al-Bashir en Sudán, o 
Charles Taylor en Sierra Leona; las políticas de estos Estados suelen caracterizarse por 
ser clientelares y de patronaje, con niveles de corrupción realmente elevados (Cooper, 
2019: 259). En este mismo sentido, Jesús Díez Alcalde habla de esta agencia de los 
líderes políticos africanos cuando afirma que
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«En este contexto, los dirigentes africanos no fueron capaces de gestionar 
esta nueva realidad, y, además, construyeron su proyectos nacionales de 
espaldas o enfrentados a la mayoría de su población, que ya sufría una 
endémica pobreza, se ahogaba en el subdesarrollo, y a la que difícilmente 
alcanzaban los parabienes de la ansiada independencia» (Díez Alcalde, 
2015: 30).

La politización del estamento militar en África, por su parte, ha supuesto una 
tendencia regional muy elevada; incluso en actualidad, hay Estados que, aunque el 
gobierno sea civil, la influencia militar sigue siendo realmente notable, como en el 
caso de Nigeria, desarrollado por el profesor Eduardo Carreño Lara en ¡Soldados, a 
sus cuarteles! Hacia una Gobernanza Política en Nigeria. En este contexto, el profesor 
Lara habla de la necesidad de una «reforma de las relaciones cívico-militares» (Carreño 
Lara, 2015: 10), factor esencial que debe ser tenido en cuenta en el proceso de 
construcción de la paz en Estados donde la presencia de lo militar haya sido o sea de 
gran influencia en la sociedad. El clima de violencia generado por las sucesivas guerras 
civiles acontecidas, por la pobreza derivada en necesidad y en codicia, genera un 
comportamiento individual y colectivo predeterminado y basado en la supervivencia 
y en el propio interés, dejando en un segundo plano principios morales o los valores 
denominados «democráticos». Es en esta pugna por promover valores relacionados 
con los derechos humanos, la democracia o la libertad de mercado que organizaciones 
regionales como la Unión Africana o la Asociación de Naciones de Asia Suroriental 
(ASEAN) encuentran grandes obstáculos.

Cuatro años después, Cynthia Arnson y William Zartman publicaron Economías 
de guerra: la intersección de necesidad, credo y codicia, donde establecen una interesante 
interrelación estructura-agencia, en donde la debilidad del Estado, cuestión estructural, 
se interrelaciona con la codicia, un factor de los individuos situados en la cúspide de 
la administración política estatal, y que en muchas ocasiones, en los Estados africanos, 
suelen ser de la rama militar. Esta codicia resulta en el acaparamiento de recursos que 
resultan escasos y, por tanto, en la necesidad de las personas por recibir recursos que 
son esenciales para su supervivencia. El credo es usado como sinónimo de identidad; 
como señalan los autores, la necesidad o el credo no son suficientes, por sí solos, 
para desembocar en un conflicto, sino que es necesario que se presente un escenario 
de suma cero para ello (Arnson y Zartman, 2006: 133). A diferencia del CSNU, 
organizaciones regionales y subregionales como la Unión Africana o la CEDEAO, 
entre otras, son más cercanas a este tipo de problemáticas y, por tanto, pueden enfocar 
mejor las prácticas a acometer para solucionar los conflictos derivados de esta tríada 
(necesidad-credo-codicia). No son pocos los argumentos de los Estados africanos, ya 
sea por razones cuantitativas o de otra índole, para aumentar el número de asientos en 
el CSNU, de acuerdo con el principio de equidad geográfica que promueve la Carta 
de Naciones Unidas.

Timothy Raeymaekers, en su obra Collapse or order? Questioning state collapse in 
Africa (2005), se remite a las definiciones de Zartman (1995) y Clapham (2002) sobre 
Estado fallido y Estado en colapso. Para el primero, «Estado en colapso» es aquella 
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situación donde la estructura, autoridad y orden normativo se vienen abajo y deben 
ser reconstruidos de alguna forma (Zartman, 1995: 1). Para el segundo, «Estado fallido» 
es aquel incapaz de cumplir con las funciones estatales centrales, lo que requiere un 
estudio más profundo sobre cuáles son esas funciones (Clapham, 2002: 776); no 
obstante, Raeymaekers no hace mención a dichas funciones esenciales del Estado, lo 
que sí hacen, en cambio, Arnson y Zartman. En su citada obra, los autores señalan 
que «las quiebras de la gobernanza generan motivos de queja» (Arnson y Zartman, 
2006: 131), una gobernanza basada en el desempeño de unas funciones básicas o, como 
también podemos extraer, en la provisión de unas necesidades básicas (pues en el 
texto los autores señalan que el desempeño de unas funciones básicas y la provisión de 
unas necesidades también básicas están directamente relacionados con la incidencia 
de los conflictos armados). Así, la función de un gobierno eficaz debe ser proveer de 
las necesidades básicas de su población, esto es, «cualidades generales que requieren 
las personas para vivir» (Arnson y Zartman, 2006: 132). Sin embargo, es necesaria una 
mayor concreción para poder determinar cuándo un Estado es fallido o en colapso. 
Los autores no dan una definición clara de lo que es una necesidad básica, lo único 
que aportan es que son requisitos para poder vivir. Resulta un acierto por los autores el 
no realizar una determinación concisa de lo que estas necesidades son o deberían ser, 
puesto que nos adentramos en un ámbito realmente subjetivo, pues para cada persona 
estos conceptos tendrán un contenido más o menos distinto.

Recientemente, los textos publicados se han basado en recoger conceptos utilizados 
por anteriores autores para analizar cuestiones relacionadas con los Estados fallidos y 
proponer nuevos enfoques o matizaciones de los mismos; principalmente con fines 
analíticos. En su texto Africa and International Relations: Assembling Africa, studying the 
world (2016), Rita Abrahamsen desarrolla lo que denomina el «assemblage approach», 
y busca exponer las falsas ideas de la biblioteca colonial, estudiando conceptos como 
Estado, sociedad, o «lo internacional». Por último, los autores Kevin C. Dunn y 
Morten Bøås (2017), y Noel Twagiramungu et al. (2019), publicaron sendos artículos 
en los que pretendían redefinir o matizar algunos conceptos que ya habían surgido 
en las etapas anteriores. En sus respectivas obras, los autores exponen diferentes ideas 
falsas del imaginario africano desde el punto de vista europeo. 

Los primeros autores exponen claramente que cuando hablamos de insurgencias 
en el continente africano, aunque hablemos de ellas dentro de los llamados «Estados 
en colapso», no podemos hablar de una ausencia de gobernanza, sino de un «ambiente 
de modalidades competitivas de gobernanza» (Dunn y Bøås, 2017: 5). Esto es así 
porque estos movimientos, ya sean reformistas, secesionistas, liberacionistas o 
incluso el auge de los señores de la guerra —esta colectivización de movimientos 
insurgentes que realizan Bøås y Dunn nos ayuda a ordenar la realidad— no son 
ajenos a los cambios sociopolíticos, económicos y normativos, sino todo lo contrario: 
destruyen y crean otros sistemas de acuerdo a sus principios actuantes, pero siempre 
en un marco de competitividad por la gobernanza. Por otra parte, en el artículo 
de Twagiramungu et al., los autores nos exponen la idea de que los conceptos de 
guerra civil y conflicto interestatal son «demasiado limitados como para capturar las 
particularidades de las guerras en África», así como conceptos como actores estatales 
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y no estatales no son tan fáciles de distinguir en un contexto de conflicto armado 
(Twagiramungu et al., 2019: 2-6).

4. Idoneidad del Consejo de Seguridad para cumplir con su mandato

El 26 de junio de 1945 se le asignó al CSNU la responsabilidad de preservar la paz 
y seguridad internacionales (art 24.1 de la Carta). La importancia de este órgano se 
basa en las actuaciones que este realiza durante su vida, a través de sus resoluciones, 
en especial, las que atañen al artículo 2.4 de la Carta de Naciones Unidas, relativo a 
la prohibición del uso de la fuerza para el arreglo de las controversias internacionales. 
En dichos documentos el CSNU posee una gran discrecionalidad, muchas veces 
cuestionada, para autorizar medidas con el fin de hacer cumplir a los Estados una serie 
de obligaciones, en la mayoría de casos, relacionadas con la protección de los Derechos 
Humanos. El principal problema que observaremos en la práctica del Consejo, es la 
superioridad decisoria que poseen los cinco miembros permanentes gracias al derecho 
de veto del que gozan, permitiéndoles, en numerosas ocasiones impedir la salida a la 
luz numerosas resoluciones que, en principio, no les son favorables, anteponiendo 
claramente su condición de país soberano y la seguridad nacional, sobre la internacional. 
Es el conocido como «pecado original» del CSNU.

En este contexto de desigualdad entre Estados dentro de Naciones Unidas, Barnett 
y Finnemore expresan en su capítulo «Political Approaches» de 2007, el papel de la 
organización como una «herramienta de las grandes potencias» (Barnett y Finnemore, 
2007: 43). Los autores enuncian, hacen una clara referencia —y una crítica— a los 
cinco miembros permanentes del CSNU con derecho a veto: Rusia, Estados Unidos, 
Francia, Reino Unido y China, pero no solo refiriéndose a su grado de control del 
CSNU, sino del aparato completo de Naciones Unidas: «as a consequence, if someone 
wants to know what the UN will do, the place to look is not New York, but Washington, 
London, Paris, Beijing and Moscow» (Barnett y Finnemore, 2007: 43). 

No obstante, no podemos entender el veto y, en general, la superioridad de 
cinco Estados sobre los 191 restantes como algo casual, sino como un producto de la 
causalidad. Una teoría que deberían tener en cuenta estos autores es la «teoría del mal 
menor», que Michael Ignatieff desarrolla en su texto El mal menor: Ética política en 
una época de terror de 2004. Así, estos privilegios fueron aceptados por la Comunidad 
Internacional que decidió adherirse a la Carta, como un «mal menor» a no tener 
dentro de la organización a las principales potencias con armas nucleares, cuyos efectos 
ya fueron observados en Hiroshima y Nagasaki. Tal y como expone Ignatieff, 

«Las malas consecuencias no son siempre previsibles, por lo que, al elegir 
el camino del mal menor, puede que tengamos que dar palos de ciego, 
sabiendo que, por desgracia, las buenas intenciones no pueden eximirnos 
de culpa cuando se produzcan malas consecuencias» (Ignatieff, 2004: 30).
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Es importante destacar que la idea del derecho de veto no surge por primera vez 
en la Carta de las Naciones Unidas, sino que ya existía un instrumento similar en su 
predecesora, en la entonces Liga de Naciones. En efecto, el Consejo de la Liga requería 
para la aprobación de sus decisiones, la unanimidad de todos sus miembros (Pacto 
de la Sociedad de Naciones, 1919) (salvo en las cuestiones de procedimiento). El paso 
de la unanimidad total de los miembros del Consejo de la Liga, al derecho de veto 
parcial por varios Estados del CSNU fue, por tanto, a su vez una imposición como un 
acatamiento de las grandes y pequeñas potencias ante un nuevo orden internacional, 
el cual quedaría prefijado en los diversos actos preparatorios a la Carta de las Naciones 
Unidas, en concreto, las Conferencias de Dumbarton Oaks y Yalta de 1944 y 1945.

Con el inicio de la Guerra civil de Siria en 2011, en el contexto de las Primaveras 
Árabes, los sistemáticos vetos de Rusia (y en parte también de China) supusieron el 
principal obstáculo del CSNU para intervenir en el conflicto (Menéndez del Valle, 
2016). Esta ausencia del órgano más importante de las Naciones Unidas para mantener 
la paz y seguridad internacionales en un conflicto tan devastador como ha sido (y 
continúa siendo) el sirio, con una trascendencia internacional realmente impactante, 
supuso un duro ataque al sistema de Naciones Unidas que, ya en 2003, el asesor de 
Bush, Richard Perle, había decretado la «muerte» de la organización (Perle, 2003). La 
actual guerra de Ucrania, como veremos, ha procedido a asestar otro duro golpe, no 
solo al CSNU, sino a todo el sistema de Naciones Unidas.

Años más tarde, en 2019, Lättilä y Ylönen, publicaron United Nations Security 
Council reform revisited: a proposal; los autores no solo se centran en el veto, sino en 
otras deficiencias internas del CSNU, como lo son la desigualdad, la exclusividad, 
el sistema de asientos rotatorios, y el sistema de representación (Lättilä y Ylönen, 
2019: 166). A partir de estos factores, los autores proponen un «Modelo regional a 
dos niveles» (Two-Layered Regional Model), donde plantean afrontar factores como la 
exclusividad, mediante la posibilidad de que todos los Estados miembros de Naciones 
Unidas puedan participar en los debates del Consejo; enfatizar en el principio de 
igualdad soberana y, por tanto, abolir el derecho de veto y cualquier otro privilegio; 
y reforzar la representación de los distintos grupos regionales acorde con la realidad. 
Junto a este modelo, los autores ponen de manifiesto otras iniciativas llevadas a cabo 
por determinados grupos de Estados, en aras de una futura reforma del Consejo. 

Gráfico 2. Resoluciones vetadas del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas (Fuente: Wikipedia).



Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos Núm. 21 / 2023

222222
Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos n.º 21 - Año: 2023 - Págs.: 211 a 228

Sin embargo, desde una perspectiva realista, esto parece todavía muy alejado de una 
posibilidad plausible.

5. La guerra de Ucrania, el último gran golpe al Consejo de Seguridad

La guerra de Ucrania, iniciada el 24 de febrero de 2022 con la invasión por parte 
de fuerzas militares rusas de suelo ucraniano, ha supuesto, sin lugar a dudas, una 
reafirmación de lo que en años se venía divisando: las Naciones Unidas son inoperantes 
cuando las grandes potencias así lo deciden. Una de las características más novedosas 
de esta guerra es que tiene como actor principal a Rusia, un miembro permanente 
del CSNU. En este caso, el uso de su veto estaba prácticamente asegurado, y así fue. 
Rusia vetó sendos proyectos de resolución en el marco del CSNU1, lo que obligó a 
dictar una resolución en el marco de la «Unión pro Paz», cuyos orígenes se remontan 
a 1950, y que brinda la posibilidad de realzar una sesión extraordinaria en la AGNU 
en materias propias del CSNU cuando este devenga inoperante por abuso del derecho 
de veto de sus miembros permanentes. Sobre la capacidad y uso del derecho de veto 
ruso en sede del CSNU para bloquear los proyectos de resolución sobre Ucrania habla 
el profesor Ved P. Nanda (2023) e Ivan Levy (2023). El primero destaca el desafío al 
que hacíamos mención de que la parte agresora, reconocida internacionalmente en la 
AGNU, sea un miembro permanente del Consejo (P. Nanda, 2023: 306); por su parte, 
Levy considera que este acontecimiento ha acrecentado la necesidad de plantearnos 
un cambio en la composición y/o prerrogativas de los miembros más privilegiados del 
CSNU (Levy, 2023: 171-173). En suma, la literatura es clara respecto a la necesidad de 
una reforma del órgano encargado de mantener la paz y seguridad internacional, y que 
acontecimientos como los acaecidos en Siria y Ucrania reafirman esta posición.

Ahora bien, aunque la resolución Unión pro Paz otorga la posibilidad a la AGNU 
de tratar asuntos de competencia del Consejo, esta atribución de competencias no es 
total, puesto que esta sigue pudiendo dictar únicamente recomendaciones y, por tanto, 
sus resoluciones no son vinculantes para los Estados. Sin embargo, desde el punto de 
vista de la geopolítica, las reuniones extraordinarias de la AGNU y las votaciones de sus 
resoluciones de condena a la agresión por parte de Rusia, sirvieron para poner sobre el 
tablero las posiciones de cada uno de los Estados de la comunidad internacional, siendo 
muy pocos los que votaron en contra de la resolución; entre ellos, Siria y Nicaragua.

6. La construcción de paz

Tras haber examinado las lecturas referentes a la idoneidad del CSNU para hacer 
frente a su mandato, a los Estados fallidos y en colapso como amenaza para la paz y 

1  Estos proyectos de resolución vetados son el S/2022/155 de 25 de febrero de 2022, un día después del inicio de la agresión 
rusa a Ucrania; y el S/2022/720 de 30 de septiembre de 2022. 
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seguridad internacionales, y al contexto regional africano como campo de estudio 
en el proceso de construcción de la paz, pasaremos a analizar la construcción de la 
paz posbélica en sí misma considerada, para lo que Óscar Mateos (2019) utiliza el 
concepto de «paz liberal».

En primer lugar, hemos de entender que la construcción de la paz o peacebuilding, 
siguiendo el modelo de Johan Galtung en 1976, no es más que la última fase de un proceso 
al que la preceden dos fases anteriores: la primera, la peacekeeping o mantenimiento de 
la paz, en épocas de paz o estabilidad, y la peacemaking, esta concebida como aquellas 
políticas o esfuerzos realizados por poner fin a un conflicto armado en curso. Por 
tanto, llegado al estadio de la construcción de paz, significa que los anteriores intentos 
de mantener la paz y cesar un conflicto armado han fracasado. Además, en cada una 
de estas fases las actuaciones y los sujetos que las ejecutan son distintos; el CSNU 
toma partido en las dos últimas (peacemaking y peacebuilding), siendo prioridad de los 
propios Estados y, en su caso, de las organizaciones regionales e internacionales creadas 
para tal efecto, mantener una cierta estabilidad alejada de un posible conflicto bélico, 
tanto interestatal como intraestatal. 

En segundo lugar, no debemos equiparar totalmente a los Estados fallidos o en 
colapso con los sujetos pasivos de la construcción de paz; Ucrania no es un Estado 
fallido pues tiene la capacidad de hacer frente a sus funciones más esenciales; tampoco 
es un Estado en colapso (todo esto visto con anterioridad al inicio de la guerra) 
pues sus instituciones gozaban de una cierta estabilidad, hecho reconocido por la 
Unión Europea en el marco de una posible adhesión del país europeo oriental a esta 
organización regional. Existen situaciones en que Estados con cierta estabilidad pueden 
ser parte directa de un conflicto armado, incluso en Europa. Así, la guerra de Ucrania 
ha demostrado ser un golpe de realidad al idealismo imperante en organizaciones 
como Naciones Unidas o la Unión Europea, un golpe que demuestra que, aunque la 
Carta de Naciones Unidas haya prohibido expresamente la guerra como un método de 
resolución de controversias, para ciertos sujetos continúa siendo una alternativa para 
proteger sus intereses más legítimos y perseguir sus intereses como último recurso.

En la construcción de paz juegan muchos factores —geográficos, climáticos y de 
diversidad étnica, religiosa y lingüística— que no se tienen en cuenta por los textos 
que se abordan, sino que la mayoría se centraba en otros, como los dilemas inherentes 
a la construcción de la paz (Paris y Sisk, 2011), las críticas al propio concepto de «paz 
liberal» (Mateos Martín, 2019), o la cuestión del género en el proyecto de construcción 
de paz liberal (Giménez-Arrieta, 2016). Sin embargo, como bien establecen los textos 
de Paris y Sisk y de Óscar Mateos, un conocimiento de la realidad local es crucial para 
una construcción de la paz sostenible (Paris y Sisk, 2011: 8; Mateos Martín, 2019: 61).

Siguiendo a Paris y Sisk, el proyecto de construcción de la paz en un entorno 
posbélico debe ser un proyecto sostenible, donde se persiga una paz positiva y no solo 
una mera ausencia de guerra. Este objetivo debe pretenderse llevar a cabo mediante una 
restructuración del contrato social de las poblaciones de estos territorios devastados 
por la guerra, y para ello las «misiones sucesivas» (Paris y Sisk, 2011: 13) de las que 
nos habla Paris y Sisk, deben tener su propio ámbito de estudio, pues conforman un 
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área de análisis propia debido a su naturaleza e importancia. Pese a estar de acuerdo 
con este aspecto, creo que debería plantearse otro dilema: el dilema de la legitimidad, 
es decir, quién tiene legitimidad y bajo qué discurso para constituir tales misiones 
sucesivas, para iniciar la restructuración social, y quién decide quién debe gobernar el 
futuro territorio posbélico.

Los dilemas inherentes a los propios participantes de construcción de la paz son 
igual de importantes que los inherentes a los dilemas del propio proyecto, pues hay 
que preguntarse quién lleva a cabo tales proyectos, y para ello el «dilema del género» 
debería incluirse entre los demás, puesto que en los procesos de construcción de la 
paz se desarrollan numerosas tomas de decisiones en órganos colegiados, mediante 
votaciones, y el género debe ser tenido en cuenta a la hora de incluirlo en estos órganos, 
como, por ejemplo, el principio de paridad en los órganos colegiados.

En relación a Óscar Mateos, como concluye en su texto, no se debe caer en la 
«sobreproblematización» (Mateos Martín, 2019: 77) de los proyectos de intervención 
humanitaria y reconstrucción de paz, pues la doctrina del mal menor que hemos 
mencionado tiene perfecta cabida en este sentido. Ni una visión pesimista ni optimista 
deberían ser las utilizadas como gafas para enfocar este proyecto, sino que debería 
tomarse un enfoque empírico, puesto que se trata de un proyecto que debe evolucionar 
y podemos analizar los efectos observables que deja a su paso, observando patrones que, 
si bien no deben ser extrapolados a otros terrenos debido a las múltiples diferencias 
que pueden haber en relación al contexto histórico, componentes étnicos y religiosos, 
no hacen posible la extrapolación de los métodos específicos a otros espacios. Sin 
embargo, un análisis empírico de los efectos de los proyectos de construcción de la paz, 
desde mi opinión, nos permitirá observar cuáles son las áreas de mejora y que deben 
restructurarse en dichos proyectos (el género en los órganos de toma de decisiones, 
determinadas cuestiones de logística de las intervenciones, o cierto personal necesario 
en estos procesos de construcción de la paz, entre otros).

Un texto que puede ayudar a entender esta propuesta de estudio empírico es 
Conflicto palestino-israelí ¿Más proceso que paz?, del profesor Álvarez Ossorio, en el 
que explica la evolución del conflicto israelí-palestino desde sus inicios tras la ruptura 
del plan de partición propuesto por Naciones Unidas en 1947, hasta la situación en el 
año 2011. Durante este análisis, el profesor nos muestra las diferentes iniciativas que 
han tenido lugar para poner fin al conflicto, como el proceso de Oslo, o la Iniciativa 
de Paz Árabe entre otros, pese a que ninguno consiguió poner fin a este conflicto y 
alcanzar un acuerdo entre ambos bandos, ni siquiera reducir la violencia entre los 
contingentes (Álvarez Ossorio, 2011: 46). Esta conclusión que realiza Ossorio se basa 
en estudios empíricos de campo, que tienen en cuenta el número de víctimas, el 
número y la forma de los atentados y de los conflictos que tienen lugar. Además, en 
comparación con los textos de los autores anteriores, Ossorio no centra el problema 
en la estatalidad, sino en una relación de poderes entre actores, una relación que no 
ha podido ser modificada por las distintas iniciativas presentadas en su obra (Álvarez 
Ossorio, 2011: 46). Así, aunque el Estado se encuentre en el centro de la discusión, 
en el conflicto israelí-palestino la verdadera cuestión se halla en cómo modular las 
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relaciones de poder de los actores que habitan el territorio de dicho Estado, y cómo 
esas relaciones pueden influir en la creación de dos Estados, el mantenimiento del ya 
existente, u otra solución alternativa.

Este enfoque podría ser el adecuado para entender el actual conflicto de Ucrania, a 
través de un estudio de las relaciones de poder de los actores implicados, no solo Rusia 
y Ucrania, sino también Estados Unidos, la OTAN o la Unión Europea, entre otros. 
Cuando la guerra de Ucrania llegue a su fin, y sin contar con el apoyo del CSNU por 
cuestiones ya vistas, será fundamental tener en cuenta estas relaciones de poder, en 
el estado en que se encuentren al finalizar la contienda, para establecer un marco de 
acción en la construcción de paz.

En definitiva, el proceso de construcción de paz necesita un análisis profundo 
y multidimensional. Estos tres textos nos proporcionan, cada uno de ellos, una 
perspectiva diferente a este reto. Sin embargo, no solo se complementan entre sí, sino 
que otros textos, como los mencionados en la sección relativa a la idoneidad del CSNU, 
también son complementarios, pues no olvidemos que el proceso de construcción de 
paz y el mandato del CSNU están íntimamente relacionados.

7. Conclusión

La calificación de Estados como fallidos, frágiles o en colapso puede tener una 
doble finalidad: analítica y adjetivadora. La primera función nos permite controlar 
el nivel de gobernanza de los distintos gobiernos; sin embargo, aquí se plantea la 
pregunta de qué criterios definen una buena o mala gobernanza, y quién impone 
tales criterios, derivando en un problema de legitimidad. Son elementos que brillan 
por su ausencia en los textos abordados, y creemos que son importantes de discutir, 
teniendo claro que una respuesta definitiva no es posible, pues son conceptos y puntos 
de vista totalmente subjetivos, donde la batalla se presenta en el campo discursivo con 
su poder performativo.

Como hemos podido observar, la composición del CSNU llega a ser contraria 
a algunos principios de la Carta de Naciones Unidas, en concreto al principio de 
igualdad de los Estados miembros y de distribución geográfica equitativa, y en general, 
principio de democracia que debería regir en todos los órganos colegiados. Sin embargo, 
pese a estas deficiencias que han sido tratadas por numerosos autores, sigue siendo el 
órgano encargado de preservar la paz y seguridad internacionales, haciendo frente a las 
amenazas que puedan poner en peligro estos elementos. Es en este entorno institucional 
donde podríamos encontrar una respuesta a la cuestión de la legitimidad, siendo, a 
través de sus resoluciones, donde se pretenda legitimar determinadas intervenciones 
y acciones que, en caso necesario, penetren en la soberanía estatal sin consentimiento 
previo.

La materia relativa a la construcción de la paz, por su parte, corresponde —
parcialmente— a la fase final de una doctrina que, aunque no haya sido tenida en cuenta 
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en los textos, ha tenido un progresivo desarrollo desde el año 2005. Nos referimos a 
la doctrina de la Responsabilidad de Proteger (R2P), afirmada por todos los Estados 
miembros en la Cumbre Mundial de dicho año. Pues bien, aunque el concepto de 
construcción de la paz recae sobre contextos más amplios, donde no tienen por qué 
darse tal grado de violencia, sería importante tener en cuenta esta doctrina, de la forma 
que ya lo hace la Unión Africana.

En suma, en los contextos de violencia más grave, la construcción de paz no 
solo es una cuestión de reforzar esos Estados fallidos, con motivos de la agenda de 
securitización internacional, sino primordialmente de proteger a la población civil 
que reside en estos territorios, que son quienes sufren los efectos directos del conflicto 
armado y sus consecuencias. Además, esta responsabilidad no solo recae en el Estado, 
sino, subsidiariamente, también en la Comunidad internacional representada, en este 
caso, por el CSNU, órgano que supuestamente cuenta con la legitimidad necesaria para 
imponer este tipo de medidas. Ante su incapacidad de actuar ante ciertos escenarios, las 
organizaciones regionales deben responder de manera activa para realizar las acciones 
correspondientes a la construcción de la paz de sus Estados miembros, en la medida de lo 
posible. La crítica anticolonial o antiimperial ante las operaciones de mantenimiento de 
la paz como supuestos de injerencia internacional en los asuntos internos de un Estado, 
o como muestra de una supuesta vulneración de la soberanía de los Estados, tiene un 
carácter legítimo que no puede ponerse en duda; sin embargo, ante la inacción por 
voluntad o por falta de medios de los gobiernos estatales de hacer frente a las tareas del 
peacebuilding, y ante la amenaza de que en el futuro vuelva a resurgir el conflicto, es 
indudable que la acción de la comunidad internacional está más que justificada, tanto 
desde el punto de vista ético-moral como del punto de vista legal.

Por último, quedan cuestiones todavía por resolver, cuyo campo de batalla 
se localiza en el campo discursivo, por lo que la creación de espacios de diálogo 
es esencial para ofrecer una respuesta acorde a las nuevas realidades cambiantes. 
Tanto dentro como fuera de las instituciones, en concreto en el campo académico, 
deben empezar a visualizarse materias que han sido silenciadas o poco discutidas 
en comparación con otras. Nos referimos, por ejemplo, a la igualdad de género 
en los órganos de toma de decisiones, o a la comprensión más profunda de las 
realidades locales, sobre todo en un ámbito previo a la intervención humanitaria en 
un contexto de conflicto armado.
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La Revolución Industrial no solo tuvo lugar en las fábricas de las 
crecientes ciudades europeas, también se produjo una revolución militar 
que adaptó para sus fines bélicos los inventos que fueron surgiendo. Así 
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todos los países. 

Los ferrocarriles fueron la clave máxima en el progreso de las grandes 
potencias en la modernidad económica, política y militar de los siglos 
XIX y XX. Los grandes navíos impulsados a motor desde el siglo XIX y 
el increíble desarrollo aeronáutico desde el siglo XX también formaron 
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1. Introducción

La invención de la rueda como elemento facilitador del transporte terrestre, 
y la construcción de elementos flotantes en el agua, fueron inventos que —
muchos milenios atrás en el tiempo— cambiaron la faz de la humanidad allá 

donde llegaron. Aquellos inventos tuvieron su aparición hace incontables siglos y su 
origen exacto no es materia de debate en el presente artículo, sino que se dan como 
axiomas. Iniciamos el intervalo de estudio en 1859, pues entonces se publicó la obra 
Geografía Histórico-Militar de España y Portugal por el coronel José Gómez de Arteche 
y lo terminamos en 1936, año de publicación de la obra Geografía militar de España, 
países y mares limítrofes por el comandante de Estado Mayor José Díaz de Villegas; 
las fuentes serán primarias y únicamente españolas. Tales años abarcan un periodo 
crucial que contiene una serie de sorprendentes invenciones en múltiples ámbitos, las 
cuales, cambiaron la vida en el mundo para siempre. Así pues, aquellos años fueron 
un gigantesco punto de inflexión, tal vez, el periodo más importante de la historia 
mundial desde hacía incontables siglos. 

¿Qué tenemos, pues, en aquellos años para ser calificados con tan alta importancia? 
Los comandantes de Estado Mayor José Irureta-Goyena y Secundino Serrano lo 
señalaron así: «En los progresos metalúrgicos se llega al apogeo en la construcción de 
fusiles y ametralladoras, cañones de campaña y descomunales piezas de sitio y marina, 
de torpedos, submarinos, locomotoras, automóviles, aviones, proyectores, y en el 
desarrollo de la telegrafía y radio telegrafía» (1925: 14). De esta lista de invenciones, 
destacamos primero aquellas que revolucionaron el transporte: En tierra tenemos los 
ferrocarriles y los automóviles; en el mar tenemos los barcos a vapor y los submarinos; 
en los cielos tenemos los aviones y los dirigibles. Aquellos inventos sustentaban su 
funcionamiento en la producción industrial que se alimentaba con carbón, petróleo o 
electricidad. En el ámbito armamentístico, cabe destacar aquellas armas automáticas, 
con las cuales se consiguen altísimas cantidades de disparos por cada soldado; tenemos 
la invención de los grandes cañones con alcances kilométricos y municiones explosivas, 
cuya precisión, alcance y letalidad no tuvieron parangón en la historia; tenemos la 
invención de la «caballería blindada», que son los carros de combate, armados con 
cañones y ametralladoras. 

El pensamiento geográfico-militar fue cambiando en función de las invenciones 
que se fueron sumando a la vida política y económica de los Estados modernos, de 
sus sociedades, y también, por supuesto, de sus Fuerzas Armadas. En tal sentido, lo 
que otrora se calificaba como territorio lejano, separado por importantes accidentes 
geográficos, en este periodo se torna más y más cercano debido a las grandes 
velocidades y capacidades de transporte de los nuevos inventos. Montañas, ríos, mares, 
o desiertos, accidentes geográficos que antiguamente separaban países o regiones, de 
repente quedan atravesados por los ingenios humanos que les limitan o les privan 
de sus cualidades. Esta progresiva evolución en la tecnología afecta a los planes de 
defensa y ataque fronterizo, tanto en tierra como en mar, puesto que los ejércitos 
deben ajustar sus planes militares a las nuevas armas y sus nuevas posibilidades, hasta 



Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos Núm. 21 / 2023

232232
Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos n.º 21 - Año: 2023 - Págs.: 229 a 253

entonces, desconocidas. Incluso deberán enfrentarse a una nueva dimensión fronteriza 
como es el espacio aéreo. Lo invariable, según el comandante Epifanio Gascueña, es el 
objeto de la guerra: «quebrantar la voluntad y la fuerza moral del enemigo. Todos los 
objetivos que a ello conduzcan serán buenos objetivos estratégicos; su importancia y 
su preferencia dependen de cada caso y circunstancias» (1922:13).

2. Definiendo la geografía militar

La geografía militar en España tuvo su época de mayor desarrollo entre 1859 y 1936. 
Debido a que es muy habitual la incomprensión o directamente el desconocimiento 
del concepto «geografía militar» y su ámbito de estudio, considero preceptivo hacer un 
repaso inicial de su objeto de estudio a través de las definiciones más importantes por 
parte de militares españoles en aquella época, pues en primer lugar es crucial entender 
con precisión su manera de comprender este ámbito. Y más adelante, definiremos 
el concepto de frontera y sus dimensiones a partir de las obras geográfico militares 
españolas.

Tal como habíamos señalado en la introducción, en 1859 se publicó la obra del 
Coronel Arteche. No solo fue una obra fundamental, sino fundacional también, pues 
a partir de él, otros autores militares españoles hicieron su profundización o crítica. En 
su primer párrafo, Arteche justifica la necesidad de su obra en una carencia existente: 

«Viene sintiéndose desde hace mucho tiempo la falta de un tratado de 
Geografía, que después de dar una idea clara de la variada configuración 
del terreno que constituye nuestra Península, bajo un sistema razonado y 
filosófico, ofrezca al lector las aplicaciones más adecuadas al arte militares, 
según sus teorías más autorizadas y principalmente, según la esperiencia de 
sucesos innegables, capaces de servir de norte para lo futuro». 

Y continúa señalando que él mismo está «convencido de la necesidad de tan 
interesante estudio y útil conocimiento para el ejercicio de mi profesión militar», pues 
en sus palabras, a España le faltaba un conocimiento tan preciso como necesario para 
los militares en el desempeño de su profesión, que consiste en asegurar la defensa 
nacional y su soberanía (1859; V a IX). 

Abundando en el objetivo de su obra, indicó que ha sometido sus estudios «a 
un sistema general conforme a las prescripciones del arte en las operaciones de los 
ejércitos» donde intentó «señalar los puntos y líneas influyentes en ellas» así como «las 
comunicaciones que faciliten entre los centros más importantes de población a cuyo 
dominio o mantenimiento pueda dirigirse la guerra». En consecuencia, el contenido de 
su obra comienza «por una descripción general de la Península y un resumen histórico 
de su división territorial y de las invasiones de que ha sido objeto desde los primeros 
tiempos, designando su marcha irregular o metódica militarmente consideradas, para 
señalar con fundamento las líneas generales más importantes de cubrir en la defensa del 
país». Así visto, divide el país en «grandes regiones hidrográficas», de las cuales deduce 
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«de sus condiciones físicas, estado defensivo y recursos que puedan proporcionar, las 
propiedades militares consiguientes a ellas, corroboradas con la historia razonada de 
las campañas más instructivas de que haya sido teatro». Y termina su obra «con un 
análisis de nuestro estado militar y de las necesidades que está llamado a atender» 
(Gómez de Arteche, 1859; V a IX). 

Con el prefacio de esta obra de 1859 ya tenemos una definición inicial de la geografía 
militar (conocimiento útil para el ejercicio de la profesión militar), su objetivo (la 
defensa nacional) y sus fuentes (la geografía física y política, y la historia militar).

Más adelante, en 1884, el comandante de Estado Mayor, Leopoldo Barrios y 
Carrión, en su libro Geografía Militar de España. Comprendiendo sus islas adyacentes 
y posesiones de ultramar, expone que la geografía militar «es la ciencia que estudia la 
conformación de las superficies terrestres para aplicar su conocimiento a las grandes 
operaciones militares» (Barrios, 1884: 8-9). Pocos años después, en 1887, en el libro 
anónimo titulado Geografía militar de Europa. La geografía es la base en que se funda todo 
problema estratégico, nos encontramos con una definición muy similar, pues, muestra 
que la «Geografía militar o estratégica, […] es la ciencia que estudia la configuración 
de las superficies de nuestro globo para poder aplicar su conocimiento a las grandes 
operaciones militares» (Anónimo, 1887).

En paralelo, hay un militar, que a pesar de ser italiano, su traducción al español en 
1885 tuvo gran influencia en España. Me refiero, pues, al teniente general Giovanni 
Sironi y su obra Ensayo de Geografía Estratégica en la que señaló (1885: 9): 

«La geografía militar es una rama particular de los estudios geográficos que 
tiene su origen en la manera especial con que el militar considera las diferentes 
regiones terrestres, examinándolas y estudiándolas como espacios en que los 
ejércitos dirimen por la fuerza de las armas las contiendas de las naciones, y 
discutiendo la importancia e influencia, con relación a las grandes operaciones 
de la guerra, de los accidentes del terreno, ya aislados, ya en conjunto».

Tal definición, de hecho, tuvo una repercusión muy perceptible en otros militares 
españoles años después, como en el capitán de Ingenieros Valeriano Casanueva y 
Novak, que en su libro Nociones de Geografía militar nos ofrece esta similar definición 
(1902: 3-4): 

«La geografía militar es aquella parte de los estudios geográficos en que 
las diferentes regiones terrestres son solo consideradas como espacios en que 
las naciones por medio de sus ejércitos deciden el éxito de las cuestiones 
que tengan entre sí pendientes, considerando los accidentes del terreno 
ya aislado, ya en su conjunto, solamente desde el punto de vista de su 
importancia e influencia en las operaciones de la guerra». 

El conocimiento geográfico y su aplicación militar representan el núcleo fundamental 
de la geografía militar. Sin embargo, a partir de 1889 es cuando se hallan definiciones, 
que a mi juicio expresan con mejor precisión el objeto de estudio de la geografía 
militar, ya que consiguen señalar con dos palabras lo que conocer y analizar. En tal 
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sentido, el comandante capitán de Infantería, Manuel Castaños y Montijano, en su 
libro titulado Geografía militar de la Península Ibérica señala que la geografía militar 
(1889: 144):

«Es la ciencia que estudia la estructura de la superficie terrestre, con 
aplicación a la guerra. Debe, por consiguiente, dividirse en dos partes: 
una descriptiva, que reseñe los accidentes naturales y artificiales y señale 
las regiones sobre que deben moverse los ejércitos para la consecución de 
los fines de una campaña, y otra estratégica (que más bien puede llamarse 
Geoestrategia) que discuta el valor de los mismos accidentes en el concepto 
general y particular de las operaciones militares». 

De aquí es muy importante destacar las partes descriptiva y estratégica, que resumen 
en dos palabras las tareas que la geografía militar debe conocer y analizar. 

Entrando en el siglo XX, encontramos la obra del teniente coronel Leandro 
Mariscal, titulada Compendio de Geografía militar de España y Portugal (1907), donde 
define la geografía militar de esta manera: «Es la ciencia que describe la superficie 
terrestre, estudiando el partido que, en casos de guerra, podrá sacarse de los principales 
accidentes que la cubren» (Mariscal, 1907: 9). Y además encontramos que en su visión, 
la geografía militar tiene dos vertientes, 1) Descripción, y 2) Disertación (1907: 9); 
lo cual nos mantiene en la vía anteriormente enunciada de la obra del comandante 
Capitán Castaños (1889). La geografía militar debe, pues, describir el territorio, y 
disertar sobre su utilidad en la guerra. Por supuesto que el «interés de la materia es 
fácil de demostrar» (1907: 9), ya que se debe conocer el país donde se va a guerrear 
(montañas, ríos, población, fortalezas, vías, etc.) así como los elementos con que se 
puede guerrear. Y con este conocimiento se forma el mapa de situación donde se 
marcan los objetivos y la manera de alcanzarlos.

Llegados a la década de los años veinte encontramos la definición que desarrolla el 
teniente coronel de Estado Mayor1, Luis Villanueva López-Moreno, cuya obra Bases para 
el estudio de la Geografía Militar es para mí, la obra más precisa y preciosa de todos estos 
años porque ofrece, además de una definición de Geografía Militar, una metodología 
para analizar las múltiples dimensiones que debería estudiar todo geógrafo-militar. 

Señala de forma sucinta que la geografía militar «es la ciencia que estudia la influencia 
y utilización de los factores geográficos en la guerra» (1925: 27). Sin embargo, la geografía 
militar es una ciencia derivada de la Geografía General cuyo campo «es vastísimo y 
[…] no se ciñe al estudio de los accidentes físicos, sino que abarca las más complejas 
cuestiones del factor humano, y, sobre todo, adquiere un papel preponderante el de las 
relaciones entre el hombre y el medio […]» Así pues, resulta que (1925: 28):

«Todos estos elementos integran a su vez el concepto de la Geografía militar 
en relación con las operaciones de la guerra, la relatividad de los obstáculos, 

1  Teniente coronel de Estado Mayor, exprofesor de Geografía Militar y Geología y profesor de Táctica General y Servicio 
de Estado Mayor de la Escuela Superior de Guerra; socio de número de la Sociedad Geográfica Nacional.
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el carácter de los habitantes, sus ideales políticos, su aptitud guerrera, sus 
recursos, sus defensas, etc., y no se comprende la utilización acertada de 
los múltiples elementos con que cuenta el país ni aun el gobierno de sus 
pobladores cuando se desconocen aquellas relaciones y sus fundamento». 

En último lugar, llegados a 1936, tenemos la obra del comandante de Estado Mayor, 
José Díaz de Villegas (1936) donde se escribió el siguiente prólogo sobre el objeto de la 
Geografía Militar, la cual definitivamente nunca será un campo estrecho y anacrónico, 
sino que se trata de una disciplina viva, útil y actual: 

«El campo de la Geografía Militar no tiene límites, lo abarca todo; 
la rama física, con sus estudios geológicos, orográficos, hidrográficos y 
meteorológicos; la política, con sus sociedades humanas, agrupaciones 
étnicas, políticas, religiosas y sociales, fundamento y origen de la lucha 
entre los hombres; todo interesa a la Geografía Militar y a los encargados 
de dirigir y ejecutar la guerra».

En resumen, la geografía militar es el estudio de la geografía física y política, así 
como de la historia militar para la planificación y dirección de la guerra. Incluso 
podríamos expresarlo como una fórmula matemática:

Geografía militar= Geografía (física + política) + Historia militar

Precisamente para facilitar la planificación bélica, cuyo objetivo último es la defensa 
nacional, tenemos en la obra del teniente coronel Villanueva una metodología de 
análisis en forma de índice (1925: 32):

«Por el cual se pueden ordenar los estudios geográficos, cuidando de 
adaptarlo a las circunstancias, modificando convenientemente, en lugar 
y proporción, sus diversos elementos, según se trate de una Nación, una 
región, un pequeño territorio, un teatro de guerra, etc.».

1. Estudio general del territorio.

a) Factores físicos.

i. Posición geográfica.

ii. Caracteres geológicos, orográficos e hidrográficos.

iii. Formas generales del suelo y su constitución.

iv. Climatología-Vegetación-Aguas.

v. Producciones naturales.

b) Factores humanos.

i. Situación histórica.

ii. Población.

iii. Comunicaciones.
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iv. Agricultura, industria, comercio.

v. Psicología, cultura, bellas artes.

vi. Cuestiones políticas, sociales y económicas.

c) Factores militares.

i. Potencialidad, Utilización militar de las actividades y recursos.

ii. Centros estratégicos; objetivos.

iii. Organización ofensiva y defensiva, militar y naval.

iv. Teatros de operaciones (naturales y circunstanciales).

v. Estudio militar de costas y fronteras.

2. Consideraciones militares sobre el conjunto del territorio y confirmaciones 
históricas.

Este índice es la pieza clave para apreciar la finalidad práctica de la geografía 
militar, no solo en su periodo histórico de 1859 a 1936, sino también para brindarnos 
una metodología analítica de actualidad. Se destaca de este modo que, entre autores 
militares españoles, hay contenido de utilidad para la generación actual. Con dicha 
metodología podemos tener una imagen global de los elementos existentes un territorio 
determinado, y de ahí extraer conclusiones relativas a las fronteras en particular o 
bien a otras partes de un territorio. Téngase siempre en cuenta que la base está en la 
geografía general y la conclusión ya es geográfico-militar. 

Con este índice, podemos tener una idea precisa de las características de un país o región, 
pero cambiará en el momento que aparezca una novedad en alguno de sus elementos, como 
por ejemplo, nuevas ideas o nuevos inventos; tales novedades pueden traer cambios en 
otros aspectos que pueden ser de mayor o menor importancia. En el caso de las fronteras, 
lo más perceptible son los medios de transporte impulsados a motor, pues son capaces 
de recorrer más distancia en menos tiempo, y ello afecta por consiguiente a la manera de 
vivir de las personas y por supuesto afecta al modo en que se organizan y desarrollan las 
operaciones militares. Dicho de otro modo, la distancia que antes separaba a los grandes 
centros de poder, se torna menor por la mayor rapidez y masividad en los transportes. Es 
por todo ello que luego abordaremos el estudio de las fronteras desde la geografía militar. 

Motivado por el índice de elementos que nos legó a todos los lectores de su obra el 
teniente coronel Villanueva en 1925, he desarrollado una clasificación que aquí presentaré 
en siete variables (con sus indicadores internos), para ordenar, conocer y valorar los inventos 
y recursos señalados como los más importantes que surgen en el periodo entre 1859 y 
1936. La base fundamental yace en la comprensión de que hay inventos de un ámbito que 
afectan a otros ámbitos y fomentan de tal modo una vía de desarrollo o acción concretos. 

Así pues, entremos en las variables y sus indicadores, primero presentados de forma 
esquemática y luego abordándolos de forma conjunta y sucinta. Remarco nuevamente 
que este esquema está pensando y realizado sobre España como Estado moderno 
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europeo en el periodo de 1859 a 1936. Los indicadores cambiarán necesariamente al 
modificarse el espacio y tiempo del país o lugar analizado: 

1. Armamento (A): Infantería, Caballería/blindados, Artillería, trenes*, vehículos*, 
vapores*, submarinos*, sviones* y dirigibles*. munición, creación del cartucho 
y del obús, munición explosiva. 

2. Fortificación (F): permanente (castillos, baluartes, y búnkeres), y de campaña 
(trincheras y líneas de trincheras, casamatas). 

3. Ideas (I): perspectivas filosóficas, culturales, sociológicas, políticas, económicas, etc., 
como fundamento de la formación y expansión mundial de los Estados modernos2. 

4. Demografía (D): crecimiento o decrecimiento de la población (ascenso o 
descenso de la natalidad y de la mortalidad).

5. Ciencia (C): avances científicos en los ámbitos industrial, médico, químico, 
físico, cartográfico, de transporte, etc.

6. Recursos naturales (R): de tipo energético (carbón y petróleo), de tipo mineral 
(necesario para productos), y de tipo agroalimentario (alimentos).

7. Vías de comunicación (V): carreteras, vías férreas, canales, puentes, túneles, 
comunicación por cable* o por radio*.

En esta clasificación hay varios elementos señalados con un asterisco (*), dicha 
referencia sirve para remarcar que en aquellos años nos topamos por un lado con una 
serie de inventos civiles que acabaron en manos militares, mientras que, por otro lado 
hay una serie de inventos específicamente militares. En el primer caso tenemos los 
ferrocarriles3 y los automóviles en tierra; los barcos a vapor y submarinos en el mar; las 
aeronaves, los globos aerostáticos y los dirigibles en el aire; así como las comunicaciones 
por cable y por radio. En el segundo caso tenemos el empleo únicamente militar 
de todo lo mencionado justo antes, y de tal modo se añaden los trenes blindados y 
los vehículos blindados; los barcos a vapor blindados, los submarinos de guerra, las 
aeronaves de exploración, caza y bombardeo, y los dirigibles y los globos aerostáticos 
para vigilancia e incluso ataque; en armamento encontramos las armas automáticas4, 
los cañones rayados5, la munición explosiva6, y los gases tóxicos.

2  También se destacan los tratados internacionales fronterizos (delimitación o regulación), organizaciones internacionales 
transfronterizas, creación de cuerpos policiales de seguridad fronteriza y de interior (cuerpo de carabineros y guardia civil).

3  Con su variante de tranvía y metro subterráneo para el transporte de personas en el ámbito de las ciudades industriales 
cada vez más extensas.

4  Por ejemplo, las ametralladoras, que multiplican enormemente la cantidad de disparos que un par de soldados puede 
realizar.

5  Tales cañones aumentan con mucho la precisión y el alcance, tanto para armas de infantería, artillería y barcos.

6  Con la que causar devastación en áreas, lo cual produce la necesidad de ocultar las tropas en trincheras o cortinas, incluso 
más adelante en búnkeres subterráneos fuera de la vista y el alcance de armas enemigas.
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De todo lo anteriormente mencionado, sin duda hay un invento que descuella 
sobre el resto en las obras de los militares españoles y su planificación y ejecución de 
la guerra: el ferrocarril. Este transporte masivo terrestre fue un punto de inflexión 
crucial en la historia del mundo ya que se trató del primer transporte terrestre capaz 
de mover inmensas masas de tropas y suministros en la guerra, pero también sirve 
para el intenso comercio de mercancías y transporte de personas en tiempos de paz. 
El ferrocarril supuso un acortamiento —sin parangón— de las distancias, lo cual para 
las acciones militares se tradujo en que el periodo de movilización y concentración de 
tropas terrestres pasó de contarse en semanas a contarse en días. Llegar un día tarde a 
completar la concentración del ejército propio para defender su frontera amenazada 
podía suponer una grave derrota, e incluso una debacle nacional al verse superado y 
arrollado, incluso teniendo que abandonar por incapacidad defensiva algún territorio 
estratégico de alto valor demográfico y económico. En el siglo XX aparecieron los 
automóviles, un acompañante flexible a los ferrocarriles. Ambos tuvieron un grandísimo 
papel en la Primera Guerra Mundial para el transporte militar.

También cabe señalar en el aspecto naval la creación de grandes navíos blindados, 
tanto de guerra como de transporte. Infaltable resulta la mención al arma aérea, 
invención novísima del siglo XX que desde su aparición no dejó de evolucionar para 
ofrecer nuevas capacidades de acción militar. Más adelante también lo abordaremos, 
si bien de forma más breve que el transporte terrestre de ferrocarriles y automóviles. 
El elemento común a todos estos inventos fue su velocidad y capacidad de transporte 
así como su superación de accidentes geográficos que antes se les otorgaba gran valor 
defensivo. Estos inventos afectaron directamente a la planificación militar de los 
Estados, lo cual significaba en primer lugar una pregunta: ¿Cómo defender ahora las 
fronteras del país? 

3. Definiendo las fronteras en la geografía militar

Para definir el concepto de fronteras según lo expresaron militares españoles, 
tenemos en primer lugar la obra del comandante de Infantería, Manuel Romerales 
Quintero y su Estudio geográfico, militar y naval de España. Las fronteras son «las líneas 
divisorias que establecen la separación de los diferentes Estados». Internamente, las 
«fronteras se dividen en: Naturales, Artificiales y Mixtas». Respecto a cada tipo, el 
comandante señala lo siguiente (1915: 145):

1. Fronteras naturales, «son aquellas que están constituidas por un accidente 
natural, que por sí solo establece separación entre los habitantes de las regiones 
que tiene a cada lado. Entre esta clase de fronteras se pueden citar todas aquellas 
formadas por una cordillera, un río caudaloso o el mar».

2. Fronteras artificiales, «llamadas también fronteras convencionales, son las que, 
como consecuencia de un convenio entre los países que separan, siguen una 
marcha acordada, sin obstáculos naturales que las determinen».



Enrique Javier Refoyo Acedo Consideraciones generales del pensamiento geográfico...

239239
Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos n.º 21 - Año: 2023 - Págs.: 229 a 253

3. Fronteras mixtas, «son las que participan de las dos clases de fronteras antes 
mencionadas».

4. Unos años después, hallamos una definición similar en la obra capitán de 
Infantería Lucas de Torre (1921: 19):

«Se denominan fronteras las líneas o zonas de terreno que marcan el 
límite de la extensión superficial de un pueblo o nación. Geográficamente 
se consideran divididas en dos clases: naturales y artificiales. Las primeras 
son las que se apoyan sobre accidentes geográficos de suficiente importancia 
para constituir por sí solos obstáculo a la marcha de los ejércitos, y las 
segundas son las que, trazadas al azar en medio de regiones que la 
naturaleza destinaba a la unidad, siguen una dirección convencional, fijada 
de antemano por los tratados internacionales».

Hasta aquí vemos una definición de fronteras como líneas o zonas de separación 
de tipo natural, artificial o mixto. Sin embargo, al regresar sobre la obra del teniente 
coronel Villanueva, veremos una visión diferente a la par que precisa de las fronteras, 
las cuales:

«podrán ser consideradas como zonas, desde el punto de vista geográfico 
y político, y aunque estos aspectos sean inseparables del militar, en el orden 
táctico y estratégico es forzoso atraerse a su condición de líneas con todas 
las consecuencias que lleva consigo su propia concepción, artificio de los 
hombres reñido con las realidades geográficas» (1925: 155). 

Con esto, podemos entender que las fronteras son zonas y líneas al mismo tiempo 
(la diferencia está en el enfoque, si es geográfico o militar) y además, niega la existencia 
de fronteras naturales pues para él, todas las fronteras son creadas por mano humana, 
y por tanto, «no tiene hoy ningún rigor científico que permita aceptarla como punto 
de partida para el estudio racional de las fronteras» (1925: 154). Y, además, señala que 
el origen de la consideración de las fronteras como naturales o artificiales proviene de 
la falsa asociación de las cordilleras y ríos como murallas y fosos del país. Las fronteras 
son, por tanto, un «artificio que obliga a los mayores cuidados y a las más minuciosas 
previsiones, […] y por él han de ver presididos los primeros choques de una guerra 
que, como es sabido, suelen ser los más trascendentales» (1925: 155)

De hecho, en obras anteriores de importantes militares españoles se mantenía 
la idea de que las fronteras naturales se apoyaban en algún accidente geográfico 
de importancia, mientras que las artificiales se trazaban sobre campo abierto. En 
consecuencia, las fronteras naturales eran sinónimo de fronteras militares por favorecer 
la defensa del país. La idea de fondo es que, la existencia de un accidente geográfico 
significativo (especialmente montañas y ríos) hace que con pocas obras militares y 
pequeñas guarniciones se pueda mantener una defensa realista, o dicho de otro modo, 
con el más bajo presupuesto. Mientras que, en una frontera artificial, es decir, a campo 
abierto, se debe gastar mucho más en obras militares y establecer mayores guarniciones 
(en definitiva, un gasto superior). Veamos dos ejemplos:
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 – «Las [fronteras] naturales reciben también el nombre de fronteras militares, a 
causa del valor defensivo del accidente que las determina, y en cambio se dice 
.carece de fronteras la nación cuyos límites son artificiales». (García Alonso, 
1901: 13).

 – «Las fronteras naturales se llaman además fronteras militares porque los accidentes 
que las forman son, cuando llega el caso, líneas defensivas; en cambio se llama 
nación sin fronteras la que no las tiene más que artificiales». (Mariscal, 1907: 32).

En último lugar sobre la tipología de fronteras, Villanueva señala la existencia de 
dos tipos no mencionados en obras anteriores (1925: 156-157): 

1. Frontera de anchura: Un Estado fuerte establece Estados neutralizados en su 
vecindad. El ejemplo de ello sería Bélgica como neutralizado. 

2. Frontera estratégica: Un Estado pretende controlar un sector fronterizo de un 
Estado rival. El ejemplo aquí sería Francia respecto a la zona occidental de 
Alemania tras 1919.

Así visto, los militares españoles estudian las fronteras, en especial las terrestres, 
porque por vía terrestre se disputan las grandes guerras y por tanto, por tierra se realizan 
los grandes movimientos de ejércitos (aunque nunca descuidan el factor naval). En 
consecuencia, los planes de defensa que deben elaborar, han de estar actualizados 
constantemente, deben contar con aquellas invenciones humanas que transforman la 
geografía, haciendo que sus accidentes no tengan «ahora el valor que antes tenían en 
la guerra por lo que el problema geográfico-militar relativo a las fronteras consistirá 
en la acertada valoración de dichos accidentes, adaptándolos a las circunstancias del 
presente y sabiendo obtener el mayor partido posible de las condiciones del suelo» 
(Villanueva, 1925: 155-156). 

4. La revolución terrestre: ferrocarriles y automóviles

Tal como fue señalado anteriormente, el ferrocarril descuella sobre los demás 
avances tecnológicos en este periodo. Tiene dos posibles usos, pues en la paz es la vía 
de comunicación más rápida y masiva para transportar materias primas, mercancías y 
personas; y en la guerra es igualmente rápido y masivo pero para transportar soldados, 
armas y suministros destinados a defender las fronteras propias, o por el contrario, 
a traspasar las fronteras propias hacia otros Estados vecinos. Los militares españoles 
de aquella época entendían que el ferrocarril era crucial para el progreso económico 
y social de España, además de ser la herramienta clave para las operaciones de guerra 
(tanto defensiva como ofensiva). En este sentido, la comprensión de los militares 
españoles respecto al uso del ferrocarril va evolucionando en paralelo al desarrollo 
de los acontecimientos, tanto en relación con el desarrollo económico de los grandes 
imperios coloniales europeos como en relación con los resultados de algunas guerras 
que supusieron un punto de inflexión histórico, por ejemplo, la guerra franco-prusiana 
(1870-71) y la Primera Guerra Mundial (1914-18). Precisamente tales guerras fueron la 
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prueba de fuego y sangre que demostró cuán importante era conocer y saber emplear 
los ferrocarriles para fines militares, y en concreto, para llevar tropas a las fronteras 
propias o a los frentes de guerra durante las operaciones bélicas.

4.1. Los ferrocarriles y la prosperidad nacional

Entre los militares españoles de este periodo, en materia del uso de los ferrocarriles 
destaca el comandante del cuerpo de Estado Mayor, Epifanio Gascueña Gascón, y su 
obra Los ferrocarriles españoles y la defensa nacional7. Esta obra es absolutamente clave 
por todo lo que aborda, pues ahí establece una relación de íntima y total conexión 
entre la actividad ferroviaria en tiempo de paz (para el comercio y la comunicación) y 
las acciones en tiempo de guerra, que ahora abordaremos. Y después veremos el esbozo 
de historia en el uso militar del ferrocarril, que realiza el comandante Gascueña, donde 
remarca las guerras más importantes y el papel que en estas tuvieron los ferrocarriles.

Entrando en el análisis de tan valiosa obra, comenzaré por el ámbito de la 
«Importancia social de los medios de comunicación y de transporte y de los ferrocarriles 
en particular»8. En este aspecto el comandante Gascueña expone que, «los nuevos 
descubrimientos que han facilitado la rapidez de las comunicaciones y transportes, 
suprimiendo las mayores distancias, constituyen los factores esenciales en la trabazón 
de la estructura económica de la sociedad contemporánea» (1922: 17). Y de entre todos 
esos factores:

«Los ferrocarriles descuellan como los primeros entre los primeros. Sin 
ellos no hubiera podido generarse ni desenvolverse la gran industria. Los 
ferrocarriles, además de las ventajas comerciales e industriales, presentan 
gran interés nacional desde el punto de vista moral y político: suprimen 
distancias y aseguran la unidad nacional, porque a más relaciones y más 
viajes, corresponden mayor comunidad de intereses; con el mayor trato los 
prejuicios desaparecen». 

En definitiva, para el comandante Gascueña: «Son, pues, los ferrocarriles instrumentos 
de civilización y de progreso y de todas las obras humanas la que ha producido la más 
grande revolución económica y social y la que indica más seguramente y mejor el 
grado de civilización, de progreso, de poder y de bienestar de una nación» (1922: 17).

El comandante Gascueña también aborda la cuestión puramente militar de las vías 
férreas, es decir, los ferrocarriles estratégicos9. Señala con mucha intensidad la total 
relación entre la riqueza del país desarrollada en tiempos de paz y el uso militar de 

7  Según como aparece al comienzo de dicha obra: «Primer Premio del tema de Estado Mayor en el concurso oficial de 
temas militares de 1920».

8  Así comienza el capítulo II del libro (Gascueña, 1922: 17).

9  Los ferrocarriles estratégicos son aquellos construidos únicamente con fines militares, sin ninguna justificación comercial.
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los ferrocarriles puesto que, «los intereses de la defensa nacional son los mismos que 
los de la vida normal del país» (1922: 31). Esto, en sus palabras se justifica así: «El 
ferrocarril que desarrolla la riqueza de una comarca contribuye a la defensa, además, 
[…] la riqueza general del país es el primer elemento con que debe contarse para la 
preparación de la guerra» (1922: 32). Por todo lo visto hasta aquí, se esclarece que 
el «íntimo enlace entre los intereses generales del país y los de la defensa nacional 
obligan a estudiar los ferrocarriles estratégicos en su doble carácter de líneas militares 
y comerciales, de elementos de fuerza y de riqueza» (1922: 83). 

Por su parte, la obra del teniente coronel Villanueva, también esulta muy relevante 
para tener una visión global y profunda del empleo de los ferrocarriles en sus ámbitos 
civil y militar, en la paz y en la guerra. En su obra señala que (1925: 164): 

«Todos los pueblos se han esforzado en el mejoramiento de sus redes 
ferroviarias, en su estructuración adecuada para la utilización de tan 
decisivo elemento de guerra, […], y asegurando, a la vez que un próspero 
desarrollo económico, una eficaz intervención del Estado […] que, […], las 
mantenga siempre dispuestas para ejercer su elevada misión en la defensa 
del país».

Además, el teniente coronel Villanueva también remarca el valor económico del 
ferrocarril en su obra, ya que (1925: 141): 

«Una de las principales fuentes de riqueza consiste en el desarrollo de las 
industrias […], requiriendo el establecimiento de vías de comunicación y 
tráfico para satisfacer las necesidades crecientes […]. Cuando las regiones 
que se encuentran en ese caso están próximas a las fronteras, todas las 
circunstancias que introduzcan modificaciones han de ser objeto de 
especial atención por parte de los gobiernos encargados de velar por la 
seguridad del país, ya que las obras realizadas, y especialmente las carreteras 
y ferrocarriles, pueden alterar las condiciones defensivas de aquel sector y 
contribuir más fácilmente, al caer en poder del enemigo, al logro de uno 
de sus objetivos más codiciados». 

Así pues, podemos entender con claridad que la visión de los militares más 
importantes de la época radica en que las industrias son por un lado la fuente de 
riqueza y progreso del país, y por otro lado, son un objetivo militar básico por el cual 
tener especial cuidado cuando se ubica cerca de las fronteras. En este sentido, los 
ejércitos defenderán en la guerra lo que es próspero en la paz, pues ahí se encuentran 
los objetivos que todo enemigo querrá conquistar para incrementar su economía y de 
manera contraria, para desposeer a su rival de las fuentes de riqueza y producción. 

4.2. Los ferrocarriles como arma de guerra

Una vez hemos señalado la gran importancia en cuanto a comercio, riqueza 
y progreso, veamos concretamente la importancia militar de los ferrocarriles en la 
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historia, ya que se trata del valor más importante desde el punto de vista geográfico-
militar. El comandante Gascueña realizó un breve y preciso resumen histórico donde 
expone cronológicamente el desarrollo del ferrocarril en las guerras (1922: 20-22) desde 
su origen a mediados del siglo XIX hasta 1918, con el final de la entonces llamada Gran 
Guerra:

«El empleo militar de los ferrocarriles empezó con el ensayo que en 
1832 se hizo en Inglaterra transportando en dos horas un regimiento desde 
Liverpool a Manchester (50 kilómetros). La campaña de Dinamarca (1849-
51) ofrece ya el ejemplo de un gran transporte de tropas, pues en ella se 
condujeron en veintiséis días y en seis o siete trenes diarios, 75.000 infantes, 
8.000 caballos y 1.800 carruajes desde Viena y algunas plazas húngaras 
hacia Brunn y Olmutz. Pero hasta la guerra de 1859 las vías férreas no 
desempeñaron verdaderamente importantes cometidos militares. En esta 
guerra se transportaron unos 604.000 hombres y 130.000 caballos desde 
las plazas francesas al teatro de operaciones de la Lombardía; en diez días 
se consiguió trasladar desde París a la frontera sarda los 35.000 hombres y 
4.500 caballos de la Guardia Imperial. Además, se utilizaron también los 
ferrocarriles con el mejor éxito para conducir las tropas de reserva al campo 
de batalla.

La guerra de Secesión de los Estados Unidos (1861-1865) fue más 
concluyente aún […].

Esa guerra demostró plenamente la posibilidad de emprender las 
operaciones a distancias considerables de los centros de aprovisionamiento 
gracias a las vías férreas, hizo patente la necesidad de una organización 
especial para restablecer las líneas destruidas por el enemigo y puso de 
relieve las dificultades que lleva consigo la mezcla del elemento militar y 
del técnico en la dirección y explotación de los ferrocarriles. En suma, fue 
la primera en que las vías férreas se utilizaron de modo sistemático y hábil 
con fines técnico-militares.

Moltke en Alemania se dio bien pronto cuenta del papel de los 
ferrocarriles en la guerra y las disposiciones que tomó siendo Jefe del 
Estado Mayor prusiano repercutieron favorablemente en el 6610 y de modo 
mucho más decisivo en el 7011. Todos los escritores militares reconocen 
como una de las causas principalísimas de los éxitos alemanes en la última 
de las guerras antes dichas la rapidez que se obtuvo en la movilización y 
transporte de las fuerzas gracias al ferrocarril y a la excelente organización 
y buen funcionamiento del aparato ferroviario militar. 

10  66 hace referencia a la guerra de 1866 que enfrentó a prusianos y austriacos.

11  70 hace referencia a la guerra entre Francia y Prusia en 1870-71.
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La guerra franco-alemana acabó de convencer a todo el mundo y 
decidió a los Estados a tomar resueltamente una serie de medidas basadas 
en el principio de que las vías férreas constituyen uno de los elementos 
primordiales y más eficaces de la guerra moderna, no solo en el aspecto 
estratégico, sino también en el logístico y aun en táctico, si desde el tiempo 
de paz se han tomado todas las precauciones necesarias en materia de 
organización y preparación militar de los ferrocarriles. 

Las guerras posteriores al 70 nada nuevo descubrieron respecto a los 
medios de comunicación, a no ser la corroboración de lo ya expuesto. En 
la guerra de los boers12 y en la ruso japonesa13 se vio que el camino de hierro 
era la única vía de aprovisionamiento para las tropas y en la japonesa, 
además, la vía férrea constituyó para los rusos como un cordón umbilical 
por cuya conservación tuvieron que velar ante todo. Así, las principales 
operaciones y batallas se libraron en las inmediaciones de dicha vía».

En último lugar sobre la historia militar de los ferrocarriles, el comandante 
Gascueña trata por separado el papel de los «Los ferrocarriles en la última guerra» 
(1922: 22), es decir, en la Primera Guerra Mundial (1914-18). Esta no solo es 
importante por el perfeccionamiento de la acción ferroviaria, sino porque también se 
incluye otro medio de transporte terrestre, el automóvil (que después abordaremos). 
Pero, volviendo a la Primera Guerra Mundial, los ferrocarriles «han dado en ella un 
rendimiento formidable y su empleo, desde el punto de vista estratégico, sobre todo, 
ha sobrepasado los límites que se atribuían a su potencia» (1922: 24). En este sentido, 
el comandante Gascueña remarcó las acciones de movilización y concentración, pues 
las principales potencias europeas compitieron por realizar estas acciones preparatorias 
en el menor tiempo posible, puesto que: «Un solo día de adelanto en la concentración 
representa una ventaja considerable sobre el adversario, porque equivale a decir que un 
ejército completamente preparado se arroja sobre otro que aún no lo está» (1922: 24). 
Finalmente, sobre la concentración, el comandante Gascueña también remarca «que 
la rapidez de concentración depende de la longitud de las construcciones de líneas en 
unión del buen funcionamiento y de la fuerza del transporte» (1922: 24). 

A propósito del uso de los ferrocarriles para la concentración militar, el comandante 
Gascueña también explica que de todo este uso masivo y veloz de los ferrocarriles se 
desprende la inherente necesidad de alimentar las enormes masas militares con ingentes 
cantidades de suministros de manera constante puesto que, sin todo el aprovisionamiento 
necesario, el ejército no puede sostenerse en acción. En definitiva, «los transportes 
de avituallamiento y de evacuación son, pues, otra necesidad de la estrategia» (1922: 
19). Además, unido al factor del constante suministro, este militar también señala la 
velocidad como factor crucial en la guerra ya que la velocidad es clave para efectuar 

12  Hubo dos guerras de los Boers, la primera en 1880-81, y la segunda entre 1899 y 1902. Estimo que el autor se refiere solo 
a la segunda pues fue la de mayor duración y más cantidad de tropas implicadas.

13  La guerra ruso-japonesa tuvo lugar en 1904-1905.
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ataques por sorpresa o contraataques con fuerzas de reserva. «En ambos casos, hay que 
asegurar por los transportes antes dichos que la masa sea masa guerrera» (1922: 19). 

4.3. Los ferrocarriles y los automóviles

Como anteriormente adelantamos, los avances tecnológicos en la Primera Guerra 
Mundial no se limitaron al uso intensivo y planificado de los ferrocarriles, también 
ahí comenzó el uso masivo de los automóviles. Sobre esta aparición el comandante 
Gascueña menciona que a partir de la Primera Guerra Mundial hay que contar al 
automóvil junto al ferrocarril como los mejores medios mecánicos para el transporte 
terrestre, y en consecuencia, la estrategia militar exige el uso de ambos medios. Todo 
ello lo explica tan importante militar de esta manera (1922: 19-20): 

«Sin la vía férrea y el automóvil serían imposibles los efectivos que supone 
la nación armada, porque los recursos locales no pueden alimentarlos y 
hay que traer de la retaguardia las subsistencias necesarias; tampoco se 
podrían realizar concentraciones de decenas de divisiones para una batalla 
sin emplear largo tiempo, […]; igualmente no sería factible llevar desde 
las fábricas, dispersas por todo el territorio nacional, las municiones que 
supone el material de tiro rápido, y los trabajos considerables del empleo 
intensivo de la fortificación no se alcanzarían por falta de material y de 
máquinas». 

Más adelante, en 1934, para el comandante de Estado Mayor, José Clar, los 
automóviles y los ferrocarriles ya eran dos elementos inseparables y necesarios en la 
guerra, señalando que las carreteras y las vías férreas eran «las arterias por donde circula 
la vida de ese monstruoso Marte que es la nación en armas» (1934: 64).

De hecho, es de tal magnitud la importancia en el campo militar de los ferrocarriles 
y los automóviles que el comandante Gascueña indica que debido a ellos, la guerra «ha 
degenerado en una guerra de transportes tanto como en una guerra de material» (1922: 
20), y todas las maniobras tanto estratégicas como tácticas se realizarán mediante 
transportes mecánicos ferroviarios y por carretera. En tal sentido, también se ha de 
mencionar la importancia que otorga a las líneas de doble vía, frente a la vía sencilla 
(o única), ya que en un trazado de doble vía se puede establecer un sentido de ida y 
otro de vuelta, con lo cual se incrementará enormemente la velocidad y efectividad del 
despliegue, así como el repliegue de material y retorno de heridos.

Sobre la disyuntiva acerca de cuál es el transporte más rápido (el ferrocarril o el 
automóvil), el comandante Gascueña no da preferencia a uno sobre otro, sino que, 
por contra, describe los ámbitos de acción óptima de cada recurso de transporte, para 
que sean comprendidos y empleados de la manera más eficiente (todo ejemplificado 
por los casos históricos de la Primera Guerra Mundial). En este sentido, y en palabras 
de dicho comandante (1922: 29): 
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«El auto resulta menos unido que el ferrocarril a itinerarios rígidos, es 
más flexible y está menos influido por las destrucciones de la aviación; pero 
está supeditado, naturalmente, al número y condición de las carreteras, y 
se ve afectado en gran manera por la inevitable congestión que siempre 
existe en las zonas donde las operaciones militares se desarrollan».

Según el comandante Clar, se necesita complementar la red ferroviaria con la red de 
carreteras para establecer mediante la flexibilidad de las carreteras una gran cantidad 
de puntos de contacto entre las tropas, así como por tener vías alternativas para 
desplazarse en caso de que alguna de ellas sea destruida por el enemigo, entre otras 
razones (1934: 64). También destaca este militar la importancia de los automóviles 
durante la Primera Guerra Mundial para darles a las tropas todo el suministro 
necesario con el que seguir combatiendo. «A la victoria del Marne contribuyeron los 
4.000 taxis que llevaron de París a Meaux 70.000 hombres en 6 horas» (1925: 162), 
señaló el teniente coronel Villanueva, que además mencionó en su obra el uso masivo 
de camiones que proveyeron a la plaza de Verdún (1916) a través de la vía sagrada y 
sirvieron para sostener su defensa.

En cuanto a las capacidades de cada transporte, expresa el comandante Gascueña 
que la capacidad de 150 camiones equivale a la de un único tren, con lo cual el automóvil 
es un buen auxiliar del ferrocarril, pero no es el sustituto (por lo menos con los avances 
tecnológicos de ese momento). En tal sentido, «el auto tiene su valor especial como 
agente distribuidor y para el servicio de etapas» (Villanueva, 1925: 162). De hecho, los 
comandantes Irureta-Goyena y Serrano, también señalaron en 1925 que el automóvil 
es muy útil en las concentraciones rápidas, pero a su vez es costoso y frágil, y requiere 
de muchos recursos materiales y humanos (Irureta y Serrano, 1925: 173). Lo común a 
todos estos militares españoles se halla en la apelación a la velocidad de acción mediante 
los transportes de guerra (tanto en las operaciones de movilización, concentración y 
operaciones militares que se desarrollan en las guerras de aquellos años).

Profundizado un poco más en la materia, el comandante Gascueña señaló que 
(1922: 30):

«El automovilismo ha intervenido más que nada en las operaciones 
estratégicas dentro de los campos de batalla, donde el ferrocarril no existía 
o era insuficiente o, porque no llegase la distancia recorrida a un cierto 
límite, y no se podía obtener con su empleo ventaja alguna. Siendo la 
sorpresa función de la rapidez y ésta de la velocidad de los transportes, 
todos los medios de que se disponga para formar concentraciones sobre el 
teatro de la guerra capaces de originar un triunfo decisivo e importante, 
siempre serán pocos e insuficiente». 

En último lugar, por ser la obra más tardía, el comandante Clar también expuso 
recomendaciones similares a los militares anteriormente citados, pues por ejemplo, 
recomienda el uso del automóvil para distancias cortas (inferiores a 100 km) y para 
superiores a 100 km recomienda el ferrocarril pues «basta recordar que un tren 
equivale a 170 camiones» (1934: 75-76). Después, indica que entre las desventajas de 
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los automóviles se hallan sus averías en los largos recorridos además del desgaste en 
las carreteras14. Así pues, el comandante Clar concluye que, hasta entonces, 1934, los 
ferrocarriles no tienen competencia a la hora de mover grandes cantidades entre puntos 
lejanos, y además, mediante ferrocarriles, con un personal reducido se puede trasladar 
más material con menor gasto de combustible, a mayor velocidad y ocupando menos 
espacio, además de que las vías férreas soportan un escaso desgaste en relación con los 
automóviles por carretera (1934: 76).

5. Nuevas armas y nuevos escenarios: en mares y cielos

Decía el General Lamarque: «Es muy posible que el vapor produzca algún día en los 
medios de la guerra una revolución tan completa como la invención de la pólvora de 
cañón» (1885: 232). Y realmente así fue, tal como ya vimos en el transporte terrestre y 
ahora veremos de una forma mucho más breve en el escenario naval y en el aéreo. Y es 
que los transportes a motor no solo se vieron aplicados en tierra, para los ferrocarriles 
y los automóviles, sino que también se dieron en el ámbito marítimo y en un ámbito 
hasta entonces desconocido, el aéreo. Y así lo afirmó el teniente coronel Villanueva: 
«las conquistas de la aviación llevan la tercera dimensión al concepto de fronteras» 
(1925: 157); es decir, a las fronteras terrestres y marítimas, se añaden las aéreas. Pero 
empecemos por el plano histórico y técnico, donde el capitán de Infantería Benito 
Martín, en sus estudios científico-militares describe que (1909: 112-113):

«Tres elementos nos rodean en el globo, que son: la tierra, el agua y 
el aire, sobre los cuales, el hombre ha tratado de marchar en las mejores 
condiciones de seguridad y velocidad. Lo primero que pensó fue perfeccionar 
las facultades naturales de desplazamiento sobre el terreno, sirviéndose de 
animales tractores, aplicando ruedas a los vehículos, aprovechando la fuerza 
propulsora del vapor, petróleo, electricidad, etc. La aptitud casi intuitiva 
de sostenerse y trasladarse, sirviendo de apoyo el agua, progresivamente la 
ha mejorado la humanidad, inventando los barcos de remos, vela, vapor, y 
llegando en los tiempos actuales a sumergirse y moverse en las profundidades 
del líquido con los submarinos, construidos en casi todas las naciones. Los 
mismos esfuerzos ha hecho el hombre para conseguir ser dueño del elemento 
aire, y sin embargo pasaron muchos siglos sin alcanzar resultado alguno». 

5.1. Fuerzas navales

El comandante de Infantería, Francisco Villamartín, que fue un militar altamente 
afamado desde el siglo XIX (y reverenciado hasta nuestros días del siglo XXI), expuso 

14  Y además, tanto automóviles como carreteras requieren numeroso personal y gran cantidad de material para reparaciones.
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en su pensamiento militar una cualidad notabilísima de los barcos a vapor, y es que 
estos pueden navegar en cualquier dirección sin importar hacia qué sentido sopla el 
viento. En sus palabras esto tiene una consecuencia militar muy importante, ya que 
(1883: 590):

«Una escuadra de vapores puede citarse y reunirse en un mismo día, y 
acaso en una misma hora, en un punto de alta mar, con la confianza de que 
pocos o ninguno de los vapores faltarán a la cita, y una escuadra de vela no, 
porque corre el peligro de que los barcos no puedan llegar en el momento 
oportuno. Además, algunas veces se ve obligada a dispersarse contra su 
voluntad, porque sus marchas, movimientos y maniobras dependen del 
viento y del mar». 

Con estas posibilidades de acción por parte de fuerzas navales, cabe destacar las 
palabras del teniente coronel Villanueva, donde señaló que en una perspectiva histórica 
(1925: 37):

«En otro tiempo, los pueblos rodeados por el mar estaban alejados, en 
cierto modo, de la vida de relación para la que aquel elemento era un 
obstáculo por el escaso desarrollo de la navegación marítima, […] era fácil 
aislarse políticamente a voluntad, […]; los mares eran verdaderos fosos que 
les defendían de posibles ataques enemigos». 

Pero desde el siglo XIX, las nuevas embarcaciones impulsadas a motor reducen 
los tiempos necesarios para navegar distancias otrora lejanas, además. Sin embargo, 
no todo son ventajas, pues al igual que los ejércitos modernos terrestres necesitan 
suministro masivo constante, también las fuerzas navales requieren aprovisionamiento 
continuo para proseguir con sus movimientos y acciones militares. Tal necesidad se ve 
cubierta por la creación y defensa de bases navales siempre adaptadas a las condiciones 
militares de las fuerzas marítimas y terrestres en el siglo XIX, añadiéndose las aéreas ya 
en el siglo XX (Gascueña, 1922: 144-157). 

A propósito de los barcos a vapor y de los grandes cañones instalados en tierra y 
en barcos, el teniente coronel Villanueva señala que el «artillado de una costa podrá 
mantener alejado a un enemigo, pero […], no representa nunca el dominio del mar, 
sino la garantía de que no sean violadas las fronteras marítimas» (1925: 150). Otro 
elemento a tener bien en cuenta, son los transportes marítimos a vapor; cuyo uso es 
crucial para realizar cualquier desembarco en territorio enemigo, «pero también pueden 
ser poderosos auxiliares de la concentración por tierra cuando se tenga superioridad 
marítima y no haya gran peligro de que los convoyes puedan ser sorprendidos por el 
enemigo» (1925: 187). 

Finalmente, de entre todos los ingenios marítimos más novedosos en este periodo, 
destaca el submarino, pues tiene la capacidad de navegar y atacar por debajo de la 
superficie marítima. Los comandantes Irureta-Goyena y Serrano señalan que durante 
la Primera Guerra Mundial (1925: 16):
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«Se usó por primera vez el submarino, y en plenas operaciones guerreras 
se dio el gran paso en el desarrollo de la navegación bajo el agua, pasando 
de los primeros sumergibles de pequeño tonelaje y escaso radio de acción 
a otros de mayores dimensiones, y hasta se llegó al caso que en esa gran 
contienda surgió el Deutschland, submarino mercante, que llegó a los 
Estados Unidos, y regresó a Alemania, sin que lograran darle caza sus 
adversarios». 

5.2. Fuerzas aéreas

Tal como ya hemos analizado, los motores en tierra y en mar tuvieron aplicaciones 
revolucionarias que aumentaron en una medida hasta entonces desconocida la 
capacidad y velocidad de transporte en tiempos de paz y de guerra. Pero los ingenios 
voladores descubrieron a la humanidad un nuevo tablero de contacto o conflicto: El 
espacio aéreo. Lugar para el comercio o la guerra por encima de tierras y mares. Los 
comandantes Irureta-Goyena y Serrano, vuelven a señalar cosa similar a los submarinos, 
en sentido de que fue durante la Primera Guerra Mundial «cuando la navegación aérea 
adquiere enorme desarrollo y puede decirse que al terminar esa conflagración de razas 
y de continentes, es conocida más que por otras aplicaciones, por las militares» (1925: 
467). Precisamente, vamos a centrarnos en las aplicaciones militares de estos pájaros 
mecánicos, pues en opinión de aquellos comandantes, «los elementos aéreos dejarán de 
ser como al comienzo de la contienda de 1914, “los ojos del ejército”, para convertirse 
en un factor muy importante de la victoria» (1925: 468). Y de hecho, el tiempo ha 
mostrado la importancia siempre creciente de la aviación para las operaciones militares 
en todas las guerras posteriores. 

El desarrollo de la aviación ya era tal en la época de los comandantes Irureta-Goyena 
y Serrano que llegaron a describir en su obra la organización básica de la aeronáutica 
de la forma siguiente (1925: 468): 

«Comprende la aviación, la aerostación, la defensa contra aeronaves.

La aviación utiliza aparatos más pesados que el aire, organizada en 
escuadrillas, observa por medio de sus unidades de observación, en 
provecho de las diferentes armas; bombardea y combate con sus unidades 
de bombardeo (día y noche) y de caza.

La aerostación emplea aparatos menos pesados que el aire, recibe las 
mismas misiones de vigilancia general, de tiro y enlace, que la aviación de 
observación, con la cual coordina su acción.

La defensa contra aeronaves dispone de medios de protección terrestres; 
grupos de artillería, unidades de ametralladoras, personal de proyectores, 
de globos cautivos, personal encargado de enmascarar, servicio de acecho 
y de transmisiones». 
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Aunque la aerostación fue desarrollada desde el siglo XIX con los dirigibles15 y estos 
resultaron muy útiles para tener una visión elevada de terrenos desconocidos que 
fotografiar y cartografiar, así como para bombardear, fueron rápidamente superados 
y reemplazados por el desarrollo de la aviación durante la Primera Guerra Mundial. 
Precisamente, el comandante Gascueña indica que, para la organización defensiva de 
las fronteras, no solo hay que tener vías férreas y carreteras sino que también: «Campos 
de aviación numerosos constituirán las bases de los aparatos que han de hacer y ayudar 
los reconocimientos o han de oponerse a los del enemigo, con los cuales habrán de 
luchar para ser dueños del aire» (1922: 10). Sobre este último aspecto, los comandantes 
Irureta-Goyena y Serrano exponen que los aviones necesitan de un campo llano y 
despejado en el que despegar y aterrizar; que además tenga instalaciones para guardar, 
reparar y reabastecer los aviones, así como un puesto de mando para estas armas aéreas 
(Irureta y Serrano, 1925: 471). 

Pero, ¿cuántas utilidades militares tienen las aeronaves en la guerra? Los comandantes 
Irureta-Goyena y Serrano describen también las misiones que pueden realizar estas 
armas voladoras. 1) Información: Reconocimientos lejanos y fotografía aérea para 
conocer las posiciones y efectivos del enemigo; reconocimientos próximos para 
conocer las destrucciones realizadas (1925: 472). 2) Artillería: Apoyo a las unidades de 
artillería en sus labores destructivas (1925: 472). 3) Enlace: Conexión entre diferentes 
unidades del Ejército cuando la red de comunicaciones desaparece por la destrucción 
ocasionada en una ofensiva (1925: 473). 4) Combate: «Estas misiones llevan consigo: 
el combate aéreo, para conseguir el dominio del aire; la prohibición a la aviación 
enemiga de regiones determinadas; la protección de ciertos reconocimientos aéreos; 
el combate contra las tropas» (1925: 473). 5) Bombardeo: Ataques «a retaguardia del 
frente, acantonamientos, reuniones de caballería, baterías, escalones donde se halla el 
ganado, estaciones, depósitos de municiones y de material, puentes, cuarteles generales, 
etc.» (1925: 475). Además, estos bombardeos también atacan «a los grandes centros 
industriales, bases navales y aéreas, y otros análogos de verdadera importancia militar, 
por el influjo directo que tienen en las operaciones, llegando además a comprometer 
la movilización y concentración» (1925: 475). 6) Especiales: Abastecimiento para tropas 
y desembarcos aéreos (1925: 476).

A consecuencia de lo anterior, como hay un medio de ataque nuevo, cuya 
destrucción aérea alcanza tanto a la primera línea como a los centros vitales en el 
interior del país, es lógica y necesaria la creación de armas anti-aéreas. Anteriormente 
fue mencionada la defensa contra aeronaves de los comandantes Irureta-Goyena y 
Serrano, pero con posterioridad a su obra, el comandante Clar expresa de manera 
más amplia que (1934: 145-146): 

«La defensa contra aeronaves o antiaeronáutica, cuenta con diversos 
medios, unos activos y pasivos otros. Entre los primeros, pueden citarse 

15  Para ampliar la interesante cuestión, véase el resumen histórico y las capacidades de acción militar de los dirigibles desde la 
segunda mitad del siglo XIX, tanto para el reconocimiento de posiciones como para el bombardeo de estas (Martín, 1909: 112-131).
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a la Aviación, Artillería, ametralladoras, proyectores y localizadores por 
el sonido; de los segundos, nombraremos los globos barrera, abrigos, 
máscaras, servicios de socorro diversos, etcétera; y como complemento de 
unos y otros deben existir, además, la información y las redes de acecho y 
transmisiones». 

6. Conclusiones

A la luz de la historia vemos que los avances tecnológicos obligaron a que los militares 
españoles adaptasen la planificación y ejecución de las operaciones bélicas. Tenían la 
mirada puesta —especialmente— en los acontecimientos bélicos internacionales, ya 
que ahí se dilucidaba no solo la manera en que otros militares utilizaban los nuevos 
ingenios en favor de sus armas patrias, sino también el destino mismo de países y 
pueblos. 

En el campo de la Geografía Militar, a las fronteras terrestres y marítimas, la 
tecnología abrió un nuevo lugar, el espacio aéreo: la tercera dimensión de las fronteras. 
Las posibilidades que ofrecía la aviación para atacar otros lugares más distantes y con 
mayor facilidad, también implicaba la necesidad de tomar medidas especiales para 
defenderse de tales embestidas voladoras. Y ante tantos avances que entraban en liza, 
otras viejas armas quedaban obsoletas hasta el punto de que armas históricas como la 
Caballería, eran puestas en gran duda frente a la incipiente Caballería blindada. Las 
comunicaciones por cable y por radio pusieron a pueblos, países y ejércitos en rápida 
conexión. La Revolución Industrial-Militar de aquellos años cambió por acción o por 
reacción la faz del mundo, empezando por los Estados modernos que competían entre 
sí por todo el mundo. Sus pretensiones expansivas les impulsaron y sus tecnologías les 
abrieron nuevas posibilidades. 

Territorios antiguamente difíciles de cruzar, y mares extensos de navegar, comenzaron 
un irreversible proceso de empequeñecimiento ante los rugientes motores de los 
ingenios que impulsaban a comerciantes y militares de diferentes Estados por todo el 
mundo. Lugares que anteriormente requerían meses para movilizar y concentrar un 
ejército, pasaron a concentrarse en cuestión de semanas; incluso días al intensificarse 
el uso de los ferrocarriles y despuntar el uso masivo de automóviles. Lugares que 
anteriormente marcaban una separación fronteriza, de repente quedaban a tiro de los 
nuevos cañones de gran calibre con alcances kilométricos. Lugares que anteriormente 
no tenían valor económico, súbitamente lo adquieren al encontrarse algún recurso 
energético o mineral crucial para el crecimiento en la paz y sostenimiento en la guerra 
del Estado que lo poseyera.

En definitiva, los cambios tecnológicos implicaban necesariamente cambios 
militares en cada país. Debían adaptarse para usar en la ofensiva o preparar en la 
defensiva aquellas novedades tecnológicas, lo cual se percibe con los progresivos 
añadidos de sus principales autores para adaptar equilibrar la teoría y la práctica. Esto 
es tan cierto entonces como ahora, y lo seguirá siendo en el futuro. La Geografía 
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general, como hemos visto, no es un campo limitado a su parte física, sino que abarca 
todos los ámbitos como bien se refleja en el índice del teniente coronel Villanueva: 
hemos de contar siempre con los cambios en los factores físicos, factores políticos y 
factores militares para trazar las valoraciones más actualizadas de la Geografía aplicada 
a los requerimientos militares. O bien incluso utilizar la metodología en siete variables 
con indicadores internos que elaboré a partir de la esencial obra de Villanueva. 

Fig.1. Una fotografía de 1867 que nos muestra tres símbolos tecnológicos de este periodo moderno analizado: Un puente 
de hierro para ferrocarril, con postes de cables telegráficos para comunicaciones.
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El 24 de abril de 2023 el Gobierno australiano del primer ministro Anthony 
Albanese presentó públicamente la Revisión Estratégica de la Defensa (DSR 
en sus siglas en inglés), un documento que, según palabras del ministro de 

Defensa, Richard Marles, supone un cambio radical en materia de seguridad para 
Australia, aunque la última actualización de dicha estrategia se hizo en el 2020. Al 
estilo de otras iniciativas estratégicas recientes en países del Indo-Pacífico, como Japón 
o Corea del Sur, la DSR australiana planifica una construcción más ambiciosa de sus 
fuerzas armadas para hacerlas capaces de responder a las amenazas crecientes en el 
entorno del país. 

El DRS aboga por una alianza más estrecha con aliados tradicionales como Estados 
Unidos o el Reino Unido, justificándola en la seria amenaza que representa China para 
los intereses australianos. Para ello, se evalúa a la Fuerza de Defensa Australiana (ADF 
en sus siglas en inglés) como actualmente no aptas para afrontar dichas amenazas sin 
que medie la adquisición de nuevas capacidades, como los submarinos nucleares, con 
el objetivo de presentar una disuasión creíble al peligro que representa China. Ello en 
el mínimo tiempo posible, para sumar a la posible cooperación con sus aliados, en el 
marco del Diálogo de Seguridad Cuadrilateral (QUAD en sus siglas en inglés) como 
en tratados bilaterales con terceros países, la aportación de unas medidas efectivas de 
defensa. Y como telón de fondo siempre China y su proyección como potencia global. 
Respecto a Australia, ¿cómo se ha percibido este camino chino hacia la hegemonía? 
¿Siempre hubo una relación marcada por el recelo? Australia’s security in China’s shadow, 
publicado en marzo de 2023 cuando aún no se había presentado la DRS, responde a 
estas cuestiones.

El autor del libro, Euan Graham, posee una dilatada carrera como experto en la 
geopolítica del Indo-Pacifico. Miembro principal del Diálogo Shangri-La para la 
Defensa y Estrategia del Indo-Pacífico en el International Institute for Strategic Studies 
en Singapur. Más aún, en los últimos años ha volcado su ámbito de especialización 
política de defensa y la estrategia marítima de Australia, no en vano ha vivido y trabajado 
en Japón, Singapur y Australia, donde fue director ejecutivo de La Trobe Asia, en 
Melbourne, y director del Programa de Seguridad Internacional del Instituto Lowy. 
Antes de eso, trabajó en el Gobierno del Reino Unido como analista de investigación 
en el Ministerio de Relaciones Exteriores y de la Commonwealth, cubriendo tanto el 
Noreste como el Sudeste Asiático.

Graham defiende que desde 2020 se inició un cambio de paradigma en las relaciones 
entre Australia y China, cambio consolidado tres años después, en donde la percepción 
australiana de la amenaza a la seguridad que supone China ha superado las tradicionales 
y fructíferas buenas relaciones económicas y comerciales entre ambos países. Unas 
relaciones que, a día de hoy, también continúan. Por ello, desde el Gobierno de 
Canberra se ha venido implementado una nueva política de defensa en respuesta a la 
percepción de este riesgo, tanto desde el punto de vista interno, contrarrestando los 
esfuerzos chinos para influenciar políticamente en Australia de una manera cada vez 
más directa, y externo, siendo aquí su máximo ejemplo las reticencias a la expansión 
china tanto en el Sudeste Asiático como en el suroeste del Pacífico. Así, Australia llegó 
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a la conclusión de la necesidad en adquirir nuevas capacidades y participar activamente 
en iniciativas estratégicas como el QUAD o el AUKUS. Para Graham, Australia se ha 
conformado como el ejemplo máximo de respuesta regional a los múltiples desafíos de 
seguridad que representa China.

La obra se divide en siete capítulos, cada uno analizando un aspecto diferente de los 
múltiples desafíos que China plantea a la seguridad de Australia y evaluando la eficacia 
de las respuestas políticas australianas por cada punto. Desde luego el enfoque del 
autor se centra principalmente en Australia y no tanto en la respuesta o capacidades 
de China, pues considera que el país oceánico se enfrenta a su desafío estratégico 
más importante desde la Segunda Guerra Mundial, con ramificaciones tanto a nivel 
nacional como en política exterior.

El primer capítulo, titulado de forma sintomática «El final del asunto» recorre la 
relación entre Australia y China desde los años sesenta a la actualidad, basándose en 
la premisa defendida por el autor de que, desde el gigante chino, siempre ha existido 
un interés por influir en Australia y en su propio beneficio, tanto en política interior 
como exterior.

En el capítulo dos, «La política de China comienza en casa», Graham desarrolla las 
iniciativas que desde principios de 2020 se han desarrollado por parte del Gobierno 
australiano para combatir la influencia china dentro del propio país, quizás la 
prioridad incluso por encima del riesgo exterior que supone la presencia china en el 
suroeste del Pacifico, con medidas en asuntos como el espionaje o al desinformación, 
a veces utilizando métodos fraudulentos y otros a través de los resquicios legales que 
permitía la legislación australiana al respecto o la falta de capacidades en el dominio 
cibernético. En este sentido, el Partido Comunista Chino (PCCh) es considerado la 
principal amenaza dominante en Australia, y aunque el Gobierno australiano siempre 

Mapa: Australia and its surrounding region. Fuente: Adelphi Series,
61: 490-492, pp. 10-12. DOI: 10.1080/19445571.2021.2187583
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ha evitado señalarle directamente, no por ello ha combatido una cierta coerción desde 
el lado chino, incluyendo la anuencia de una parte significativa de la población con 
postulados favorables a Beijing.

El capítulo tres, «La economía política de las relaciones entre Australia y China», 
aborda la implementación, también desde 2020, de una nueva política económica 
en Australia como otra respuesta a los riesgos que percibe de China. Australia ha 
conseguido resistir las restricciones comerciales punitivas que llegaron de Beijing 
aquel año como represalia, sin sufrir un daño económico grande. El capítulo analiza 
las principales características de estas relaciones económicas entre Australia y China, 
escalonándolas en el comercio, la inversión y la seguridad. Además, Graham resalta 
como Australia fue pionera entre los países occidentales a la hora de promulgar las 
primeras medidas para mitigar el riesgo de la dependencia de China, por ejemplo con 
la decisión en 2018 de prohibir a las empresas de telecomunicaciones chinas participar 
en la red 5G del país.

El capítulo cuatro, «El factor China en la estrategia de defensa de Australia y la postura 
de la alianza», entra en analizar la seguridad y defensa de Australia, con este cambio de 
paradigma respecto a China desde 2020. Para el autor se ha producido en estos años 
mejoras considerables en las capacidades, se han estrechado alianzas ya existentes o 
se han conseguido otras nuevas, con la consecuencia de que Australia aparece ahora 
como un actor regional con poder de disuasión respecto a las intenciones de China, 
sean cuales sean estas y el ámbito en el que se desarrollen. Más concretamente y en el 
contexto de la alianza australiana con los Estados Unidos, Graham explora el creciente 
papel que Australia desempeña en la propia estrategia militar de los Estados Unidos 
hacia China y en general el Indo-Pacífico. Existe al final una cuestión que es difícil de 
responder, además de situarnos ante un hipotético escenario casi catastrófico: ¿puede 
Australia disuadir a Beijing sin tener armas nucleares propias? El debate en torno a 
la adquisición y fábrica de submarinos nucleares en el marco del AUKUS puede ser 
considerada una respuesta al respecto.

En el capítulo quinto, «El arte de gobernar del Indo-Pacífico de Australia y el Sudeste 
Asiático», Graham explica como China influye en la política australiana respecto al 
Indo-Pacífico y más concretamente hacia el Sudeste Asiático y el suroeste del Pacífico, 
inmediato a la propia Australia. Así, la seguridad y defensa se han conformado 
como los principales objetivos australianos para estas regiones, por encima incluso 
de materia comercial y económica. El autor disecciona esta política encuadrándola 
a nivel multilateral, con la partencia a organizaciones como el QUAD, AUKUS o 
a relación con ASEAN, y bilateral, en especial las relaciones con países líderes en la 
región como India, Japón, Indonesia, Corea del Sur o la misma Taiwán, sin olvidar al 
actor estadounidense, absolutamente clave, y todo ello con un denominador común 
tal es el alcance del desafío que representa China en cada uno de estos dos niveles y en 
donde algunas de las respuestas ofrecidas desde el Gobierno de Canberra no han sido 
acertadas, desde el punto de vista de Graham.

Dentro de este análisis de la política exterior y de seguridad australiana respecto 
al Indo-Pacífico, Sudeste Asiático y suroeste del Pacifico, el capítulo seis se detiene 
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precisamente en esta última región, pues no en vano es la primera esfera de influencia 
para Australia. Así, en «Compitiendo con China en el Pacífico sudoccidental», 
Graham explica como el grupo de islas dispersas de Melanesia, Micronesia y Polinesia, 
comprende principalmente aguas abiertas y las principales rutas comerciales y de 
comunicación de Australia con el norte de Asia, Nueva Zelanda y los Estados Unidos. 
Además, es la subregión más cercana a los principales centros de población como 
Sídney, Melbourne y Brisbane. De nuevo la amenaza de la proyección de China hace 
que Australia quiera garantizar, como nunca antes, la seguridad marítima de esta área 
como un imperativo también compartido por los propios Estados insulares implicados, 
que pueden reconocer en Australia el gran actor que proteja sus intereses en materia 
de seguridad.

Un último capítulo, el séptimo, vale como una reflexión final para Graham, a tenor 
de los análisis contenidos en los epígrafes anteriores y desde la idea del sensible cambio 
en las relaciones bilaterales entre China y Australia desde principios de 2020, aunque 
en la mayor parte de la década anterior ya se había percibido un claro enfriamiento, 
achacando el autor la nueva postura australiana respecto a China, puesta en público en 
la DRS de abril de 2023, al comportamiento chino percibido abiertamente hostil en 
lo económico, lo diplomático y en materia de seguridad. Aunque las relaciones entre 
países no son inamovibles, en los años siguientes no parece probable una mejora entre 
Canberra y Beijing. De hecho, desde mayo de 2022 el nuevo Gobierno laborista del 
primer ministro Anthony Albanese no solo ha mantenido, sino que ha incrementado 
con nuevas medidas, la estrategia de seguridad de Australia contraria a China, como 
demuestra su revisión de abril de 2023.

Reseña recibida: 8 de mayo de 2023.
Reseña aceptada: 16 de mayo de 2023.
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El pensamiento y la doctrina son una necesidad diferenciada de cada sociedad. 
En cada caso llevan consigo las referencias con que se construyen aquellas. Por 
eso se ha de favorecer la producción propia, especialmente, a nivel militar. Y 

dentro de este nivel, y por su relevancia, desde una óptica estratégica.

El pensamiento estratégico se encuentra íntimamente ligado a la excelencia 
intelectual. Tal cosa no es fácil, pues requiere de personas con referencias y una 
sensibilidad específica de la que no se dispone sino se cultiva. Cultura proviene del 
término cultivo. 

Así, el desarrollo de esta especial sensibilidad también se transforma así en 
una necesidad estratégica. Tal cosa requiere de educación, humanismo, tiempo, 
especialización, apertura de miras y capacidad de comprensión del entorno; en suma, 
de una profesionalidad y cualificación específica. Acometer tal empeño solo es posible 
mientras se disfruta. Es este, paradójicamente, un trabajo frío y desapasionado que, sin 
embargo, demanda pasión y entrega en su ejecución. 

El arte, la estrategia y la geopolítica se encuentran entrelazados; tienen componentes 
que se superponen. Manejan todas ellas una ingente cantidad de datos y factores que 
dan a la intuición un lugar notable en su desempeño. El arte explica lo que no se ve, 
superando la naturaleza especular de la propia experiencia; muestra premonitoriamente 
hacia dónde se dirigen las sociedades, al igual que, en otros ámbitos y mecánica, hacen 
la estrategia y geopolítica.

La geopolítica ha experimentado en los últimos años un fuerte crecimiento en el 
interés de la opinión pública. La simplicidad y grafismo de sus explicaciones, formadas 
de un modo visual a través de un mapa, la convirtieron en otro tiempo en peligrosa; 
era una suerte de arma mental en tanto que configuradora de imaginarios a alcanzar y 
creadora de relatos científicos de indiscutible futuro. 

Y es que la geopolítica constituye una ciencia intuitiva, pues permite formular 
propuestas sin dedicar demasiado tiempo al análisis pormenorizado de los factores en 
que cabe descomponer la situación. Encarna una suerte de alquimia que hace posible 
realizar formulaciones «evidentes» para quienes no están versados en los entresijos de 
los problemas pues, en nombre del grafismo y de la claridad, permite prescindir de los 
innumerables matices que acompañan a los hechos. La geopolítica, así; se puede decir 
que de un mapa hace otro.

Con este mapa se establece el marco ideológico de unos debates que, de partida y 
solo por obrar de este modo, tenían ganados para los fines que el autor geopolítico 
tenga establecidos. Ya Lao Tse apuntaba en el Tao Te King que el sabio «situándose 
detrás, se coloca delante» (LI). El poder, y más en el siglo XXI, es capacidad de influir 
y está en relación con la referencia correcta.

Y es que, tal y como señala Buyng Chul Han, «El sentimiento precede al 
pensamiento,» cualquier decisión racional pasa necesariamente por el tamiz emocional-
cultural, con todo lo que de imprimación de referencias tal proceder lleva consigo. 
Todo conocimiento está emocionalmente sesgado. 
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Así, basta observar la filmografía del Agente 007 para tener una idea de la evolución 
geopolítica del mundo desde una perspectiva anglosajona, mientras, inocentemente, 
se dota de poder y relevancia a la acción política del Reino Unido, se afianza su 
«relación especial» y cuasi paritaria con Estados Unidos, se fijan conceptos clave de 
las Relaciones Internacionales en su beneficio y se magnifica su poder. Recordando a 
Hobbes, la ficción de poder es Poder.

Con la misma lógica, referir que muchos de los rankings de calidad de la enseñanza e 
investigación aceptados internacionalmente están hecho según estándares anglosajones, 
lo que no es completamente ajeno a los resultados. 

Y es que, como decíamos, el pensamiento estratégico y el geopolítico llevan incluidos, 
aunque sea implícitamente, el sentido de lo importante, la cultura, modos y referencias 
de quienes lo elaboran. Por eso, no es una tarea que convenga abandonar o dejar 
completamente en manos de terceros. Como desarrollo de esta lógica, necesitamos 
una geopolítica hecha desde España. 

No es para menos: una nación mínimamente avanzada no puede ser solo 
consumidora de lo que otros producen y, además, a granel. Y eso tiene delito para 
una nación con una historia y una cultura como la nuestra. Los análisis que nos hacen 
terceros siempre nos dejan mal porque se emplean para defender y poner en valor lo 
que les es propio; y somos competidores, lo queramos o no. La Historia de España no 
es como la de cualquier país medio, por eso ofende.

Hoy, el pensamiento dominante es, en términos estratégicos y también doctrinales, 
de origen anglosajón y, por tanto, y lógicamente, hecho a su medida y referencias. Es 
previsible que a corto plazo siga siéndolo, no solo por controlar el terreno de las ideas 
y fijar los marcos del debate, que también, sino sobre todo, por el gran aparataje de 
que disponen para su distribución y al que resulta muy difícil acceder exitosamente. 

En este sentido, referir que algunos think tank norteamericanos tienen un 
presupuesto similar al de la Organización Mundial del Comercio (OMC). El resultado 
de su trabajo son auténticas superproducciones que cuentan, además, con un sistema 
de distribución de ideas parangonable al de Hollywood. 

De este modo, se garantiza la preponderancia de un pensamiento y unas referencias 
que, siendo de por sí sólidas, por comunes, resultan incuestionables y sitúan a otras 
poco menos que en el territorio de la herejía. Estas no se prohíben, simplemente, no 
se difunden o se distribuyen poco. Ello es causa de que se presenten, a lo más, como 
«alternativas» al pensamiento vigente o como meros ecos o reverberaciones escolásticas 
de este. 

El inglés se trasforma en el lenguaje de la ciencia y sus instituciones también en un 
tribunal que otorga el marchamo académico; la calidad con la que se habla esta lengua 
define de alguna forma la del investigador. Y puesto que tiene que haber un modelo 
alternativo (como el de Noam Chomsky), también se ocupan de su producción. De 
esta manera, se desincentiva el pensamiento de signo nacional, colonizándose a los 
países intelectualmente. Estamos, en la práctica, ante una suerte de monolitismo 
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cultural a la búlgara. Y enfrentar al mismo, además de valor y paciencia, precisa de 
cuantiosos medios, pero también de comprender la importancia de no dejar esta lógica 
de pensamiento a terceros.

Nada menos que romper con este marco autoreproductivo fáctico es el reto que 
afronta el trabajo del teniente coronel de Infantería de Marina D. Vicente Gonzalvo 
Navarro que, titulado Playing Chess with the Devil, ha sido publicado en la editorial 
londinense Europe Books en 2022. 

El autor, además de haber desarrollado una carrera militar completa hasta su actual 
empleo y que le ha llevado por diferentes países, es doctor en Derecho y diplomado 
de Estado Mayor. Debemos felicitarnos por su paso adelante a la hora de publicar, y 
hacerlo en otra lengua. 

Pero la mies es mucha y los obreros son pocos. Nuestro país puede ser —y de hecho 
lo está siendo ya— una suerte de hub intelectual solo por las dimensiones globales del 
idioma español y de nuestros modos culturales. Tal cosa debe extenderse aún más al 
ámbito de lo estratégico y alcanzar al pensamiento en grandes términos, como hace el 
ensayo que nos ocupa. 

Estamos ante un libro escrito con parámetros académicos —esto es, con citas y 
referencias— hecho en inglés y dirigido hacia el mercado anglosajón, pero que 
incorpora un aparataje ideológico dotado de un inevitable sesgo nacional, por más 
que la bibliografía que emplee sea mayoritariamente anglosajona. Pese a ello, sus 
implícitos, constructos y valoraciones son los nuestros. Tal es, en clave nacional y más 
allá de su contenido, uno de los principales activos de la obra.

Pero es que, además de estar escrita en inglés, resulta agradable de leer y se refiere a 
temas de rabiosa actualidad; de hecho, el ensayo se finalizó en la primavera de 2022, 
en el epitome de un periodo de particular inestabilidad geopolítica. No en vano, la 
publicación se presenta como un resumen o compendio de la situación mundial, según 
refiere la segunda parte de su título: World situation in a Nutshell. Un reto así que se 
suma a los anteriores, pero que las incertidumbres de la situación facilitan afrontar. En 
ese sentido lo tenía fácil.

Las 401 páginas de las que se compone el ensayo, se estructuran en 17 capítulos, a 
los que, a su vez, se agrupa en tres grandes áreas. Una primera, dedicada a los retos más 
inmediatos para la Seguridad Internacional; una segunda, en la que el autor entra en las 
posibilidades que ofrecen las herramientas y estrategias militares en el actual contexto 
geopolítico. Y una tercera, específicamente dedicada a ciertas regiones conflictivas.

Los títulos de los capítulos que componen cada una de estas partes, operan como 
resúmenes de sus contenidos y refieren a la ciberseguridad; a las relaciones internacionales 
y la geografía; a Ucrania y Rusia, China como nuevo hegemón; a África convertida en 
campo de batalla; a los Estados débiles y la seguridad internacional; a las migraciones; a 
Latinoamérica como continente olvidado; a las operaciones especiales en los conflictos 
híbridos; a seguridad y conflicto en el Aire, un capítulo que escribe en colaboración 
con el coronel del Ejército del Aire Miguel A. Saez Nievas; a la importancia estratégica 
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del Espacio; a la desinformación como arma táctica; a las armas nucleares; a Irán; a 
el conflicto de Taiwán y sus repercusiones en la seguridad global; a Afganistán y las 
lecciones que nos ofrece; y, finalmente un capítulo específico dedicado al liderazgo 
mundial y la geopolítica. 

La seguridad internacional, para el teniente coronel Gonzalvo, está mediatizada por 
las interrelaciones o interacciones ente todas las cuestiones que acabamos de plantear. 
Tal cosa supone, de facto, una mezcla entre guerra, economía y geopolítica. Ni que 
decir tiene que el resultado va mucho más allá de lo militar —el maquiavelismo de la 
estrategia confunde con demasiada frecuencia fuerza con poder, y este es mucho más 
que aquella pues es capacidad de construcción— y supone en la práctica, a juicio del 
autor, un choque entre China y la OTAN, organización que estima actúa a modo de 
una extensión de Estados Unidos. El resultado de este envite determinará el modelo 
de sistema de seguridad global.

No obstante, considera que el siglo XXI es una continuación del XX. De hecho, 
apunta que se está redefiniendo la política internacional en una suerte de reedición 
del modelo adoptado durante la Conferencia de Yalta a tres voces: las de Biden, Xi y 
Putin, al análisis de cuyos perfiles personales dedica un capítulo. Pese a ello, también 
considera que el panorama geopolítico ha experimentado un cambio notable.

A juicio del autor, nos encontramos en una fase de transición, en un interregno. Y 
eso cuando el discurrir de las interacciones a las que hemos aludido da para mucho 
y puede provocar no pocas sorpresas. Occidente no tiene la referencia correcta de 
la situación mundial, lo que daña los resultados de su análisis y, peor aún, remite a 
Ortega cuando refiere que «toda realidad ignorada prepara su venganza».

Sirva de ejemplo de lo referido el que la Asamblea General de la ONU condenara 
en 2022 la invasión de Ucrania, como no podía ser menos, además de con cinco 
votos en contra, que no sorprendieron por quienes los emitieron, sobre todo, con 
38 insospechadas abstenciones. Parece que Occidente solo se escucha a sí mismo y 
se asombra cuando desde la semiperiferia estratégica se enarbolan otros discursos. 
Podemos concluir, en este sentido, que falta comprensión del entorno y que, parámetros 
importantes se han sustituido por unos implícitos, como poco, muy cuestionables.

En fin, el trasfondo ideológico del ensayo, como ha podido verse, refiere al realismo 
político, al juego de poderes. De hecho, comienza la obra con una conocida cita de 
Maquiavelo. Y, en esta línea y signo, se sirve de un buen aparataje ideológico-doctrinal; 
así, cita a todos los grandes clásicos de este modelo de pensamiento político así como a 
algunos de sus más significados referentes actuales; e incluye hasta la expresa condena 
de Fukuyama. Podríamos pensar que es esta una visión clásica, muy propia de militares. 
Pero también es cierto que en el libro hay innovación. 

En fin, este ensayo supone una aportación española a la comunidad de pensamiento 
internacional, una contribución y una referencia más al pensamiento estratégico global 
que no pretende desdeñar, suplir, confrontar o sustituir ningún otro, por la sencilla 
razón de que hay espacio para todos; y se agradecen reflexiones que provengan de 
referencias novedosas. La realidad es multifacética y admite muy diversos puntos de 
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vista. Cuantas más se tomen y más divergentes sean las referencias entre sí, más rico y 
aproximado será el resultado obtenido

Estamos, utilizando una célebre maldición china, viviendo tiempos interesantes, 
y que probablemente merezcan más reflexión de la que se les dedica. Tiempos de 
gran progreso científico, en el que el elemento tecnológico se ha convertido en un 
game changer por su capacidad de impacto en las Relaciones Internacionales. Pero el 
progreso científico, no asegura el progreso moral ni siquiera la racionalidad. Y así ha 
vuelto a aflorar la amenaza nuclear, retrotrayéndonos a la época de la Destrucción 
Mutua Asegurada, como bien recoge el teniente coronel Gonzalvo en su trabajo.

En conclusión, debemos dar doblemente la bienvenida a este libro: en primer 
lugar, por estar referido a la geopolítica actual; en segundo lugar, por proporcionar 
una visión española a un mundo que, al menos en Occidente, está dominado por un 
pensamiento casi único de signo anglosajón; y en tercer lugar, por estar hecho por 
un militar. Esperemos que tal cosa estimule a otros y sirva para ensanchar una base, a 
nuestro juicio aún muy estrecha, de pensadores militares. Formarlos requiere de una 
educación prolongada y esta, a su vez, de estímulos y ejemplos a seguir. 

Hace poco más de 100 años que concluyó la Primera Guerra Mundial, un conflicto 
que provocó más de 25 millones de muertos, y sobre el que, aún hoy, seguimos 
preguntándonos sus causas. La razón, pudo ser, que se tratara de resolver mediante la 
guerra una rivalidad a la que no era la respuesta. Esta se encontraba mejor —que no 
únicamente— en los mercados internaciones. Y falló el liderazgo.

Algo que también ha podido suceder en la guerra en Ucrania. Y es que es difícil 
encontrar un sentido político o geopolítico a este conflicto, pues ya sea su resultado la 
victoria o la derrota, cualquier opción, puede implicar desde el aislamiento de Rusia 
hasta en su fractura. Y eso cuando su salida natural es Occidente, civilización con la 
que comparte cultura cuando no destino. 

Rusia se encuentra cada vez más envuelta —ya sea por el Ártico o por la Ruta de 
la Seda, la cual discurre por el espacio postsoviético— por China, con la que tiene 
4.000 km de frontera común, dispone de un PIB diez veces superior y cuyo hinterland 
natural es Siberia. Y eso cuando el enfrentamiento por el liderazgo mundial se está 
librando entre Estados Unidos y China. Rusia, con las opciones geopolíticas que le dan 
sus 17 millones de km2 y sus armas nucleares, no tiene nivel para ser un contendiente 
en tal liza, por más que sea tal su voluntad. El estruendo del cañón difícilmente puede 
incrementar el PIB.

En fin, la historia nunca se repite —a no ser que tal cosa suceda como farsa—, sin 
embargo, suele rimar. 

Recensión recibida: 11 de abril de 2023.
Recensión aceptada: 16 de mayo de 2023.
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Plazo para la recepción de originales

Una vez comunicado a los autores que los originales han sido recibidos a través de la 
plataforma habilitada al efecto https://revista.ieee.es. El proceso de revisión no excederá 
de ocho semanas.

Durante el proceso de revisión, los expertos darán a conocer al consejo de redacción, 
por escrito, su valoración, así como las recomendaciones que, en su caso, proponen a 
los autores para la mejora del artículo.
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las normas para autores y que destaquen por su originalidad, relevancia, interés 
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Sistema de evaluación
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los artículos presentados. En dicho dictamen, se incorporarán las sugerencias o 
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Español de Estudios Estratégicos: https://revista.ieee.es
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La extensión recomendada para los trabajos presentados se sitúa entre las seis mil y 
las doce mil palabras. Las recensiones no superarán las dos mil palabras, mientras 
que las notas bibliográficas se ajustarán a una extensión de mil palabras.

Los originales pueden enviarse en español o en inglés.

El texto incluirá un resumen del contenido, de unas ciento cincuenta palabras y 
una relación de las palabras clave del documento. Ambos en español y en inglés.

Cada página irá numerada, en su margen inferior derecho.

La estructura del texto será la siguiente:

Título.

Nombre del autor o autores, en letra Arial de 12 puntos.
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EL NOMBRE DEL AUTOR/A EN NINGUNA PARTE DEL DOCUMENTO 
y se adjuntará, en documento pdf, el curriculum vitae de los autores, junto a un 
currículum resumido que no excederá de 150 palabras

Al final del texto, se incluirá una relación de la bibliografía utilizada, ordenada 
alfabéticamente.

Normas tipográficas

Las normas de estilo de la Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos se 
ajustan a las establecidas por la Subdirección General de Publicaciones y Patrimonio 
Cultural del Ministerio de Defensa.

Los autores deberán ajustarse a las normas ortográficas de la Real Academia 
Española, en su edición de 2010.

Los originales estarán escritos en letra Arial, de 12 puntos, con un interlineado de 
1,5. 

El texto irá justificado, con tres centímetros de margen en el encabezamiento de la 
página y a la izquierda, y 1,5 centímetros al pie y a la derecha.
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Las notas al pie se insertarán con la función correspondiente de Microsoft Word, 
e irán numeradas. Aparecerán en letra Arial, cuerpo 10, e interlineado sencillo y 
justificado. Deberán ajustarse al siguiente formato: Samaniego, P. (1999). El cultivo de 
árboles en la Patagonia. Barcelona, Pomaire. P. 25.

Al final de cada trabajo, se incluirá la bibliografía utilizada en el mismo. Irá en 
página aparte, precedida del título bibliografía, en minúsculas y negrita, y escrita 
como sigue: Apellidos (en su caso institución que publica, revista, etcétera), inicial del 
nombre, (año), título del libro en cursiva, lugar y editorial.

Las imágenes irán numeradas en cifras arábigas, y las tablas en romanas. Asimismo, se 
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Brigadier General Francisco José Dacoba Cerviño
Director of the Spanish Institute for Strategic Studies

Presentation of the IEEE Journal issue 21
In this the 21st issue of the Revista del Instituto Español de Estudios Estratégicos, 

we offer nine articles that we consider to be of great interest.

There is no doubt that the crisis unleashed globally by Russia´s invasion of Ukraine 
is causing great consternation among the international community worldwide, but 
especially in Europe. It is yet another chapter in the catalogue of great power tensions 
that have characterised global geopolitics over the last decade, but it should not make 
us forget that the threat of transnational terrorism has not disappeared. That is why 
we are including three articles on this subject.

Ana Aguilera Raga examines the impact of the illict economy security and stability 
in Libya and its regional neighbours, concluding that there is a strong link between 
this illicit trade and the rise of terrorism in the Sahel region. Political instability and 
conflict in Libya have created a power vacuum that has allowed strategic alliances 
between criminal enterprises and violent extremists to flourish, making Libya an 
exporter of regional instability. Elena López Werner, for her part, reviews the attacks, 
carried out from Syria to Libya, carried out between 2014 and 2017 under the self-
proclaimed Islamic State’s own brand of Foreign Operations Service, and succinctly 
unpacks the alleged origins of an intelligence agency within IS. Finally, Clara Bañares 
Martín offers an unusual, and therefore very interesting, view of terrorist activity. She 
studies this issue from the perspective of economic theory, with the aim of shedding 
light on the decision-making process of terrorist groups and identifying patterns of 
behaviour, thus opening up transcendental lines of research for the design of more 
effective anti-terrorist policies.

Beyond the phenomenon of terrorism, Emanuela Merck Giuliani tries to shed light 
on the applicability of International Humanitarian Law to belligerent occupations of 
territory and asks whether IHL has an expiry date in view of the already very long 
temporary occupation of Palestine. Guillermo Moya Barba, for his part, analyses how 



Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies No. 21 / 2023

276276
Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies no. 21 Year: 2023 - pp.: 275 to 276

principles have evolved in relation to failed states and what elements should be taken 
into account when initiating a discussion on peace-building in these territories within 
the framework of the United Nations Security Council.

The Russian Federation and the People’s Republic of China are also featured in 
this 21st issue. The importance of intelligence in a war such as the one in Ukraine, and 
consequently of counter-intelligence, has led Juan Carlos Estarellas y López to study 
counter-intelligence operations aimed at countering Russian foreign intelligence from 
a double dimension: offensive counter-intelligence, aimed at penetrating the enenmy´s 
services, and defensive counter-intelligence aimed at identifying agents, the methods 
they use and their sources of information. China’s hypersonic weapons programme is 
analysed by Rodrigo Pardo de Santayana Jenaro, who notes that it has attracted a great 
deal of global attention and research interest in recent years, and concludes that the 
People’s Republic’s development of a hypersonic weapons system is relevant for what 
it shows in terms of military capabilities, but even more so for what it means in terms 
for the innovative capacity of Chinese defence technology.

Two other articles round off this issue. A topic that has so far received little attention 
in security-related studies, but deserves more attention than it usually receives, is the 
threat to Earth from cosmic impacts. Elisa Simó Soler, Alberto Coronel Tarancón and 
Eloy Peña Asensio undertake a rigorous review of the current scientific and technical 
capabilities for mitigating asteroid impacts, and through an extrapolation exercise they 
propose the concept of the impact refugee and the landless state, using climate refugees 
and environmental risks as a starting point.

Finally, Enrique Refoyo Acedo looks back at the 19th century Industrial Revolution, 
and develops some general reflections on Spanish geographical thought applied to the 
study of borders and transport in the nineteenth and twentieth centuries. He seeks to 
confirm that this industrial revolution did not only take place in the factories of the 
Europe´s booming cities, but that a military revolution also took place, which adapted 
the inventions that emerged in the heat of this revolution for its military purposes.

We conclude, as is customary in this magazine, with reviews of works by two of 
the Institute’s analysts, Federico Aznar Fernández-Montesinos and Javier Fernández 
Aparicio. The first one is on the book Playing chess with the devil by Vicente Gonzalvo 
Navarro, a reflection on the fate of humanity. The second is on Australia’s Security in 
China’sSshadow by Euan Graham, a detailed analysis of Sino-Australian relations.
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1- Introduction

In 2019, China unveiled a new missile in its arsenal: the Dongfeng-ZF(东
风 ,Dōngfēng, “east wind”) or DF-ZF. It is not just another missile in China’s wide 
range of ballistic missiles, but a hypersonic glide vehicle (HGV). The DF-ZF is the 
first hypersonic missile type available to the Chinese armed forces and was developed 
entirely in China. The development of the DF-ZF has attracted worldwide attention, 
and especially after a launch in July 2021 in which the missile circled the globe before 
hitting its target.

HGVs are designed in a way that after being launched from high altitude they 
accelerate without self-propulsion to hypersonic speeds, harnessing the pull of gravity, 
and are able to manoeuvre and maintain a low trajectory until they reach their target. 
China has become one of the first countries to develop an HGV and, in addition, the 
DF-ZF model is capable of carrying a conventional or nuclear warhead.

According to two leading Chinese experts on hypersonic technology (Cai and 
Xu, 2012), the technological challenges involved in developing such weapon systems 
are diverse and highly complex. They cover the fields of overall integrated design 
technology; propulsion technology (not applicable to the DF-ZF in this case); 
materials, processing and manufacturing technology; test and verification technology; 
flight control, guidance and navigation technology; and flight demonstration and 
validation technology. The highly complex areas of research involved in hypersonic 
technology are the reason why only the armed forces of Russia, China and the United 
States currently operate such systems.

While China’s seemingly sudden success in developing hypersonic weapons may 
come as a surprise to outside observers, hypersonic technology has been a key part 
of Chinese national security research initiatives for more than 30 years, such as 
programmes 863 or 973 from 1986 and 1997, respectively. In addition, an official US 
report from 2020 (Office of the Secretary of Defense) stated that many of the Chinese 
military’s missile systems were comparable in quality to those of other top international 
producers, and that during 2019 China had launched more ballistic missiles in testing 
and training than the rest of the world combined.

The fact that the People’s Liberation Army (PLA) has the capability to deploy 
a hypersonic missile system is highly relevant for two reasons. First, because some 
modern antimissile defence systems may become obsolete, leaving vulnerable what 
they are supposed to protect: military assets, facilities on national territory or even an 
aircraft carrier sailing across the ocean. It is precisely the ability to penetrate defensive 
systems that is the most important characteristic of hypersonic weapons and that is 
precisely what Chinese high command is pursuing (Zhao, 2020: 109-122). Second, 
and perhaps more importantly, the fact that the Chinese military posseses hypersonic 
missiles is evidence that China’s defence innovation system is achieving significant 
results.
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In the article by an Arms Control Association article (Bugos, 2022), US Senator 
Marsha Blackburn, was quoted as saying in reference to Chinese hypersonic weapons, 
“what we are concerned about is falling behind”. Meanwhile, the Financial Times 
(Sevastopulo and Hille, 2021), US Congressman Michael Gallagher claimed that 
China’s military has an increasingly credible capability to threaten the United States 
with both conventional and nuclear attacks, raising new questions about why China’s 
military modernisation has been underestimated.

The modernisation of the PLA through technological advances is a high priority for 
the Chinese Communist Party (CCP) led by Xi Jinping. In a speech at the 19th CCP 
Congress in 2017, the leader put it this way:

“In order to adapt to the trend of the global world military revolution 
and of national security needs, we will improve the quality and efficiency 
of national defence construction and the army [...] so that [...] by the mid-
21st century, our people’s armed forces have been fully transformed into 
world-class forces”. (Xi, 2017).

Five years later, at the 20th CCP Congress in 2022, Xi Jinping expressed himself in 
a different way: “Quickly elevating our people’s armed forces to world-class standards 
are strategic tasks for building a modern socialist country in all respects. We must 
apply the Party’s thinking on strengthening the military [...] through reform, science 
and technology, and personnel training. (Xi, 2022).

From these words we can see that the Chinese authorities’ motivation for 
transforming PLA into a world-class army has shifted from a goal to match the “trend 
of the new global military revolution” to, in five years’ time, being “strategic tasks for 
building a modern socialist country in all respects”.

Thus, the modernisation of the PLA through “reform, science and technology, 
and personnel training” is now central to the foundations of the Chinese nation, as 
expressed by its top political leader. Moreover, this goal is entrusted to the superiority 
of the political model led by the CCP: “The defining feature of socialism with Chinese 
characteristics is the leadership of the Communist Party of China; the greatest 
strength of the system of socialism with Chinese characteristics is the leadership of 
the Communist Party of China; the Party is the highest force for political leadership.” 
(Xi, 2017).

The question of whether China, due to its political and institutional model, has 
advantages or disadvantages in achieving the desired military technological superiority 
is currently a subject of debate among experts. Some argue that the Chinese model 
allows for a greater ability to work in the same direction and generate synergies, but 
there are also those who argue that the Chinese innovation system is hamstrung by its 
leaders.

Some of the most critical of the Chinese model argue that innovation cannot 
be controlled and directed as the Chinese authorities claim in the military sphere. 
The American author Matthew Evangelista argued many years ago, in reference to 
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centralised and authoritarian countries, that “the centralised and secretive nature of the 
system discourages low-level initiative by inhibiting the free flow of information and imposing 
a hierarchy of military and research objectives” (author’s own translation) (1989: 147-171). 

Other authors make reference to this argument in the case of modern China. For 
example, British academic Kerry Brown (2014) argues that the Chinese authorities 
in trying to control and direct innovation in the defence field will end up slowing 
it down. Stephen G. Brooks and William C. Wohlforth (2016: 91-104) suggest that 
economic growth no longer translates as directly into military power as in the past 
and consider that it is now more difficult than before for rising powers to rise and 
established ones to fall.

On the other hand, there are other experts who take the opposite view. An example 
of this is the well-known political scientist Graham Allison (2021: 40) who believes 
that the many studies of the early 21st century were wrong to underestimate China’s 
potential, because according to Allison, although the United States still retains military 
dominance, in some technological fields China is already on a par with the US.

Also Cordesman (2021) and Puglisi (2020: 74-91) also criticise the fact that it is still 
difficult to break out of certain paradigms that lead to the tacit assumption that the 
system represented by the US is superior to China in terms of generating innovation, 
rather than analysing in detail the comparative strengths and weaknesses of each 
system. This issue is very relevant today because, according to data from the OECD 
and echoed in a report by the European Commission, China overtook the EU as a 
whole in R&D investment in 2014 and is moving closer to the United States, which it 
already surpasses in terms of its share of the top 10 % of most highly cited publications 
(Preziosi et al., 2019). 

The research question of this article is whether China is demonstrating a capacity 
to generate world-class military technological innovation and what are the potential 
strengths and weaknesses of its defence innovation system. This will be done through 
the case study of the DF-ZF HGV development programme.

2. Theoretical framework

Innovation is understood as that which generates and implements new products, 
but also new ideas, processes and services. (Thompson, 1965: 1-20; West and Anderson, 
1996: 680; Wong et al., 2009: 238-251). Innovation is also associated with change 
(Damanpour, 1996: 693-716) or with that which makes new business opportunities 
possible (Du Plessis, 2007). As for the concept of defence innovation, these general 
ideas also apply, but need to be translated into their specific field.

The concept of the military innovation triad (Sapolsky et al., 2009; Krepinevich, 1994: 
30-42; Zabecki, 2005: 603-604; Cheung et al., 2011; Ross, 2010) represented by a triangle 
with three vertices: technology, organisation and doctrine (Artículo 1 Figura 1).
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Technology refers to the technical tools and resources mainly related to the weapon 
systems used by armies. Organisation refers to the structure of the armed forces and 
doctrine refers to the way in which the armed forces operate and use different weapons 
system. This concept is intended to explain that these three components must be 
in sync for there to be an effective increase in military capabilities and for military 
innovation to occur. Lack of progress in any of these elements renders any progress 
in the others ineffective. However, significant changes rarely occurs simultaneously in 
these three components, but rather, one leads the change while the others follow.

It is increasingly accepted that in modern armies, especially after the Gulf War, the 
change in technology is the leading factor that is driving and conditioning change in 
organisation and doctrine. (Sapolsky et al., 2009; Krepinevich, 1994: 30-42; Zabecki, 
2005: 603-604). None of these authors claim that there are no cases of innovation led 
by organisation and doctrine or that these aspects are not relevant. However, they 
do assert that, in the face of the rise of global technological development, these two 
factors tend mainly to adapt to the conditions imposed by one’s own technology as 
opposed to that of the adversary.

Cheung, a great scholar of defence innovation, and technological innovation in 
particular, presents a definition of defence innovation that reflects the pre-eminence 
of technology:

“Defence innovation is the transformation of ideas and knowledge into 
new or improved products, processes and services for military and dual-use 
applications. It refers primarily to organisations and activities associated 
with the defence and dual-use civil-military science, technology, and 
industrial base”, (Cheung, 2014).

Having already defined what will be the object of study, the theories or models that 
explain how technological innovation is carried out in the field of defence and what 
are the elements or factors involved in this process are now collected.

One model that explains the factors involved in the ability of countries to produce 
military technological innovation comes from Schmid (2018), who proposes the 
Threat-Capability Theory. It posits that a state’s production of military technology 
is primarily underpinned by two factors: the state’s threat environment and its 
innovation infrastructure. The concept of the state’s threat environment refers to 
security challenges, both internal and external, as well as the ability of the enemyy to 
impose negative consequences on the state’s leadership.

Figure 1. Military innovation triad.
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Cheung is another author who has recently proposed an explanatory theory of 
a country’s defence technological innovation capability (2021: 775-801). The model 
developed by this author is one of the most complete and focused on military 
technological innovation available; it also contains the state’s threat environment 
as a determining factor, thus incoporating Schmid’s theory into model. This model 
provides tools for analising the defence innovation system and the results it produces. 
For these reasons, and because it is one of the most modern models in the military 
field, Cheung’s explanatory model is used in this research.

Cheung’s model is based on the study of national defence innovation systems, which 
he defines as a network of organisations and institutions that interactively engage in 
science, technology and innovation-related activities to advance the development of 
defence interests and capabilities, especially in relation to strategic, defence and dual-
use activities.

This model specifies categories of key factors that are seen as responsible for 
generating military technological innovation, as well as the relationships between 
them and a typology of innovation outcomes.

The factors and their categories are summarised in Table 1:

These categories of factors will be developed further in the analysis section in order 
to deal in depth with only those aspects that are most relevant to this research.

Table 1. Categorised list of key factors for national defence innovation systems according to Cheung’s model.
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In addition, Cheung’s model defines types of innovation outcomes which he names 
as follows: duplicative imitation, creative imitation, creative adaptation, crossover 
innovation, incremental innovation, architectural innovation, component innovation 
and disruptive innovation. The innovation type that a defence innovation system is 
capable of producing gives information about its maturity, with the first types being 
broadly indicative of a limited system and the latter types of an advanced system. The 
most advanced or top-tier type of innovation, which only countries with the most 
developed defence innovation systems are capable of producing, is disruptive innovation.

3. Methodology

This research begins with an introduction to the topic, its current relevance and 
the research question posed. It then presents some theories and models on this field 
of study in order to provide a framework for the research and tools for analysis and 
drawing conclusions.

This is followed by a look at the innovation programme that led to the DF-ZF 
HGV. After assessing some of the key aspects of it, the hierarchical structure of China’s 
defence innovation system is outlined in two diagrams, while the elements involved 
of the programme’s development are pointed out along with details on the role of 
the various organisations. A timeline of the programme’s development is provided to 
complement this information.

Next, the research is analysed. For this purpose, the categorisation of factors in 
Cheung’s model for defence innovation systems is applied. The analysis is carried out 
by looking into the outcome types and each factor category of the DF-ZF programme.

Finally, conclusions are drawn with the aim of providing relevant information on 
China’s defence innovation system along with its strengths and weaknesses in relation 
to its ability to develop military technology.

4. The development the DF-ZF HGV programme

4.1. China and hypersonic weapons

Hypersonic is considered to be above Mach 5, i.e. exceeding five times the speed of 
sound, as shown in figure 2.

Figure 2. Speed ranges according to Mach number.
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There are two main types of hypersonic missiles. Hypersonic glide vehicles 
(HGVs), which have no propulsion of their own and therefore need to be released 
from high altitude to accelerate using gravity and then glide using aerodynamics; and 
those with a supersonic combustion ramjet, otherwise known as a scramjet. These 
jets need to be at supersonic speeds to launch, so they need a rocket or supersonic 
aircraft to release them at these speeds in the atmosphere (not necessarily at high 
altitudes), and once operational they accelerate the missile up to hypersonic speeds. 
Hypersonic flight vehicles with a scramjet pose a greater technological challenge 
than HGVs.

The DF-ZF, being an HGV, does not have a scramjet, but is released at high altitude, 
above the atmosphere, by a DF-17 ballistic missile1. The DF-ZF HGV is capable of 
reaching and maintaining hypersonic speeds and manoeuvring to alter its trajectory as 
it loses altitude, as shown at 

This system originated in the Cold War era, and consists of establishing in low 
orbit a weapon system that is capable of slowing down and falling to earth at the 
desired time, without completing a full orbit, just a fraction of it. This way, it 
is difficult to know the missile’s target until it has begun its descent, the missile 
can be made to pass close to the poles to make detection more difficult, and it 
maintains a much lower maximum altitude than the apogee of intercontinental 
missiles that follow a ballistic trajectory.

1  The DF-17 is a medium-range ballistic missile, which can be launched from a mobile platform and has a range of 2,500 
km. The DF-ZF HGV is known to have been designed to be launched with this type of missile, but it is not known whether 
this missile was successful in launching the DF-ZF HGV into orbit or which ballistic missile or rocket carried out the 27 
July 2021 launch.

Figure 9. Image of the trajectory followed by an HGV.
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It should be noted that intercontinental ballistic missiles fly at hypersonic speeds 
for part of their flight. What distinguishes the new generation hypersonic weapon 
systems is in their ability to maintain these speeds for extended periods of time and 
to achieve a high degree of manoeuvrability. To achieve such capabilities, the main 
technical challenges are integral design and materials technologies, testing, navigation 
and flight validation. (Cai and Xu, 2012).

Hypersonic flight through the atmosphere, even at high altitudes, generates 
enormous amounts of heat, which can reach 1,000°C. In addition, when returning 
through the atmosphere, the HGV experiences very intense forces, as well as when 
performing braking manoeuvres to improve its accuracy or evade interception by 
defensive systems. Therefore, hypersonic vehicles must have a very strong structure 
that remains sufficiently light and does not increase its cross-section excessively so as 
to reduce radar detection. In addition, atmospheric hypersonic flight generates plasma 
waves that interfere with the communication signals needed to control and correct the 
HGV’s trajectory.

Although considered a cutting-edge technology, controlled hypersonic flight began 
being a subject of study in the US and USSR in the 1950s. It is estimated that Chinese 
state laboratories have been studying hypersonic flight as part of their ballistic missile 
development programme since the 1960s, but that this has remained at a theoretical 
level due to limited resources (Wood and Cliff, 2020).

Today, the United States has advanced hypersonic scramjet missile projects such as 
the X-51A, the first tests of which were conducted in 2010. Russia on the other hand 
has already developed at least two hypersonic weapon systems, the Kinzhal HGV 
in 2017 and the Avangard scramjet missile in 2019. Russia began testing hypersonic 
missiles in 2011 (Solem and Montague, 2016: 6-11). In contrast, the first test of the 
Chinese DF-ZF HGV was conducted in 20142 and in 2019 it was declared operational 
by the Chinese authorities. The DF-ZF HGV development programme has been the 
shortest of any hypersonic missile programme to date, from the start of flight testing 
to being operational. In addition, China is developing a hypersonic scramjet-flight 
vehicle called Xingkong-2(星空,Xīngkōng, “starry sky”). A test flight of more than 
400 seconds was conducted in August 2018, and it is expected to be operational for 
the PLA around 2025 (Hwang and Huh, 2020: 731-743).

A special feature of the DF-ZF HGV development programme was the parallel 
need for the development of hypersonic wind tunnel facilities. Numerous wind 
tunnels have been built in China over the past decade, but it is important to highlight 
JF-12, completed in 2017 and currently the largest and best performing wind tunnel 
in the world (Wood and Cliff, 2020).

2  The Chinese authorities did not release any information on the first DF-ZF test; it was the US Department of Defence 
that named the detected prototype missile WU-14, for having been launched from a facility in Wuzhai County in 2014. For 
this reason, information on the DF-ZF can be found under the designation WU-14.
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4.2. The programme within China’s defence innovation system

Figures 4 and 5 show a simplified organisation chart of China’s defence 
innovation system. They show China’s most important organisations, institutions 
and state-owned enterprises in the field of defence technological innovation, in 
descending order from the leadership of the CCP and the State Presidency.

The reason there are two organisational charts is because the governmental 
structure of the country is divided into two, the Party and the State. In China, 
the CCP is the dominant body and holds political power. However, ministries 
and institutions are embedded in the hierarchy of the Presidency, under the 
State Council. On the other hand, the Central Military Commission (CMC), 
from which the PLA’s structure derives, is under the direct aegis of the CCP 
and its General Secretary. In theory, the State Council also has control over the 
CMC, but this is merely symbolic.

The breakdown in the structures shown in Figures 4 and 5 depended on the 
overall degree of need to show the constituent entities. For this reason, among 
the PLA’s branches, only the Strategic Support Force is broken down, to show 
its high academic research activity as well as its involvement in China’s space 
programme. In the state-dependent structure, the level of ministry, academy 
or public enterprise is shown, except in the case of the Ministry of Industry 
and Information Technology, which houses some of the most relevant entities 
for China’s military technological innovation. These figures do not show all 
of China’s ministries, academies, universities, CMC bodies and state-owned 
enterprises, but only those bodies where collaboration and participation in 
China’s defence innovation system is evident.

Within these structures, the bodies highlighted in orange are those entities 
directly involved in the DF-ZF HGV development programme and are explained 
below. Agencies not highlighted in orange are those that are part of China’s 
defence innovation system but have not contributed directly to the DF-ZF 
programme.
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Figure 4. (A) China’s defence innovation system, CCP hierarchy.
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Figure 5. (B) China’s defence innovation system, State Presidency hierarchy.
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4.2.1. Structure A: CCP hierarchy3

1. Central Military Commission of the CCP (CMC) / 中国共产党中央军事委
员会

It is the highest national defence organisation of the People’s Republic of China 
and is headed by Xi Jinping.

2. People’s Liberation Army (PLA) / 中国人民解放军

The Chinese Armed Forces, broken down into six branches of service.

3. CMC Science and Technology Commission / 中央军事委员会科学技术委
员会

It organises and guides military technological innovation by determining long-
term priorities. It has supposedly taken over the leadership of the DF-ZF project in 
the armed forces, as well as the coordination of efforts in the various research fields 
(Wood and Cliff, 2020).

4. National University of Defense Technology (NUDT) / 国防科技大学

Under the direction of the CMC and the supervision of the Ministry of National 
Defence and Ministry of Education, the National University has received substantial 
investments from the army and the state. NUDT’s research includes basic research, 
advanced technology research and defence application research. It was instrumental in the 
development of the Tianhe-2 supercomputer. Its staff includes members of the Chinese 
Academy of Sciences and the Chinese Academy of Engineering, as well as personnel from 
the “Ten Thousand Talents Plan”, which is a central government programme to recruit 
science and technology experts from overseas, mainly from Chinese communities.

In the case of the DF-ZF programme, the College of Aerospace Science and 
Engineering (CAESE)/ 航天科学与工程学院) at NUDT is said to have been a 
key academic institute for materials, design and propulsion research. In addition, 
Wang Zhenguo, deputy chief engineer of China’s “Hypersonic Flight Vehicle Science 
and Technology Project” (高超声速飞行器科技工程), was a student and faculty 
member for many years (Wood and Cliff, 2020).

5. PLA Rocket Force (PLARF) / 火箭军

This is the PLA branch that operates DF-17 and DF-ZF assets. However, no 
involvement in the innovation process of the programme was sought beyond the use 
of the systems. Nor has there been any information on the involvement of other PLA 
service branches in the programme, including the Strategic Support Force despite the 
fact that the latter has space-related research institutions.

3  As there are cases of different or erroneous translations and even mistranslations between agencies with similar names for the 
agencies analysed, the names in their most frequent English version as well as their official Mandarin Chinese names are given.
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6. Further comments on structure A:

No remarks have been found on any involvement or directives issued by the Central 
Commission for the Development of Military-Civilian Integration, which has been 
headed by Xi Jinping himself since its creation in 2017 and which tends to be given a 
lot of weight as the most important body under the civil-military merger policy.

Nor has there been any involvement detected of other relevant CMC bodies such 
as the Equipment Development Department, which is said to be responsible for the 
research, development and procurement of weapons systems for the PLA.

4.2.2. Structure B: State hierarchy

7. State-owned Assets Supervision and Administration Commission (SASAC) / 
国务院国有资产监督管理委员会

It manages state-owned enterprises for which it appoints senior executives, approves 
mergers and securities or asset sales, and drafts regulations.

8. China Aerospace Science and Technology Corporation (CASC) / 中国航天科
技集团公司

This is a large state-owned company with a multitude of defence and space 
subsidiaries and is, in fact, the prime contractor for China’s space programme. It was 
originally founded in 1956 and after numerous reforms became the company it is 
today at the end of the 1990s. CASC is the company where the DF-ZF HGV and the 
DF-17 rocket were developed and produced, and where the Xingkong-2 hypersonic 
scramjet missile prototype is being developed. It is therefore the most important body 
in China’s hypersonic programme. Two entities within CASC are responsible for the 
DF-ZF programme:

First, the China Academy of Aerospace Aerodynamics (CAAA) / 中国航天空气
动力技术研究院,also known as: the China Academy of Aerospace Technology / 11th 
Academy of CASC / 10th Research Institute of CALT / Near Space Flight Vehicle 
Research Institute / Beijing Institute of Aerodynamics (BIA) / 701 Institute of CASC.

According to a report for the US-China Economic and Security Review Commission 
(Stokes and Cheng, 2012), the CAAA was reorganised in 2004 with the mission to 
focus exclusively on hypersonic vehicles operating in the near-space domain (altitude 
of between 20 and 100 km). The DF-ZF hypersonic vehicle, as well as the Xingkong-2 
prototype, was developed at the CAAA. To this end, the CAAA operates at least three 
hypersonic wind tunnels that help determine the properties of aircraft travelling at 
hypersonic speeds. These are FD-02, FD-03 and FD-07. The FD-02 is believed to be 
capable of generating a simulated range of Mach 3.5 to 8, while the FD-03 and FD-07 
can simulate speeds between Mach 5 to 10 and Mach 5 to 12, respectively (Ng, 2022).
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The second entity involved is the China Academy of Launch Vehicle Technology 
(CALT) / 中国运火箭技术研究院,also known as: CASC First Academy.

CALT is China’s largest entity involved in the development and manufacture 
of space launch vehicles and ballistic missile systems. It has developed the Chinese 
manned space programme’s Long March rockets, as well as the DF-17 ballistic missile, 
capable of carrying the DF-ZF HGV. Through CALT, launch tests of the DF-ZF 
HGV have been conducted, all from the Jiuquan Satellite Launch Center facility in 
Wuzhai County, which is also one of the launch sites for the Long March rockets.

9. China Aerospace Science and Industry Corporation (CASIC) / 中国航天科
工集团有限公司

CASIC is the sister company of CASC, from which it was spun off in 2001 in 
order to increase competitiveness and with which it shares the defence and space 
business. CASIC’s involvement in the DF-ZF HGV programme appears to boil down 
to providing the fuel for the launch rockets through the CASIC Delivery Technology 
Technical Research Institute (Ng, 2022).

10. Chinese Academy of Sciences (CAS) / 中国科学院

It functions as the national scientific think tank and academic governing body, 
providing advisory and evaluation services on issues such as the national economy, social 
development and the progress in science and technology. With hundreds of institutes 
and tens of thousands of researchers, it is the world’s largest research organisation and 
has been ranked the world’s largest research institute by Nature Index.

CAS participated in the DF-ZF programme through its Institute of Mechanics and 
more specifically from one of its research centres, the State Key Laboratory for High 
Temperature Gas Dynamics (LHD) / 高温气体动力学国家重点实验室).

According to the Institute’s website, the LHD is an open research base dedicated 
to innovative theoretical research, wind tunnel experiments and digital simulations 
on high-temperature gas dynamics and aims to investigate hypersonic boundary 
layer characteristics and aerodynamic configuration theory to solve integrated vehicle 
optimisation and the flight control of hypersonic vehicles.

Since 2012, the CAS Institute of Mechanics has also had the JF12 hypersonic 
wind tunnel, the world’s best performing tunnel in terms of high temperatures and 
dwell time. The institute is also developing the JF22, which will further increase the 
possibilities for hypersonic flight research. According to an article in the Center for 
Strategic and International Studies journal, the Institute of Mechanics also conducted 
high-altitude balloon drop tests of different models of hypersonic vehicle profiles in 
2018 (Molenda, 2018).

The LHD and its wind tunnel research is considered to have been a key component 
to the Chinese hypersonic flight vehicle project and thus the DF-ZF HGV development 
programme. In 1999, Jiang Zonglin, one of China’s foremost experts in hypersonic 
technology, was brought back to China under the “Hundred Talents Programme”, 
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and took over as director of the LHD. He is credited with the conception, design and 
implementation of the JF12 wind tunnel (Wood and Cliff, 2020) (Wood and Cliff, 
2020).

11. Chinese Academy of Engineering (CAE) / 中国工程院

It is the national engineering academy of the People’s Republic of China and 
provides consultancy services to the State on major programmes, plans, guidelines 
and policies. The main contribution of this academy is believed to have been in the 
development of heat resistant ceramics. In 2017 a research team from the State Key 
Laboratory for Powder Metallurgy / 粉末冶金国家实验室 at the University of 
Central South China led by two CAE members announced a breakthrough in ceramic 
coatings needed for hypersonic vehicles. The team discovered a material composed of 
zirconium, titanium, boron and carbon capable of withstanding temperatures of up 
to 3,000 degrees Celsius (Xinhua News Agency, 2017).

12. Ministry of Industry and Information Technology (MOIIT) / 中华人民共和
国工业和信息化部

It manages the country’s industrial branches and the information industry. It 
determines industrial planning and promotes the development of major technological 
equipment and innovation in China’s communication and information security 
sector. Relevant organisations such as SASTIND and the Civil-Military Integration 
Department (军民结合推进司)report to the MOIIT. The Civil-Military Integration 
Department is directly chaired by Xi Jinping, highlighting the importance of the 
Chinese government’s civil-military fusion policy, but it is not known whether it has 
had any involvement in the DF-ZF programme.

13. State Administration of Science, Technology and Industry for National Defence 
(SASTIND) / 国家国防科技工业局

It is considered one of the most influential bodies in the promotion and application 
of China’s scientific and technological initiatives in the field of defence. Its main 
responsibilities are nuclear weapons, aerospace technology, aviation, armaments, 
shipping and electronics. It aims to strengthen the armed forces with modern and 
advanced equipment.

SASTIND has contributed to the DF-ZF programme, firstly, through programmes 
to establish national military research laboratories in civilian and military universities; 
secondly, through the Chinese Academy of Engineering Physics (8); and thirdly, 
through the Chinese National Space Administration (9).

There are three types of national research laboratories: National Defence Science 
and Technology Key Laboratories(国防科技重点实验室), National Defence Key 
Discipline Laboratories(国防重点学科实验室)and the National Defence Key 
Laboratories(教育部国防重点实验室). SASTIND works to establish defence 
research laboratories, fund defence-related research areas and facilitate participation 
in military projects. It is one of the main tools to foster the integration of universities 
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into the defence research system. The first type of the above laboratories is the best 
funded and most prestigious and the third one is under the Ministry of Education 
rather than SASTIND, but with identical objectives (Joske, 2019: 8-11).

14. China Academy of Engineering Physics (CAEP) / 中国工程物理研究院

CAEP is the main research and production centre for China’s nuclear weapons 
programme and is overseen by SASTIND and CMC. Regarding the DF-ZF 
programme, it should be noted that this academy has a hypersonic wind tunnel facility 
at the Mianyang complex with up to eight large tunnels which is where research for 
Chinese hypersonic vehicle programmes is believed to have been conducted (Wood 
and Cliff, 2020). In addition, the DF-ZF HGV is said to have a nuclear warhead-
carrying capability, so CAEP’s involvement in this area cannot be ruled out.

15. China National Space Administration (CNSA) / 中国国家航天局

This body is responsible for civil space administration and international space 
cooperation. It is not responsible for the implementation of space programmes, which 
falls instead to CASC and the China Manned Space Agency (which reports to the 
CMC).

CASC and CNSA have their origins in a common organisation called China 
Aerospace Corporation, which split in the late 1990s, giving rise to these two separate 
entities. This explains why CASC is CNSA’s primary contractor, why the DF-ZF 
programme tests was conducted at CNSA’s Jiuquan Satellite Launch Center facility, 
and why CASC conducted a test in July 2021 that placed the DF-ZF HGV into 
fractional orbit.

16.  Further comments on structure B:

There are some indications that China’s defence innovation system has benefited 
from cooperation with other countries. For example, it is known that in 2017 the 
University of Central South China announced a collaborative agreement with the 
University of Manchester in the UK to jointly develop a new type of ceramic coating 
material for use in hypersonic aircraft and spacecraft (Joske, 2018).

However, it is asserted that, in general, the most relevant patent and publication 
activity on China’s hypersonic flight vehicle programme is concentrated in China’s 
own domestic R&D ecosystem rather than the result of international collaborations 
(BluePath Labs and Chambers, 2022).

4.3. Programme timeline

The “Hypersonic Flight Vehicle Science and Technology Project” (高超声速飞行
器科技工程) was initiated as part of the “National Medium and Long-Term Science 
and Technology Development Plan (2006-2020)” (国家中长期科学技术发展规划
纲要). Just two years earlier, in 2004, a group of senior Chinese aerospace engineers, 
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led by veteran researcher Liu Xingzhou, had made a proposal to the high command on 
the development of hypersonic flight vehicles. Some reports also state that hypersonic 
research began to be funded with the establishment of the 863 and 973 programmes, 
so called ecause they were established in March 1986 and 1997 respectively, well before 
the official start of the hypersonic aircraft project (Wood and Cliff, 2020).

5. Analysis based on Cheung’s factor model

In order to carry out the analysis of this research, Cheung’s model of national 
defence innovation systems (2021: 775-801) will be used as an analytical tool in this 
research. This model specifies a set of categories of key factors defined as responsible 
for the generation of military technological innovation, as well as the relationships 
between them and the types of innovation outcomes.

Figure 6. Timeline of the DF-ZF HGV development programme.
Note: Author’s own work based on data from China Brief, Washington Free Beacon, China Aerospace Studies Institute 

and The Diplomat.
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The types of innovation outcome of the programme that led to the DF-ZF HGV 
are analysed, followed by each of the key factor categories. The analysis is limited by 
the amount of information available for this case study.

5.1. Innovation outcome types

Cheung’s model defines an eight-level typology of innovation outcomes, which 
he calls in the following terms: duplicative imitation, creative imitation, creative 
adaptation, crossover innovation, incremental innovation, architectural innovation, 
component innovation and disruptive innovation. The type of innovation that a 
defence innovation system is capable of producing is indicative of its maturity, with the 
first types being broadly indicative of a more limited system and the latter indicative 
of a more advanced system.

The DF-ZF programme has resulted in the development of a ballistic missile system 
with a hypersonic glide vehicle (HGV), which has been successfully tested and put 
into operation. Moreover, only five years separated the start of the first flight tests 
of this programme on 9 January 2014 and the 1 October 2019 announcement that 
the DF-ZF HGV was operational, making it the shortest known hypersonic missile 
programme. The programme also left behind a range of cutting-edge infrastructure in 
China for hypersonic technology research such as wind tunnels.

The technology developed for this weapon system consisted of an increase in 
technique and knowledge in several scientific areas, in particular: heat management, 
aerodynamics, G-force resistance and navigation. It ought to be recalled that many of 
the ballistic missiles previously developed by China experienced hypersonic conditions 
for parts of their flight, so these areas of research are not new. What distinguishes 
DF-ZF HGV is its ability to maintain hypersonic speeds for extended periods of 
time and to have a high degree of manoeuvrability and control, which has required 
significant scientific advances.

The DF-ZF, being an HGV, does not have a scramjet, which would be a somewhat 
groundbreaking development, as scramjets are a major challenge and a novelty among 
modern weapon systems. China is making progress in the development of hypersonic 
scramjet vehicles, but today the hypersonic weapon system China has in operation is 
of the less complex type, the HGV.

For these reasons, it can be concluded that the DF-ZF programme presents two 
types of innovation outcomes as defined by Cheung. They are incremental innovation 
and component innovation.

For Cheung, incremental innovation, fifth on the scale of eight, is the upgrading or 
limited improvement of existing locally developed systems and processes. Incremental 
innovation can also be the gradual upgrading of a system through the introduction 
of improved sub-systems. By contrast, component innovation, the seventh on the 
scale of eight, involves the development of new component technology that can be 
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incorporated into the existing system architecture. Component innovation emphasises 
hard innovation capabilities, such as advanced R&D facilities, a cadre of experienced 
scientists and engineers, and large- investments.

The DF-ZF programme would be close to but falls short of the eighth and the 
most advanced level of innovation, disruptive innovation. For Cheung, this requires 
major breakthroughs in both technology and new component architecture and can 
only be achieved by countries with world-class research and development capabilities 
and personnel coupled with large financial resources and a willingness to take the risk 
of failure.

It is therefore considered that in the case of the DF-ZF programme, China’s defence 
innovation system has demonstrated a high capacity for innovative results, achieving 
innovation of a complexity level of 5-7 out of 8.

5.2. Catalytic factors

Catalytic factors are top-level leadership support, external threat environment and 
revolutionary product or process breakthrough opportunities. According to Cheung, 
catalysts are the spark that ignites the most disruptive innovation.

These factors are mainly external to the defence innovation system and would be 
the subject of a whole investigation in their own right, so only some of the most 
relevant aspects for this case study will be outlined.

There is no doubt that technological advances in the hypersonic field in China 
enjoy high-level Chinese support. This is evidenced by the continuous approval of 
high-level technology development plans and programmes and the allocation of large 
sums of money, which are reflected in the large number of participating organisations 
and companies involved, as well as the developed infrastructure of world-class wind 
tunnels.

In terms of the external threat environment, the installation of anti-missile systems 
in areas close to China such as South Korea, Japan and the island of Guam has led 
China to perceive threats to its interests (Solem and Montague, 2016: 6-11). These facts, 
according to Cheung’s model and Schmid’s Threat-Capability Theory, have served as 
a catalyst for China’s defence innovation system in the development of hypersonic 
technologies. The DF-17 hypersonic missile is designed to strike enemy bases and 
fleets in the Western Pacific, according to a US Department of Defense report on 
security and the Chinese military to US Congress (Office of the Secretary of Defense, 
2022).

In terms of breakthrough opportunities for innovation, the closest in this respect 
can be considered to have been the advances in wind tunnel performance that 
have enabled vigorous research and advancement in the science around hypersonic 
technologies.
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The catalytic factors have therefore been optimal for China’s defence innovation 
system to develop the DF-ZF programme.

5.3. Input factors

The input factors are foreign technology transfers, resource inputs (state budget 
allocations, capital market investments), human capital and civil-military integration. 
They are therefore the contributions that flow into the defence innovation system.

In the case of the DF-ZF programme, foreign technology transfer made a marginal 
contribution to the programme, with only one known international university 
collaboration, between the University of South Central China and the University of 
Manchester in the UK. The programme was clearly funded by public money and 
implemented by public insititutions. Following Cheung’s model, the big missing 
element in this project was private equity investment. In the case of the DF-ZF 
programme, China’s defence innovation system, at least at a high level, had little of the 
dynamism and efficiency that private sector involvement brings. It is not known how 
much public money was invested in the project, but the public money was effective 
and the time spent on the DF-ZF programme was relatively short.

In terms of human capital, it has become clear that Chinese talent recruitment 
programmes abroad have been important, for example, in the research staff of NUDT, 
CAS and more specifically in the recruitment of the expert Jiang Zonglin to head 
the State Key Laboratory of High Temperature Gas Dynamics, as well as the JF12 
hypersonic wind tunnel development project. On the one hand, this shows that there 
is a need in China to recruit experts who have been trained outside the country, but 
on the other hand, it also shows that there are effective strategies in China to bring 
back this talent.

It is not known whether there were any initiatives for civil-military integration 
within the DF-ZF programme. However, there is evidence of the involvement of some 
defence research laboratories from civilian universities, such as the State Key Laboratory 
for Powder Metallurgy; the the involvement of the NUDT, which collaborates on 
dual-use programmes such as supercomputers; and the involvement of CALT, which 
produces the Long March rockets for China’s manned space programme as well as 
the DF-17 ballistic missiles that carry the DF-ZF HGVs. The laboratories set up by 
SASTIND and the Ministry of Education are one of the main tools for including 
universities and different civilian agencies in the military sphere (Joske, 2019: 8-11).

According to Cheung’s theoretical framework, developing defence innovation 
systems are strongly characterised by technology transfer and factors that emphasise 
the importance of the role of the state, such as government agencies. In contrast, an 
advanced defence innovation system is characterised by bottom-up factors such as 
the primacy of the market, incentives that support risk-taking, intellectual property 
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protection and organisations that promote market and research activities such as 
companies and universities.

China’s national defence system in the case of the DF-ZF programme does not fit 
either of these two definitions, as neither technology transfers nor a private market push 
played a major role. China’s national defence system has been successful in developing 
this programme despite not having significant private company participation and 
relying almost entirely on public organisations. Moreover, they have been able to 
generate innovation without the need for high technology transfer inputs.

5.4. Institutional factors

Institutional factors are plans and strategies, regulatory regimes, incentives, 
governance rules and state-market relations.

China’s defence innovation system is very much determined by China’s politics. The 
CCP exercises control over the system, dictates priorities and distributes the means 
to carry them out. To this end, the Chinese authorities are launching both temporary 
and open-ended technology development programmes. The DF-ZF programme 
is a clear result of the National Medium- and Long-Term Science and Technology 
Development Plan (2006-2020) and the resulting Hypersonic Flight Vehicle Science 
and Technology Project.

In this case, state-market relations do not seem to have had much influence and 
there is a clear dominance of the government’s top-down initiative.

5.5. Organisational factors

Organisations are the main actors within the defence innovation system and are 
formal structures that are deliberately created with an explicit purpose. They include 
companies, govenrments, universities, research institutes and a varied range of other 
organisational entities. Private individuals may also be involved.

As shown in Figures 4 and 5, the organisations involved in the DF-ZF programme 
were government agencies in different fields. It is noteworthy that both CMC and 
State Council bodies were involved in the development of this programme, which 
shows coordination between the two hierarchies.

Within the PLA, the involvement of coordinating bodies and academic bodies can 
be observed, but not that of the Missile Force, which is responsible for operating the 
system. Under the State Council, there is the involvement of coordinating bodies, 
ministries, multiple academic bodies, research laboratories and the main entity in 
charge of developing the DF-ZF HGV, the large state-owned company CASC.
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It is worth noting that within the CASC, the CAAA research body was formed in 
2004; specialising in near-space hypersonic vehicles, reflecting the importance given 
to this field by Chinese authorities and the flexibility of state-owned companies in 
terms of reorganization.

Once again, the big missing actor in this picture is the private sector, at least at 
a high level of involvement. It is striking that despite this shortcoming, considered 
by authors such as Cheung to be one of the main elements of an advanced defence 
innovation system, the Chinese programme has achieved a very high level of success.

5.6. Networks and sub-systems

Social, professional or virtual networks allow actors, especially individuals, the 
means to connect with each other within and beyond defence innovation systems, 
both nationally and internationally. Networks provide effective channels for sharing 
information, often more quickly and comprehensively than traditional institutional 
links, and help overcome barriers to innovation such as rigid compartmentalisation.

By its nature, it is very difficult to access information about the internal workings 
of public departments and the ways in which they interact with other public entities 
in the context of China’s defence innovation system.

Based on the contributions that can be observed from various entities to the 
DF-ZF programme, it can be seen that there is a scientific communication and 
collaboration network that is sufficiently effective in bringing together efforts in 
the same field and creating synergies for the development of defence technology. 
Significantly, collaboration was achieved from PLA entities under the CMC and state-
owned enterprises, academia and ministries under the State Council, which defies the 
existence of compartmentalisation in China’s defence innovation system. In addition, 
the success of some Chinese state programmes such as overseas talent recruitment and 
the establishment of research laboratories with defence-related fields in universities 
and other civilian public bodies can be noted.

5.8. Contextual factors

This category covers the set of different factors that influence and shape the overall 
defence innovation environment. Contextual elements that exert a strong influence 
include historical legacies, the domestic political environment, the level of development, 
and the size of the country and its markets. Contextual factors, like catalysts, are 
external to the defence innovation system and could be studied extensively. For the 
purposes of the analysis of this case study, only some of the most relevant aspects will 
be highlighted.



Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies No. 21 / 2023

300300
Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies no. 21 Year: 2023 - pp.: 277 to 306

In the introductory section of this research, some words from Xi Jinping’s 
speeches at the last two CCP congresses in 2017 and 2022 were laid out. Xi 
Jinping clearly pointed to the central role of the CCP in the country’s politics 
as the distinguishing feature of the Chinese political system and as an element 
of superiority over others. Furthermore, it can be seen that the importance of 
improving the country’s military capabilities through technology has been 
maintained from 2017 to 2022 to form part of the “strategic tasks for building a 
modern socialist country in all respects”.

Some other relevant contextual data on China’s defence environment is its defence 
budget, which has grown along with the size of its economy. Despite having kept its 
defence spending at a few fractions below 2 % of its GDP, over the past decades China’s 
defence budget has grown to be the second largest in the world, although apparently 
still far from the much higher US spending, according to Stockholm International 
Peace Research Institute (SIPRI) databases.

While, in simple monetary terms, China’s military spending appears much 
lower than that of the United States, under the Purchasing Power Parity 
(PPP) exchange factor comparison, which takes into account the difference 
in operational and personnel costs in each country, Peter Robertson (2019) of 
Western Australia University, stated that China’s budget in 2019 was about 75 % 
of that of the US.

One of the few official publications of China’s defence budget breakdown comes 
from the 2019 China Defence White Paper, which revealed how previous years’ 
budgets were broken down into three main categories: personnel costs, training and 
maintenance costs, and equipment costs.

Figure 7. Military expenditure for the period 2000-2021 in billions of dollars based on the value of the dollar in 2020.
Note: SIPRI makes its own estimates of national military spending that do not always agree with officially published data, 

as is the case for China. Data from www.sipri.org
Nota. SIPRI hace sus propias estimaciones del gasto militar nacional que no siempre concuerda con los datos publicados 

oficialmente, como es en el caso de China. Datos de: www.sipri.org
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Significantly, the equipment item is the only item that has increased as a proportion 
of the budget, rising by almost 8 % in 7 years. This seems to indicate that the Chinese 
authorities’ priority to better equip their armed forces is materialising and is reflected 
in budget allocations.

5.8. Output factors

The output factors are production process, sales, end-user demand and marketing. 
This category is responsible for determining the nature of the products and processes 
coming out of the defence innovation system.

In the case of the DF-ZF programme, the sole user is the PLA Missile Force, which 
would use it as a weapon system to provide the Armed Forces with the capability to 
penetrate defensive systems.

It cannot be excluded that this system could later be commercialised or that some of 
the technologies developed within this project could be used in other weapon systems 
for commercial purposes, even though these would not fall within the programme’s 
main objectives. According to SIPRI data, Chinese-made missile exports accounted 
for 29 %, 12 % and 13 % of the total value of China’s military exports in 2000, 2010 
and 2020, respectively.

6. Conclusions

The analysis and conclusions of this research are subject to the information available 
and collected for this case study. The lack of transparency in this area was an obstacle 
to research, but also an opportunity to generate original ideas. 

An analysis of the DF-ZF HGV development programme shows that both catalytic 
and contextual factors, which are external to China’s defence innovation system, were 

Table 2. Official publication of the breakdown of China’s defence expenditure (2010-2017) (in billions of RMB). Note. 
Source: Information Office of the State Council of the People’s Republic of China (2019). China’s National Defense in the 

New Era.
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very favourable to the development of the project. Some of the key factors that have 
stimulated innovation have been the strong support at the highest political level, 
the perception of external threats from China that this programme addresses, and 
technological advances in the construction of wind tunnels that have allowed the 
hypersonic research to be accelerated.

In addition, the political backdrop, in general and the military context, in 
particular, have also been propitious for the proper development of the programme. 
Xi Jinping declared in 2022 that advancing the country’s military capabilities through 
technology was one of the “strategic tasks for building a modern socialist country 
in all respects”. Moreover, it is fact that Chinese military spending in recent years 
has increased robustly, keeping pace with China’s economic growth, and that this 
spending is increasingly focused on weapons systems.

The DF-ZF programme was therefore conducted under external conditions that 
were very favourable to China’s defence innovation system.

However, the results achieved in the DF-ZF programme do not amount to 
breakthroughs in technology, but they do represent incremental and component 
breakthroughs. According to Cheung’s model, this programme would have reached 
an outcome-type level of 5-7 out of 8, and would be just one step away from achieving 
breakthrough innovation, the most complex and advanced type.

The development of the DF-ZF HGV has required significant advances in 
science and technology in areas such as the resilience of materials, aerodynamics and 
navigation. However, the DF-ZF HGV does not represent a technology milestone that 
announces that China is leaving other powers behind. Potential future developments 
in hypersonic scramjet flight vehicles would represent a higher type of outcome than 
that achieved by this programme, due to its greater complexity and novelty.

The timeline of the programme is also a relevant element. The DF-ZF HGV 
development programme, from start of flight testing to operational use, was the 
shortest of the hypersonic missile system development programmes. This is a positive 
sign for the capability of China’s defence innovation system. It will be important to 
see how quickly China can bring the Xingkong-2, for which flight testing began in 
2018, up to speed.

In the DF-ZF programme, the contributions of technology transfers, typical of a 
developing system, were not significant, but neither was there a high participation of 
private companies, typical of an advanced system, according to Cheung’s model. The 
Chinese system is different, but it is undoubtedly capable of achieving innovation 
results. The analysis in this case study shows that the general approach to China’s defence 
innovation system has been a model of selective state mobilisation complemented 
by dynamic tools. In this system, the Chinese authorities mobilise and concentrate 
resources in a select group of sectors and agencies through a top-down state allocation 
process, usually based on a series of technology development plans; but this model 
is complemented by system-performance tools such as civil-military fusion, talent 
acquisition and research programmes and policies.
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The most important weakness observed in China’s defence innovation system in 
the case of the DF-ZF HGV development programme has been the limited high-level 
involvement of the private sector, which according to Cheung’s model should be a 
major element.

In contrast, other factors have been observed that are dynamic tools which could 
be considered strengths of China’s defence innovation system. These are the civil-
military fusion policies, state programmes for attracting talent from abroad and the 
programmes for establishing military research laboratories in public universities or 
other civilian organisations that are carried out by SASTIND.

In the DF-ZF programme, the important contributions of the military university 
NUDT, the CAS Institute of Mechanics, the state company CASC and the relations 
with the CNSA space programme, all of which are involved in civil-military dual-use 
technology, stand out as examples of civil-military fusion. Also the fact that the main 
hypersonic wind tunnels were located in military and civilian research organisations 
such as the CAAA of the CASC, the Institute of Mechanics of the CAS or the CAEP 
of the SASTIND.

From the state talent recruitment programmes it has been identified that NUDT 
has benefited from the “Ten Thousand Talents Plan” and the LHD Laboratory of 
the CAS Institute of Mechanics from the “One Hundred Talents Programme”. The 
recruitment of the expert Jiang Zonglin through this programme to lead the LHD 
Laboratory and the development of the JF-12 wind tunnel deserves being highlighted. 

Some of the most prominent laboratories in the DF-ZF programme with military 
research links were the LHD Laboratory at the CAS Institute of Mechanics and the 
State Key Laboratory of Powder Metallurgy at the University of Central South China.

Within the country’s complex and extensive public sector fabric, China’s defence 
innovation system has been able to overcome compartmentalisation and achieve inter-
agency collaboration to generate synergies between state-owned enterprises, national 
academies, 

7. Bibliography

Allison, G. (2021). The Great Rivalry: China vs. the U.S. in the 21st Century. Belfer 
Center for Science and International Affairs. Harvard Kennedy School. [Date 
consulted: 10 November 2022]. Available at: https://www.belfercenter.org/
publication/great-rivalry-china-vs-us-21st-century

BluePath Labs and Chambers, G. (2022). An Exploratory Analysis of 
the Chinese Hypersonics Research Landscape. China Aerospace 
Studies Institute. [Date consulted: 10 January 2023]. Available at: 
ht tps : / /www.airunivers i ty.a f.edu/CASI/Display/Ar t ic le/3235816/
an-exploratory-analysis-of-the-chinese-hypersonics-research-landscape/



Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies No. 21 / 2023

304304
Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies no. 21 Year: 2023 - pp.: 277 to 306

Brown, K. (2014). Why China Can’t Innovate. The Diplomat. [Date consulted: 
11 November 2022]. Available at: https://thediplomat.com/2014/08/
why-china-cant-innovate/

Bugos, S. (2022). China Showcases Hypersonic Weapon Near Taiwan, U.S. Tests, V: 2022. 
[Date consulted: 22 December 2022]. Available at: https://www.armscontrol.org/
act/2022-09/news/china-showcases-hypersonic-weapon-near-taiwan-us-tests

Cai, G. and Xu, D. (2012). Hypersonic Vehicle Technology. Beijing, Science Press.

Cheung, T. M. (2014). Forging China’s military might: A new framework for assessing 
innovation. JHU Press.

Cheung, T. M. (2021). A conceptual framework of defence innovation. Journal of 
Strategic Studies. V: 44, No. 6, pp. 775-801.

Cheung, T. M., Mahnken, T. G. and Ross, A. L. (2011) .Frameworks for 
Analyzing Chinese Defense and Military Innovation. [Date consulted: 
23 August 2021]. Available at: https://explore.openaire.eu/search/
publication?articleId=od_______325::4e6066f8ce13f03cb085b84a1d985b7a

Cordesman, A. H. (2021). The Biden Transition and U.S. Competition with China and 
Russia: The Crisis-Driven Need to Change U.S. Strategy. CSIS. Arleigh A. Burke 
Chair in Strategy. [Date consulted: 17 September 2021]. Available at: https://
www.csis.org/analysis/biden-transition-and-us-competition-china-and-russia-
crisis-driven-need-change-us-strategy

Damanpour, F. (1996). Organizational complexity and innovation: developing and 
testing multiple contingency models. Management science. Vol. 42, no. 5, pp. 
693-716.

Du Plessis, M. (2007). The role of knowledge management in innovation, Journal of 
Knowledge Management. [Date consulted: 5 October 2021]. Available at: https://
www.emerald.com/insight/content/doi/10.1108/13673270710762684/full/html

Evangelista, M. (1989). Issue-area and foreign policy revisited. International 
Organization. Vol. 43, no. 1, pp. 147-171.

Hwang, K. and Huh, H. (2020). Research and Development Trends of a Hypersonic 
Glide Vehicle (HGV. Journal of the Korean Society for Aeronautical & Space 
Sciences. Vol. 48, n.º 9, pp. 731-743.

Joske, A. (2018). Picking flowers, making honey. Australian Strategic Policy Institute. 
[Date consulted: 13 February 2020]. Available at: https://www.aspi.org.au/
report/picking-flowers-making-honey

Joske, A. (2019). The China defence universities tracker. Australian Strategic Policy 
Institute. Vol. 25, pp. 8-11.

Krepinevich, A. F. (1994). Cavalry to computer: The pattern of military revolutions. 
The National Interest, pp. 30-42.



Rodrigo Pardo de Santayana Jenaro Analysis of the DF-ZF hypersonic glide vehicle:..

305305
Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies no. 21 Year: 20232 - pp.: 277 to 306

Molenda, J. (2018). China Conducts Tests of Hypersonic Boost Glide Vehicles. Missile 
Threat (Center for Strategic and International Studies). [Date consulted: 31 
December 2022]. Available at: https://missilethreat.csis.org/china-conducts-
tests-of-hypersonic-boost-glide-vehicles-from-high-altitude-balloon/

Ng, J. (2022). China’s Hypersonic Testing Surg. Asian Military Review. [Date consulted: 
31 December 2022]. Available at: https://www.asianmilitaryreview.com/2022/03/
chinas-hypersonic-testing-surge/

Office of the Secretary of Defense. (2020). Annual Report to Congress: Military and 
Security Developments Involving the People’s Republic of China 2020. Department 
of Defense. Available at: https://media.defense.gov/2020/Sep/01/2002488689/-
1/-1/1/2020-DOD-CHINA-MILITARY-POWER-REPORT-FINAL.PDF

—. (2022). Annual Report to Congress: Military and Security Developments Involving 
the People’s Republic of China 2022. Department of Defense. Available at: https://
www.defense.gov/News/Releases/Release/Article/3230516/2022-report-on-
military-and-security-developments-involving-the-peoples-republi/

Preziosi, N. et al. (2019). China: Challenges and Prospects from an Industrial and 
Innovation Powerhouse. Vol. 2022. [Date consulted: 8 February, 2022]. Available 
at: file:///C:/Users/rodri/Downloads/2019-05-15_china-flagship-report_online.
pdf

Puglisi, A. B. (2020). The Myth of the Stateless Global Society in William C. Hannas 
and Didi Kirsten Tatlow (eds.). China’s Quest for Foreign Technology. Routledge, 
pp. 74-91.

Robertson, P. (2019). China’s military might is much closer to the US than you 
probably think. The Conversation. [Date consulted: 7 July 2022]. Available at: 
http://theconversation.com/chinas-military-might-is-much-closer-to-the-us-
than-you-probably-think-124487

Ross, A. L. (2010). On military innovation: Toward an analytical framework. SITC.

Sapolsky, H., Friedman, B. and Green, B. (2009). US military innovation since the cold 
war: Creation without destruction, Routledge.

Schmid, J. (2018). The determinants of military technology innovation and diffusion. 
Available at: https://smartech.gatech.edu/bitstream/handle/1853/59877/
SCHMID-DISSERTATION-2018.pdf

Sevastopulo, D. (2021). China conducted two hypersonic weapons tests this summer. 
Financial Times. [Date consulted: 18 December 2021] Available at: https://www.
ft.com/content/c7139a23-1271-43ae-975b-9b632330130b

Sevastopulo, D. and Hille, K. (2021). China tests new space capability with hypersonic 
missil. Financial Times. [Date consulted: 7 December 2021]. Available at: https://
www.ft.com/content/ba0a3cde-719b-4040-93cb-a486e1f843fb



Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies No. 21 / 2023

306306
Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies no. 21 Year: 2023 - pp.: 277 to 306

Solem, E. and Montague, K. (2016). Chinese Hypersonic Weapons Development. 
China Brief. Vol. 16, no 7, pp. 6-11. Available at: https://jamestown.org/program/
updated-chinese-hypersonic-weapons-development/

Stephen G. Brooks and William C. Wohlforth (2016). The Once and Future Superpower: 
Why China Won’t Overtake the United States. Foreign affairs New York, N.Y. 
Vol. 95, pp. 91-104. Available at: https://www.jstor.org/stable/43946860

Stokes, M. A. and Cheng, D. (2012). China’s evolving space capabilities: implications 
for U.S. interest. Project 2049. [Date consulted: 31 December 2022]. Available at: 
https://purl.fdlp.gov/GPO/gpo161037

Thompson, V. A. (1965). Bureaucracy and innovation. Administrative Science Quarterly, 
pp. 1-20.

West, M. A. and Anderson, N. R. (1996). Innovation in top management teams. 
Journal of Applied Psychology. Vol. 81, no. 6, pp. 680.

Wong, A., Tjosvold, D. and Liu, C. (2009). Innovation by teams in Shanghai, 
China: cooperative goals for group confidence and persistence. British Journal of 
Management. Vol. 20, no. 2, pp. 238-251.

Wood, P. and Cliff, R. (2020). A Case Study of the PRC’s Hypersonic Systems 
Development. China Aerospace Studies Institute. [Date consulted: 4 
September 2022]. Available at: https://www.airuniversity.af.edu/CASI/Display/
Article/2334616/a-case-study-of-the-prcs-hypersonic-systems-development/.

Xi, J. (2017). Full text of Xi Jinping’s report to the 19th CCP National Congress, 
Xinhua News Agency. [Date consulted: 15 February 2021]. Available at: http://
spanish.xinhuanet.com/2017-11/03/c_136726335.htm.

—. (2022). Full text of report to the 20th National Congress of the Communist Party 
of China. Vol. 2022. [Date consulted: 22 December 2022]. Available at: 

Xinhua News Agency (2017), Central South University developed a new material 
resistant to ablation at 3,000 °C [中南大学研发出耐3000.℃烧蚀的新材料]. 
Xinhua News Agency. [Date consulted: 31 December 2022]. Available at: http://
www.xinhuanet.com//politics/2017-08/21/c_1121519048.htm

Zabecki, D. T. (2005). Technology and Military Doctrine: Essays on a Challenging 
Relationship. The Journal of Military History. Vol. 69, no. 2, pp. 603-604. 
Available at: https://www.jstor.org/stable/3397460

Zhao, T. (2020). Conventional long-range strike weapons of US allies and China’s concerns 
of strategic instability. The Nonproliferation Review. Vol. 27 (1-3), pp. 109-122. Available 
at: https://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/10736700.2020.1795368

Article received: 31 January 2023 
Article accepted: 27 April 2023



307307

Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies
ISSN-e: 2255-3479

Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies no. 21 Year: 2023 - Págs.: 307 to 331

Eloy PEÑA ASENSIO
Bachelor of Aerospace Engineering from the Polytechnic University of Madrid, 
Master in Aerospace Science and Technology from the Polytechnic University of 
Catalonia and Master in High Energy Physics, Astrophysics and Cosmology from 
the Autonomous University of Barcelona.
Affiliation: 1) Autonomous University of Barcelona (UAB) 2) Institute for Space 
Sciences (ICE, CSIC)

E-mail: eloy.pena@uab.cat

Alberto CORONEL TARANCÓN
PhD in Philosophy from the Complutense University of Madrid with a Master’s 
degree in Epistemology of Natural and Social Sciences. He is currently a Margarita 
Salas Postdoctoral Researcher (Eu-NextGeneration) and coordinator of the 
Philosophical Laboratory of the Anthropocene and Degrowth.
Affiliation: Complutense University of Madrid (UCM)

E-mail: acoronel@ucm.es

Elena SIMÓ SOLER
PhD in Law from the University of Valencia, Master in Law and Gender Violence, 
Master in Advocacy and Double Degree in Law and Political Science and Public 
Administration from the University of Valencia. She is currently a Margarita Salas 
Postdoctoral Researcher (Eu-NextGeneration).
Affiliation: University of Valencia (UV)

E-mail: elisa.simo@uv.es

Foresighting cosmic impact threat: 
planetary risk scenarios and legal-political 
challenges



Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies No. 21 / 2023

308308
Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies no. 21 Year: 2023 - pp.: 307 to 331

Abstract 

The Earth could once again face the impact of a large object from the 
cosmos. This plausible, if unlikely, scenario exposes us as humanity to 
an unprecedented paradigm. The development of planetary defencee 
strategies becomes essential, as does the need to define their regulatory 
framework for enabling its legal and political articulation while respecting 
human rights. This paper offers a prospective and transdisciplinary 
analysis based on a rigorous review of the current scientific-technical 
capabilities of asteroid mitigation. In turn, it examines the political-
legal and bioethical implications of various scenarios derived from 
the threat of cosmic impacts. Through an extrapolation exercise, we 
propose the figure of the impact refugee and the deterritorialized state 
by adopting climate refugees and environmental risks as a reference. 
Taking into account geopolitical conflicts and the multiplicity of actors 
involved, the article concludes with the need to generate a prevention 
system that guarantees democratic for decision-making procedures in 
the face of catastrophic scenarios.
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1. Introduction

The activity of our solar system has been violent enough to shape our planet, but it 
has also provided long periods of stability in which human life has been able to flourish. 
Until the 20th century, the study of planetary-catastrophes was associated more with 
mythological and religious language than with what we would contemporaneously 
call scientific knowledge. Today we live in an age where science and technology have 
revolutionised our understanding of the universe and our understanding within it. 
This learning process has also made us aware of threats that had gone unnoticed for 
thousands of years. By observing the craters of the Earth and the Moon, we have 
discovered that our “cosmic neighbourhood” harbours multiple threats to the survival 
of human life (Morrison et al., 1994).

In popular culture, the threat of an asteroid impact with the Earth is deemed 
closer to science fiction than real science. From Armageddon to the more recent Don’t 
Look Up, a gigantic rock heading for Earth is one of doomsday cinema’s favourite 
clichés. The danger of impact has often been misunderstood or exaggerated for the 
purposes of clickbait (Shafer et al., 2013; Peterson and Thompson, 2020). But while 
culturally relegated to the realm of fiction and sensationalism, the threat posed by 
extraterrestrial objects is a source of growing interest and concern for the international 
scientif community.

Indeed, the possibility of a cosmic impact scenario in the near future cannot be 
ruled out. Due to the almost random nature of the encounter of objects in the solar 
system, i.e. the collision of space rocks, asteroids, comets and planets as they move 
around the Sun, we may be faced with this problem in the coming decades. The 
analysis of cosmic hazards reflects important similarities with environmental risks and, 
as discussed in this paper, suggests that prevention and mitigation strategies designed 
for the risk of environmental impacts can serve as a model for cosmic impacts. For 
example, evacuation and governance arrangements for displaced populations, the 
legal status of the refugee, reflections on the configuration of the state, as well as 
communication and risk awareness strategies, would be useful in both scenarios.

We know that an asteroid impact has triggered a mass extinction event, and that 
a cosmic collision of such proportions could happen again (Morrison, 1992; Trigo-
Rodriguez, 2022). Even if the probability is not significant in the life of one generation, 
each generation, to the extent that it inherits a habitable planet, has a bioethical 
commitment to the defence of the planet that will be inherited by generations to 
come. In this sense, planetary defence is part of the so-called future-oriented ethics and 
an alternative to ethical presentism: our action or inaction affects not only existing life, 
but also the life of future generations. 

Faced with the risk of potentially catastrophic threats to subsequent generations, 
planetary defence takes on what Hans Jonas called the “categorical principle of 
responsibility, whereby one accepts the duty to act in such a way that the effects of 
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one’s action are compatible with the continuance of genuine human life on Earth” 
(Jonas, 1994). 

Applied to the duties of planetary defence, this principle urges us to approach the 
very problems and tasks of planetary defence —the goal of which is to defend the 
Earth from the threat of celestial bodies— beyond techno-optimism and technological 
solutionism, by which the defence of terrestrial life against the potential catastrophic 
effects of a cosmic impact can be carried out without having to consider the legal and 
political elements involved in its operations. Against this approach to the range of 
challenges it presents, we argue that planetary defence will require the deployment of 
technological, political and legal forms that are unprecedented in human historyforms 
of cooperation that do not exist in current practice and on which the prevention of 
catastrophic scenarios linked to the risk of cosmic impact greatly depends. In turn, 
we argue that the objectives of planetary defence are perfectly compatible with the 
prevention of catastrophic scenarios linked to climate change and other environmental 
risks, so that progress in prevention and mitigation with respect to cosmic impacts 
could in turn serve to prevent and mitigate environmental hazards. 

It is essential to anticipate the future creatively and thoroughly in order to prepare 
for possible challenges that may arise. The scenario method used in this work allows 
for the creation of coherent and imaginative stories about alternative futures, from the 
most expected to the least likely (Bishop, Hines and Collins, 2007). By extrapolating 
current knowledge to plausible scenarios from a transdisciplinary perspective, we can 
identify threats that could arise in the future and identify strategies to adequately 
prevent risky situations. 

The paper begins by reviewing the background to cosmic impacts and the current 
state of our response capacity. It then analyses three similarities in the study of cosmic 
and environmental risks , which serve as a starting point for the analysis of the legal-
political issues raised by the threat of cosmic impact. This forward-looking study 
begins with different scenarios posed by the threat of a real cosmic impacts , based on 
the current state of science and tecnology: impact warning, failed deflection, partial 
deflection and total deflection. This is followed by proposals on recognising impact 
refugees and land-lost states, and reflections on new forms of governance. A review 
of the regulatory framework is made before concluding with a set of proposals for the 
future. 

2. Background: cosmic impacts

In 2013, a 19-metre diameter rock passed unnoticed by observatories around the 
world when it struck the Russian city of Chelyabinsk. But it was not missed by the 
hundreds of eyewitnesses who recorded the event (Brown et al., 2013). The blast wave 
itself and the energy it radiated as it burned in the atmosphere injured 1,600 people. 
A major impact occurred in the Siberian Tunguska mountain range in the early 20th 
century, devastating a forest area of 2,000 km² (Chyba et al., 1993). While there was 
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no loss of life, if it had occurred in a densely populated area the casualties would have 
numbered in the hundreds of thousands. 

There is evidence that the precursor to the last mass extinction event was an asteroid 
impact: a rocky object over 10 km in diameter that created the Chicxulub crater (Gulf 
of Mexico) causing, and in addition to the devastation of the impact itself, caused 
sudden climate change by blocking sunlight and cooling the global temperature 
(Álvarez et al., 1982; Brugger et al., 2017). It is estimated that events of this type occur 
every 100 million years, and with this impact having occurred 67 million years ago, 
statistically, we are in the last third for receiving another impact of similar magnitude 
(Chapman and Morrison, 1994).

Thanks to the work of numerous scientific groups and the support of space 
agencies, the reality of the cosmic impact hazard has been recognised. Today, much 
effort is devoted to planetary defence: Near-Earth Object (NEO) Observation and 
Tracking programmes, risk assessment and classification of Potentially Hazardous 
Objects (PHOs), development of mitigation strategies and legal-political preparedness 
for human reaction to a possible asteroid or comet impact (Atkinson et al., 2000; 
Larson, 2006; Chodas, 2015; Baum, 2018). Hereafter, for ease of reading, we will refer 
exclusively to an asteroid impact. 

For the first time, the human species is aware of the cosmic violence that surrounds 
planet Earth. Even so, it is estimated that we have currently observed only one third 
of Earth orbiting objects capable of causing regional damage (140 metres in diameter 
with an estimated impact frequency of 5,000 years) and there is still 10 % of NEOs 
larger than 1 kilometre (capable of causing global damage and up to 1 billion casualties)
to be detected (NASA, 2006; Mainzer et al., 2014).

3. What is our capacity to respond? 

In recent years, proposals for asteroid impact mitigation proposals (e.g. kinetic 
impactor, ion beam, gravity tractor, nuclear device, etc.) have proliferated, suggesting 
a promising outlook for avoiding catastrophic collisions (Weisbin, 2015; Anthony & 
Emami, 2018). However, none of these technologies is enough to provide effective 
defences against a large celestial body heading towards Earth, so new and increased 
technical efforts will be needed (Rivkin et al., 2023).

Some of these options, explosives in general and nuclear in particular, may be 
counterproductive. The former, due to the risk of fragmentation of the object by 
increasing its effective area of impact and preventing future mitigation attempts (Syal 
et al., 2013). The latter, because of the risks of nuclear war and violent conflict (Baum, 
2019). The correction of an asteroid’s orbit, also called deflection, is a prospective strategy 
to avoid impacts with the Earth, especially the Kinetic Impactor, as demonstrated by 
the DART space missions (Cheng et al., 2012) and Hera (Michel et al., 2018). The goal 
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of these missions is to perform the first double asteroid redirection test to assess the 
ability to deflect a dangerous object by impact of an artificial spacecraft. 

The DART mission in September 2022 demonstrated that it is possible to alter the 
trajectory of a small asteroid through a kinetic impact; the mission slightly deflected 
the orbit of the asteroid Dimorphos (Daly et al., 2023). However, this success does not 
mean that we are prepared to face any scenario for every possible collision scenario 
with space objects. Many aspects of the nature and behaviour of celestial bodies that 
could threaten our planet remain to be studied, and unknowns such as the structure, 
composition and mechanical response of the target can make it difficult to predict the 
outcome (Syal et al., 2016; Tanbakouei et al., 2019). 

Furthermore, the responsiveness will be limited by the time of discovery (Greenstreet 
et al., 2020), which is a random factor: the longer the observation time prior to impact, 
the more effective the deflection will be. This lack of knowledge, coupled with the 
inherent inaccuracies of such astrodynamical calculations (Rumpf et al., 2020), makes 
the collision threat scenario one characterised by uncertainty. 

At the 7th Planetary Defense Conference (2021) of the International Academy of 
Astronautics (IAA), researchers from the world’s leading space agencies and academic 
institutions participated in an impact simulation, confirming our current inability to 
ward off such a danger (IAA Planetary Defense Conference, 2021). 

Both circumstances (future uncertainty and current lack of capability) justify 
the need to develop international strategies and programmes to accompany the 
development of available technologies. In fact, the growing concern of the scientific 
community has prompted some countries to make the first moves to include this issue 
in their state agendas. An example of this is the creation of the Spanish Space Agency, 
whose Statutes were approved on 8 March 2023 by Royal Decree 158/2023. Article 
2(3) sets the objectives of the Space Agency tis e contribution to national security 
and the promotion of actions conducive to ensuring security and defence objectives, 
as well as the reinforcement of the necessary coordination to maximise the efficiency 
and effectiveness of the financial resources available for security, research, innovation, 
technology, development, industry and programmes in the space field.

As mentioned in the Royal Decree, the space sector is essential for national security 
and it is stressed that security policies must be based on international cooperation, 
taking into account all the actors involved. In this way, the Spanish Space Agency has 
been created to help organise competences and facilitate the use of space capabilities. 
Although not explicitly stated in the document, it is clear from the government’s 
position that space and planetary defence activities will become part of national 
security strategies. 

Despite these initial efforts, and due to the existing legal vacuum in this area, we 
are still far from being able to provide a comprehensive and effective response that 
guarantees human rights and ensures democratic channels of participation and a 
transparent decision-making process. This observation highlights the link between 
political science and planetary defence, precisely because of the way in which mitigation 
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and adaptation strategies that can be useful for defending against cosmic impacts 
can, in turn, be useful for guiding the defence of populations against environmental 
impacts. 

7. Similarities between cosmic and environmental risks

The nature of climate change could be described as a hyperobject, i.e. objects that are 
massively distributed in time and space, multidimensional and with seemingly chaotic 
behaviour (Morton, 2013). As the reports of the Intergovernmental Panel on Climate 
Change (IPCC) show, this means that the description of catastrophic scenarios and 
the design of prevention, mitigation and adaptation strategies require interdisciplinary 
and transdisciplinary cooperation between specialists from different fields of the 
international scientific community. In the face of this complexity, the identification 
of formal similarities in the analysis and study of cosmic and environmental hazards 
can serve to facilitate the prediction of scenarios and the development of action plans. 
In other words, an asteroid condenses and projects the impact risks that the climate 
crisis is spreading.

For example, the international community must consider relocation scenarios for 
populations, which will be required by the extreme weather conditions that some 
territories experience. Coastal Inuit communities in Canada are suffering from 
melting permafrost and small islands such as Kiribati, Tuvalu, the Maldives and the 
Marshall Islands could be submerged in the near future due to rising sea levels. In 
order to prevent their inhabitants from being left in legal limbo or even becoming 
stateless, the need to create a comprehensive framework of hard and soft laws that 
guarantee the rights of displaced persons was highlighted (Yamamoto and Esteban, 
2017; Atapattu, 2014). Similarly, a cosmic impact could risk rendering the affected 
regions uninhabitable, with the consequent displacement of populations.

Another example comes from the covid-19 pandemic. In the early days of the 
pandemic, the slogan “the virus makes us all equal” was widely repeated. However, over 
the course of two years it became clear that the material conditions of both states and 
individuals were decisive when it came to articulating a response. The same problem 
could occur in an impact scenario. The threat of an asteroid apparently equals us as 
a species, any territory and its population can be endangered by a common enemy 
that does not distinguish between species, ethnicities, nationalities or social groups, 
but again, response capabilities are diverse. Only a few states and companies have the 
technology to protect the population. 

In short, the new challenges posed by the climate crisis can serve as a mirror for 
dealing with the problems of an impact on the Earth, and conversely, the challenges 
posed by the threat of a cosmic impact can be useful for dealing with the risks of the 
environmental crisis. 
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In this sense, it is necessary to go beyond interdisciplinarity to transdisciplinary 
approach to planetary defense. The transfer of methods from one discipline to another 
is one of the central features of interdisciplinary methodology. Beyond transfer, 
however, plural methodological integration makes it possible to overcome disciplinary 
boundaries through what Basarab Nicolescu called the transdisciplinary perspective: 
the “process whereby the boundaries of individual disciplines are transcended to 
approach problems from multiple perspectives with a view to generating emergent 
knowledge” (Nicolescu, 1998; Matos and Quesada, 2008). With regard to cosmic 
and ecological threats, the transdisciplinary study of cosmic and environmental 
impact risks highlights three major similarities or isomorphisms that are connected 
and intertwined: (i) prospective uncertainty; (ii) temporal urgency; and (iii) diffuse 
responsibility for effects. 

1. Prospective uncertainty. Natural disasters and PHO collision risks involve high 
uncertainty. In both cases, prospective analysis and the design of protocols 
are the best safety guarantees for affected populations (Velasquez, 2015). 
Threats from cosmic impacts can be predictable or unpredictable, in the 
same way as environmental catastrophes. For example, a volcanic eruption, 
earthquake, hurricane or tsunami can be foreseen or unforeseen (i.e. La Palma 
volcano eruption). Other weather phenomena such as heat waves, droughts, 
desertification and glaciation can be predicted even decades in advance. The 
same could be said of the risk of a collision. In both cases, anticipation is the 
key factor in reducing fatalities in a disaster. In the face of uncertain phenomena 
that can abruptly change the habitability of large regions, forecasting and 
evacuation mechanisms are the best way to protect populations. 

2. Temporal urgency. Regarding time, the mitigation of the negative effects of a 
cosmic or environmental disaster is marked by urgency, matching the definition 
in Law 17/2015, of 9 July, on the National Civil Protection System: “situation of 
collective risk arising from an event that puts people or property in imminent 
danger and requires rapid management by the public authorities to address them 
and mitigate the damage and try to prevent it from becoming a catastrophe” 
(Law 17/2015). Because of the likely destruction of infrastructure, the urgency 
of a catastrophic impact means that the range of possible actions on the ground 
is reduced: if motorways collapse or are destroyed, or if roads and ports are 
affected, only air (in the absence of airborne dust) and sea transport (depending 
on the region) would be effective in alleviating the emerging situation. In terms 
of effectiveness and efficiency, planetary and environmental defence —or a form 
of integral defence that brings both together (Coronel Tarancón, Simó Soler 
and Peña Asensio, 2023)— must prioritise detection and prevention strategies 
over adaptation strategies. 

Whether caused by an environmental or cosmic hazard, a disaster situation means 
that the affected population must be provided with basic services such as water, 
sanitation, food, shelter, health care and protection. Because of the urgent nature of 
these services, each requires prior organisation, additional funding, effective immediate 
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and long-term support, and data to inform decisions and evaluate interventions. The 
capacity to respond to the emergency derived from cosmic and environmental impacts 
calls upon the principle of the responsibility to protect proposed by the United 
Nations (2005): the responsibility of each state and, subsidiarily, of the international 
community, to protect their populations in crisis situations that involve human rights 
violations. Its use requires the determination of the humanitarian aim pursued by 
intervention (impregnated with geopolitical or economic interests) or the recourse 
to force as a means of resolution (militarising the solution to the crisis), borne from 
a narrowing of the factual situation and a nuancing of some controversial elements 
such as its exclusively political (and not legal) nature, with a greater focus on the 
preventive facet (Añaños Meza, 2009). Therefore, a non-invasive protection clause 
should be added to the responsibility to protect (R2P) principle, otherwise it would 
not be possible to prevent the use of R2P as a subterfuge for covert interests. 

i. Diffuse or shared responsibility. For both cosmic and environmental impact 
risks, it is not always possible to assign ethical or political responsibility in 
a straightforward or simple manner (Spiegel, 2005). In both cases, disasters 
could be retrospectively associated with the strategic action and inaction of an 
indeterminate number of international actors. However, the uneven economic 
development that has emerged in the 21st century places greater responsibility 
on those powers with the financial and technological capacity to develop 
strategies to prevent and mitigate catastrophic impacts. Global defence and 
environmental sustainability require equitable and fair forms of international 
cooperation. Because not all countries have the same resources to invest in 
strategies to prevent and mitigate catastrophic impacts, and not all countries 
are equally exposed to the planetary effects of such impacts. Therefore, and this 
is the isomorphism that encompasses all of the above, both planetary defence 
and environmental sustainability are issues of global justice. 

ii. Global justice and international cooperation. Given current state of science and 
technology, no single state on its own would not be able to deal with the threat 
that, if it materialised, would create global damage (e.g, a regional impact 
causing sudden climate disruption or even earthquakes and tsunamis with 
global repercussions). Moreover, given the inequality of resources between States 
and non-governmental organisations, the response according to this material 
criterion would be completely unbalanced between States with technological 
means and others without any kind of equiment, not even programmes for sky 
observation and tracking objects. Therefore, and with a clearly improving track 
record in dealing with transboundary issues, a mitigation strategy would have 
to be built on international coordination and the creation of a global network 
of diverse actors, technological resources, budget and democratic decision-
making processes that appeals to global justice in the sense of equal protection 
and guarantees for all populations without distinction (Packer et al., 2013).

From the four elements outlined above, we can deduce the need for a legal-political 
approach that transcends the limits of “presentism” (Balashov and Janssen, 2003) and 



Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies No. 21 / 2023

316316
Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies no. 21 Year: 2023 - pp.: 307 to 331

technological solutionism (Morozov, 2015) that have so far defined the problems and 
tasks of planetary defence. 

5. Prospective analysis of the cosmic impact threat

As noted in the previous section, given our level of scientific knowledge and 
technological capability, the impact threat scenario is based on uncertainty. Not only 
because the time of detection and the characteristics of the object are unknown, but 
also because, even if it is detected in time, accurate prediction of the trajectory and the 
exact collision point may be beyond our capabilities The degree of unpredictability 
of a catastrophic event would influence the decision-making process and the choice 
of protocols. This uncertainty (which shifts from the technological to the political) is 
one of the major elements that link the tasks and problems of planetary defence with 
political science. 

Anticipating the need for cooperation in the face of the threat of a cosmic impact 
requires a realistic prospective analysis to facilitate an anticipatory governance strategy 
and an institutional response to the scenarios resulting from a possible impact. The 
complexity of calculating the exact point of an impact makes it difficult to discuss 
possible actions. If a state has the ability to deflect an asteroid and change the impact 
site, it opens the door to discretion. Ironically, if we do not develop deflection 
technology, we will not be able to defend ourselves against an asteroid encounter. 
But if we develop this capability, it unlocks the possibility of deliberate misuse with 
potentially apocalyptic results (Sagan and Ostro, 1994). 

This is the so-called Real Deflection Dilemma, which asserts that the development of 
a planetary defence mission necessarily puts otherwise unthreatened lives and tangible 
and intangible assets at risk (Schweickart, 2004). This scenario defines the interface 
between planetary defence, politics and bioethics. What criteria could be used to 
decide whether or not to change the asteroid’s trajectory? Are states capable of making 
ethical decisions when faced with the threat of an impact? Could more powerful states 
take unilateral decisions affecting third parties? What effects would they have on 
international relations? Should priority be given to the defence of territories that are 
densely populated, industrialised, culturally valuable or ecologically valuable? 

Regarding differences due to uneven economic and technological development: 
how does the techno-epistemic privilege of some states over others (without the 
means to detect, prevent or modify an asteroid´s course) affect the Real Deflection 
Dilemma? Given the similarities between cosmic and environmental impacts, one 
might ask: are we witnessing the permanent diversion of environmental impacts 
to the countries of the so-called Global South? If the global environmental crisis 
were to be analysed in the light of this dilemma, would it be possible to speak of 
an ecological deflection to define the diversion of environmental impacts from one 
state to another? 
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All these questions constitute a mine of bioethical, legal and political reflections that 
intertwine the analysis of cosmic and environmental risks, while simplifying the equitable 
attribution of responsibilities for the pursuit of climate justice objectives (Borrás and 
Villavicencio, 2021). At the same time, they force us to engage in an imaginative and 
forward-looking exercise, considering the interference of geopolitical interests with 
prevention and mitigation strategies. As a regulatory ideal, this approach allows for a 
reconceptualisation of transnational security according to which: “all security actors have 
a responsibility to consider the global impact of their decisions” (Burke, 2013). 

To address the links between ethics, law, politics and planetary defence, we will 
begin by differentiating the different scenarios in which humanity could find itself 
with the current scientific-technical capacity of PHO deflection.

6. Scenario method applied to deflection of dangerous objects

The current scientific and technical capabilities in terms of planetary defence allow us 
to distinguish four scenarios and the legal and political challenges associated with each 
of them. Their theoretical construction will depend on transdisciplinary extrapolation 
rather than mere speculation: it is not a matter of imagining, but of projecting the 
information we have to build hypothetical scenarios from empirical data. Moreover, to 
the extent that cosmic impacts constitute complex and multidimensional threats, their 
analysis can benefit from what Edgar Morin (2007) called the “logic of the included 
third party”, whereby contradictions that are intractable at one level of the problem 
can be resolved at another. For example, when two sovereign nations enter into a 
dispute, the environmental value of one territory may be more difficult to restore 
than the infrastructure of another. In this case, environmental analysis unbalances the 
contradiction between the legitimate interests of sovereign states. 

Using this approach, we differentiate between four main scenarios: impact warning, 
no deflection, partial deflection and full deflection. As we can see in the figure below 
(see Fig. 1), different scenarios may share elements, as explained below. 

Figure 1. Diagram of the shared elements of each of the cosmic impact scenarios. Source: Author’s own elaboration.
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6.1. Cosmic impact warning

As mentioned above, there can be a high degree of uncertainty in determining the 
probability of an impact. It is precisely for this reason that it is necessary to act on the 
assumption that an impact is certain in order to anticipate the worst-case scenario as 
far in advance as possible. 

Firstly, the mere news of a possible impact could ipso facto trigger migration to 
lower-risk regions or even a global migration to the other side of the world. These 
population movements, candidates for humanitarian and political crises, could be 
spontaneous or institutionally coordinated, as well as temporary or permanent. But in 
any case, they should be backed by a legal framework on the impact refugee (discussed 
in the following section). In addition, different conflicts could arise over the response 
strategy selected, as the mere intention to opt for certain mitigation actions would 
generate tensions between states. 

Secondly, one country might interpret as a security threat another state´s attempt 
to employ a dangerous and questionable technique that would cause further damage. 
Consider, for example, the use of nuclear explosives. A launch failure could result in 
a radioactive contamination phenomenon on the ground or at low altitude. Another 
example would be an explosive mitigation strategy that fails to destroy the asteroid but 
produces fragments that would remain on the same collision trajectory, enlarging the 
effective impact area (Syal et al., 2013). This would exacerbate the previous situation, 
hindering further deflection attempts and threatening new regions rather than 
reducing risk (Rumpf et al., 2020). 

Furthermore, an optimal explosive mitigation method (with a high destructive 
potential) could exacerbate nuclear tensions between countries (Schmidt, 2019) and 
should therefore be relegated to the last resort category (Baum, 2019). Following this 
line, a threatened state might rule out the use of nuclear explosives and, if this were the 
only option, the debate would then arise over the scope of national sovereignty and 
the non-existent obligation of states to help others (Drube and Haddaji, 2020). There 
could even be such perverse situations as a state failing to report an imminentf collision 
in orden to reduce its room for manoeuvre and improve its position in assistance.

On the other hand, to maximise operational control and ensure maximum 
responsiveness, states could nationalise key enterprises not only for defence strategy, but 
also for economic recovery. With the increasing need for public-private partnerships 
and the emergence of aerospace mega corporations, a successful outcome through 
private sector intervention could force compensation or privileged deals. 

6.2. No deflection: failure or inaction

Inaction by the threatened state or a failed mitigation mission could lead to a 
catastrophic event. The territory could be devastated and its infrastructure (housing, 
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parliament, hospitals, courts, police stations, businesses, etc.) destroyed. Depending 
on the damage caused, the previously evacuated population would be temporarily or 
permanently displaced from their territory (Atapattu, 2014; Ferris, 2010).

First, the existence of an uninhabitable territory, or its physical extinction, suggests 
a reconfiguration of the nation-state model under the paradigm of land-lost states (as 
will be discussed below). 

Secondly, if the actors involved (states, companies or international organisations) 
failed to divert or destroy the asteroid, there would be no legal obligation to help the 
states affected by the failure. In principle, ignoring the request for assistance would 
not violate any international norm, hence the importance of the principle of bioethical 
responsibility in the development of new international obligations. The States that, at 
each historical moment, have a decisive technological capacity for the deflection test 
are a priori responsible for the action and inaction within their capacity. Therefore, 
in order to minimise the negative consequences of neglecting threatened populations, 
it would be necessary to determine in advance a regime of shared responsibility that 
defines and delimits the legal effects of decisions.

In this sense, the involvement of a third party in the mitigation strategy could 
be approached from a cost-benefit analysis in which conflicts of interest would not 
necessarily disappear. One State might refuse to help another because it is a competitor 
on the global market or for geopolitical reasons. Conversely, a State could offer its 
cooperation to a state, which does not have sufficient technological capacity, through 
unfair negotiations. Indeed, a cosmic impact scenario places the value of living beings, 
as well as the protection of the planet’s biosphere, at the centre of the debate (Schmidt, 
2018), especially in a context of climate emergency like the current one, where the 
defence of human and non-human life is presented as tasks that, far from being 
incompatible, are strongly pointed out as inseparable by anti-speciesist, ecologist and 
environmentalist organisations (Horta, 2010; Pendergrast, 2016).

6.3. Partial deflection: diverted impact

This framework includes the deflection actions of the asteroid which, although 
they may have changed the point of impact, but did not prevent the collision. In this 
scenario, the asteroid would be partially deflected due to a limited mitigation capability 
or a mission failure, causing damage to a region that was not originally at risk. All the 
elements are the same as in the previous framework: migratory phenomena, states 
losing territory, the call for cooperation, responsibility for the failure of the strategy 
and conflicting interests. Similarly, a post-deflection impact could occur if there were 
a succession of unilateral deflections between states to minimise their risks, causing 
the object to hit a third state other than the one initially threatened. 

This would be the case if a first state deflects the asteroid, a second state deflects it 
again, and the asteroid finally collides with an ocean, causing a tsunami that hits the 
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coast of a third, previously unthreatened State. The consequences should be analysed, 
ranging from sanctioning of states to compensation claims by the affected state. 
Geopolitical interests and lack of technological capacity, as well as disagreements over 
methods, would again come to the fore.

6.4. Full deflection: deviation without impact

In principle, avoiding the asteroid’s impact would count as a success. However, this 
would not prevent subsequent close encounters typical of the orbits of these objects 
(Giorgini et al., 2008). The impact hazard could emerge later threatening a new region 
of the Earth. 

Firstly, as in the previous case, a third State not initially on alert could now be at 
risk, and in the event of a new threat of impact following first deflection, two legal 
issues would again rise: the reward to the State or entity successfully implemented 
the defensive strategy and the claim for compensation by the injured State. The 
assumption of a dangerous re-collision after a deflection poses an additional challenge, 
since a priori, at the moment of deciding to modify the trajectory, the point of impact 
in a subsequent close encounter could not be accurately foreseen, and the attribution 
of liability would therefore be highly complex. 

The main difference between full and partial deflection is that, with a partial 
deflection strategy, can anticipate new impact areas. However, in a full deflection it 
would not be possible to estimate the threatened area in a future close approach, as the 
orbital dynamics of close encounters multiply the degree of uncertainty in medium- 
to long-term predictions. 

Regardless of the outcome, the mitigation action could be carried out in violation 
of norms of international law, such as the prohibition on the use of nuclear weapons. 
This presents an apparent contradiction between respect for the rule of law and the 
protection of human life. In such case, the triple canon of danger, necessity and consent 
should be taken into account (Drube and Haddaji, 2020). The limits of national 
sovereignty in a context of a global threat and the circumstances that preclude the 
wrongfulness of conduct that would otherwise be contrary to international law, would 
all need to be re-evaluated. 

The design of pre-agreed government penalty, compensation or indemnification 
mechanisms would be a prerequisite for legitimate decision-making. However, 
conflicting sovereign interests, lack of technological capacity and procedural 
disagreements would define the most likely rationale. In the partial deflection 
scenario, for example, states could accept the uncertainty characteristic of the cosmic 
impact threat as an opportunity to take on a hypothetical veil of ignorance (Rawls, 
1971): since any region, country or continent could be threatened, it would make 
sense to formulate rules and procedures independently of which region is threatened. 
As Francisco Caballero (2006) points out , the agreements linked to this uncertainty 
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are, as a matter of principle, inseparable from “the acceptance of a set of restrictions 
imposed in favour of principles of justice”. 

In all these cases, a development of a body of law requires a thorough knowledge 
of the specific factual scenarios. Extrapolating current knowledge on techniques and 
possible outcomes is an essential first step in disaster forecasting and prevention. 

7. From climate refugees to impact refugees: land-lost states and new forms 
of governance

The remote possibility of a territory disappearing completely (or becoming 
uninhabitable) requires an exercise in conceptual flexibility aimed at rethinking the 
model of the modern nation-state, the new migratory phenomena, and redefining 
essential elements such as citizenship and the sovereign authority of the State (Marshall, 
2020). This conceptual flexibility contrasts with the normative rigidity with which, 
until now, the figure of climate refugee has been denied legal recognition. However, it 
is possible to coin the concept of impact refugee and to think about their political-legal 
status by taking the debates around climate refugees as a model and a starting point. 

The United Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR) and the 
International Organisation for Migration (IOM) do not recognise the term climate 
refugee. One of the main reasons for its rejection lies in the contours of the 1951 
Refugee Convention which contains an exhaustive list of circumstances that determine 
refugee status and which does not allow for an expansive interpretation (Williams, 
2008; Biermann and Boas, 2008). The remaining alternatives are to add a protocol 
on climate-induced migration to the UN Framework Convention on Climate 
Change, or to create a new specific legal and policy regime, which in this case would 
address the needs of impact refugees: recognition, protection and, where appropriate, 
compensation and resettlement (Hartmann, 2010; Kostakos et al., 2014). 

As in the case of the proposal on climate refugees, the legal-policy formulation of 
the impact refugee require the consideration of several aspects related to migratory 
movements: the motives (linked to the possible scenarios outlined above), the duration 
(temporary or permanent) and the dimension (national or international) (Biermann, 
2008). Each of these possibilities would require a specific plan of action by the 
threatened state, technologically advanced States and the international community.

Unlike a stateless person (a natural person without a nationality), impact refugees 
would be persons with a nationality and under the protection of the laws of a state 
that no longer has a territory, i.e., a new figure would emerge, that of a citizen without 
a territory or landless. Underlying this approach is the concept of ex-situ nationhood 
proposed by Burkett (2011): 

“[It would be] a status that allows for the continued existence of a 
sovereign state, afforded all the rights and benefits of sovereignty amongst 
the family of nation-states, in perpetuity. It would protect the peoples 
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forced from their original place of being by serving as a political entity that 
remains constant even as its citizens establish residence in other states. It 
is a means of conserving the existing state and holding the resources and 
well-being of its citizens —in new and disparate locations— in the care of 
an entity acting in the best interest of its people.” 

As an effect of mass migrations, traditional forms of governance would be altered, and 
a co-sub-governance could be projected in a scenario of a territory geographically erased by 
an impact and a migrated population hosted by another state. This is a form of governance 
that may require cooperation strategies between the institutions of the displaced and host 
states, favouring a kind of joint governance or the creation of sub-governance within the 
framework of the host State. Moreover, it is inevitable to formulate a series of questions aimed 
at finding solutions to this hypothetical but plausible situation. Would the international 
community recognise states without territory? Would governments in exile be legalised? 
Would mobilised populations be relocated to other territories and offered legal protection? 
In what cases could there be provisional transfers of territory between states? Would the 
reconstruction of land-lost states be financed? (Douglas, 2017). 

Such issues have been discussed in the context of Small Island Developing States 
(Woodward, 2019). In order to preserve their sovereignty, one camp recommends the 
creation of ex-situ nations based on a system of political trusteeship, governments in 
exile or land-lost states as possibilities in the field of international law. 

Thinking about non-face-to-face governance and the possibilities offered by 
technology (as seen during the covid-19 pandemic), new forms of virtual governance 
could emerge with digitised institutions (Fountain, 2014). A sort of meta-nation-state 
with constitutional bodies hosted on web servers, which would make possible new 
models of democracy. Although inevitably speculative in nature, the possibility of 
such a state requires reflection on the factual legitimacy of virtual states, or on the 
exercise of the legitimate monopoly of violence in a digital environment. Despite their 
relevance, both problems are beyond the formal and material limits of this paper. 

In any case, since this is an area to be explored and proposals are in the pipeline, the 
sooner the appropriate policies and governance mechanisms are defined, the better off 
the governments and populations will be in. In this sense, it is important to define the 
decision-making process from an organic and procedural point of view.

8. Decisions and procedures: towards a democratic planetary defence with 
due process

Some caveats related to the actors involved in planetary defence are shared with 
climate migration. The five permanent members of the UN Security Council —the 
United States, China, Russia, France and the United Kingdom— are some of the 
largest emitters of greenhouse gases and can take the lead in responding to climate 
disasters (Hartmann, 2010). The same paradox applies to PHO mitigation strategies. 
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The same states may have both the technological capacity, and simultaneously have 
the right of veto. This overlap translates into an excessive concentration of power, 
which calls for the search for tools to democratise the techno-political oligopoly of 
planetary defence. 

Decision-making conflicts could become more complex assessing the impact on the 
right of individual or collective self-defence if a state does not have the technological 
capacity to prepare a deflection mission. In case of a veto, the threatened state could 
invoke Article 51 of the UN Charter or justify the action as necessary, circumventing 
the veto in accordance with the law. In this regard, two scenarios arise that merit 
consideration.

First, the right of veto could be understood as a right of individual self-defence if 
the deflection strategy potentially affects one of the five permanent members of the 
Security Council. Second, discrepancies in the assessment of danger could lead to 
divergent positions on the justification for planetary defence action. Some members 
may consider that the consequences of the impact are manageable or that the likelihood 
of the impact does not require mitigation missions, and agree on a threshold that takes 
into account not only economic balances but also the subjectivity of socio-cultural 
values (Drube and Haddaji, 2020). 

The potential for interference by spurious geopolitical interests remains. As 
Schmidt (2018) argues, “We can say that everyone tends to want to save the world, 
but the question is how much of the world they would want to save. For some, saving 
humanity may be a lever for domestic political objectives.” A statement followed by 
the stark acknowledgement that “there is no reason why we should assume that the 
modus operandi would change in planetary defence”. This should urge us to avoid naïve 
approaches that assume rational behaviour on the part of States for the defence of the 
planet, thus emphasizing importance of risk governance and the role of intelligence 
systems for the protection of national security beyond ratified pacts or treaties (García 
Hom and Moles Plaza, 2013). 

In this sense, addressing the decision-making system from a procedural and organic 
approach becomes a priority. Actors should take into account the influence of politics 
and power struggles due to the lack of a solid legal framework, as well as the disruption 
in the exercise of democracy. Without this guarantee, “unique defensive activities can 
become a destabilising factor, trigger arms races and destroy the balance between 
major powers, not only in space but also on Earth” (Drube and Haddaji, 2020).

Although they are strictly political aspects, discussions about them should not 
be separated from the technological sphere and advances in science. It should be 
determined which institution will be the decision-maker. Will it be technologically 
capable states, the UN Security Council or a specific ad hoc institution? Could an in 
extremis planetary defence action be unilateral? If the purpose is to democratise the 
decision-making process, would a referendum be a valid instrument? Indeed, these are 
questions that will require time for reflection, and the answers must be agreed upon 
in advance in order to avoid conflicts, the tensions of which could be exacerbated 
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by the immediacy of the decision and the damage caused by failure or inaction. In 
planetary defence, therefore, the political-legal sphere must be seen as inseparable 
from technological development. 

Taking into account the circumstances of the most vulnerable groups, States must 
assume that the threat of an asteroid hitting the Earth puts the entire planet at risk, 
regardless of the final outcome. Anticipatory measures must be taken in international 
law alongside the safest and most effective mitigation techniques, with particular 
emphasis on developing democratic solutions to protect humanity from a cosmic 
threat. 

9. Legal framework and proposals for the future

Society and its demands usually precede the law. There are many examples of this 
general legal dynamic, from lower taxes and the recognition of same-sex marriage, to 
access to education and bans on single-use plastics. In planetary defence, however, 
the process must be reversed. Science and law must anticipate the occurrence of the 
factual event, since it would be inconceivable to wait for a collision to occur in order 
to regulate the aftermath. 

In a situation where a) technological capacity is in the hands of major world powers; 
b) there are private actors with more power than some states to make decisions with 
global repercussions; and c) the decision-making process is not pre-defined, the balance 
of power may be altered. Consequently, some legal aspects must be addressed in the 
light of geopolitical interests and the likely multipolar distribution of global power in 
terms of planetary defence.

In any case, a regulatory legal framework should be designed and the actions and 
responsibilities of states should be defined (Bucknam and Gold, 2008; Rusek, 2022). 
The Corpus Iuris Spatialis is composed of five main instruments ratified by most states 
(Outer Space Treaty, Rescue Agreement, Liability Convention, Registration Convention, 
Moon Agreement), which do not constitute a specific regulatory regime. They cover 
questions of reporting and action, the legality of planetary defence methods, the 
liability regime and related issues such as space debris and the role of non-governmental 
organisations.

It would be appropriate to start regulating them, bearing in mind that the main 
drawback is the high degree of uncertainty. Binding agreements should therefore 
be sufficiently broad enough to build consensus and be tailored to the specific 
circumstances of the collision. The more detailed the planetary defence strategies, the 
greater the legal security for states and citizens.

With regard to the system of liability, it would be relevant to approach it from a 
two-fold perspective: that which refers to the situation resulting from a violation of 
international law and that which includes the duty to compensate for damages, generating 
a framework that could be summarised as follows: “a state may be held internationally 
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responsible for a wrongful act even if there is no material damage; a state may be held 
internationally responsible for damage caused even if it has not acted unlawfully” 
(Drube and Haddaji, 2020).

Both parameters need to be analysed in detail, as does the disclaimer of liability. The 
legal and legitimate grounds on which international law could be violated should be 
adapted to the context of the cosmic impact threat. As considered by SMPAG(Space 
Mission Planning Advisory Group):

“in practice it may be difficult to conduct a comprehensive assessment 
of whether in a particular case the specific conditions for invoking the 
circumstances precluding wrongfulness are met, such as whether the threat 
of an NEO constitutes a ‘grave and imminent danger’, whether a certain 
mitigation method is ‘the only way’ available to safeguard the interests 
endangered by the potential impact of the NEO and whether the essential 
interests of other states are seriously harmed” (Drube and Haddaji, 2020). 

Furthermore, the exemption of the state from liability for damages caused by the 
mitigation action could be understood as an incentive for the nation, agency or company 
carrying out the mission (Drube and Haddaji, 2020). The extreme, but still feasible, 
case of an imminent threat of mass extinction may require a rethinking of exceptional 
cases in the interest of the higher and unique good of humanity as a whole. Privileged 
countries, in this case because they have sufficient technological capacity or resources, 
would have an ethical duty to mitigate the asteroid’s impact by following the maxim 
that all members of the human community should be treated as equals, with the aim 
of avoiding structural injustice and seeking relational equality (Heilinger, 2020). Once 
again, this is an exercise in adjusting the rules to an unprecedented factual situation.

Taking into account all the above criteria, and assuming the differences between 
climate change and a cosmic impact threat, institutional action to mitigate global 
warming could serve as a frame of reference to address a transnational problem that 
requires joint action. Following in the footsteps of the fight against climate change, it 
would be appropriate to hold international working fora to begin planning planetary 
defence guidelines. The International Asteroid Warning Network, the Planetary Defence 
Coordination Office or the Space Mission Planning Advisory Group could lead a conference 
to discuss the creation of a future planetary defence treaty, paying special attention to the 
migration phenomenon. Creating spaces for dialogue is essential because, as Schmidt 
(2018) announces, ‘planetary defence gives us the opportunity to think of ourselves as a 
single interconnected and interdependent species, and we have a responsibility to stop 
thinking of ourselves as our own enemies, otherwise we will not survive for long’.

10. Conclusions

The experiences of covid-19 and the fight against climate change have highlighted 
the current human inability to coordinate and prevent catastrophic scenarios. Planetary 
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defence therefore represents an unprecedented historical and political opportunity to 
develop new forms of collective action for the defence of human and non-human life 
on planet Earth. In line with this objective, we have found that the current state of 
global defence cannot avoid legal-political cooperation to achieve its goals. 

In the absence of precedents, it is necessary to highlight the need to reverse the 
traditional scheme according to which social demands precede law. In a transdisciplinary 
extrapolation exercise using the scenario method, it is possible to see that uncertainty 
and cooperation are the main elements in PHO mitigation strategies .

The scientific and prospective analysis of cosmic impacts reveals, first of all, that the 
threat of collision constitutes a real risk which, because of its potential catastrophic 
effects, cannot be ruled out on the basis of its low probability. The existential risk 
implicit in cosmic impacts calls for the principles of precaution and responsibility to 
defend the conditions of Earth’s habitability for future generations. 

Secondly, all the scenarios that could occur in the face of a cosmic impact threat 
(impact warning, no deflection, partial deflection or full deflection) invite reflection on 
the current techno-epistemic privilege of States with potential mitigation capabilities, 
which poses both a serious risk to vulnerable States and a danger to the multipolar 
balance of power at the time of acting out defence strategies . 

Thirdly, this work confirms the need to anticipate new contexts, new legal figures 
and new forms of governance (impact refugees, States without territory, co-sub-
governance and virtual governance) as instruments that favour a preventive capacity in 
the elaboration of regulations, protocols and governmental programmes for national 
and planetary security. 

Only prospective analysis can facilitate the criteria of fairness, equity and 
proportionality prevailing over privilege and power relations in potentially catastrophic 
scenarios. In the face of the threat of cosmic impact, the legal-political and bioethical 
approach concludes that it is necessary to promote the acceptance of restrictions by 
sovereign States as an indispensable action for coordinated action in accordance with 
human rights. Ultimately, anticipation becomes the best strategy to guarantee human 
rights and, ultimately, the survival of humanity. 
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Abstract

The activities developed by the intelligence services are aimed at 
providing information, analysing it, preparing intelligence products 
and disseminating them to political decision-makers, in order 
to support their decision-making in the face of threats, risks and 
opportunities. On the other hand, the counter-intelligence operations, 
as a specialised intelligence discipline, have a double dimension: the 
offensive counter-intelligence, which aims to penetrate the enemy 
services and use the figure of double agent ; and the defensive counter-
intelligence, which leads to the identification of designated service 
officials, the knowledge of the methods used and the identification 
of their sources of information. In this essay we will delve into the 
origin and importance of counter-intelligence operations, aimed at 
fighting counterinformation, espionage and subversion, and how to 
improve the counter-intelligence analysis using the structured analysis 
techniques.
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1. Introduction

The term “intelligence” as we know it today has its roots in the 16th century and 
even earlier. Renaissance Venice was an ideal setting for the emergence of intrigue and 
the exchange of information and secrets. The city’s canals, bridges, stately homes and 
palaces facilitated this activity, creating an environment conducive to the emergence 
of the espionage networks woven by European diplomacy during the 16th and 17th 
centuries. And within these networks, subtly differentiated profiles and terms emerged, 
such as envoys, residents, plenipotentiaries, agents and intelligentsia. However, in the 
military sphere, the preferred terms were “spy” and “espionage”, for the employment, 
in return for financial reward, of those who were informants and people close to 
treasonous, conspiratorial or despicable activities (Navarro, 2009:106-108).

There is now a widely accepted definition of the term intelligence and espionage 
activities, and although scholars of these disciplines continue their discussions, the 
differences are credulous and have to do with the scope of definitions centred on the 
function of providing information, analysing it, devising an intelligence product and 
providing it to the decision-maker to support their decision. 

We aim to deepen the counter-intelligence approach as a discipline to make 
intelligence work to our advantage. Not only is mistrust the basis of counter-
intelligence, but its exercise reinforces mistrust, which ultimately becomes a problem 
(Taylor, 2007:10). An instinctive cycle that feeds back on itself and degenerates into 
paranoia. Thus, the act of counter-intelligence fuels feelings of apprehension and 
suspicion which, in turn, generates further scepticism (Taylor, 2009: 35).

In the following sections, we will discuss the role of counter-intelligence, highlighting 
its offensive disruptive nature in countering the threat of espionage and infiltration, as 
well as the degree of influence and impact on other areas of relevance to any modern 
state. These includes national security strategies and the neutralisation of espionage; 
the objectives of counter-intelligence and the structure, operation and activities of 
opposing intelligence services; the successes of Soviet-Russian intelligence and the 
reason for Western mistakes; and finally, the importance of counter-intelligence 
analysis and the use of structured analytic techniques.

2. Counter-intelligence in Spain’s National Security Strategy

The Spanish National Security Strategy, with the objective of guaranteeing security, 
sets out a plan for political action through three fundamental axes: “protect”, “promote” 
and “participate”. The third chapter, on risks and threats, focuses on identifying strategic 
targets for preventive action by drawing up a risk map to combat hybrid strategies, 
disinformation campaigns and espionage. And in the field of counter intelligence, 
there is a willingness to adopt measures in defence of Spain’s strategic, political and 
economic interests, with the aim of preventing, detecting and neutralising covert 
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aggression by hostile intelligence services that seek to obtain information and state 
secrets by means of illegal or criminal procedures1.

The strategic review warns about hybrid strategies executed by hostile services, 
including espionage operations as a form of intimidation against Spain’s security2.

2.1. The search for a homogeneous, analogous definition of counter-
intelligence as a discipline

One of the modern definitions for counter-intelligence was drawn from the 
arguments contained in Samuelson and Nordhaus’s economics textbooks, in which 
they stated: “Economics is the study of how societies use scarce resources to produce 
valuable commodities and distribute them among people” (Samuelson and Nordhaus, 
1992: 53).

Thus, for an initial definition based on the theories of Samuelson and Nordhaus, 
we can state that (Ehrman, 2004:44): “Counter-intelligence is the study of the 
organisation and behaviour of the intelligence services of foreign states and entities, 
and the application of the resulting knowledge”. It is a definition that enjoys a number 
of qualities. Firs, it assumes that counter-intelligence is a broad analytical discipline 
that encompasses all ntelligence service, whether domestic, foreign or military. 
Secondly, the definition avoids transforming the study of intelligence services into a 
simple research exercise (Ehrman, 2009: 4-5).

A second definition of counter-intelligence is found in the US National Security Act 
of 1947, as amended by 50 USC 401a of the National Security Act of 1949 (Ehrman, 
2009: 4):

“The term ‘counterintelligence’ means information gathered, and 
activities conducted, to protect against espionage, other intelligence 
activities, sabotage, or assassinations conducted by or on behalf of foreign 
governments or elements thereof, foreign organizations, or foreign persons, 
or international terrorist activities”.

A third definition can be found in Executive Order 12333 passed by Ronald Reagan, 
President of the United States (Ehrman, 2009: 4): “Counterintelligence means 
information gathered and activities conducted to protect against espionage, other 
intelligence activities, sabotage, or assassinations conducted for or on behalf of foreign 
powers, organizations or persons, or international terrorist activities”.

1  The National Security System. National Security Department (DSN). Available at: https://www.dsn.gob.es/es/
sistema-seguridad-nacional/qué-es-seguridad-nacional/ámbitos-seguridad-nacional/contrainteligencia 

2  Spying and interference from abroad. 2021 National Security Strategy. Royal Decree 1150/2021 of 28 December, approving 
the National Security Strategy (Spain). Available at: https://www.boe.es/boe/dias/2021/12/31/pdfs/BOE-A-2021-21884.pdf 
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A fourth definition comes from the National Counterintelligence Strategy 2016 
(Evanina, 2016: 1-6), which states:

“Counterintelligence is the activity of identifying and addressing 
foreign intelligence threats to the United States. Its main concern is 
foreign intelligence services and similar organisations of non-state 
actors, such as transnational terrorist groups. Counterintelligence has 
a defensive mission, to protect sensitive national assets against foreign 
intelligence infiltration, and an offensive mission, to identify what 
foreign intelligence organisations are planning in order to thwart their 
objectives”.

From other regions, specifically the USSR, we discovered a practical definition of 
counter-intelligence provided by Vasili Mitrokhin, a defector from the KGB (Ehrman, 
2009): 5), who argued: “Counterintelligence activity is an activity carried out by special 
state agencies against foreign intelligence services and organisations and individuals 
being used by them”.

In the light of the above explanations and when taking the definition of counter-
intelligence in Spain into comparison, we find counter-intelligence fell within the 
purview of the SECED, the espionage and counter-espionage agency that was the 
precursor to the CESID and later the CNI (National Intelligence Centre). The 
Spanish secret service of that time had its own counter-intelligence unit attached to 
the Second Section of the High General Staff (Bardavio et al., 2000: 12). Colloquially 
known as “the High One. Or the origins” (Urbano, 1997: 34). It was a group 
specialised in counter-espionage activities (Bardavio el al., 2000: 12). However, the 
most significant change came with the enactment National Intelligence Centre 
(CNI) Act,3 in which we can note similarities in terms of the information gathering 
that allows for the prevention, detection and neutralisation of competing intelligence 
services. 

2.2. The duty of intelligence services: neutralising espionage

The powers to neutralise espionage and guarantee the protection of classified 
information lie exclusively with the CNI, as set out in Article 4(b) of the CNI Act: 

“Prevent, detect and enable the neutralisation of those activities of 
foreign services, groups or individuals that jeopardise, threaten or attack 
the constitutional order, the rights and freedoms of Spanish citizens, the 
sovereignty, integrity and security of the state, the stability of its institutions, 
national economic interests and the welfare of the population”.

3  Chapter I. General provisions. Article 4. Functions of the National Intelligence Centre. Law 11/2002 of 6 May 2002 
regulating the National Intelligence Centre. Available at: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2002-8628
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It should be pointed out that not only are counter-espionage and infiltration as 
disruptive actions against hostile intelligence services essential for an intelligence agency, 
but also analysis activities (Navarro and Esteban, 2004: 35), and more importantly, 
structured analytic techniques. These latter techniques are aimed at providing support 
to the analyst for the purpose of increasing his capabilities in the planning and 
implementation of clandestine actions and covert operations, focused on counter-
espionage and offensive intelligence.

Today, the strategic dimension of knowledge management takes on special relevance 
at a time when there is no doubt that it is considered a fundamental strand in decision-
making processes (Navarro and Esteban, 2004: 56). 

it must also be stressed that analysts cross minefields everty day to know the present 
and from it guess every future, sustained by the valuable secrets intelligence gathering 
reveals. In the same way, counter-intelligence cannot be understood if it does not 
provide protection for the concealment of secret information by means of cryptography 
(kripto, hidden, and grafía, writing) or, on the contrary, through cryptanalysis, 
as a discipline linked to the study of the various methods for decoding encrypted 
information produced by other services (Ribagorda, 2015: 313).

2.3. The Spanish position on counter-intelligence

In one of the definitions linked to the discipline of counter-intelligence (Navarro, 
2009: 377), the researcher Navarro Bonilla argues:

“Counterintelligence is, so to speak, the inherent reverse of intelligence, 
and as old as intelligence itself. Indeed, a historical analysis of the one in 
isolation from the other is not understandable. This concept encompasses all 
the means and resources available to a state, which are capable of identifying 
and neutralising the action of agents or spies of a foreign or enemy power 
who are seeking to carry out aggressive operations against any interest of that 
sovereign state, whether located inside or outside its national territory”.

The activities carried out by the Spanish counter-intelligence were divided into 
two two categories: firstly, counter-information i.e the actions aimed at disabling the 
informational effectiveness of foreign powers in matters related to the nation itself; and, 
counter-subversion, i.e the actions aimed at identifying, neutralising and counteracting 
the subversion of hostile powers, understood as activities that provoke disorder in the 
general interest, security and defence of the nation (Navarro, 2009: 377).

Accumulated experience led to other complementary specialities being included 
under the term counter-information. Counter-espionage, as a speciality, is aimed at 
identifying, detecting, tracking and neutralising spies and operatives active within the 
jurisdiction of another state. It has its own methods of action: firstly, the intelligence cycle 
which involves gathering as much information as possible about a possible aggression 
by agents of an enemy intelligence service; secondly, the complete identification of the 
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network operating in the country, which requires the initiation of counter-intelligence 
operations to disarm it; and thirdly, allowing the spy to continue his illegal activity but 
under surveillance with his movements tracked, and checked in order to obtain as much 
information as possible (Navarro, 2009: 377). Therefore, deception and lies are very 
powerful weapons in the war against spies (Navarro, 2009: 385).

Currently, the meaning of counter-intelligence must be interpreted in the light of 
the CNI Act, which states: 

“Counterintelligence is none other than the set of actions aimed at 
preventing, detecting and enabling the neutralisation of those activities of 
foreign services, groups or individuals that put at risk, threaten or attack 
the constitutional order, the rights and freedoms of Spanish citizens, the 
sovereignty, integrity and security of the state, the stability of its institutions, 
national economic interests and the welfare of the population”4.

After analysing the index of terms in the “glosario de intelligencia” [intelligence 
glossary], we looked at the similarities in an analogous definition for counter-
intelligence (Esteban et al. 2007: 68), which offers us a scientific interpretation of what 
the discipline represents (Esteban et al. 2007: 64): [...] activities aimed at nullifying 
the knowledge that foreign intelligence services seek to acquire about essential aspects 
of the state in the political, economic or security fields.

At the same time, it is worth highlighting the relevant role played in military 
counter-intelligence (competences and missions) by the personnel belonging to the 
Armed Forces Intelligence Centre (CIFAS), who advise both the Chief of Defence 
Staff (CHOD) and the Chiefs of Staff of the Spanish Army and Navy5.

3. Counter-intelligence objectives

Before describing the objectives of counter-intelligence, we must define what we 
mean by counter-intelligence.

It “is the specialised discipline of intelligence operations”, and when successful it 
generates endless feedback loops. Initiating an operation requires the application of 
previously gathered and analysed counter-intelligence information (Ehrman, 2009: 
5-20). Thus, counter-intelligence operations, as a disruptive tool, are aimed at obtaining 
additional information on how the competing service operates, including many details 
of its operations. It can be classified as offensive or defensive counter-intelligence.

4  Chapter I. General provisions. Article 4. b) Functions of the National Intelligence Centre. Law 11/2002 of 6 May 2002 
regulating the National Intelligence Centre. Available at: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2002-8628

5  Organisation of the Defence Staff. Article 8 The Armed Forces Intelligence Centre. “It also advises the CHOD and the 
Army and Navy Chiefs of Staff on military counterintelligence...”. Available at: https://www.defensa.gob.es/Galerias/ministerio/
organigramadocs/ORDEF-2020-710-organizacion-basica-EMAD-.pdf 
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3.1. Offensive counter-intelligence activity: penetration of opposing 
intelligence services

The scientific perspective provides a precise definition of the penetration agent 
(Esteban et al. 2007: 80): “An agent recruited or implanted as a member of an opposing 
organisation, engaged in obtaining and supplying information in a clandestine and 
regular manner to the intelligence service to which he belongs or with which he 
collaborates. Unlike an informant, this agent actively seeks information”. 

Consequently, a successful raid would provide the identification of spies in the 
designated competing service working for it or others, and even if the raider did not 
know their identities, it would provide information that would lead to unmasking them.

When it comes to infiltrators, they know the organisation and can provide 
biographical information on their colleagues, revealing possible internal friction, 
training received, relevant details of their operational methods, or the ability to climb 
career ladder and gain access to relevant information within the service.

Mid-level infiltrators can be devastating to an intelligence service, as former CIA counter-
intelligence analyst Aldrich Hazen Ames demonstrated (Ehrman, 2009: 5-20). For nine long 
years, Ames betrayed his country after offering his services to the KGB (Andrew, 2018: 709).

William J. Casey, former CIA director under Ronald Reagan, consistently pressed 
Soviet division officials time and again to make efforts to recruit human sources 
(Woodward, 1981: 274-275).

3.2. Offensive counter-intelligence activity: double agents

The most complex discipline of intelligence is counter-intelligence, but the most 
challenging subspecialty of counter-intelligence is the “double agent”.

The scientific perspective again provides us with a definition: “[...] a double agent 
is an intelligence agent or officer of one service who is recruited by another foreign 
intelligence service or services to carry out clandestine activities, usually supplying 
information about his or her first service” (Esteban et al., 2007: 51).

An example of a double agent is “one who has been sent by one intelligence service 
to volunteer to another service” or “an asset of a service who has been discovered by 
another service and turned(flipped), i.e. sent back to spy on the original handlers” 
(Ehrman, 2009: 61).

3.3. Defensive counter-intelligence activity: identification of foreign 
intelligence officials

A third type of counter-intelligence operation is one aimed at identifying the officers 
of a designated service who are engaged in espionage activities and then, through field 
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agents and physical and technological surveillance, revealing their operations, contacts 
and sources of information (Ehrman, 2009: 62).

In Spain, in the summer of 1996, an episode took place in Madrid’s Parque del 
Retiro involving officers from two intelligence services. The main protagonist was a 
Russian citizen named Sergei Viktorovich Skripal, who was supposed to be carrying out 
diplomatic activities in the city as First Secretary of the Embassy, focusing on science 
and technology companies. However, his real hobby was espionage (Urban, 2018: 7-12). 
Skripal was a military intelligence (GRU) colonel at the Russian diplomatic legation, 
whose mission focused on recruiting human sources and obtaining information of 
military interest for onward transmission to Moscow. But his regular strolls through 
the Retiro were being studied by a young British Foreign Intelligence (MI6) officer 
named Richard Bagnall, based in Gibraltar. Bagnall deployed an operation in the centre 
of Madrid aimed at recruiting a veteran of Russian military intelligence, persuade him 
to defect and, together with his family, travel to the UK.

4. Understanding the organisation, structure, functioning and activities 
of foreign intelligence services

Counter-intelligence is ingenuity aimed at discovering and learning about the 
intelligence efforts of the opposing service. The task involves understanding and 
exploiting the competitor’s dependency, and requires the use of detailed detective work 
in the operational detail of the clandestine world, winning meetings, appointments 
and interviews, setting up locations where messages and intelligence can be exchanged 
as if they had never occurred (Hitz, 2004: 5-7).

One of the activities carried out by counter-intelligence is the sacrosanct study of 
rival services and constitutes an analysis-oriented procedure. In other words, it is an 
analytical process to reveal or unmask the adversary’s behaviour and how they define 
and fulfil their goals.

4.1. The intelligence services of the Russian Federation

The Soviet security apparatus has evolved very little over the last hundred years. The 
KGB (Committee for State Security) of the past and today’s agencies that make up 
the conglomerate of the Russian intelligence services (the FSB, SVR and GU), were 
and are the Russian state’s tools to intervene in the lives of its citizens and to conduct 
foreign policy (Barron, 1974: 391).

Founded in 1917, as a state surveillance, investigation and security apparatus, the 
“Cheka” was established itself as a terrorist organisation with the aim of exterminating 
and eliminating citizens who expressed their opposition to communist policies. It 
became an army of 31,000 civil servants and an institution geared towards the 
performance of a set of skills and attributes that, to this day, endure in Russian society 
(Barron, 1974: 392).
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In February 1922, the State Political Directorate (GPU) replaced the Cheka. A 
new body subordinate to the People’s Commissariat for Internal Affairs (NKVD), 
with functions of militia control and conventional police (Lucas, 1966: 269). The 
following year, the GPU would become the Joint State Political Directorate (OGPU) 
(Barron, 1974: 393). Subsequently, by Stalin’s order of July 1934, the OGPU would be 
transformed (Barron, 1974: 394) into the Main Directorate of State Security (GUGB), 
under the aegis of the NKVD.

Image 1. Evolution of the USSR Intelligence Service (KGB).
Source: Author’s own elaboration based on the work of Christopher Andrew and Vasili Mitrokhin (1999: xi).

Image 2. Organisation of USSR’s Domestic Intelligence (KGB).
Source: Author’s own elaboration based on the work of Christopher Andrew and Vasili Mitrokhin (1999: 741).
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In 1936, the first secret unit dedicated to ethnic cleansing and torture was established 
within the NKVD’s Directorate for Special Tasks (Andrew, 2018: 654). The unit 
was tasked with carrying out targeted assassinations on the orders of the Kremlin 
(Richelson, 1995: 252-253). It remained in operation until 1954 (when it was reassigned 
to the 13th Department of the first KGB Directorate).

In 1941, the political police was transformed into the People’s Commissariat in 
Charge of State Security (NKGB) (Barron, 1974: 394). And shortly afterwards, in 
1946, the NKGB intensified its clandestine activities abroad (Lucas, 1966: 269), and 
especially in the United States (US), albeit as Ministry of State Security (MGB).

In 1947, the Committee of Information (KI) was created, taking over the responsibilities 
of of the MGB overseas section (Lucas, 1966: 269) and incorporated units of the Ministry 
of Foreign Affairs and the Military Intelligence Service (Barron, 1974: 395).

After Stalin’s death in 1953, the Soviet security apparatus was restructured into a new 
entity, the Committee for State Security (KGB), which was assigned the functions of 
political police, clandestine operations and the surveillance and control of the USSR’s 
borders (Lucas, 1966: 269), except for the illegal and covert operations of the Military 
Intelligence Service (GRU) (Barron, 1974: 395-296).

Image 3. Organisation of USSR’s Foreign Intelligence (KGB).
Source: Author’s own elaboration based on the work of Christopher Andrew and Vasili Mitrokhin (1999: 742).
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From its inception, the KGB exercised effective control over land and sea borders 
(Barron, 1974: 25), the surveillance and investigation of citizens, as well as the residences and 
offices of Communist Party leaders (Barron, 1974: 25-26). The KGB not only monitored 
the interior of the USSR, but had a network of spies that eventually reached the fridges of 
Russian society, from the General Staff of the Red Army to the humblest village.

Such was the control exercised that it was very difficult for foreigners arriving in 
the USSR to escape the shadow of the security apparatus (Barron, 1974: 27). The KGB 
embedded its officers in key positions after deploying them in the colossal Soviet 
bureaucratic apparatus and in the Communist Party hierarchy (Barron, 1974: 26).

The power attained by the KGB and the trust placed in its officers led to it being 
entrusted with the custody of the USSR’s nuclear warheads (Barron, 1974: 25).

4.2. Federal Security Service (FSB)

The current Federal Security Service of the Russian Federation (FSB) inherited its 
functions from the defunct KGB, although a considerable part of its human capital came 
from the Border Guard Service (PFS) (Riehle, 2022: 65), which had become the main 
agency of the internal security apparatus of the communist regime. Its resources and 
human capital are devoted to domestic intelligence and counter-intelligence activities.

It could be argued that the FSB’s counter-intelligence unit is, in fact, the remnant 
of what used to be second main directorate, and one of the main units, of the KGB. 
Its activities are aimed at thwarting the operations of foreign intelligence services 
operating on the territories of the federation, penetrating foreign legations, harassing 
their diplomatic staff and investigating Russian citizens with whom foreign diplomatic 
staff come into contact .

The FSB also has its own military counter-intelligence service, a remnant of the 
KGB’s third main directorate, which monitors the loyalty of the armed forces and 
conducts investigations within military units (Remnick, 1991).

Image 4. Organisation of the Domestic Security and Intelligence Service (FSB).
Source: Author’s own elaboration based on the work developed by Kevin P. Riehle (2022: 66).
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Finally, it inherited the KGB’s “Alpha” and “Vympel” units6 (the latter, an assassin 
squad that could be deployed around the globe) dedicated to the execution of covert 
special operations abroad (Andrew, 2001: 389).

4.3. Foreign Intelligence Service (SVR)

The SVR is Russia’s foreign intelligence service, the apparatus in charge of developing 
intelligence activities abroad (Riehle, 2022: 61), and the direct descendant of the first 
main directorate of the KGB. 

Russian foreign intelligence has a human capital of approximately 12,000 to 14,000 
employees, a quarter of whom, just over 3,000, operate abroad. Its organisational structure 
is divided into three areas: “operational actions”, “analysis” and “functional activities”. 

 – Directorate PR (Political Intelligence) is responsible for developing political 
intelligence operations (Riehle, 2022: 62), and draws on personnel who were 
part of the KGB’s main directorate.

 – Directorate NTR (Scientific-Technical Intelligence) is in charge of the production 
of scientific-technical intelligence aimed at gathering operations and acquiring 
technologies to preserve security and defence against modern Western weapon 
systems (Riehle, 2022: 63), a successor to the former KGB T-Directorate.

6  Navruzbekbekov, Emran. FSB counter-intelligence (defected senior lieutenant of counterintelligence service). Available 
at: https://igorsushko.substack.com/p/fsb-counterintelligence-senior-lieutenant
https://igorsushko.substack.com/p/fsb-counterintelligence-senior-lieutenant-160 

Image 5. Organisation of Foreign Intelligence (SVR).
Source: Author’s own elaboration based on the work developed by Kevin P. Riehle (2022: 62).
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 – Directorate ER (Economic Intelligence) is responsible for producing intelligence 
linked to the functioning of Western economic systems, with the task of 
influencing and interfering with them (Riehle, 2022: 63), with offices in the 
SVR’s diplomatic stations abroad.

 – Directorate S (Illegal Intelligence) is in charge of undertaking illegal operations 
and conducting missions in wartime environments, including war scenarios such 
as, for example, the “special military operation against Ukraine”. To this end, it 
has a number of departments: the international area; recruitment and training 
of illegal operatives; and planning, financing and logistics for transport abroad. 
Missions are directed from overseas rezidenturas or stations (Riehle, 2022: 63).

 – Directorate KR (Foreign Counter-intelligence) directs counter-intelligence 
operations and plans the penetration of foreign intelligence and security services, 
managing the missions from stations ( Riehle, 2022: 64).

 – Directorate MS (Support Measures) is in charge of developing support activities 
and undertaking “active measures”, exploiting the intelligence gathered for the 
design and execution of influence operations in support of Russian foreign policy 
priorities (Riehle, 2022: 64).

Finally, the foreign intelligence service also has Zaslon teams (Riehle, 2022: 65), 
responsible for executing special operations and covert missions, with operational 
bases in diplomatic missions abroad.

4.4. Main Directorate (GU)

In totalitarian regimes, military intelligence structures coexisted with services of 
a political and police nature, and overlapped with other espionage organisations 
(Navarro, 2009: 49).

Similarly, the Russian Federation can count on the Main Directorate (GU), a 
military intelligence service that until 2010, operated under its former acronym “GRU” 
for Main Intelligence Directorate (Riehle, 2022: 73). It reports to the General Staff. 
Its primary mission is to gather information on military secrets related to military 
strategy, tactics and techniques, as well as to participate in intelligence operations 
(Barron, 1974: 397) aimed at the strategic defence industry of NATO countries.

The GU has military personnel in all embassies, from where they plan and execute 
operations and report back to Moscow through their own security channels and 
encryption methods. Most military attachés posted to diplomatic missions abroad are 
members of the GU (Barron, 1974: 397).

Military intelligence is also involved in clandestine operational arrangements 
(Barron, 1974: 397), although their targets include attacks directed against power 
transmission lines, oil pipelines, undersea cables and communications systems, as well 
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as large strategic technological and industrial complexes for the defence of NATO 
allies (Riehle, 2022: 179).

It should be pointed out that GU activity revolves around three key focal points. 
The first is aimed at obtaining intelligence on the basic elements of a specific military 
force, which it might face in the future in a war. The second is directed at obtaining 
information and intelligence on strategic forces and nuclear and missile defence 
capabilities. The third is focused on intelligence gathering, analysis and planning 
of attacks on the critical infrastructure of countries that would support military 
intervention against the Russian Federation (Riehle, 2022: 165).

Intelligence gathering for military decision-making is a genuine GU activity 
(Riehle, 2022: 166), irrespective of whether the SVR manages the sources that provide 
information relaed to the Russian military from abroad.

5. A brief review of counter-intelligence errors: casuistry

In counter-intelligence, errors are a major concern for intelligence services. It is 
tempting to assume that foreign intelligence agencies will behave in a friendly manner, 
especially when they intervene in foreign countries they regard as adversaries. The 
basis of counter-intelligence work therefore consists of a thorough and individual 
examination of rival services (Ehrman, 2009: 46). This discipline is set out as a technical-
analytical process whose goal is to understand the behaviour of the opposing service 
and to discern how it designs, plans, defines and executes its operations, because each 
service has different actions, as evidenced by the comparative study. Learning about 
their behaviour offers enormous potential for interpreting and guessing a wide variety 
of useful penetrations. 

It is advisable to consider the following questions: should we know the history 
of counter-intelligence? Is it worth examining, analysing and learning from counter-
intelligence failures and mistakes? Is it essential for counter-intelligence officers to be 
trained in casuistry?

Image 6. Organisation of the Military Intelligence Service (GU).
Source: Author’s own elaboration based on the work developed by Kevin P. Riehle (2022: 74).
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James M. Olson, in his work To catch a spy: the art of counterintelligence (Olson 2019: 
50), and “he ten commandments of counterintelligence (Olson, et al. 2004a: 251-258), states:

“I find it inconceivable that any counterintelligence practitioner today 
could ply his or her trade without an in-depth knowledge of the Angleton 
era. Have our officers read Mangold? Have they read Legend and Wilderness 
of Mirrors? Do they know the Loginov case, HONETOL, MHCHAOS, 
Nosenko, Pollard, and Shadrin? Are they familiar with Aspillaga and the 
Cuban double-agent debacle? Have they examined our mistakes in the Ames 
and Howard cases? Are they staying current with recent releases like The 
Mitrokhin Archive and The Haunted Wood? I believe it is an indispensable 
part of the formation of any American CI officer... to study the CI failures of 
the past, to reflect on them, and to make sure they are not repeated”.

Markus Wolf (Wolf, 1997: 232-235), considered communism’s greatest spymaster 
and the top intelligence officer of the Eastern Bloc, expressed that:

“The Union of Soviet Socialist Republics (USSR) was a sorry creature, 
poorly coordinated and doomed from birth, inferior in many ways to its 
arch-rival the United States. But, in truth, the Soviet services were able 
to achieve the best successes in the United States and Europe, before and 
during World War II, when they relied on the communist party and the 
intelligentsia in many countries, such as Germany, the United Kingdom 
and the United States, because the agents recruited during that period were 
the best and offered the USSR advantages in the nuclear race. Nobody 
betrays their country for money alone, although the Americans used 
money as a recruiting tool, and the KGB did the same”.

5.1. Russian foreign intelligence successes

The success achieved by Russia’s purely offensive foreign intelligence has shown 
that it has been excessively aggressive and violent. In reality, the recruitment and 
penetration of their illegals takes precedence if we equate this with the disparity of 
regular information gathering and disinformation propagation (Olson, 2004b: 67), 
in their infiltration of European Union and NATO countries. And one of the most 
recent episodes took place in the Netherlands, where seventeen Russian foreign 
intelligence and military intelligence officers (eight SVR spies together with nine GU 
spies) planned operations for the recruitment and penetration of their illegal agents7. 

Here, very briefly, are five events that we consider to be notable successes of Russian 
foreign intelligence in the West.

7  NL TIMES. (2022). Russians expelled from NL were spying on high-tech sector, recruiting informants: report. (Netherlands). 
Available at: https://nltimes.nl/2022/10/14/russians-expelled-nl-spying-high-tech-sector-recruiting-informants-report 
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The first case occurred in 1951, when Harry Frederich Houghton, a Royal Navy 
military attaché stationed at the British embassy in Warsaw, Poland, committed 
treason. The secret information provided to the Russians (delivered in London on the 
first Saturday of every month) focused on submarine weapons, antisubmarine warfare 
systems information, and British nuclear submarine technology (Andrew, 2015: 564-
565). Houghton provided Russian intelligence with a significant amount of secret 
information.

The second case occurred in 1978, and involved Glenn Michael Souther, a US Navy 
sailor-photographer stationed on the USS Nimitz based in Naples, Italy. While at the 
Neapolitan naval base, Souther married an Italian woman named Patrizia di Palma. 
However, in collusion with his wife, he maintained a life far removed from a conventional 
marriage by engaging in frenetic pro-communist activity and expressing admiration for 
the USSR. What is surprising is that his superiors never reported the countless episodes 
in which Souther publicly and repeatedly expressed his dissatisfaction and disapproval 
of US government policies. The situation worsened in 1980, after he visited the Russian 
embassy in Rome to claim Soviet citizenship. He was recruited by the KGB and he 
began to bleed information and make a significant amount of documentary material 
available to Russian foreign intelligence (Olson, 2019: 157-164).

The third event occurred during the 1980s, perpetrated by Clayton Lonetree, a US 
Marine Corps sergeant stationed at the US embassy in Moscow. Sergeant Lonetree was 
recruited by the KGB through Violetta Seina, a 25-year-old intelligence officer who 
managed to seduce Lonetree. The marine sergeant’s collaboration with Soviet foreign 
intelligence began after his transfer to the US embassy in Vienna, Austria, and consisted 
of providing them with the blueprints of the US diplomatic missions in Moscow and 
Vienna, including the identities of undercover agents operating in the USSR (Olson, 
2019: 113-116). 

A fourth case of treason came from Earl Edwin Pitts, an officer in the FBI’s 
counter-intelligence office in New York City. Agent Pitts’ activity focused precisely 
on Soviet intelligence operations in New York State. But in mid-1987, after being the 
victim of several episodes of humiliation due to demanding working conditions and 
family financial difficulties, he ended up betraying his country by offering his services 
to the KGB (Olson, 2019: 127-132). The documentation provided to Soviet foreign 
intelligence consisted of counter-intelligence operations, surveillance and observation 
methods, double agents and information that the New York FBI office had on KGB 
personnel who could be recruited.

Finally, the most outlandish case occurred in Italy in 2018, in the shadow of NATO’s 
Allied Joint Force Command and the US Navy in Naples (Italy), at the hands of Maria 
Adela Kuhfeldt Rivera (known as Olga Kolobova), an SVR officer acting illegally in 
Europe. After settling in Naples, she used a jewellery design and the luxury goods 
trade business (Serein SRL) as a front to prove her residence in Italy. Maria Adele 
penetrated various social circles in Naples after forming a network of contacts that 
included US Navy officials who provided her with graphic documentation of the base 
and files containing confidential information and secrets. When her cover was blown, 
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Kuhfeldt fled to Moscow, using a passport with a serial number from a list of passports 
commonly used by Russian foreign military intelligence officers8. 

5.2. The use of double agents

From a skill-set point of view, the most challenging discipline of intelligence is counter-
intelligence, and the most complex subspecialty of counter-intelligence is the double agent. 

James M. Olson, former head of the CIA’s Counterintelligence Division, and who 
held a position of enormous responsibility within the Directorate of Operations (Olson, 
2019: 86), argues that: “Double agent actions are the caviar of counterintelligence 
operations, because there is nothing more delectable for a counterintelligence 
professional than to dupe his or her adversary, particularly one that prides itself on 
being clever and sophisticated, with a controlled case”.

It is necessary to define what a double agent is, as the concept is very often misinterpreted 
and misused by journalists, writers and even officials themselves. And likewise, in terms 
of its terminology, when it is used to describe people such as Edward Lee Howard, 
Aldrich Hazen Ames, Harold James Nicholson, Edwin Earl Pitts, Jonathan Pollard and 
many others. Thus, the use of the term double agent is erroneous (Olson, 2019: 86-87).

No one can be a double agent without first being an agent. The FBI, CIA or 
any other US agency official is not an agent the sense of intelligence because 
CIA agents are case officers and FBI agents are special agents. The situation in 
Spain is very similar. On the other hand, the controversy arises when the term 
“agent” is used. Its use is enormously confusing because, in intelligence terms, “an 
agent is someone recruited by a foreign intelligence service”. Accordingly, Robert 
Hanssen as well as Aldrich Hazen Ames were Russian agents, Jonathan Pollard 
was an Israeli agent, and Joey Chun was a Chinese agent, but “they were not 
double agents”. They would have been if their recruitment by Russians, Israelis 
or Chinese was a ruse and they remained loyal and responsive to US intelligence 
(Olson, 2019: 86-87). 

The double agent is used to provide the opposing service with false information, 
although this is a rare target. Deceiving the enemy with this methodology requires 
excellent planning and great subtlety because the opposing service is not stupid and 
often has the means to verify the validity of the double agent’s reports.

We must emphasise how valuable it is for Spanish counter-intelligence to know 
how adversary intelligence services, such as Russian foreign intelligence, operate. And 
it is an essential step towards defeating them. Defectors and field penetrations can be 

8  Grozev, C. (2022). Socialite, widow, jeweller and spy: as a GRU agent she charmed NATO circles in Italy. Bellingcat (UK). 
Available at: https://www.bellingcat.com/news/2022/08/25/socialite-widow-jeweller-spy-how-a-gru-agent-charmed-her-way- 
into-nato-circles-in-italy/ 
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of great help, but there is no better position to know what is happening on the ground 
than to have a cleverly infiltrated double agent.

In parallel, we have methods for initiating a double agent operation, although the 
most classic method is for the agent to enter a foreign embassy, ask to speak with the 
security or intelligence officer, and volunteer to cooperate (Olson, 2019: 104). 

Ultimately, the ideal double agent should have good, but not spectacular, access. If 
that agent has significant access to an area considered a high priority for the opposing 
service, the agent will be enthusiastically recruited but will subsequently be required 
to provide an output that exceeds our willingness to hand over. Thus, double agent 
operations are extremely sensitive lines of action, so the material to feed the opposing 
service must match the claimed access to the double agent and be good enough to 
sustain the operation, but not too damaging to the service itself.

5.3. Active measures (political warfare): disinformation and deception 

For decades the USSR sponsored large-scale hoaxes aimed at disorienting, confusing 
and inflaming international public opinion. Sometimes the subterfuges employed 
produced far-reaching effects, but in other situations they produced unpredictable 
consequences (Barron, 1974: 197). So the launching of such unpredictable activities, 
aimed at creating confusion and disorientation, ultimately harmed Soviet interests, 
making it yet another victim of its own fallacies.

Disinformation and deception originated in early Leninism, following the 
emergence of a contemporary concept called “dezinformatsiya” or disinformation, 
also defined as the “dissemination of false and provocative reports”. Over the years, 
the KGB refined the practice and disinformation became much more complicated 
than what disinformation was defined as. It entailed providing forged or fabricated 
documentation, including letters, manuscripts and photographs of the like, and 
spreading false or ill-intentioned rumours and misinformation using outside agencies. 
Moreover, those visiting the country would be deceived, and other material actions 
were perpetrated to exert a psychological effect (Barron, 1974: 199). The techniques 
were exploited in a variety of ways to influence the policies of Western governments, 
thereby disrupting relations between countries and undermining people’s trust in their 
leaders and institutions.

It should be stressed that the KGB conducted covert political operations that were 
initially labelled as “active measures” (political warfare) (Riehle, 2022: 190), focusing 
on covert political manipulation during the Cold War period (Andrew, 2015: 292). 
And the United States has been the primary target of active measures led by Russian 
foreign intelligence, which are at the non-violent end of the active measures spectrum: 
“influence operations designed to discredit the adversary” (Andrew, 2015: 293).

The extent of “active measures” became known to us thanks to information 
provided by Ladislav Bittman, a former Czech intelligence officer and defector, 
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who was deputy head of the “department of active measures and disinformation”. 
Bittman described in detail how during the 1960s “entire bureaucracies in the 
Eastern Bloc administration were developed with the aim of confusing adversary 
countries and manipulating the facts”, and how such projects were proposed and 
authorised. In his daily work, Bittman was required to acquire new professional 
skills as he had to learn how to gather, combine and entangle precise details. In 
order for disinformation to be successful, it had to respond partially to reality 
or at least to accepted views. For half a century, the leaking of stolen documents 
was standard procedure for the implementation of disinformation activities (Rid, 
2020: 5-8).

Disinformation reached its peak in the mid-2010s, in the midst of the fourth 
wave of disinformation, having been reshaped by the use of new technologies and 
the internet (Rid, 2020: 14-15). The old art of slow, highly skilled, short-range and 
laborious psychological influence gave way to a new psychological influence that had 
become hasty, indiscriminate, remote and unconnected.

There is controversy about the difficulty of recognising an active measure because 
disinformation, when done well, is very difficult to detect, and especially when it is 
first made public. So it will be very useful to clarify what is an active measure and 
what is not. First of all, active measures are not spontaneous lies of politicians, but the 
methodical production of huge bureaucratic apparatuses. Disinformation was, and 
in many ways continues to be, the domain of intelligence services, albeit enhanced 
and professionally managed, being employed against foreign political opponents. 
Second, most active measures contain an element of disinformation: content may be 
falsified; sources may be imitated; the method of acquisition may be covert; specialist 
influencers may be something they are not; and online accounts involved in the 
appearance or amplification of an operation may not be real. Finally, an active measure 
aims to achieve an objective, such as weakening an adversary, but the means used can 
vary: creating divisions between allied nations; driving wedges between ethnic groups; 
creating friction between individuals in a political party or group; or undermining 
the confidence that certain groups have in their institutions. At the same time, active 
measures may be aimed at achieving a very specific purpose, such as eroding the 
legitimacy of a democratic government, destroying the reputation of an individual, or 
affecting the deployment of a weapons system (Rid, 2020: 10-11). Ultimately, projects 
are designed to facilitate a defined policy decision.

In 1992, the British Secret Intelligence Service (SIS) told the historian Christopher 
Andrew about the vicissitudes that led to the defection and extraction from Russia of 
Vasili Mitrokhin, an intelligence officer specialising in archives and documentation 
(Andrew, 2015: xxii-xxxix). The spy provided a wealth of top-secret documentary 
material from the third department of the KGB’s foreign intelligence directorate 
(Andrew, 2015: 742), revealing the identities of “hundreds of illegal spies” then 
operating in the West. In other words, the documentation provided by Mitrokhin 
facilitated the task of tracking down and identifying true legends of Russian foreign 
espionage (Andrew, 2015: xxii-xxxix).
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The meaning of the definition “active measures” (also offered by Mitrokhin to 
British intelligence) was as follows:

 – The activity carried out by an operational agent aimed at influencing the domestic 
and foreign policies of target countries in the interests of the USSR (Riehle, 
2022: 190). It was to weaken the political, military, economic and ideological 
positions of capitalism and undermine its aggressive plans, in order to create 
favourable conditions for a successful implementation of the foreign policy of 
the USSR, today the Russian Federation.

 – It would involve one or more actions carried out clandestinely by intelligence 
officials, or the use of agents or other means on their own account, aimed at 
completing intelligence or counter-intelligence tasks (Mitrokhin, 2002: 11).

5.4. Quiet measures: covert operations

Intelligence has dual disruptive function. First, it is an operational activity in the 
sense of gathering, collecting and capturing information and intelligence; and second, 
it is the design, planning and execution of covert operations.

While knowledge-generating intelligence activities are developed through 
information collection to support the regime’s decision-making process, clandestine 
and covert operations implement that very political decision (Riehle, 2022: 187).

It should be clarified that the definitions “clandestine” and “covert” do not mean 
the same thing. The clandestine conceals the operation, while the covert conceals the 
operator. 

Thus, the definition “covert” means that the sponsoring government does not want 
to reveal its involvement, and such a methodology includes covert sabotage in which 
a target is damaged, such as when a bomb is detonated or when the service provided 
by a computer system is permanently disabled. The main element of covert activities 
is defined by the term “plausible deniability”, whereby the action is visible but the 
identity of the perpetrator remains hidden and out of sight.

When it comes to covert operations in times of war, it is actually military officers 
who are responsible for carrying out incursions into enemy territory (e.g., the military 
invasion of Ukraine by the Russian army) in order to carry out various activities and 
operations. And it was defected intelligence officers during the Soviet era who provided 
an insight into the extent to which the armed forces were able to carry out their covert 
activities effectively. 

Judging by the information provided by KGB defectors Oleg Lyaling, Oleg 
Kalugin and Vasily Mitrokhin, it was the DRG (Distraction Intelligence Groups) 
who, during the war, obtained the intelligence gathered on the adversary’s targets 
and those who executed operations against them (Riehle, 2022: 188), with the 
aim of:
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 – Stirring up disorder in the enemy’s rearguard functions.

 – Disabling transport and communications.

 – Spreading panic among enemy troops and the civilian population.

 – Gathering intelligence on movements, armaments, militarily significant 
industrial facilities and their means of transport and communications.

 – And assassinating the enemy’s top and middle management, including political 
and administrative officials.

In July 2015, John B. Emerson,9 as US ambassador to Berlin (Germany), 
opened the Exposing Russian Disinformation in the 21st Century conference, 
hosted by the Atlantic Council, the European Council on Foreign Relations and 
the Heinrich Böll Foundation, at which he argued that historical and current 
disinformation operations show a pattern of activity that can be described as 
“the 4D” approach:

 – Distort. They twist real information; they hold on to a truth and reframe it in a 
different light to make it seem more or less appealing. Russian-driven activity 
using the World War II narrative, an undeniable talking point that they twist to 
achieve their political goals.

 – Distract. They divert attention from real information, as happened in 2014 after 
the downing of Malaysia Airlines flight MH17 while flying over Ukraine. The 
Russian propaganda media conceived and disseminated multiple contradictory 
stories that lacked credibility, but all emphasised that responsibility did not lie 
with the Russian Federation. A similar case occurred with the Russian operations 
that leaked information on athletes from several countries who had allegedly 
violated doping rules. This was done to divert and take public attention away 
from the Russian doping programme.

 – Dismiss/Deny. In March 2018, Vladimir Putin was able to boldly deny that 
Russian troops were involved in the seizure of Crimea and supporting insurgents 
in Ukraine, and deny that the Kremlin had any responsibility for the attempted 
assassination of Sergei Skripal (former GU officer).

 – Dismay. They stir up fear, hatred or revulsion. Such as the claims that were 
spread in Russia in 2016 that German troops raped a girl in Lithuania.

Another category of “covert activities” that had been professionalised was 
kidnapping, and used as a weapon of last resort since the creation of the KGB’s First 
Directorat . The modus operandi of kidnapping abroad remained largely unchanged. 
After locating political opponents or traitors of interest to the Kremlin, special 

9  Emerson, John B. (2015). Exposing Russian disinformation. Atlantic Council Ukraine Alert. 29 June. (Berlin, Germany). 
Available at: https://www.atlanticcouncil.org/blogs/ukrainealert/exposing-russian-disinformation 
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teams would carry out abductions and assaults, and people would be transported 
hidden inside vehicles with diplomatic protection plates or driven to Czechoslovakia 
under false arrest. Once there, the final outcome depended on orders from Moscow 
(Richterova, 2023: 12-13).

The operations to eliminate people became an important issue for political and 
journalistic discussion in the West after the reported killings inside and outside Russia. 
The August 2020 attempt on the life of opposition leader Aleksei Navalny brought the 
plot into the spotlight.

Russia currently differentiates its covert assassination operations into three 
categories: “military targets”, “political targets” and “traitors”. At the same 
time, it divides the scenarios for such operations into two location types: “those 
perpetrated in the interior of the country” and “those executed elsewhere in 
the world” (Riehle, 2022: 201-202). Accordingly, the approach to eliminating 
opponents differs significantly whether they are perpetrated inside or outside 
Russia. Within the federation, military targets are by far the most important 
category, and the North Caucasus is a case in point (Riehle, 2022: 202). Military 
targets outside the federation are a relevant category, although generally speaking 
they are lower than those perpetrated inside the country. Political targets would 
be next on the list. 

6. Use of structured analytic techniques by the counter-intelligence 
analyst 

Before discussing the use of modern structured analysis techniques and their 
application to the discipline of counter-intelligence, we need to clarify some aspects 
related to the analysis of the behaviour of other services, as well as those related to 
counter-intelligence analysis itself.

As we have explained, from a scientific point of view, we must highlight the 
importance of the “intelligence cycle” and “the analyst’s working methodology” as a 
system (Esteban et al., 2007: 59), which has been defined as: 

“The process of generating and communicating new, accurate 
knowledge tailored to the needs and requirements of a user by obtaining 
and processing appropriate information. That is, a sequence of activities by 
which information is obtained and converted into knowledge (intelligence) 
and made available to a user”.

Thus, intelligence production can be presented as a set of organised sequences over 
several stages and, at the same time, within its analysis, which consists of (Esteban et 
al., 2007: 52): “[...] the systematic examination of available information by establishing 
relations and inferences in order to identify the most significant facts and elements of 
a phenomenon or situation”. 
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6.1. The counter-intelligence analyst’s tasks 

As a scientific method, the analysis has a taxonomy and knows what it represents 
as a classification of the elements that make up a field of information, by identifying, 
naming and cataloguing the various objectives that it comprises and then organising 
them into groups based on common factors, in addition to the existing categories 
of methods. (Heuer and Pherson, 2015: 45). These include: “expert judgement”; 
“quantitative methods using expert-generated data”; “quantitative methods using 
empirical data”; and finally “structured analytic techniques”. It is necessary for 
the counter-intelligence analyst to know the processes of deductive and inductive 
reasoning, the development and elaboration of diagrams, mind maps, concept maps 
and diagrams, besides making, confirming or dismissing assumptions. They also need 
the ability and knowledge to measure the degree of association between data sets and 
variables through the use of correlation and regression techniques, the elaboration of 
scenarios, the use of theoretical and mathematical models, or the use of software tools 
and programmes and computer, statistical and information mining support (Esteban 
et al., 2007: 52.53).

Image 7. Taxonomies of analytical methods. Author’s own elaboration (2022).
Source: Richards J. Heuer Jr. & Randolph H. Pherson. SAGE Publications, Inc. (2015).
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The work of the counter-intelligence analyst is focused on a very specific type of 
analysis, adapted to the deductive and inductive method and the validation or rejection 
of hypotheses, and includes the possibility of relying on other specific analytical 
methods such as structured analysis techniques. 

6.2. Reasons for using structured analytic techniques

The duties of the counter-intelligence analyst can be described as the effort to 
protect operations from penetration, attack from hostile nations, and the protection 
of state secrets by studying and analysing opposing intelligence services and the many 
and varied factors that determine the behaviour of those services.

As the researchers Pherson and Heuer argue, it is one thing to advocate that analysts 
use structured analytical techniques in order to overcome the cognitive traps that lead 
to analytical failure (Pherson and Heuer, 2021): 17-22), but it is quite another to learn 
how to select, understand and use structured analytical techniques correctly. (Heuer 
and Pherson, 2015: 32-33). However, one of the main criticisms from the analysts 
themselves relates to the fact that they do not have enough time to use these techniques.

Consequently, we must rely on two common methodological models to address 
limitations in our memory functions (Heuer and Pherson, 2015: 32-33). The first 
has to do with decomposition, i.e. dismantling or deconstructing a problem into its 
component parts. So that each of these can be considered separately or independently. 
The second focuses on creating an orderly visualisation by placing the different parts 
on paper, a multimedia screen, tablet, or other device. This will allow us to understand 
how the different pieces of certainty relate to each other.

6.3. The most useful structured analytic techniques for counter-intelligence 

Out of a total of sixty structured analytic techniques, we have selected eleven of 
them which are included in the following categories: “decomposition and visualisation 
techniques”; “idea-generating techniques”; “scenario techniques and indicators”; 
“hypothesis generation and testing techniques”; “cause-and-effect evaluation 
techniques”; “challenge analysis techniques”; and finally “decision support techniques”.

Then, through a brief introductory presentation of the methodologies of interest, 
we will emphasise when to use them, what value they add, and what methodology 
should be used in each case.

Decomposition and visualisation techniques:

• Initial checklist: this is a methodological tool that allows us to initiate new 
projects, as long as long as we put them on the right track from the beginning, 
avoiding changes later on. The methodology saves time and increases the quality 
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of the final product (Heuer and Pherson, 2015: 70-71), and consists of answering 
a set of questions before starting the project (Hibss and Pherson, 2021). 

• Chronologies / Timelines: two methodologies aimed at obtaining a graphical 
representation of time, allowing us to place events in the order in which they 
took place and the period elapsed between them, and can be used in cases where 
it is necessary to interpret times, the sequence of events and the identification or 
absence of key events, whether or not they have a cause-and-effect relationship 
(Heuer and Pherson, 2015: 75-78).

In counter-intelligence, they are of great help in identifying patterns and 
correlations between the occurrence and relationship of unrelated events. It 
can provide an overview, identify significant changes, uncover trends, emerging 
issues and anomalies, portray influences, set out hypotheses about unknown 
events and, finally, organise data in an understandable visual format.

One. Idea-generating techniques: 

• Structured brainstorming: a tool composed of a total of seven rules and twelve 
basic moves that allow us to identify a list of variables, driving forces, a wide range 
of hypotheses, stakeholders, indicators, sources of information, potential solutions 
to problems, outcomes and scenarios, suspects, and lines of enquiry (Pherson and 
Heur, 2021: 36). It is a tool designed to stimulate team thinking and creativity 
through a set of ideas that bounce from one place to another generating multiple 
perspectives and different points of view (Heuer and Pherson, 2015: 113-116). 

• Nominal group technique: a methodology similar to structured brainstorming, 
which prevents a single person (a manager or senior executive) from dominating 
the discussion (Heuer and Pherson, 2015: 118-201).

Image 8. Example of analysis using the cross-impact matrix. Author’s own elaboration (2022).
Source: Richards J. Heuer Jr. & Randolph H. Pherson. SAGE Publications, Inc. (2015).
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• Starbursting: a methodological tool similar to structured brainstorming (Heuer 
and Pherson, 2015: 121-122). The starburst technique is designed to raise and 
generate questions rather than to elicit answers and ideas, by asking the following 
questions: Who? What? How? Where? When? Why?

• Cross-impact matrix: an extremely useful methodology to implement after 
structured brainstorming or the nominal group technique. Its use allows us to 
manage complex problems, especially when everything is connected to everything 
else (Heuer and Pherson, 2015: 122-126).

Image 9. Example of an indicator list for monitoring emerging scenarios.
Source: Richards J. Heuer Jr. & Randolph H. Pherson. SAGE Publications, Inc. (2015). Revised (2022).
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The technique of cross-impact analysis makes it possible to systematically examine 
how each factor, in a given context, influences other factors that appear to be 
linked or related. It provides an understanding of the complex situation that the 
analyst faces when forecasting future events, taking into account the dominant 
forces and potential future events that would influence a given outcome.

Three. Scenario techniques and indicators:

• Indicator list: a very useful tool in counter-intelligence, aimed at obtaining and 
detecting tactical alerts, operational alerts and even strategic alerts against future 
developments which, if they were to occur, would have a huge impact. It consists 
of a set of indicators that constitute observable and reviewable phenomena in 
order to assist in monitoring developments, identifying possible emerging trends 
or warning of unanticipated changes.

• The indicator list can provide us with an objective basis by tracking developments 
and introducing rigour into the analytical process and strengthening credibility 
(Heuer and Pherson, 2015: 150-156).

• This is done through a pre-established set of observable actions, conditions, 
facts, circumstances or events that, if they were to occur, would clearly indicate 
that an event has been triggered or that there is a possibility that it could occur 
(Pherson and Heuer, 2021:38).

Four. Hypothesis generation and testing techniques:

• Analysis of competing hypotheses (AHC): a tool for making judgements in 
cases where mutually exclusive alternatives are required. The AHC tool aims to 
eliminate errors in matters that are controversial by identifying the precise areas 
of disagreement and looking for traces of evidence, as well as showing how the 
analyst reached their conclusions (Heuer and Pherson, 2015: 175-180).

Image 10. Example of the analysis of competing hypotheses technique (software “PARC ACH v.2.0.5”).
Source: Richards J. Heuer Jr. & Randolph H. Pherson. SAGE Publications, Inc. (2015). Own revision (2022).
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It is useful when dealing with potential deception, and in particular effective 
in providing feedback on technical issues, enabling better analytical results 
(Pherson and Heuer, 2021:37.

A simultaneous assessment of multiple competing hypotheses without analytical 
help is complicated, as retaining three, five or seven hypotheses in memory, and 
recording how each piece of information fits into each of the hypotheses, is 
beyond the capabilities of most analysts. It requires greater mental agility than 
the usual practice of looking for evidence in order to test a hypothesis that is 
considered the most likely answer (Heuer and Pherson, 2015: 175-180).

Five. Cause-and-effect evaluation techniques:

• Key assumptions checklist: a methodology of combining evidence and 
assumptions and preconceived ideas, which influence the way evidence is 
interpreted, allowing to question and make explicit the assumptions that guide 
the analyst in interpreting the evidence and reasoning on a problem (Pherson 
and Heuer, 2021: 37). 

The technique requires a list of working assumptions to be drawn up at the start 
of the project in order to: identify specific assumptions that underpin the basic 
line of analysis; gain a better understanding of the fundamental dynamics at play; 
gain insights and new ideas; discover hidden relationships and links between 
key factors; identify developments that would result in the abandonment of 
an assumption; and, finally, avoid surprises when information emerges that 
invalidates old assumptions (Heuer and Pherson, 2015: 198-203).

Six. Challenge analysis techniques:

• What-if analysis: a tool to alert the command or decision-making body to an 
event that might occur. It is used to analyse unexpected scenarios that would have 
consequences if they were to occur. It is based on the existence of a supposedly 
sudden or random event accompanied by a potential conflict (Pherson and 
Heuer, 2021: 37-38).

The analyst perceives and represents how the event would occur and what its 
consequences would be (Heuer and Pherson, 2015: 242-246).

Seven. Decision support techniques:

• SWOT analysis: a tool used by large companies, multinationals and business 
organisations due to its ease of use, which can be exploited by a single analyst.

What is its purpose? Assessing and scaling strengths, weaknesses, opportunities and 
threats inherent in any plan or project. It enables useful information to be generated 
with little effort, and brings it together in a framework that serves as a basis for further 
analysis (Heuer and Pherson, 2015: 299-231). In short, it is about designing and 
elaborating a plan to achieve a specific objective. 
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7. Conclusions 

The lack of trust within societies is a problem for modern states because it ends 
up feeding grounds for suspicion back into society. In such an environment, mistrust 
becomes the main basis of what counter-intelligence theory is all about. If all people 
were trustworthy, the work and activities of counter-intelligence units would be 
unnecessary. For these reasons, counter-intelligence is considered the most laborious, 
complex and difficult intelligence activity.

Nevertheless, counter-espionage was one of the most important and active 
dimensions of the rivalry and confrontation between the two main opponents, the 
West and the communist bloc, with Russia taking the lead.

It is important to underline the disruptive task of counter-intelligence departments 
as an offensive tool to counter threats. And following this line, we have described the 
main functions of the intelligence services whose mission is to detect and neutralise 
espionage intrusions perpetrated by adversary services operating on their own territory. 
In order to carry out these capabilities, but above all to face the challenge that Russia 
represents, it is necessary to have trained human capital and suitable instruments to 
counter the threat posed by its offensive intelligence and counter-intelligence.

We highlighted the transcendence of the double agent in counter-intelligence 
activities as he or she constitutes a disruptive offensive instrument against the thrust 

Image 11. Example of the SWOT analysis technique.
Source: Richards J. Heuer Jr. & Randolph H. Pherson. SAGE Publications, Inc. (2015). Own revision (2022).
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of espionage, and who has the necessary ingredients to achieve successful penetrations 
into the ranks of rival services that intend to operate in Spain. 

However, if we look the known counter-intelligence case load compared to the 
West’s, we can note that the most successful incursions came from the Eastern Bloc. 
However, the lessons learned in each case provide relevant and pedagogical knowledge.

Finally, the more expert knowledge we have about the workings of Russian 
intelligence and foreign espionage in our country, the greater our chances of success. 

We must conclude by stressing that counter-intelligence analysis has never been 
more necessary for political leaders and decision-makers. Recommendations are made 
in a highly technological global environment (in contrast to the bipolar dynamics 
between the Soviet Russian and Western blocs), with a significant number of failed 
states, proliferation, regional crises and international differences, emerging threats 
and the participation of non-state actors on the ground, in a context conducive to 
important transformations in complex areas such as technology and society. Our 
proposals are addressed to the analyst with the aim of overcoming criticisms of failure 
and increasing his or her analytical skills by studying and implementing a set of 
procedures for improvement via the use of structured analytic techniques.
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1. Introduction

Two thousand twenty-two saw the highest number of Palestinian deaths by Israeli 
security forces in the past 17 years and the highest number of Israeli deaths since 20161.

Israel’s presence in the Occupied Palestinian Territories (OPT) dates back more 
than half a century to the Six-Day War of June 1967, in which Egypt was stripped of 
the Sinai Peninsula and the Gaza Strip, Jordan of the West Bank and East Jerusalem, 
and Syria of the Golan Heights. Although the 1979 Camp David Accords ended 
decades of conflict between Israel and Egypt, they left the question of Palestinian self-
determination unanswered2. 

The Palestinian right to self-determination3 has been systematically ignored by 
Israeli leaders, as is evident from the following words of former Prime Minister Golda 
Meir: “It was not as though there was a Palestinian people in Palestine considering 
itself as a Palestinian people and we came and threw them out and took their country 
away from them. They did not exist”4.

This denial of the existence of the Palestinian people5 has been echoed by 
authors such as Karsh: “In 1948, no Palestinian state was ‘occupied’ or destroyed 
to make way for the establishment of Israel [...] Palestine had never existed as a 
distinct political entity” (2019: 45-51). However, this has been rejected by another 
group of jurists who have soundly defended the Palestinian people’s right to 
self-determination6. 

1  UN (2023). Occupation ‘eating away’ at Israeli, Palestinian societies: Türk. UN. 3 March [accessed: April 2023]. Available 
at: https://news.un.org/en/story/2023/03/1134142

2  Notwithstanding this, the Palestinian-Israeli conflict dates back at least to the United Nations (UN) Partition Plan 
of 1947, which divided the British mandate into an Arab and a Jewish state, leading to the creation of Israel in 1948. The 
subsequent Arab-Israeli war ended in 1949 with Israel’s victory and the division of the disputed territory into: Israel, the 
West Bank and Gaza.

3  This right has been recognised as an erga omnes principle by the ICJ-cf. ICJ, East Timor (Portugal v. Australia), 
Judgement, 30 June 1995, ICJ Reports 1995, p. 90, par. 29; ICJ, Advisory Opinion on the Legal Consequences of the 
Construction of a Wall in the Occupied Palestinian Territory, 9 July, 2004, ICJ Reports 2004, pp. 136-203, https://www.icj-cij.
org/en/case/131 (Wall Advisory Opinion). p. 136, par. 155 –and a fundamental right– cfr. ICJ, Legal Consequences of the 
Separation of the Chagos Archipelago from Mauritius in 1965, Advisory Opinion, 25 February 2019, ICJ Reports 2019, par. 
144. It has been enshrined in: the UN Charter (26 June 1945) under article 1.2; UN GA, article 1.1 of the International 
Covenant on Civil and Political Rights, 16 December 1966, UNTS, vol. 999, no. 171; UN GA, Declaration on Principles of 
International Law concerning Friendly Relations and Co-operation among States in accordance with the Charter of the UN, 
24 October 1970, A/RES/2625 (XXV).

4  Giles, F. (1969). Golda Meir: Who can blame Israel. Sunday Times. 15 June.

5  Rejecting the existence of a Palestinian people is the first step towards denying their right to self-determination: “A special 
problem arises in relation to the right to self-determination of peoples. First, while this is a human right, it applies only to 
peoples. Not every population of an occupied territory is a people” (Sassòli, 2005: p. 677).

6  Falk states: “Sovereignty with respect to the Occupied Territories continues to reside with the Palestinian people” (1989, 
p. 44); Roberts notes: “There was also, even before 1967, some evidence of a tendency to view the inhabitants of Palestine 
as a people, and as candidates for self-determination [...] the international community has come to accept [...] there is a 
Palestinian people; that it has a right of self-determination” (1990, 44-103).
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Moreover, after some timid advances in the recognition of Palestinian statehood in 
the aftermath of World War I,7 there is no longer any doubt that it is a firm position of 
the international community: Palestine has been an observer state at the United Nations 
(UN) since 2012 and a member of the International Criminal Court (ICC) since 2015.

Focusing our attention on the case of the Palestinian question, the purpose of this 
article is to examine the adequacy of International Humanitarian Law (IHL) as a 
legal framework for prolonged belligerent occupations. Against the backdrop of the 
Russian invasion of Ukraine, which is expected to lead to a protracted occupation,8 
we need now more than ever an analytical framework for the impact of extended 
occupations on the application of IHL. Thus, we will try to shed light on whether 
all IHL provisions are legally applicable to belligerent occupations that, like Israel’s 
in Palestine, have extended considerably over time and, if so, whether the temporal 
factor requires adjustments in the application of this body of law. 

For this paper, we take as a starting point an outline of how the notion of military 
occupation and its regime fits in the general legal framework. Subsequently, we will explore 
the temporal dimension of belligerent occupation, focusing on the conservationist principle9 
—enshrined in Art. 43 of the Hague Regulations and Art. 64 of Geneva Convention IV 
(GC IV)— and the prohibition on annexation, as well as the academic debate concerning 
prolonged occupation as a distinct legal category. We will then examine the question of 
whether the temporal factor precludes the application of certain rules of IHL, through a 
detailed analysis of Art. 6(3) of GC IV of 1949 and Art. 3(b) of Protocol Additional to the 
Geneva Conventions of 1949 and relating to the Protection of Victims of International 
Armed Conflicts, 1977 (AP I). We will also analyse the extent to which the protracted 
nature of an occupation extends the occupier’s legislative power and the notion of military 
necessity, using the Israeli occupation in Palestine as a case study.

2. Legal outline of belligerent occupation

The scope of military occupation has been delimited by convention and case law, 
but its verification in reality is no easy task. To do so, we need to understand the 
systematic position of the law of belligerent occupation, as a branch of jus in bello, and 
its scope of application. 

7  Professor Vacas points out that “Article 9 of Protocol XII of the Lausanne Peace Treaty, [...] between the Allies and Turkey, 
as heir to the defeated Ottoman Empire, refers to the states carved out of Turkey which, according to the Treaty itself, were 
Iraq, Syria and Palestine”. Moreover, “two years later, the Permanent Court of International Justice had occasion to interpret 
this question in the Mavrommatis case, stating clearly: “Palestine is subrogated as regards the rights and obligations of 
Turkey” (2015: 1-43). 

8  Washington sources now suggest that Russia’s occupation of Ukraine could last up to 20 years. See Basset, M., 
Mars S. and González, M. (2022). Ofensiva de Rusia en Ucrania [Russia’s offensive in Ukraine], El País, 6 March 2022, 
[accessed: April 2023]. Available at: https://elpais.com/internacional/2022-03-06/tres-escenarios-para-una-guerra-larga-
y-sangrienta.html 

9  In this article we will use this translation of the English term “conservationist principle”. 
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2.1. The concept of belligerent occupation under IHL

The notion of occupation is defined in Art. 42 of the Hague Regulation:10 
“territory is considered occupied when it is actually placed under the authority of 
the hostile army. The occupation applies only to the territory where such authority 
is established, and in a position to assert itself.” 

In addition, the International Criminal Tribunal for the former Yugoslavia 
(ICTY) defined occupation as: “a transitional period following invasion and 
preceding the agreement on the cessation of hostilities”11. It is thus an eminently 
provisional situation, it ends with the ratification of a peace treaty between the 
parties or the debellatio of the defeated front (Benvenisti, 2008): 622). As such, it 
does not alter the sovereign prerogatives of the occupied state (Fiore, 1865: 177). 

It could therefore be argued that the notion of military occupation rests on 
two pillars: on the one hand, the de facto and not de jure control of territory by a 
foreign state, without any legal legitimacy, and, on the other hand, a conflict of 
interests between the occupying forces and the local population (Roberts, 1990): 
44) which is “obedient by submission” rather than “by loyalty” (Arai-Takahashi, 
2009: 43).

In this sense, for a territory to be considered occupied, it must be under the 
effective control of foreign military forces (Dinstein, 2009): 31). Specifically, 
according to the ICTY’s Naletilic judgement, the occupying power needs to have 
replaced the authority of the overthrown government, i.e. it must have a sufficient 
presence in the territory or the capacity to deploy its troops rapidly. Indeed, as the 
Nuremberg Tribunal pointed out, unlike an invasion —which is a mere military 
operation— occupation amounts to an effective, coercive and non-consensual 
substitution (Dinstein, 2009): 38) of the government overthrown by the occupier, 
regardless of its duration (Ferraro, 2012: 885).

2.2. The contours and scope of the law of belligerent occupation

If these criteria are met, the IHL of belligerent occupation, a constantly evolving 
body of law, is applicable; it comprises Art. 42-56 of the Hague Regulations, Arts. 
27-34, 47-78 of GC IV and AP I (Milanovic, 2014: 164). In the Israeli-Palestinian 
conflict, although neither Israel, Egypt, Jordan nor Syria have ratified the 1907 Hague 
Regulations (Roberts, 1990: 62), they are subject to them, as well as to GC IV, due to 

10  The definition has been extended by Common Art. 2.2, GC I-IV, to include cases of occupation without armed 
resistance.

11  Cfr. ICTY, The Prosecutor v. Mladen Naletilic and Vinko Martinovic, Case no. IT-98-34-T, Judgement (Trial Chamber), 
31 March 2003 (Naletilic judgement), p. 72, par. 214. 
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their customary nature, as confirmed by the International Court of Justice (ICJ)12. As 
for AP I, only Jordan and Syria have ratified it, but its customary character is defended 
in legal theory13. 

These are crucial legal instruments for the protection of the civilian population 
falling into the hands of the occupier. The Hague Regulations safeguard the personal 
integrity and private property of the occupied population and the national sovereignty 
of the overthrown government (Benvenisti, 2008): 622), with GC IV being the 
equivalent of a bill of rights for the occupied population (Fox, 2012: 240). 

The law of belligerent occupation, also known as jus in bello, has developed within IHL. 
It applies from the beginning of the armed conflict, according to Art. 2 GC IV, regardless 
of whether the war was justified under jus ad bellum or not, as they are two independent 
legal systems (Ferraro, 2012: 133-142; Sassòli, 2005: 661). As the Nuremberg Tribunal 
emphasised, the lawful or unlawful character of the occupation has no bearing on the 
regulation by IHL of the obligations of the occupier and the occupied population14. As 
will be seen below, Art. 47 GC IV enshrines the principle of prohibition of annexation, 
namely a prohibition on recognising the effects of the unlawful use of force, including any 
occupation. Nevertheless, since the prohibition of annexation is a matter of jus ad bellum, 
it does not exclude the application of the law of belligerent occupation as a branch of jus 
in bello, according to Art. 47 GC IV (Arai-Takahashi, 2009): 44; Milanovic, 2014: 178). 

While occupations are often linked to war, they can occur without, or even after, 
hostilities15(Dinstein, 2009): 31; Kolb, 2002: 291; Schwarzenberger, 1968: 317) because 
the occupier’s powers are de facto, not de jure (Arai-Takahashi, 2009: 42; Imseis, 2005: 
103; Oppenheim, 1917: 363-364). When the occupier’s authority is only temporarily or 
locally weakened and he is fully capable of re-establishing it, the occupation cannot be 
considered concluded (Milanovic, 2014: 177)16. 

3. The temporal dimension of belligerent occupation

Although the legal definition of military occupation does not refer to time, it 
is inherently presumed to be temporary (Arai-Takahashi, 2009: 42; Benvenisti, 

12  See, ICJ. (2004), Advisory Opinion on the Legal Consequences of the Construction of a Wall in the Occupied Palestinian 
Territory, 9 July 2004, ICJ Reports 2004, (Wall Advisory Opinion), par 89. 

13  See infra, section 3.2. on the customary character of Art. 3(b) AP I.

14  See, List judgement, op. cit., par. 5.

15  E.g., Uganda’s occupation of the Democratic Republic of Congo (DRC) began when the DRC withdrew its support for 
the presence of foreign troops, see ICJ. (1995). Democratic Republic of the Congo v. Uganda, Judgement on the Armed Activities 
on the Territory of the Congo, 19 December 2005, ICJ Reports 2005, pp. 254-255 ( Armed Activities judgement).

16  In support of this assertion, the Nuremberg tribunal held, in its List judgement, that the German occupation of Yugoslavia 
was without pause because “Germans could at any time they desired assume physical control of any part of Yugoslavia”. 
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2008: 621; Fiore, 1865: 444; Imseis, 2005: 103)17. Its regulation is therefore based on 
the conservationist principle18 or the minimalist principle19 and the prohibition of 
annexation, without the protracted nature of an occupation giving rise to a separate 
legal category precluding the application of the aforementioned principles. 

3.1. The prohibition on annexation 

The prohibition of annexation, enshrined in Art. 47 of GC IV, prohibits the 
occupying power from extending its sovereignty over all or parts of the occupied 
territory (Arai-Takahashi, 2009). The origins of this customary principle can be traced 
back to several arbitral decisions in the inter-war period, whereby a mere armistice, 
unlike a peace agreement did not allow for the legitimate annexation of occupied 
territory20. In the same vein, the UN General Assembly has reaffirmed that:21 “The 
territory of a State shall not be the object of military occupation resulting from the 
use of force in contravention of the provisions of the Charter. The territory of a State 
shall not be the object of acquisition by another State resulting from the threat or use 
of force.” 

It follows that the prohibition on annexation is closely linked to the prohibition 
of the use of armed force and the obligation to respect the territorial integrity of a 
sovereign state, enshrined in Art. 2.4 of the UN Charter. 

3.2. The conservationist principle

The conservationist principle, provided for in Art. 43 of the Hague Regulations 
and Art. 64 of GC IV, obliges the occupying power to respect the status quo ex ante 
of the occupied territory. It can therefore be seen as a division of powers between 
the occupying power and the deposed government (Fox, 2008: 236). Moreover, this 

17  Supreme Court of Israel, Beit Sourik Village Council v. The Government of Israel et al. Case No. HCJ 2056/04, Judgement, 
30 June 2004, par. 27; Supreme Court of Israel, Zaharan Yunis Myhammad Mara’abe et al. v. Prime Minister of Israel et al. 
Case No HCJ 7957/04, Judgement, 15 September 2005, par. 22. 

18  In this article we will use this translation of the English term “conservationist principle”. It is the antonym of the 
transformative tendency of prolonged occupations, see section 5. 

19  In this article we will use this translation of the English term “minimalist principle”.

20  See Ottoman Public Debt Arbitration, Award, April 18, 1925, Annual Digest and Reports of Public International Law 
Cases, vol. III, pp. 78-79; British-American Arbitral Tribunal, Iloilo Claims, November 19, 1925. Available at: https://
jusmundi.com/en/document/decision/en-iloilo-claims-several-british-subjects-great-britain-v-united-states-award-
thursday-19th-november-1925; Hungaro-Yugoslav Mixed Arbitral Tribunal, Alexandre Kemeny v. Serbo-Croate-Slovenia, 
September 13, 1928. 

21  UN GA, Declaration on Principles of International Law concerning Friendly Relations and Cooperation among States 
in accordance with the UN Charter, 24 October 1970. A/RES/2625 (XXV). Annex, par. 10, first principle.
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customary principle is embodied in the Fauchille Doctrine (1921), which prohibits the 
transformation of the institutional architecture of the occupied territory22. 

Conceptualised early on by Fiore (1865), this principle developed from the premise 
that the validity of reforms introduced by the occupier expired at the end of the 
occupation unless they were supported by the local population23. Thus, Art. 43 of 
the Hague Regulations was originally conceived as a limit to the legislative power 
of the belligerent occupier (Schwenk, 1945: 393-416) as stated by the Liège Court of 
Appeal24. The international customary nature of this principle was recognised in the 
List judgement from the Nuremberg Trials and in the Wall Advisory Opinion of the 
ICJ (Arai-Takahashi, 2009: 63; Sassòli, 2005: 662)25. It is also codified in the precepts 
analysed in the following lines. 

3.2.1. Respect for local law by the Occupier, in accordance with Art. 43 of the Hague 
Regulations.

Article 43 of the Hague Regulations provides: “The authority of the legitimate 
power having actually passed into the hands of the occupant, the latter shall take all 
steps in his power to re-establish and insure, as far as possible, public order and safety, 
while respecting, unless absolutely prevented, the laws in force in the country26”. 

The term “public order” was interpreted at the 1874 Brussels Conference27 
as security or general safety (Arai-Takahashi, 2009: 92-107; Power, 2014: 350; 
Schwenk, 1945: 398). The French version used vie publique which was interpreted 
as including “the social functions, ordinary transactions that make up everyday 
life” but it was erroneously translated into English as “safety” instead of “public 
life” (Dinstein, 2004; Sassòli, 2005): 663). Furthermore, the term “laws in force” 
should not be interpreted literally, as it includes “the constitution, decrees, 

22  “La situation de l’occupant est éminemment provisoire, il ne doit pas bouleverser les institutions du pays” [The 
occupier’s position is entirely provisional, it must not disrupt the country’s institutions], (Fauchille, 1921).

23  “[S]econdo I nostri principii essendo le nazioni tutte eguali ed autonome, ed avendo l’egual d[i]ritto di sovranità nel 
loro territorio, non possono soggiacere al dritto della forza, nè le loro terre possono passare nel domino del vincitore si questo 
arbitrariamente e violentemente le avesse occupate” (Fiore, 1865: 177)

24  See Court of Appeals of Liège, Mathot v. Longué, 19 February 1921, Annual Digest of Public International Law Cases, 
vol. 1, 1932, pp. 463-465. The appeal against the German Ordinance of 8 August 1918 was dismissed on the grounds that a 
recognition of the occupier’s legislative power would imply “an insoluble conflict between the decrees of the legal authority 
and those issued by the de facto power [against] the absolute character of sovereignty”.

25  List Judgement, op. cit . p. 65; Wall Advisory Opinion, op. cit. par. 89.

26  This concept was contained in arts. 2-3 of the Brussels Declaration of 1874, but it was merged into one to avoid, as 
stated at the 1899 Hague Conference, the legislative competence conferred in Art. 3 being interpreted too broadly.

27  See Ministry of Foreign Affairs, Actes de la conférence de Bruxelles de 1874 sur le projet d’une convention internationale 
concernant la guerre : protocoles des séances plénières [Minutes of the 1874 Brussels Conference on the draft for an international 
treaty on war: protocols of plenary meetings], Paris: Librairie des Publications Législatives, 1874. 
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ordinances, court precedents [...] administrative regulations and executive orders” 
(Sassòli, 2005: 669; Schwenk, 1945: 398) but excludes war measures,28 so that the 
conservationist spirit protects the legal and institutional order of the occupied 
state in its entirety (Fauchille, 1921). 

3.2.2. The occupier’s limited legislative function according to Art. 64 GC IV 

Art. 64 of GC IV establishes the threshold of military necessity that authorises the 
occupier to legislate and substitute existing local regulations (Dinstein, 2004: 5): 

“The penal laws of the occupied territory shall remain in force, with 
the exception that they may be repealed or suspended by the Occupying 
Power in cases where they constitute a threat to its security or an obstacle 
to the application of the present Convention. [...]

The Occupying Power may, however, subject the population of 
the occupied territory to provisions which are essential to enable the 
Occupying Power to fulfil its obligations under the present Convention, 
to maintain the orderly government of the territory, and to ensure the 
security of the Occupying Power, of the members and property of the 
occupying forces or administration, and likewise of the establishments and 
lines of communication used by them”. 

The first paragraph refers to local criminal laws and two situations in which they 
may be modified, as an exception to the conservationist principle, namely: in cases 
where (i) they constitute a threat to the security of the occupier and (ii) where they may 
hinder the implementation of GC IV itself. The second section, on the other hand, 
refers to legislation in general and mentions other situations in which the status quo 
may be altered, such as (iii) the need for orderly governance of the territory (Sassòli, 
2005: 670)29. 

3.3. The two exceptions to the conservationist principle

It follows from the above that the expression “unless absolutely prevented” in Art. 
43 of the Hague Regulation, qualified by Art. 64 of GC IV, refers not only to situations 
of material necessity, but also to situations of legal necessity, which allows the occupier 
to legislate both out of (i) military necessity and (ii) the requirement to comply with 
GC IV (Sassòli, 2005: 670). 

28  Cfr. District Court Rotterdam, Cillekens v. DeHaas case, 14 May 1919. 

29  However, according to some legal scholars, both the first and second paragraphs refer to legislation in general, not only 
to criminal law (Gasser, 2014: 501-591). 
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3.3.1. Military necessity 

The concept of military necessity (Imseis, 2005: 109)30 has been paired with the 
notion of “as far as possible” in Art. 43 of the Hague Regulation (Dinstein, 2004), 
as an exception to the conservationist principle (Garner, 1920: 86). Indeed, legal 
doctrine points out that the aforementioned art. 43, as well as art. 64.2 of GC IV, 
allow the occupier to modify the laws in force, if it is sufficiently justified on military 
grounds, that is, when it is necessary for the safety, effectiveness and probability of 
success of his troops (Hyde, 1922: 368; Fenwick, 1934: 486), whether imperative for 
the war effort, public safety or social welfare (Stauffenberg, 1931: 86-119), to preserve 
its security (Oppenheim, 1917: 349-350; Sassòli, 2005), to avoid harmful contingencies 
(Wilson,1939: 315) or any other insurmountable obstacles (Meurer, 1907: 338). It thus 
refers o the military interests of the troops as a whole, without extending to the security 
of the occupier himself outside the occupied territory31. 

Given that military necessity was already taken into account in the drafting of IHL 
rules, which rest precisely on a balance between the principles of humanity and military 
necessity (Imseis, 2005: 110; Koutroulis, 2012: 189), military considerations cannot be 
used as a reason for not applying these rules (Pellet, 1992: 169), unless the provision in 
question specifically provides for this (Kretzmer, 2012: 207-236). However, some authors 
have blurred the contours of the notion of military necessity in order to increase the 
legislative powers of the occupiers in prolonged occupations. From this perspective, 
some legal scholars (Dinstein, 2004; Schwenk, 1945) and the Israeli Supreme Court 
itself, as we will see in section 5 of this article, expand the concept of military necessity 
to include not only the security of troops, but also the general political and economic 
interests of the State in replacing local regulations or institutions.

In contrast, other jurists oppose the use of military necessity as a reason to alter the 
institutional and legal order of the place (McCoubrey et al, 1992; McNair et al, 1966). 
Indeed, according to the literal wording of the aforementioned art. 43, the occupier 
may rely on military considerations to legislate not for its own strategic convenience 
but only when it is essential for the security of its troops. As the Milaire decision 
underlined, the purpose of Article 43 is “not to place the occupant in the benefit of a 
privilege or a right, but, on the contrary, to impose an obligation on him”32. We must 
therefore insist that this precept was adopted to guarantee that the occupier would 
maintain public order and public life in the occupied territory and in the absence of 

30  See US War Manual: “Only that degree and kind of force, not otherwise prohibited by the law of armed conflict, 
required for the partial or complete submission of the enemy with a minimum expenditure of time, life, and physical 
resources may be applied”, see US Department of the Navy, US Marine Corps and US Coast Guard. The Commander’s 
Handbook on The Law of Naval Operations (Naval Warfare Publications, 1995). 

31  The Israeli Supreme Court itself noted that “military needs are his [the commander’s] military needs in the [occupied] 
area, and not national security interests in the wide sense”, see Supreme Court of Israel, Jamayat Askan v. Commander of IDF 
Forces in the Judea and Samaria region, Case no HCJ 393/82, Judgement, 12 December 1983 (Askan judgement). 

32  Cfr. German-Belgian Mixed Arbitral Tribunal, Milaire v. German State (1923).
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insurmountable obstacles. However, it has been exploited to extend the occupier’s 
discretion indefinitely by turning the proviso “unless absolutely prevented” into a 
catch-all for any geopolitical interest of the occupier. 

3.3.2. The occupier’s obligations under GC IV

The occupier’s obligations under GC IV, and by extension international law, are the 
other exception to the conservationist principle. Specifically, the occupying power may 
undertake legislative and institutional reforms to eliminate “any adverse distinction 
[in local laws] based [...] on race, religion or political opinion” in violation of Art. 27.3 
GC IV (Dinstein, 2004): 6; Sassòli, 2005: 65). Indeed, Article 27 of the 1969 Vienna 
Convention on the Law of Treaties (VCLT) states that “a party may not invoke the 
provisions of its internal law as justification for its failure to perform a treaty”, so that 
it must be interpreted a fortiori as referring both to the internal law of the occupying 
power and to the law in force in the territory it occupies (Dinstein, 2009: 116-117)33.

While the occupier’s protection obligations are commendable, the question arises as 
to who are the “protected persons” under the law of belligerent occupation. While the 
Hague Regulations do not specify whether nationals of the occupier are included among 
the protected persons, Art. 4 of GCIV explicitly states that: “Persons protected by the 
Convention are those who [...] find themselves, in case of a conflict or occupation, in the 
hands of a Party to the conflict or Occupying Power of which they are not nationals.”

Thus, while the Hague Regulations are three-dimensional, seeking a balance between 
the interests of the displaced sovereign, the local population and the occupying power, 
GC IV is two-dimensional, seeking a balance between the interests of the occupying 
army and those of the local population (Harpaz et al., 2010: 525).

3.4. The legal paradox of prolonged occupations and the legal debate over 
the classification of occupations

The notion of protacted belligerent occupation is difficult to reconcile with the 
traditional definition of military occupation as an inherently brief situation (Bernard, 
2012: 5-11). This premise has been contradicted by the protracted occupations of 
the last century,34 which seem to suggest that nothing lasts as long as the temporary 

33  Vienna Convention on the Law of Treaties, Vienna, 23 May 1969, UNTS, vol. 1155, No. 18232, pp: 332-512.

34  E.g., Allied forces occupied Japan and Germany after World War II for 6 and 10 years respectively; South Africa became 
an occupier of Namibia for at least 23 years when its international mandate ended in 1966 until free elections in 1989; Türkiye 
occupied Cyprus in 1974 [Res. 33/15 of the UN GA (9 November 1978); Res. 34/30 (20 November 1979); Res. 37/253 (13 May 
1983)]; Morocco in Western Sahara since 1975 [Res. 34/37 (21 November 1979); Res. 35/19 (11 November 1980); Res. 43/33 
(22 November 1988)]; Vietnam in Cambodia in 1978 [Res. UN GA 37/6 (28 October 1982); Res. UN GA 40/7 (5 November 
1985); Res. UN GA 43/19 (3 November 1988)] and Russia in Afghanistan between 1979 and 1989. 
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(Roberts, 1990: 47). Notwithstanding this, there is no distinction between short and 
protacted occupations in current treaty-based or customary IHL (Koutroulis, 2012)35.

There is debate in law whether protracted belligerent occupations should be classified 
as a separate legal category based on their temporal dimension. According to Dinstein 
(2009: 116-117), we should distinguish between protacted belligerent occupations, 
which last several decades, and semi-protracted ones, which on the contrary last only a 
few years, since the longer the occupation, the more reforms are required to prevent 
the needs of the local population from remaining in legal limbo36.

Similarly, Roberts (1990) defines protracted military occupations as those lasting 
more than five years, with a sharp decline in hostilities, where the problems that 
arise require more than mere temporary and conservative solutions to the status quo. 
However, unlike Dinstein, he warns against the risks of an independent classification 
of such occupations, as it could invite their exclusion from the scope of IHL. Along 
these lines, Koutroulis (2012:169) questions the definition of separate legal categories, 
rightly pointing out that IHL applies to all situations of belligerent occupation, 
regardless of their duration. 

In this sense, the creation of an independent and separate legal category for 
protracted occupations offers no added value compared to the existing IHL regime for 
occupations. Indeed, the principles of protection and the prohibition of annexation, 
on which the IHL of occupations is based, serve the ultimate purpose of protecting 
the occupied population and its legitimate government. If we accept the need to 
make the conservation principle more flexible in the case of prolonged occupations, 
thereby allowing the occupier to introduce more reforms, we risk legitimising de 
facto power of the occupier and ultimately the annexation of the occupied territories, 
as Dinstein (2009: 116-117) and Roberts (1990) admit. The de facto but non-de jure 
nature of the occupier’s power in the territory acts as the insurmountable obstacle 
to extending its legislative power. In the ICJ’s Armed Activities judgement, although 
the occupation of the Democratic Republic of Congo (DRC) by Uganda had lasted 
more than five years, neither the ICJ, nor Uganda, nor the DRC attempted to 
qualify it as a prolonged or semi-prolonged occupation for the purpose of altering 
the applicable legal regime37. Indeed, to consider that, by the mere passage of time, 
what was makes a factual situation of occupation, regulated by IHL, becomes subject 
to a different legal regime, would be tantamount to legitimising the results of the 
unlawful use of force.

35  Military rule over occupied territory is not temporally defined, “it is co-extensive in time and space to the effective rule 
of the military” (Shamgar, 1982). 

36  E.g., in Japan’s semi-prolonged occupation of Singapore, it was argued that the Japanese had the legal power and duty, 
according to Art. 43 [of the Hague Regulations], to introduce monetary and banking regulations to govern the territory in 
an orderly manner, see Singapore, Original Civil Jurisdiction, Public Trustee v. Chartered Bank of India, Australia and China, 
1956. 

37  Armed Activities Judgement, op. cit. pp. 254-255.
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4. The prolonged nature of an occupation: a carte blanche for negating 
IHL?

As we have seen, there is no doubt that prolonged occupations lack an independent 
legal regime. However, we must now consider whether the time factor precludes the 
application of certain rules of IHL and, if so, which branch of law should fill these 
legal gaps. 

4.1. The one-year time limit imposed by Art. 6.3 GC IV 

As is well known, IHL is applicable to belligerent occupations, irrespective of their 
duration, according to Art. 42 of the Hague Regulations and the above-mentioned 
ICJ Armed Activities Judgement38. However, Art. 6.3 GC IV states:

“In the case of occupied territory, the application of the present 
Convention shall cease one year after the general close of military 
operations; however, the Occupying Power shall be bound, for the duration 
of the occupation, to the extent that such Power exercises the functions of 
government in such territory, by the provisions of the following Articles 
of the present Convention: 1-12, 27, 29-34, 47, 49, 51, 52, 53, 59, 61-77 and 
143”.

In its Wall Advisory Opinion, the ICJ confirmed the validity of the one-year period,39 
after which a number of obligations on the occupier, which are crucial for the protected 
population, cease to apply, such as the obligation to provide food and medical supplies 
(art. 55), medical and hospital services (art. 56), protection from grave breaches such as 
intentional homicide, torture or inhuman treatment (arts. 146-147)40. This recognition 
of the validity of the one-year time limit has been criticised by several authors (Imseis, 
2005; Ben-Naftali, 2005). 

The textual interpretation of Art. 6.3 led the ICJ to conclude that when an occupation 
does not cease “one year after the general cessation of military operations”, only 23 of 
the 32 provisions applicable to the occupied territories would remain binding. The 
ICJ thus concluded, paradoxically, that a protracted occupation relieves the occupier 
of most of its obligations vis-à-vis towards the occupied population. The ICJ thus 
seemed to identify a gap in the application of IHL caused by the mere lapse of the 
one-year time limit. 

38  Armed Activities Judgement, op. cit., par. 220.

39  Wall Advisory Opinion, op. cit. par. 125. 

40  However, they are customarily binding (Imseis, 2005: 106). 
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While the ICJ created this lacuna in the lex specialis of belligerent occupation, 
it sought to fill it with the lex generalis, namely international treaties relating to the 
protection of human rights. In particular, Art. 50 GC IV, which guarantees children’s 
rights to education, was replaced by Arts. 10, 13 and 14 of the International Covenant 
on Economic, Social and Cultural Rights (ICESCR), while the occupier’s duties 
to ensure food and medical supplies for the population (art. 55) and medical and 
hospital services (art. 56) were replaced by less precise obligations under arts. 2 and 12 
of the ICESCR (the right to an adequate standard of living and the right to health, 
respectively) and the similar articles 24 and 27 in the Convention on the Rights of the 
Child (Ben-Naftali, 2005: 218). 

Although the recognition of the applicability of human rights law is in itself a 
guarantee, its application as lex generalis instead of the lex specialis of armed conflict 
represents a step backwards in the protection of the occupied population, not only 
because the duties of the occupier under IHL are more specific and stringent, but also 
because the occupied population is expressly recognised as a beneficiary of protection 
in Art. 47 GC IV. In contrast, international human rights refer to all individuals and 
can thus potentially be used by the occupier to promote the interests of its nationals 
to the detriment of the rights of the occupied civilian population. 

4.2. The repeal of the one-year deadline

Art. 6.3 of GC IV was repealed by Art. 3(b) of AP I of 1977 (ratified by 174 
states) which eliminates this one-year time limit (Koutroulis, 2012: 173). Moreover, 
even states that have not ratified AP I are bound by it, as its content has been 
incorporated into customary international law (Harpaz et al., 2010): 539; Ben-
Naftali, 2005: 217; Roberts, 1990: 54). Indeed, the travaux préparatoires of AP I show 
that this provision was adopted by consensus, so that even non-signatory states 
accepted it without prejudice to their disagreement with other provisions of the 
treaty (Koutroulis, 2012: 174; Ben-Naftali, 2005: 217). The customary nature of this 
provision is apparent from the fact that most non-signatory states voted in favour 
of UN GA resolutions41 that have stated the application of GC IV in OPT without 
any such time limit. Moreover, the State of Israel itself has never invoked Art. 6.3 
of GC IV as an argument for disregarding its obligations as an occupier under IHL 
(Roberts, 1990: 55).

It should be noted, however, that the time limit of “one year after the general 
cessation of military operations” does not refer to the armed conflict that triggered 
the occupation, as understood by the ICJ, but to any military operation even after the 
beginning of the occupation (Ben-Naftali, 2005: 214; Imseis, 2005: 106). Indeed, even 

41  See UN GA Res. 60/107 (8 December 2005) pp. 1-3; UN GA Res. 61/119 (14 December 2006) pp. 1-3; UN GA Res. 
62/109 (17 December 2007) pp. 1-3; UN GA Res. 63/ 98 (5 December 2008) pp. 2-4; UN GA Res. 64/94 (10 December 2009) 
pp. 2-4; UN GA Res. 65/105 (10 December 2010) pp. 2-4; UN GA Res. 66/79 (9 December 2011) pp. 2-4. 
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if we were to consider that the time limit is still applicable, despite its repeal under 
customary law and treaties, it should not be interpreted as a mere temporal limit 
but also as a material one, relating to whether or not hostilities exist in the occupied 
territory (Arai-Takahashi, 2009: 16-19; Koutroulis, 2012; Ben-Naftali, 2005).

To understand this issue, we must recall that, under Art. 31 of the VCLT, the provisions 
of a treaty are to be interpreted “in accordance with the ordinary meaning to be given 
to the terms of the treaty in their context and in the light of its object and purpose”. 
Since the ICJ’s textual interpretation led to a conclusion that was inconsistent with the 
humanitarian “object and purpose” of the treaty, we must examine “the preparatory 
work of the treaty” and “the circumstances of its conclusion”42 in order to properly 
interpret the provision. 

It is clear from the travaux préparatoires that this one-year limit on the occupier’s 
obligations was adopted on the assumption that after this period the occupier would 
cede its powers to the local institutions of the occupied territory, thus implying the 
end of the occupation (Koutroulis, 2012: 175). On this premise, which in our view is 
dubious, it did not seem reasonable to the Geneva Diplomatic Conference of 1949 to 
subject the occupier to the obligations deriving from that status if he had transferred 
power over a year ago (Koutroulis, 2012: 175; Roberts, 1990: 56). The problem arises, 
then, when we are faced with occupations, such as that of Palestine, in which, after this 
year-long period, there has been no such return of power, but rather the opposite43. 

It could be concluded that what determines the cessation of the occupier’s obligations 
in a prolonged occupation is not the time threshold per se but the substantive criterion 
of the actual transfer of power (Bothe, et al. 1982: 59). There are two possible long-
term scenarios in such occupations. On the one hand, if the occupied power defeats 
the occupier, hostilities will cease and with them the occupier’s obligations. On the 
other hand, if the occupying power is victorious, its occupation can be prolonged (but 
without hostilities), which prevents the state from invoking Article 6.3 of GC IV to 
weaken the rights of the occupied population (Pictet, 1958). 

Thus, we can affirm that, although the aforementioned Art. 6.3 GC IV was not 
designed to diminish the rights of the local civilian population (Arai-Takahashi, 
2009: 92-107), but to restrict the occupier’s exorbitant powers, it led to the opposite 
effect of allowing the occupier to evade its obligations, by the mere passage of time. 
This rule is therefore a “legal anomaly” because, in identifying the problem of the 
applicability of IHL in protracted occupations, it proposes a counterproductive 
solution (Roberts, 1990: 57). 

42  See Art. 32: “when the interpretation according to article 31 (a) leaves the meaning ambiguous or obscure; or (b) leads 
to a result which is manifestly absurd or unreasonable” “recourse may be had to supplementary means of interpretation, 
including the preparatory work of the treaty and the circumstances of its conclusion”.

43  This time limit was intended for specific historical cases, such as the occupation of Germany and Japan after World War 
II. By the 1970s, it had become meaningless, given the proliferation of prolonged occupations without the return of power 
to the sovereign state.
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5. The prolonged nature of an occupation: a catalyst or inhibitor of an 
occupier’s powers?

From what we have observed, the prolonged nature of an occupation does not 
preclude the application of the rules of IHL. However, it can certainly influence its 
implementation (Koutroulis, 2012: 169), as the law of belligerent occupations allows for 
a wide margin of variation (Roberts, 1990: 51; Sassòli, 2005: 668) in the administration 
of the territory44. To this end, the question arises as to whether the temporal factor of 
an occupation extends the occupier’s legislative powers or whether, on the contrary, it 
restricts them. 

5.1. Time as a catalyst for the occupier’s legislative power and the notion of 
military necessity 

Some legal jurists see the prolongation of military control as an amplifying factor 
of the occupying power’s normative powers, so that the conservationist principle on 
respecting the status quo ex ante would be inversely proportional to the temporary 
duration of the occupation (Cassese, 1992; Dinstein, 2009: 116-117; Fox, 2012: 240). 
Already in the 19th century, military manuals suggested a broad interpretation of 
the legislative competence ot the occupiers45. In similar terms, at the beginning 
of the First World War, Leurquin noted (1916: 54-55) that “if the occupation is 
extended, where, after the war, the economic and social situation of the occupied 
country changes, new legislative measures will obviously have to be adopted sooner 
or later “.

In this sense, Sassòli (2005: 679) suggests an extensive interpretation of the notion 
of military necessity in order to exclude the conservationist principle in prolonged 
occupations, fill an alleged legislative gap of the overthrown sovereign and not 
interrupt the development of the territory. Similarly, Schwenk (1945) stresses that such 
an interpretation of the legislative power of the occupier facilitates the re-establishment 
of public order and civilian life in the territory under occupation.

44  On how authority is exercised, see District Court of The Hague, Holland, K.N.A.C. v. State of the Netherlands (8 June 
1949), Annual Digest and Reports of Public International Law Cases, vol. XVI, pp. 468-469, where it was stated: “though 
the regime envisaged by the Hague Regulations for occupied territory comprised a military administration with civil 
departments subordinate to it, the setting up by the occupant of a separate civil administration to control the existing civil 
administration left functioning, was not forbidden and must, on the contrary, be held to be a permissible complement of the 
maintenance of the latter administration in office”; Supreme Court of Israel, Ansar Prison, case no. HCJ 593/82, Judgement, 
13 July 1983, where it was noted: “the application of the third chapter of the Hague Rules or of the parallel instructions in 
the Fourth [Geneva] Convention are not conditioned upon the establishment of a special organisational framework in the 
form of a Military Government”. 

45  For example, a French manual recommended the establishment of new courts in situations of prolonged occupation 
where local courts had ceased to function, see France, Ministry of War. (1884). Manuel de droit international a l’usage des 
officers de l’armée de terre [International law handbook for army officers]. Paris, L. Baudoin .
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5.2. Time as a factor inhibiting the occupier’s legislative power and the 
notion of military necessity

The opposing legal argument puts forward that the temporary extension of an 
occupation does not alter the concept of military necessity and, at most, restricts 
rather than expands it. Indeed, the extension of the occupier’s legislative power in 
protracted occupations can lead to illegal annexations (Koutroulis, 2012: 182) or even 
lay the foundations for institutional discrimination constituting the crime of apartheid 
(Roberts, 1990: 52).

It should be noted that a permanent system of control and discrimination against 
Palestinians has been established by Israel through a biased interpretation of the law 
of belligerent occupation, as we shall see in more detail in section 5 of this article46. In 
particular, the expansion of the military authorities’ discretionary power and the rejection of 
the customary conservationist principle have eroded Palestinians’ protection under Article 
4 of GC IV (Harpaz et al., 2010). It is worth noting that the occupied population is better 
protected by IHL than by the discretionary decisions taken by the military commander, 
which is a delegation of authority from the legislature to the executive (Schlag, 1985): 386-
87), which may include strategic considerations unrelated to the requirement maintaining 
public order and civilian life for the benefit of the local population. 

Moreover, even if we were to ignore the risks of expanding military discretion 
in protracted occupations, from a factual perspective, the temporal factor restricts 
rather than increases the degree of military necessity, and even increases the occupier’s 
duties of protection (Roberts, 1990). In fact, the longer the occupation lasts, the more 
consolidated the the power of the occupier becomes, and thus the more difficult it will 
be for him to invoke reasons of military necessity to adopt extraordinary measures or 
to argue that insurmountable obstacles prevent him from guaranteeing the welfare of 
the occupied population (Jones, 1923: 159). 

Indeed, as we saw in the previous section,47 the decisive factor in reducing 
the legislative powers of the occupying power does not lie in the duration of the 
occupation, but in the partial or total cessation of hostilities, since this implies the 
reduction of military needs48. As underlined by Switzerland, in the ICJ’s Wall Advisory 
Opinion: “Any examination of necessity and proportionality in circumstances of 
prolonged occupation when hostilities have ceased must be more rigorous, since 
stricter conditions govern the imposition of restrictions in such circumstances on the 
fundamental rights of protected persons”49.

46  See infra par. 5. 

47  See, section 3.

48  E.g., it will be more difficult to justify the destruction of property under the military necessity exception of Art. 53 GC 
IV, once military operations are concluded (Koutroulis, 2012: 192; Roberts, 1990).

49  Wall Advisory Proceedings (2004), Written Statement. 30 January 2004, p. 6. 
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In this sense, protracted occupations resemble peaceful occupations, in which 
the powers of the occupier are much more limited than in a belligerent occupation 
(Roberts, 1990: 52), as the occupier’s prerogatives to protect his troops from the enemy’s 
domestic population lose their rationale. 

6. Palestine as a case study

As noted in the introduction to this article, the Israeli occupation of Palestine is a 
model case of prolonged occupation, characterised by profound legal and institutional 
reforms in violation of the conservationist and minimalism principles (Dinstein, 2004: 
8)50. This case study is particularly interest because unlike other occupations51, it is the 
only one so far in which the occupant has acknowledged its status. It is therefore 
appropriate to examine, on the one hand, the change in the Israeli Supreme Court’s 
case law in order to legitimise the occupation over time and, on the other hand, the 
response of the primary international courts and bodies of the UN system.

6.1. The Israeli Supreme Court’s interpretation of the law of military 
occupations 

The regime of oppression and discrimination against Palestinians is supported 
by the jurisprudence of the Israeli Supreme Court, which Harpaz describes as “legal 
acrobatics” (2010: 515), that simultaneously regulate and legitimise occupation 
(Ferraro, 2008: 338). The Israel executive gradually instrumentalised the court, and two 
jurisprudential phases can be distinguished: (i) a first phase of moderate transformative 
occupation and (ii) a second phase of benevolent occupation. 

The first phase of moderate transformative occupation involved a discreet respect 
for the conservationist principle. Thus, for example, in the Elon Moreh judgement, 
concerning the expropriation of Palestinians to create Jewish settlements, the court 
opposed the implementation of reforms by the military government that were to last: 
“after the termination of the military rule in that area, when the fate of the territory 
after termination of the military rule is unknown”52. 

50  This also occurred with a prior British occupation during the First World War: although the UK kept the Ottoman laws 
in force, it implemented profound reforms under the pretext of safeguarding the interests of the occupied people (Dinstein, 
2004: 8). 

51  “China’s occupation and annexation of Tibet, the Indonesian invasion and annexation of East Timor, the Moroccan 
annexation of Western Sahara in the mid-1970s, South Africa’s occupation of Namibia [...], the Vietnamese occupation of 
Cambodia in 1978, the Soviet intervention in Afghanistan in 1979, the US interventions in Grenada in 1983 and Panama in 
1989, the Iraqi invasion and annexation of Kuwait in 1990, and Turkey’s occupation of Northern Cyprus” (Arai-Takahashi, 
2009: 4).

52  See Supreme Court of Israel, Dweikat et al. v. Government of Israel et al. Case no. HCJ 390/79, Judgement, 1979 ( Elon 
Moreh judgement). 
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In contrast, the second jurisprudential phase of benevolent occupation constituted 
a pure legitimisation of the occupier (Kretzmer, 2012: 227). In particular, the court 
adjusted the application of IHL to extend the occupier’s powers given the protracted 
nature of the occupation (Kretzmer, 2012: 227). In the Quarries judgement,53 for 
example, the court found that Israeli quarrying activities in the OPT did not violate 
Article 55 of the Hague Regulations, which limits the use of public property in the occupied 
territory to mere usufruct. The Court authorised the quarrying complained of, noting 
that “traditional occupation laws require adjustment to the prolonged duration of 
the occupation, to the continuity of normal life in the area”, despite the fact that 
the article in question did not provide for any possible legislative competence of the 
occupier in this matter54.

It should also be underlined that, in its initial moderate occupation jurisprudence, 
the court recognised that the notion of military necessity refers exclusively to that of 
troops in the occupied territory. Thus, in the Beth El judgement, the Court ruled that 
private Palestinian land could be expropriated to build an Israeli civilian settlement 
in a strategic location only if it contributed to the military defence of that occupied 
territory55. 

In contrast, in its later benevolent occupation jurisprudence, the Court expanded 
this notion of military necessity to include the security of the State of Israel itself. In 
particular, in the Mar’abe judgement, the court departed from its initial position that 
military necessity was limited to that of military forces located in the OPT and ruled 
that the military authorities could adopt security decrees to protect the State of Israel, 
within the 1967 borders, from terrorist attacks launched from outside56.

Finally, it should be noted that, in the first jurisprudential phase, the court restricted 
the ratione personae application of GC IV guarantees to the occupied population. For 
example for illustrative purposes, in the Value Added Tax ruling, the Court recognised 
that the status of protected population was exclusive to the Palestinians, so that in 
order to validate the introduction of a new tax in OPT, it used the pretext of benefiting 
the Palestinians57. 

53  Cfr. Supreme Court of Israel, “Yesh Din” - Volunteers for Human Rights v. The Commander of IDF Forces in the West Bank 
and others, case no. HCJ 2164/09, Judgement, 26 December 2011 (Quarries judgement).

54  Article 55: “The occupying State shall be regarded only as administrator and usufructuary of public buildings, real estate, 
forests, and agricultural estates belonging to the hostile State, and situated in the occupied country. It must safeguard the 
capital of these properties and administer them in accordance with the rules of usufruct”.

55  See Supreme Court of Israel, Ayyub v. Minister of Defence, case no. HCJ 606/78, Judgement, 1988 (Beth El judgement) 
which stated “as regards the pure security aspect, it cannot be doubted that the presence in occupied territory of settlements 
–even ‘civilian’ settlements– of citizens of the occupying power contributes appreciably to security in that territory and 
makes it easier for the army to carry out its task”. 

56  See Supreme Court of Israel, Zaharan Yunis Myhammad Mara’abe et al. v. The Prime Minister of Israel et al. Case No. 
HCJ 7957/04, Judgement, 15 September 2005, (Mar’abe judgement). 

57  See Supreme Court of Israel, Abu Itta et al. v. IDF Commander in Judea and Samaria et al. Case no. HCJ 69/81, 
Judgement, 1983 (VAT judgement).
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On the other hand, in the second benevolent occupation phase, the Court included 
not only the occupied population but also the residents of the illegal Jewish 
settlements in the OPT, and even the residents of the State of Israel itself within 
the scope of the application of occupation law. In particular, the court noted in the 
Bethlehem judgement that the military commander had the power, under the Hague 
Regulations and GC IV, to issue orders offering protection to Jewish worshippers, 
on the basis that “Jewish worshippers have a basic right of freedom of worship at 
Rachel’s Tomb” and the military authorities should ensure “the exercise of freedom 
of worship while ensuring the safety of the worshippers”58. Similarly, in the Abu 
Safiya judgement , the Court ruled that the military authorities must ensure the 
safety of all travellers on a particular route, including Israeli travellers who live in 
the State of Israel but decide to take that route for whatever reasons (Harpaz et al, 
2010: 535). 

In our view, this blatant extension of the ratione personae application of the law 
of belligerent occupation distorted its raison d’être (Gross, 2007: 1-35), i.e. to protect 
those who fall into the hands of “a Party to the conflict or Occupying Power of which 
they are not nationals”. (Art. 4 GC IV) and put different categories of civilians in 
competition to have their interests protected and safeguarded by the occupier. 

It follows from the above that the interpretation of the law of military occupations by 
the Israeli Supreme Court has allowed for the expansion of the occupier’s discretionary 
and legislative powers, thus legitimising the gradual establishment of a regime of 
systematic and discriminatory control of the Palestinian population, under the legal 
cover of interpreting IHL, in our view, in a biased manner. This instrumentalisation 
of the judiciary to legitimise the current occupation is likely to grow in the future, 
as the proposed reform of the judiciary on 6 January 2023 could further limit the 
independence of the judiciary in Israel. Indeed, if approved, the reform would 
weaken the separation of powers, change the system for electing judges and allow the 
Parliament to re-adopt rules previously overturned by the Supreme Court59.

6.2. The interpretation of the law of occupation by international courts 
and UN bodies

The UN has been watching the Palestinian issue for more than half a century, when 
the 1947 Partition Plan divided the British mandate into an Arab and a Jewish state, 
leading to the creation of Israel in 1948. The Israeli-Palestinian conflict has thus been 
the subject of numerous resolutions by UN bodies.

58  See Supreme Court of Israel, (2005). Bethlehem Municipality v.The Minister of Defense, case no. HCJ 1890/03, Judgement.

59  Pita, A. (2023). The keys to explaining the protests and the serious institutional crisis in Israel. El País, 27 March. 
[Accessed: April 2023]. Available at: https://elpais.com/internacional/2023-03-27/las-claves-que-explican-las-protestas-y-la-
grave-crisis-institucional-en-israel.html
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The Security Council enshrined the principle of “land for peace” in its resolutions 
242 of 22 November 1967 and 338 of 22 October 1973, reaffirmed the notion of 
coexistence between the two states in its resolution 1397 of 12 March 2002 and banned 
Israeli settlements in the OPT in its famous resolution 2334 of 23 December 2016. 

Since 1997, the General Assembly has held its tenth Emergency Special Session 
(Vacas Fernández, 2015: 11). It also established the Committee on the Exercise of the 
Inalienable Rights of the Palestinian People under resolution 3376 of 10 November 
1975. On 30 December 2022, the UN General Assembly adopted resolution 77/247 
requesting the ICJ to give an advisory opinion on the following question:

“What are the legal consequences arising from the ongoing violation 
by Israel of the right of the Palestinian people to self-determination, from 
its prolonged occupation, settlement and annexation of the Palestinian 
territory occupied since 1967, including measures aimed at altering the 
demographic composition, character and status of the Holy City of 
Jerusalem, and from its adoption of related discriminatory legislation and 
measures?”

Since 2006, the Human Rights Council has taken over from the Commission on 
Human Rights within ECOSOC (Vacas Fernández, 2015: 11). Most recently, on 27 
May 2021, the Human Rights Council adopted resolution S-30/1, by which it

“Decides to urgently establish an ongoing independent, international 
commission of inquiry [...] to investigate in the Occupied Palestinian 
Territory, including East Jerusalem, and in Israel all alleged violations of 
international humanitarian law and all alleged violations and abuses of 
international human rights law leading up to and since 13 April 2021.” 

To date, the new international commission of inquiry has issued two reports. In 
its report of 14 September 2022 , the Commission of Inquiry concluded that the 
protracted nature of the Israeli occupation is “contrary to international law because of 
its permanent nature” concealed by a “fiction of temporariness” that implies irreversible 
transformations in the occupied territory, as well as territorial annexations by force. 
In the report of 7 June 2022, the Commission reiterated the existence of evidence 
pointing to the permanent nature of the Israeli occupation of Palestine, as well as to 
the State’s intention to permanently annex the occupied territory.

The ICJ is currently studying the advisory opinion submitted to it by the General 
Assembly on 30 December 2022. In its latest advisory opinion, the Wall Advisory 
Opinion, already mentioned throughout this article, the ICJ concluded that Israel’s 
construction of a wall and Israeli settlement measures in the OPT contravened IHL 
and the safeguarding of human rights. Furthermore, the ICJ has already warned that 
the prolonged occupation in the OPT risks becoming permanent and thus a de facto 
annexation, contrary to the principle of respect for the national sovereignty and self-
determination of the Palestinian people. 
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With regard to the question of whether the temporal factor of the occupation 
excluded the application of certain IHL norms (as we have pointed out in section 3 of 
this article), the ICJ ratified the validity of the one-year period, set out in Article 6.3 
GC IV, after which a set of obligations of the occupier, fundamental for the protection 
of the occupied population, would cease to apply. Specifically, the ICJ considered that 
“one year after the general cessation of military operations” (Art. 6.3 GC IV), nine 
guarantees to the benefit the occupied population ceased to apply and that this legal 
gap had to be filled by human rights protection instruments. This article has argued 
that giving primacy to the lex generalis of human rights treaties over the lex specialis of 
armed conflict is counter-productive in terms of the object and purpose of the treaty. 
Indeed, the occupier’s obligations under IHL are more specific and stringent, and the 
population under occupation is expressly recognised as a beneficiary of protection 
in Art. 47 GC IV. On the contrary, human rights protection instruments cover all 
persons, so that they can be used by the occupier to promote the interests of its national 
citizens vis-à-vis the occupied population. 

Finally, we must stree that the Palestinian issue is also the subject of an international 
criminal investigation. The ICC opened a Preliminary Examination on the situation 
in Palestine on 16 January 2015. Following the positive outcome of that review, in 
February 2021, the ICC declared itself competent to prosecute the international 
crimes perpetrated in the OPT60 and the following month the Office of the Prosecutor 
opened a formal investigation61. In addition, several human rights NGOs have 
denounced Israel’s systematic oppression and discrimination against Palestinians as 
constituting apartheid and persecution under both the Apartheid Convention and the 
Rome Statute62.

7. Conclusion

From what has been considered above, we can conclude that the creation of an 
autonomous legal regime for prolonged occupations, from a legal rationale, does not 
present a comparative advantage to the already existing IHL for occupations. Indeed, 
the conservationist principle and the prohibition on annexation, which are the pillars 

60  ICC, Decision on the ‘Prosecution request pursuant to article 19(3) for a ruling on the Court’s territorial jurisdiction in 
Palestine’, Case no. ICC-01/18 (Pre-Trial Chamber I), 5 February 2021. Available at: https://www.icc-cpi.int/CourtRecords/
CR2021_01165.PDF. 

61  Bensouda, F. (2021). Statement of ICC Prosecutor, Fatou Bensouda, respecting an investigation of the 
Situation in Palestine. ICC. 3 March. [Accessed: April 2023]. Available at: https://www.icc-cpi.int/Pages/item.
aspx?name=210303-prosecutor-statement-investigation-palestine.

62  Amnesty International (2022). Israel’s apartheid against Palestinians: Cruel system of domination and crime against 
humanity. 1st ed. London: Peter Benenson House. [Accessed: April 2023]. Available at: https://www.amnesty.org/en/
wp-content/uploads/2022/02/MDE1551412022ENGLISH.pdf; Human Rights Watch, (2021). A Threshold Crossed: Israeli 
Authorities and the Crimes of Apartheid and Persecution. New York: Human Rights Watch. [Accessed: April 2023]. Available 
at: https://www.hrw.org/sites/default/files/media_2021/04/israel_palestine0421_web_0.pdf
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on which the IHL of occupations rests, are intended to protect the occupied population 
and its legitimate institutions. If we were to agree to grant broader legislative powers 
and greater discretion to the occupier in the case of prolonged occupations, dismissing 
the above principles, this would open the door to the legitimisation of his de facto 
power and, eventually, the annexation of the occupied territories. 

As noted in this text, there are two exceptional situations in which the occupier is 
authorised to legislate by altering the existing legal and institutional order: when it 
is indispensable for reasons of military necessity or to fulfil its obligations as a state 
party to GC IV. Some long-term occupying powers, such as Israel, have so broadly 
interpreted such exceptional situations as to make the exception the rule. Hence, we 
have considered in this article whether time can negate the application of IHL or, if 
not, whether it ends up modifying to some degree the scope of the occupying power’s 
legislative power in the territories under its control. 

It follows from our analysis that the time limit for the expiry of certain IHL rules in 
belligerent occupations —set by Art. 6.3 GC IV at one year— has been abrogated by 
Art. 3(b) AP I 1977, as well as by international custom. However, even assuming that 
the aforementioned Art. 6.3 of GC IV continues to apply —as the ICJ does in its Wall 
Advisory Opinion— our analysis suggests that it should not be interpreted as a merely 
temporal limit but of a substantive nature, according to which IHL ceases to apply 
to belligerent occupations when it loses its raison d’être, that is, when governmental 
functions are restored to the legitimate institutions of the occupied state. 

In this sense, it does not seem necessary to close any loopholes in the IHL of 
belligerent occupations, but rather to interpret it in accordance with the protective 
and humanitarian purpose of GC IV. In this article, we have argued that the 
application of the lex generalis of human rights protection instruments, rather than 
the lex specialis of armed conflict, in situations of prolonged occupation undermines 
the protections of the occupied population. This is because the occupier’s obligations 
under IHL are more concrete and stringent, and also because the occupied population 
is explicitly recognised as the beneficiary of the occupier’s protection in Art. 47 GC 
IV, which avoids placing their interests in competition with those of the nationals of 
the occupying state.

While the protracted nature of the occupation does not preclude the application 
of IHL, our study suggests that it may influence its application. Some legal experts 
conceive of the temporal factor as a catalyst for the legislative power of the occupying 
power, due to an expansive interpretation of the notion of military necessity when 
the occupation extends over a long enough period. Instead, our analysis suggests that 
the prolongation of an occupation does not change the concept of military necessity, 
and at most limits rather than amplifies it. Indeed, the longer the occupation lasts, 
the stronger the occupier’s presence in the territory will be, and therefore the more 
difficult it will be to justify extraordinary measures on the grounds of alleged military 
exigencies or to argue that insurmountable obstacles prevent it from safeguarding the 
interests of the occupied people. 
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Therefore, while the law of belligerent occupation may authorise the occupier 
to stray from the conservationist principle on extraordinary occasions and thus to 
grant differential legal treatment for nationals of the occupying state and those of 
the occupied territory, this does not mean that it may do so in order to establish 
a system of discrimination and oppression in the long term, as has occurred in the 
OPT. In other words, the problem is not the adequacy of IHL to govern protracted 
occupations, but its exploitation as a cover for de facto annexation. The issue is not 
the existence of legal gaps in IHL, which ought to be filled by other legal systems, 
but the need to interpret it in accordance with its purpose of protecting the occupied 
population from the occupier. 

From our study of the jurisprudence of the Israeli Supreme Court, it is clear from 
a domestic law perspective of the occupier, this body has legitimised the gradual 
construction of a discriminatory and oppressive regime against the Palestinian 
population. Furthermore, from an international law perspective, our study of 
resolutions and decisions of the main UN bodies, as well as the jurisprudence of 
the ICJ and the ICC, suggests that there is a broad consensus in the international 
community on the illegality of the prolonged occupation in the OPT. 

In the years to come it will be seen whether the ICC prosecutor’s investigation 
will finally respond to the growing demands of civil society and the international 
community to end the impunity of the Israeli state. Only the future will tell whether 
the Palestinian people will achieve the protection of their right to self-determination, 
and liberation from the Israeli oppression to which they have been subjected for more 
than half a century. 
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Abstract

This study seeks to explain the creation of the Islamic State’s (IS) 
External Operations Service by linking the Franco-Belgian unit of 
Amn al Kharji (Emni) with the Libyan-Tunisian contingent of the 
Katibat al Battar al Libiyya (KBL) militia. This starting premise is 
supported by the theory that Emni and KBL have merged into a 
single entity, thus explaining why the first attacks carried out under 
the label of IS’s External Operations Service were orchestrated 
from Syria, while the second wave of attacks instigated from Libya 
coincided with the loss of territory in Syria and the return of many 
KBL fighters to Libya. In order to better communicate the results of 
the research, we will briefly outline the origins behind the creation 
of an intelligence service within the Islamic State, and then analyse, 
from a relational perspective, the existing links formed between the 
members who conformed the external operations unit of IS and those 
who integrated the commandos of the attacks that struck Europe and 
Tunisia between 2014 and 2017. 
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1. Introduction

1.1. The embryo of the Islamic State’s security architecture 

All indications point to the creation of a secret service unit within the Islamic 
State (IS) or Daesh (the Arabic acronym for the Islamic State in Syria and the Levant) 
derived from plans drawn up by former members of Saddam Hussein’s army linked 
to the Islamic State in Iraq (ISI), and later to IS (Tønnessen, 2015: 53). For example, 
the purpose of gradually subjugating Syria and turning it into a bastion from which 
to make better invade into nearby Iraq was outlined in some thirty handwritten pages 
found in the possession of Samir Abd Muhammad al-Khlifawi, the former colonel of 
information of the Iraqi air force’s secret services, who died at the hands of the Syrian 
resistance in January 2014 (Roggio, 2014). 

A former companion of Abu Bakr al-Baghdadi in Camp Bucca (The Soufan Center, 
2014), al-Khlifawi, better known by his alias Haji Bakr, moved in 2012 to the town of 
Tal Rifaat, which had become the IS fiefdom for the Aleppo region1. It was there that 
he put into action the plan outlined in the papers seized after his death, which already 
outlined a complex structure for the foundations on which the future proto-state 
system of the Islamic State in Syria and Iraq would be built (Reuter, 2015). 

Apart from detailed organisation charts, Haji Bakr’s documents contained a detailed 
design of tactics —some pre-tested, some specially created for the occasion— to gain 
control of rebel-held areas of Syria. To this end and according to the drafts found, 
they sought to install the enemy from within by infiltrating their followers into the 
social structures through marriage with local women, among many other techniques. 
According to the confessions of Islamic State defectors collected by Speckhard and 
Yayla (2016: 92; 2017: 7), the infiltration strategy in Syria was developed village by 
village through the creation of da’wa offices (translated from Arabic as invitation 
or call, which in this particular case can be interpreted as offices for proselytising), 
designed to attract new followers through the spread of the Islamic faith. Informants 
were then identified from among the new followers and trained. These were people 
who were willing to spy on their families and communities, who were prepared to find 
compromising material with which to blackmail neighbours and others, especially if 
they contravened the precepts of Sharia (Islamic law)2. 

1  Many of Tal Rifaat’s residents had emigrated in the 1980s to the Arabian Peninsula in search of work and fleeing 
persecution from the Assad regime. They returned years later, imbued with the radical ideas that had taken hold in the Gulf 
countries at the time, thus contributing to fertile soil in which IS ideas could later take root (Al Homsy, 2017). 

2  The seizure, also in Aleppo, of more IS documents confirms that this modus operandi was not only used to investigate 
the civilian population, but also to infiltrate the opposition, both rebel groups and Assad’s militias, in order to gather 
information that would allow them to know the political orientations of the leaders and in turn detect other infiltrators 
among the rival ranks (Speckhard and Yayla, 2016: 80).
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Beyond that, Haji Bakr’s sketches also elucidate the real power architecture within 
IS, which is crucial to understanding the rapid expansion of the organisation, which 
by the time the world became aware of its existence through al-Baghdadi’s sermon 
from the pulpit of the Mosul mosque in July 2014, already had control over significant 
swathes of territory: Aleppo, Raqqa and Deir Ezzour in Syria and the provinces of 
Salahuddin, Anbar, Nineveh and Diyala in Iraq (Alami, 2014). 

The intention to establish a caliphate in the form of a State was accompanied by 
the creation of secret services within IS in lockstep with Haji Bakr’s plans. Under the 
leadership of Taha Sobhi Falaha, alias Abu Muhammad al-Adnani, IS spokesman and 
al-Baghdadi’s right-hand man, that the Amn al-Kharji unit, also known simply as 
Emni, was created. The Arabic name Amn al-Kharji refers to external security, but in 
practice Emni combined internal policing functions with the implementation of what 
would later become IS’s external operations service. 

Emni began operating forty kilometres northeast of Aleppo from the town of 
Al Bab, where Abu Muhammad al-Adnani was based, and where he would later be 
killed by a US airstrike in August 2016 (John, 2016). He was followed in the post 
by Ali Moussa al-Shawakh, alias Abu Luqman, who belonged to al-Adnani’s closest 
circle, and had held until then the position of governor in Raqqa (Sutherland, 2017). 
Based on research by Almohammad and Speckhard (2017), by the time of al-Adnani’s 
death, it is estimated that Emni already had two parallel structures in Syria and Iraq. 
Coinciding with the fall of Al Bab in late February 2017 to Free Syrian Army rebel 
forces, Abu Luqman was spotted in the city of Sirte in Libya barely a month later, 
raising suspicions that Emni had expanded into North Africa, a theory that this article 
supports and which will be developed in the following sections.

1.2. The creation of IS’s external operations apparatus: from Syria to the 
world

It was in the early years of Emni’s existence, still under the leadership of Taha Sobhi 
Falaha, that the foundations were laid for the foreign operations service behind the 
deadly attacks that devastated Europe between 2014 and 2017. In the face of a highly 
hierarchical organisation such as the Islamic State, Emni soon became a budgeted 
and resourced unit with greater prominence in the IS security architecture than the 
Hisbah (morality police) or other units such as the military police and assault squads 
(Almohammad et al., 2017). 

At the internal security level, its powers were on a par with those of the secret services 
of the opaquest regimes. Emni applied sophisticated methods of interrogation and 
torture to members of the organisation who were suspected of passing on information 
or of playing on both sides. It was also responsible for thoroughly vetting foreign 
recruits who joined the group without references or without having gone through a 
prior validation process, in order to send them to the front if there were still doubts 
about the veracity of their statements (Speckhard and Shajkovci, 2018). In an effort to 
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document and obtain as much information as possible about foreign fighters joining 
the group, Emni collected large files of personal data to create a complete profile of the 
newcomers (Callimachi, 2018; Speckhard and Yayla, 2017: 7). 

Thanks to this privileged information, when IS considered the need to further 
develop the creation of a specific service for external operations, Emni already 
had an important database from which to recruit agents who would be selected to 
operate beyond the borders of the Caliphate. For this purpose, Emni selected the 
most skilled and committed fighters and committed and mostly grouped them by 
nationality or language (Callimachi, 2016), and trained them as elite units in remote 
areas of Syria. 

In mid-2014, coinciding with the time when Western countries began to monitor 
the departure of their nationals more closely and surveillance intensified on those 
suspected of having returned from a theatre of conflict, many of the foreign fighters 
were instructed to buy a package holiday to Türkiye with a fixed return date. The aim 
was to bypass Turkish border controls and cross briefly into Syria for express explosives 
training before returning to their home countries on the scheduled flight so as not 
to arouse suspicion, where they would continue to be monitored by Emni members, 
ready for action (Callimachi, 2016). 

1.3 Majlis Shura al-Mujahideen and Katibat al-Muhajireen: hotbeds for 
Emni and KBL recruitment

 Many Belgians who came from the Sharia4Belgium organisation were among the 
first Europeans who made their way to the Middle East shortly after the Syrian civil war 
broke out. Among them was Houssein Elouassaki, who upon arrival in Syria joined 
Majlis Shura al-Mujahideen (MSM), a brigade led by the al-Absi brothers (originally 
Firas, and upon his death, his younger brother Amr, better known as Abu Atheer). 
Based in Kafr Hamra, a village administratively part of the Aleppo Governorate 
and in the northwest of the city, MSM had all its fighters staying in two large villas 
requisitioned from government-linked families (Taub, 2015). Elouassaki’s intense 
activity on social media soon allowed him to attract a large number of comrades from 
his own organisation in Belgium, as well as other fighters with whom he had contact 
through Facebook. In recognition of his work, he was appointed emir (leader) of 
the Katibat al-Muhajireen (KAM), a brigade of foreigners, made up of fighters from 
Belgium, France and the Netherlands but still under the aegis of the MSM (Van 
Vlierden, 2016: 55). 

In this sense, the Sharia4Belgium members were soon followed by members 
of the Zerkani Network, an organisation formed in Belgium around the figure 
of Khalid Zerkani, a veteran of the jihadi cause who in the past had trained 
in Afghanistan-Pakistan, where he met Seifallah ben Hassine, alias Abu Iyad, 
co-founder of the Tunisian Combatant Group (TCG) and promoter of the Ansar 
al-Sharia organisation in Tunisia (Monnier, 2016). As will be seen in the following 
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sections, the figure of Abu Iyad is one of the key actors linking the Franco-Belgian 
contingent to the Libyan-Tunisian contingent, and who had also influenced 
Emni’s relocation to Libya. 

Some 77 Belgian fighters are known to have become part of the Katibat al-Muhajireen 
within the Majlis Shura al-Mujahideen (Van Ostaeyen and Van Vlierden, 2017: 6). 
Among the members of Zerkani’s network who passed through KAM, probably 
the best known names are Abdelhamid Abaaoud, nicknamed Abu Omar al-Belgiki, 
who was the European commander of the cell that carried out the Paris attacks in 
November 2015, and Najim Laachraoui, also known as Abu Idriss, a member of the 
cell that carried out an attack in Brussels in March 2016. 

Amr al-Absi was present at the founding of the Islamic State of Iraq and the Levant 
(ISIL) in mid-April 2013 in Kafr Hamra, along with Abed al-Libi, emir of the Katibat 
al-Battar al-Libiyya (KBL), Haji Bakr, the architect of Emni, and representatives of 
other organisations operating in the territory. After several days of negotiation, the 
militias present there decided to pledge allegiance to Abu Bakr al-Baghdadi as long as 
the founding of the new ISIL was carried out in coordination with Jabhat al-Nusra 
and Ahrar al-Sham (Doornbos and Moussa, 2016). As is well known, al-Zawahiri did 
not approve the merger with ISI, so Jabhat al-Nusra remained al-Qaeda’s franchise 
in Syria, distancing itself from the al-Baghdadi-led organisation. Similarly, not all 
MSM members swore allegiance to al-Baghdadi, with approximately about a third of 
the Belgians in the foreigners’ brigade led by Elouassaki jumping to Jabhat al-Nusra 
(Taub, 2015).

On the other hand, those who stayed in MSM made good friends with the KBL, 
an elite unit founded in 2012 in the Idlib governorate —sixty kilometres from 
Aleppo— mostly made up of Libyans, but also a good number of Tunisians involved 
in the Afghan jihad and in the fight against the US invasion of Iraq (Al-Tamimi, 
2014). In this way, it is not surprising that the KBL’s time in Syria ended up recruiting 
French-speaking MSM fighters, especially Belgians and French (Colquhoun, 2016). 
Abaaoud is believed to have made contact with the KBL in the summer of 2013, 
by which time the militia had around 750 Libyan fighters among its ranks (Weiss, 
2015). Confirmation of this suspicion only came in the autumn of 2014 when the 
KBL published on social media a list of alleged KBL fighters killed in combat. 
Several Belgian names appear among them, including the nickname of Abdelhamid 
Abaaoud, Abu Omar al-Belgiki, in a clear manoeuvre to circumvent the Belgian 
authorities’ tracking orders and thus facilitate Abaaoud’s entry into Europe barely a 
year later (Van Vlierden, 2015: 31). 

The first media outlet to publish an investigative article on Emni’s modus operandi 
in relation to its terrorist threat to Europe was The New York Times. The article was 
written by Rukmini Callimachi (2016) who revealed that many of the attackers involved 
in attacks claimed by IS in Europe between 2014 and 2016 had previously trained in 
Syria, where they were specifically instructed in the execution of operations abroad. 
Thus, Mehdi Nemmouche, who attacked the Jewish Museum in Brussels in 2014, 
is known to have been in contact with Emni operatives, just as Sid Ahmed Ghlam, 
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whose planned attack in Villejuif in April 2015 was foiled, and Ayoub El-Khazzani, 
who attacked the Thalys train in August 2015, were linked to Abdelhamid Abaaoud 
and the cell behind the November 2015 attacks in France and the March 2016 attacks 
in Belgium. 

The presumption that the KBL and Emni at some point merged forces and/or 
became a single entity stemmed from the fact that not only did both units claim to have 
trained Abaaoud and other members of the cells behind the Paris and Brussels attacks, 
but the two were also linked to the attack on the Jewish Museum in Brussels and the 
failed Thalys train bombing, all of which were orchestrated from Syria (Sutherland, 
2017). 

During the years of IS’s meteoric rise, Syria was influenced by many Libyan and 
Tunisian fighters. According to the data available, some 3,000 Tunisians are said 
to have entered Syria from the beginning of the civil war until the spring of 2017 
(Barrett, 2017: 25), while 3,600 Libyans entered through the Turkish border during 
2013 and 2014 (Pack et al., 2017: 15). With combat experience from the Syrian civil 
war, a good number of them returned to a Libya in the midst of chaos and misrule. 
This allowed them to lay the foundations of IS’s first Libyan wilaya (province) in 
Derna, the hometown of many of the Libyans who had created the KBL in Syria. The 
returnees also included a significant number of Tunisians, who helped establish the 
Sabratha camp in the Tripoli area, conveniently located near the Tunisian border. It 
was precisely from Sabratha and under KBL command that the attacks on the Bardo 
Museum in March 2015 and the Riu Imperial Marhaba tourist resort north of Sousse 
in June 2015 were instigated. 

Callimachi (2016) revealed that the Sousse beach attacker, Seifeddine Rezgui, had 
been in contact with Emni, an indication that supports the hypothesis that Emni 
and the KBL found common cause, and that as the Caliphate lost territory in Syria, 
Libya became the new centre of gravity from which to orchestrate attacks abroad. This 
relocation of the foreign operations apparatus to Libya under the command of the 
KBL would fit with the overt connection of the December 2016 Berlin attack and the 
May 2017 Manchester attack to KBL operatives (Sutherland, 2017). 

Halfway between historical and sociological analysis, this study has been 
conceived from a relational perspective that unpacks organisations and their 
members as an aggregate of trajectories (Tilly, 2005: 19-22) which in turn weave a 
shared history. Thus, following Callimachi’s lead, the following sections delve into 
the personal links between the members of the cells behind the attacks in Europe 
and the Maghreb between 2014 and 2017 in order to trace a common thread to 
IS’s external operations apparatus. The result is the observation of groups that 
at first glance may appear to be more or less fragmented cells —the result of a 
natural trend within global jihadism that has evolved over the last three decades 
from centralised hierarchies to interconnected groups (Borum et al., 2012: 393-
395)— but which nevertheless, as this article shows, remain intrinsically linked to 
transnational jihadist networks. 
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2. Analysis

2.1. The attack on the Jewish Museum in Brussels 

Mehdi Nemmouche is the name of the French-Algerian who, on 24 May 2014, 
stormed the Jewish Museum in Brussels, killed four people and fled without being 
apprehended until six months later. As a result of his petty criminal history —a profile 
shared by other foreign fighters of his generation— he had spent some time in prison, 
a period during which he was radicalised (Basra and Neumann, 2016: 32) as one of 
his incarcerations coincided with that of several of the future members of the Cannes-
Torcy cell, including its spiritual leader, Jérémie Louis-Sidney (Alonso, 2015). Inspired 
by Mohammed Merah, a fellow French-Algerian who in 2012 attacked several Jewish 
targets in the south of France, Nemmouche shared not only the Cannes-Torcy members’ 
reverence for Merah but also their fierce anti-Semitism. While several members of the 
Cannes-Torcy cell spent time in Tunisian mosques after the fall of Ben Ali’s regime 
(Thomson, 2014: 75), Nemmouche turned to Syria as soon as he was released from 
prison in 2012. There he joined the MSM, where Abaaoud had already become a 
role model of the foreigners’ brigade (Hankiss, 2018: 58), and was commissioned to 
supervise hostages alongside Laachraoui (BBC, 2016b) and under the supervision of 
Salim Benghalem (Seelow, 2015b)3. In February 2014, Nemmouche made his way 
back to Europe, first passing through different Asian countries in order to evade the 
European authorities (Sayare, 2014). In preparation for the attack, he is known to 
have been in contact with Abaaoud (Stroobants, 2015) and Dniel Mahi (Cruickshank, 
2017), another Belgian KBL jihadist from Zerkani’s network and linked to later plots 
orchestrated by Emni (Van Vlierden, 2017).

2.2. The attacks on Charlie Hebdo’s offices and the Hyper Cacher 
supermarket

The analysis of the Charlie Hebdo attack will not go into detail here, as it was claimed 
by AQAP and ISIS merely congratulated the brothers on their deed. However, it is the 
Kouachi brothers’ close contacts that are of interest to this study as the environment 
in which they moved is closely linked to the networks used by IS and more specifically 
Emni to recruit for its external operations apparatus, confirming that both al-Qaeda 
and IS used the same pools of radicals.

3  Salim Benghalem was linked to the Buttes-Chaumont network, also known as the 19th arrondissement network, whose 
members included the Kouachi brothers, perpetrators of Charlie Hebdo massacre in January 2015. Previously, Benghalem 
had been with the younger of the Kouachi brothers, Chérif, in Yemen (Al-Mujahed, 2015), where they forged contacts with 
AQAP (the organisation that would later claim responsibility for the Charlie Hebdo attack) He then travelled to Tunisia with 
Mohamed El Ayouni and Boubaker al-Hakim, two fellow veterans of the Buttes-Chaumont network, before arriving in 
Syria thanks to the help of a contact of Abu Iyad (Suc, 2016b).
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In this regard, Amedy Coulibaly, a friend of the two brothers, carried out the attack on 
the Jewish supermarket Hyper Cacher two days after Charlie Hebdo and left a recorded 
statement in which he pledged allegiance to IS and explained that he had coordinated 
with the Kouachi brothers to carry out an attack on the same dates (Malik et al., 2015).

Chérif Kouachi and Amedy Coulibaly came from the Buttes-Chaumont network, 
so called because its members used to meet for jogging in the Buttes-Chaumont 
park in the 19th arrondissement of Paris under the guidance of the ideologue Farid 
Benyettou. With the network dismantled in 2005, its members tried and imprisoned 
in 2008 and others relocated abroad (Bennhold, 2008), the French authorities did 
not count on the possibility of the group reorganising itself during its time in prison 
and forging contacts there with French-Algerian jihad veterans. This is how Chérif 
Kouachi and Amedy Coulibaly met Djamel Beghal and Farid Melouk during their 
imprisonment in Fleury-Mérogis prison (Bonelli, 2015: 6)4. They were inspired by the 
veterans’ extensive track records and took them as mentors. 

Although none of the three attackers at the Charlie Hebdo offices and the Hyper 
Cacher supermarket had ever set foot in Syria or Iraq, their links to the IS’s external 
operations apparatus were funnelled through their closest friends and links. It is 
known that in 2012 Melouk moved to Syria with his family, where he was in charge of 
a training camp and in contact with Abdelhamid Abaaoud (Suc, 2016a). 

Of particular interest for this study is the figure of Boubaker al-Hakim, a French-
Tunisian born in Paris, with experience in Syria and Iraq in the 2000s. He was a member of 
the Buttes-Chaumont network and a companion of the Kouachi brothers and Coulibaly. 
On one of his forays to Fallujah in March 2004, he was accompanied by his brother and 
his friends Mohammed El Ayouni and Peter Cherif from the Buttes-Chaumont network 
(Filiu, 2016: 99). There they joined Abu Musab al-Zarqawi’s Organisation of Monotheism 
and Jihad, a group that would later swear allegiance to Osama bin Laden and rename itself 
al-Qaeda in Iraq (Özdemir and Gürler, 2018: 124). Later, while trying to cross Syria to meet 
his family, al-Hakim was intercepted by al-Assad’s forces and imprisoned in Far’ Falastin 
prison. He was imprisoned for nine months before returning to France, where he was tried 
along with the other members of the Buttes-Chaumont network. 

Released in 2011, and with his Iraqi experience as his calling card, al-Hakim had no 
problem moving into the jihadist environment, which is why, he headed for Tunisia, 
the country of his family´s origin after the fall of Ben Ali´s regime. There he joined 
Ansar al-Sharia (AST), the organisation that Abu Iyad had started together with 
hundreds of jihadists amnestied with the fall of the regime (Zelin, 2020: 209) and 

4  Beghal, an Algerian, went to France in his twenties and was radicalised in the early years of the Armed Islamic Group of 
Algeria (GIA). Just after the 1995 Paris bombings, he went to the UK, where he quickly entered the orbit of influence of Abu 
Qatada and the Finsbury Park mosque milieu (Halliday et al., 2015). He later fought with al-Qaeda in Afghanistan, where 
he lived with and formed such a close relationship with Abu Iyad that the Tunisian entrusted him with his wife and children 
to get them out of the country (Sayare, 2016). On the other hand, Melouk, born in France in the 1960s, had fought in the 
Balkan war (Caillet and Puchot, 2017: 94). On his return to France, he joined the Algerian GIA and became part of the 
Chasse-sur-Rhône cell, and after the 1995 attacks on French soil he took refuge in Afghanistan (Suc, 2016a). 
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assumed responsibility for developing AST’s military branch, for which it created 
a training camp in Libya and a free corridor between the two countries for arms 
smuggling (Filiu, 2016: 100). 

He was accompanied to Tunisia by fellow Tunisians Mohamed El Ayouni and 
Salim Benghalem, but in April 2014 al-Hakim followed Benghalem and went to Syria, 
where, as reported by Suc (2020a), he quickly rose through the ranks of the KBL, 
which we equate with Emni for the purposes of this study. In Raqqa, al-Hakim was a 
neighbour of the French-Algerian Abdelnasser Benyoucef, a veteran of the Moroccan 
Islamic Combatant Group (MICG), with whom he shared not only a neighbourhood 
but also leadership within IS’s external operations apparatus. According to his ex-wife’s 
statements, Benyoucef was one of the masterminds behind Amedy Coulibaly’s attack 
at the Hyper Cacher, as well as being behind the Verviers plot and the foiled Villejuif 
attack (Le Parisien, 2010), as will be discussed in the next section.

This generational link between jihadi veterans and new IS recruits begins to emerge 
when analysing the Charlie Hebdo and Hyper Cacher attacks, but it is a constant 
that is repeated in other attacks as well. The coordination from Syria by veterans in 
some ways also brings us back to the importance that Neumann et al. (2011, 837-838) 
placed at the time on the middle layers connecting al-Qaeda’s top leadership with the 
grassroots groups. This structure was replicated in the organisation of IS and Emni, 
where middle management acted as recruiters in Europe and masterminds of attacks 
from Syria, thus becoming the backbone of the organisation by allowing the grassroots 
to be integrated into the structure and directing the terrorist campaign. 

2.3. The Verviers cell and the foiled attacks in Villejuif and on the Thalys train

Sid Ahmed Ghlam is an example of an operative who was specifically recruited 
to carry out attacks in Europe. After an express radicalisation in Strasbourg prison 
(Chevillard, 2020), this Algerian computer science student in Rheims travelled to 
Türkiye for a month’s stay in November 2014, and again for a couple of weeks in 
February 2015. In interrogations with French authorities, Ghlam denied having 
crossed the border into Syria, but admitted meeting in Türkiye with three Islamic 
State operatives, one of whom was Abdelnasser Benyoucef, the other a Samir Nouad 
and the third a man Ghlam identified only by the alias Abu Omar. In the absence of 
further clarification on the real identity of the third operative, it appears that it could 
be either Abdelhamid Abaaoud, known as Abu Omar al-Belgiki, or Fabien Clain from 
Toulouse, a member of the Artigat network whose alias was Abu Anas al-Faransi but 
who sometimes also simply called himself Omar (Seelow, 2015a). 

Benyoucef appears to have played a leading role in the preparation of the plot as 
he chose the initial target for the attack, the Villepinte train station, which was later 
changed at Ghlam’s request to a church in Villejuif, and which was ultimately failed 
when Ghlam accidentally shot himself in the leg and was arrested by the security forces 
(Suc, 2020b). For the execution of the attack, planned for April 2015, Ghlam was in 
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contact by message with Samir Nouad (Suc, 2017), and a certain Macreme Abrougui, 
an IS operative linked to Adrien Guihal, a jihadist from the Artigat network and a 
close friend of Fabien Clain (Boutry et al., 2018), all members of Emni.

The preparation of this attack by a single individual, briefly trained abroad and 
supervised during the entire phase leading up to the execution of the attack, would 
be a precursor to the modus operandi that Emni would perfect with each new attack. 

Among the failed attacks orchestrated by Emni, we also find Ayoub El Khazzani’s 
assault on the Amsterdam-Paris Thalys train on 21 August 2015, which was unsuccessful 
as passengers managed to subdue the attacker. El Khazzani, of Moroccan origin, 
first resided in Spain and then lived in several European countries before settling 
in Molenbeek, Belgium, where he frequented the Loqman mosque (Warlop, 2015), 
which in turn had been a meeting place for several members of the Zerkani network 
(Ponsaers, 2017: 181). 

Like Ghlam, El Khazzani spent only a short time in Syria. He boarded a flight to 
Istanbul on 10 May 2015 (Laffargue, 2015), and returned to Europe after the Balkan 
route opened just one month later. He made the return trip with Abdelhamid Abaaoud, 
who accompanied him as far as Hungary, where they parted ways until they met 
again in Brussels at a safe house specifically set up to accommodate those returning 
to Europe as sleeper agents ready to be activated. Abaaoud and El Khazzani’s journey 
was made possible thanks to the work of the Algerian Bilal Chatra, who scouted the 
route in advance, informing Abaaoud at all times of the existing checks and difficulties 
(Brisard and Jackson, 2016: 12). 

Chatra, who was expected by the Emni leadership to carry out the attack together 
with El Khazzani, fled the shared flat before the planned day of the attack (Seelow, 
2017) and was only apprehended in Germany in 2016. However, his knowledge of the 
border crossings had been useful not only for El Khazzani but also for the members 
of the Verviers cell, which had been dismantled in January 2015 (Pokalova, 2020: 94). 
It is known that Chatra had facilitated the entry into Greece of Khalid ben Larbi and 
Soufiane Amghar, two members of Zerkani’s entourage who trained in Syria with the 
KBL and who were also sent back to Europe at the behest of Abaaoud (La, J., 2017). 
After the two were killed in a police operation, others involved in the Verviers cell 
were brought to trial. The cell’s coordination was attributed to Abaaoud from Greece 
(Callimachi et. al, 2015) under the guidance of Dniel Mahi (Van Vlierden, 2017) and 
direction of Abdelnasser Benyoucef and Samir Nouad (Vincent, 2020). 

2.4. The attacks on the Bataclan, the Stade de France and various Parisian 
establishments

As a result of the early dismantling of the Verviers cell and the failed attacks on 
the Thalys and Villejuif, Benyoucef allegedly left the ranks of Emni to go to eastern 
Syria to direct military operations (Suc, 2020b), while Abaaoud took on the task of 
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coordinating —this time from within Europe— the new forces arriving from Syria 
(Callimachi et al., 2016). 

The November 2015 attacks in Paris were carried out by three groups of troops under 
the coordination of Abaaoud and with the help of close friends from Molenbeek, 
such as the Abdeslam brothers. Salah Abdeslam, Brahim’s younger brother, played 
the logistical role of picking up the operatives in Hungary or in the countries they 
were arriving in as they entered Europe in a staggered manner, mimicking the flow of 
refugees (Brisard and Jackson, 2016: 13).

The group that attacked the Bataclan was composed of three operatives skilled in 
combat. Samy Amimour and Ismaël Omar Mostefaï, both of Algerian descent and 
living in France, had presumably met online through the Ansar al-Haqq forum run 
by Adrien Guihal, which led them to make the journey together from France to Syria, 
where they joined the KAM (Breton, 2021). On the night of 13 November 2015, they 
attacked the Bataclan with Foued Mohamed-Aggad, an operative of Moroccan origin 
radicalised by Mourad Farès in Strasbourg and who joined the KBL when he arrived 
in Syria (Seelow, 2014).

The commando that attacked the Stade de France comprised three other members 
(the identity of one of them remains unknown although he is presumed to be of Iraqi 
origin, as was the partner with whom he entered Europe). Both were travelling with 
false papers, but it has been established that one of them was one Ammar Ramadan 
Mansour Mohamad al-Sabaawi from northern Iraq and recruited in Mosul at the time 
the city fell under IS control (Jacob, 2017). The third member of the cell that attacked 
the national football stadium was the young Bilal Hadfi, a French national living in 
Belgium, where he underwent an express radicalisation process after the Charlie Hebdo 
attack, leaving a few weeks later for Syria (Chan and Schreuer, 2015). Contact with 
Abaaoud had no taken place until the two men met in Syria where they were fighting 
among the ranks of the KBL (Higgins and Freytas-Tamura, 2015). Abaaoud was in 
telephone contact with Hadfi until shortly before the first of the three commando 
members blew himself up (Brisard, 2015: 6), thus setting in motion the third group, in 
which Abaaoud himself participated. 

Thus, the third commando that attacked in Paris that night was composed of the 
elder of the Abdeslam brothers, Brahim, with whom Abaaoud had shared time in 
prison, and Chakib Akrouh, a Belgian-Moroccan neighbour of Abaaoud and a regular 
at the mosque frequented by Zerkani’s followers (Ponsaers, 2017): 181). In a Seat, Akrouh 
and Abaaoud drove through the streets of the tenth and eleventh arrondissements of 
Paris, firing assault rifles at diners in Le Carrillon, Le Petit Cambodge, La Bonne 
Bière and La Belle Equipe, while Brahim Abdeslam blew himself up at the Comptoir 
Voltaire brasserie (Vaudano, 2015). 

A final person who played a leading role in the attacks is Salah Abdeslam, who not 
only met the fighters as they arrived in Europe, booked the flats and cars that were to 
be usted to carry out the attacks, and also chauffeured the Stade de France commando 
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and then fled the scene, leaving an explosive vest in the car that he chose not to 
detonate (France 24, 2016b).

Helped by friends on the night of the events, he managed to return to Belgium, 
where he stayed in hiding for several months until the police tracked him down thanks 
to a tip-off from a friend of Abdeslam (L’Obs, 2016). Abdeslam’s arrest along with 
another operative probably accelerated the Brussels attacks amid fears that more cells 
would be dismantled (France 24, 2016a), as it seems that the initial idea was to attack 
again in Paris during the European Football Championship in the summer of 2016 
(Norman, 2016).

2.5. Brussels airport and metro attacks

The commando behind the Brussels airport attack consisted of Ibrahim El 
Bakraoui, Najim Laachraoui and Mohamed Abrini. The first two were killed on the 
spot when the explosive belts they were wearing detonated, while Abrini fled the scene 
with no active involvement (BBC, 2016a). A Belgian of Moroccan origin, Ibrahim 
El Bakraoui grew up in a working-class neighbourhood north of Brussels, became 
radicalised during his time in prison, and upon his release from prison made his way 
to Syria (The New York Times, 2016). On the other hand, Laachraoui, one of the few 
operatives without a criminal record who came from the Zerkani orbit, had not only 
studied electromechanics (Blaise and Breeden, 2016) but had also previously worked 
at Zaventem airport (Mulholland, 2016), which undoubtedly facilitated the selection 
of the airport as a target and the explosives as a means of action. Finally, Abrini, a third 
wheel, who was only apprehended on 8 April 2016, was, along with Salah Abdeslam, 
one of the few operatives directly involved in the attacks who could be called to stand 
trial (Norman, 2016). Abrini was a neighbour and childhood friend of Abaaoud and 
the Abdeslam brothers. He underwent an expplicit radicalisation after learning of 
his brother’s death on the battlefield, which led him to travel to Syria to honour his 
death and to meet Abaaoud, who skilfully recruited him for an attack in Europe 
(Schuurwegen, 2020). 

On the other hand, there is the commando that attacked the Brussels metro, made 
up of Khalid El Bakraoui, Ibrahim’s older brother, and Osama Krayem, a Swedish 
national of Syrian origin. While Khalid shared his brother’s dabbling in the criminal 
activities as a prelude to radicalisation (The New York Times, 2016), Krayem joined 
extremist circles in the Rosengard district, known as the Swedish Molenbeek as it 
also produced a number of foreign fighters. The intensive consumption of Anwar 
al-Awlaki’s sermons was the final trigger for Krayem to embark on the road to the 
Caliphate (Watkinson, 2016). 

IS claimed responsibility for both the November attacks in Paris and the March 
attacks in Brussels. Just a day after the attacks on French soil, IS published a nasheed 
(a cappella chant) in which Fabien Clain claimed responsibility for the attacks 
with a musical background composed by his brother Jean-Michel (Boutilly, 2019). 
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With regard to the attacks in Belgium, it was Amaq, IS’s news agency, that claimed 
responsibility for the attacks on the day they took place (Reuters, 2016).

The trial of those involved in the November attacks in Paris found that the 
masterminds behind the plot in France —who also masterminded the attacks in 
Belgium— were Oussama Ahmad Atar and Obeida Aref Dibo, both allegedly killed in 
Syria and tried in absentia. Oussama Ahmad Atar was a Belgian-Moroccan veteran of 
the jihad in Iraq during the time of AQI. He was a cousin of the El Bakraoui brothers, 
whom he recruited for the Brussels commandos. Imprisoned by the Iraqi regime, 
Atar was held in Abu Ghraib, Camp Bucca and Camp Cropper prisons (Joscelyn, 
2017), from where he was released thanks to international pressure from Amnesty 
International, allowing him to return to Belgium and from there return to the Middle 
East, where he soon rose through the ranks of Emni (Vargo, 2021: 82). On the other 
hand, Obeida Aref Dibo, of Syrian origin, is thought to have held a position as Atar’s 
deputy with more operational responsibilities, as he was in charge of recruiting and 
training some of the agents who were to be sent back to Europe (Campion, 2021). 

The French justice system found Fabien Clain guilty of having claimed responsibility 
for the November attacks, but his responsibility for organising them could not be 
proven (L’Obs, 2022). On the other hand, Matthieu Suc (2019) also listed Boubaker 
al-Hakim as a possible co-author of the November 2015 attacks in Paris. This theory fits 
in with the correlation that this article seeks to draw between the Franco-Belgian and 
the Libyan-Tunisian contingents in the context of IS’s external operations apparatus. 
In this line of triangulation, it is not trivial that the attacks that took place in France 
in 2015 coincide not only in time, but also in form and content, with the attacks IS 
orchestrated in Tunisia.

2.6. The attacks on the Bardo Museum in Tunis, Sousse beach and the 
seizure of Ben Gardane

The first mass attack to hit Tunisia in 2015 took place on 18 March at the Bardo 
Museum, just two months after Charlie Hebdo. It was perpetrated by Yassine Laabidi, 
also known as Abu Anas al-Tunisi, and Jaber Khachnaoui, alias Abu Zakaria al-Tunisi. 
As indicated by their kunya (nicknames), both were Tunisian nationals and are known 
to have been trained in Libya, with the suspicion that Abu Zakaria had also previously 
spent time in Syria and Iraq (Reidy, 2015). The attack was claimed by Ifriqiyah Media, 
a Tunisian pro-Islamic State media outlet, and by Jund al-Khilafa, a group formed in 
January 2014 by defectors from Katibat Uqba ibn Nafi (KUIN) and fighters returning 
to Tunisia from jihadist havens, such as Syria and Libya, who had pledged allegiance 
to IS (Zelin, 2019: 66). 

The next attack that made headlines around the world and ultimately buried 
Tunisia’s tourism business for years to come was the attack perpetrated by Tunisian 
Seifeddine Rezgui on 26 June 2015 at a resort in Sousse. More deadly than the Bardo 
attack, the Sousse attack took place on the same day that France was horrified by the 
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beheading of the director of a transport company in Saint-Quentin-Fallavier by his 
employee Yassin Salhi, who had been radicalised since the 2000s and whose contacts 
could also be traced back to IS in Syria. In terms of timeline, Tunisia experienced 
an attack on a bus of the Presidential Guard twelve days after the 13 November 2015 
attacks in Paris, while in March 2016 there was the failed attempt to establish an IS 
province in the town of Ben Gardane in southern Tunisia, just two weeks before the 
Brussels attacks (Filiu, 2016: 100).

Both the Bardo museum and Sousse beach attackers and the operatives involved 
in the foiled seizure of Ben Gardane were linked to the Islamic State in Libya, which 
was able to orchestrate the events from the close proximity of a camp in Sabratha 
(Echeverría, 2016: 12-13). Of the Tunisians linked to Sabratha, one of the names 
believed to be behind the Bardo and Sousse plots is that of Chamseddine al-Sandi, 
who was responsible for recruiting the operatives in Tunisia and paying for their travel 
to Libya, as confirmed by some of the defendants at the trial of the attacks (Agence 
France-Press, 2019). Also found guilty of planning the Bardo and Sousse attacks were 
Moez al-Fezzani, better known by his alias Abu Nassim, and Noureddine Chouchane, 
both IS leaders in Sabratha. Exiled to Italy during the Ben Ali regime when persecution 
of the Islamist movement was at its fiercest, al-Fezzani took his first steps with 
al-Qaeda in Bosnia and Afghanistan, while Chouchane tried unsuccessfully to join 
the organisation led by al-Zarqawi in Iraq. With the change in the Tunisian regime, 
both returned to Tunisia to join the newly created Ansar al-Sharia in Tunisia, where 
al-Fezzani’s experience helped him quickly rise through the ranks of AST and from 
there he travelled to Syria where he would first fight with Jabhat al-Nusra and then 
with the KBL in IS. In 2014, he was one of the first fighters to return to North Africa 
to help establish the first IS wilayas in Libya (Marone and Vidino, 2019: 21-22). In 
Chouchane’s case, he went directly from Tunisia to Libya, where he soon established 
himself as one of the emirs of the KBL in Sabratha (Zelin, 2020: 234; Saal, 2017: 20). 

From Boubaker al-Hakim’s own comments (Dabiq, 2015: 62), it can be inferred that 
he was somewhat connected to the Bardo Museum bombing, either as an instigator 
of it or with prior knowledge about the plot. In any case, the link between Boubaker 
al-Hakim and Chamseddine al-Sandi, Moez al-Fezzani and Noureddine Chouchane 
can be easily traced to the figure of Seifallah ben Hassine, the founder of AST. 

2.7. The attack on Breitscheidplatz in Berlin 

The progressive loss of territory in Syria and the difficulty of maintaining several 
dormant cells in Europe not only led to a shift of the base of operations from Syria to 
Libya, but also changed the modus operandi of the attacks, which were now conceived 
without the need for foreign fighters who had previously trained in conflict zones. 
This is how Sabratha became not only a safe haven from which to orchestrate the 
Tunis attacks, but also as the platform from which IS’s external operations apparatus 
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instigated a second wave of attacks in Europe. These attacks took place in Berlin on 
December 2016 and in Manchester on May 2017.

The attack in the German capital was carried out by the Tunisian Anis Amri who 
rammed a lorry into a Christmas market on Breitscheidplatz on 19 December 2016, 
killing eleven people. Anis Amri had fled Tunisia in the midst of the general chaos 
that followed the Jasmine Revolution. Placed in a juvenile detention centre in Italy 
for illegal entry into the country, he assaulted one of the centre’s workers and ended 
up spending time in prison where he came into contact with radical ideas. After his 
release, he moved to other European countries, eventually ending up in Germany. 
There he came into contact with the community established around the Iraqi cleric 
Ahmad Abdelaziz Abdullah, nicknamed Abu Walaa, and the top representative of IS 
in Germany. During Amri’s interactions with various members of the Abu Walaa´s 
network, the possibility of a truck attack was already being discussed, and fellow 
network members such as Boban Simeonic and Hassan Celenk supported Amri’s plan 
to stage an attack in Germany (Heil, 2017).

Besides his contacts with Abu Walaa’s entourage, intimately linked to IS in Syria 
and to the foreign operations apparatus through the relationship with the convert 
Martin Lemke who came to lead the German battalion within Emni (Cruickshank, 
2016), Anis Amri communicated via Telegram with Tunisian compatriots who had 
enlisted with IS in Libya. It was thanks to them that he ended up carrying out the 
Breitscheidplatz attack, guided by a document on conducting martyr operations that 
he had received from one of the operatives in Libya, who was also the one who spoke to 
him via instant messenger in the final hours leading up to the attack (Flade, 2017). Just 
days after the attack, the Islamic State news agency Amaq released a video recorded by 
Amri paying homage to Abu Bakr al-Baghdadi (Smith-Spark, 2016), confirming that 
the attack was carried out by an IS-led operative. 

2.8. The Manchester Arena bombing

Just as Amri was able to outwit German intelligence services, Emni also encouraged 
the execution of the Manchester bombing in May 2017 by Salman Abedi in a bid to 
push for actions that did not require the coordination of multiple operatives. Thus, on 
22 May 2017, the young British man of Libyan origins blew himself up in an action of 
which only his brother Hashem was aware, and in which the same type of explosives 
used in the Paris and Brussels attacks were used (Saal, 2017: 19).

The Abedi brothers came from a Libyan family who had emigrated to the UK in 
the 1990s to escape the Gaddafi regime. The Abedis were old acquaintances of the 
family of Abu Anas al-Libi, one of al-Qaeda’s hardcore operatives in the Afghanistan 
days who had been stationed with Osama bin Laden in Sudan before moving to the 
UK (Abdulwahhab et al., 2013), where he temporarily met with the Abedis, whom 
he already knew from his time in Libya. Given the social environment in which the 
Abedi brothers had grown up, it is not surprising that at the dawn of the revolution 
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they both visited the country with their father Ramadan Abedi, who took an active 
part in the insurgency against the Gaddafi regime by joining a unit of the February 
17th Martyrs Brigade (De Simone, 2020), which was close to ASL (Glenn, 2017).

Ramadan and his wife settled in Libya upon the fall of the regime. Salman and 
Hashem, who remained living in the UK, visited them regularly. It is on one of these 
trips that Salman allegedly first took up arms to fight in Ajdabiya (Doward et al., 
2017) and visited the coastal town of Sabratha, where he came into contact with KBL 
members who would eventually supervise and guide him —from a distance— in the 
preparation and execution of the attack (Callimachi and Schmitt, 2017). 

3. Conclusions

The guiding thread of this article is based on the assumption that Emni and the 
KBL found common cause in Syria. Indeed, this assumption is confirmed by the fact 
that the KBL —mainly made up of Libyans and Tunisians— recruited European 
fighters from among the foreigners who were part of the KAM within the MSM; the 
same fighters whom Emni also claimed to have trained. 

The Europeans who chose to join IS were mostly the children and grandchildren of 
Muslim families who migrated to Europe in the second half of the last century, with 
a small but not insignificant percentage of new converts. They tended to come from 
deprived neighbourhoods or places where violent militant networks had proliferated 
in the past. Disaffection with the host societies often meant that they had run-ins 
with the law, so that the time spent in prison reinforced, in many cases, a process of 
incipient radicalisation. 

Beyond the fact that both units used the same pool of recruits to swell their ranks, 
the KBL’s bid to recruit French and Belgians is not only explained by the fact that 
they shared French as a lingua franca with the Tunisians, but also by the convergence 
of their Arabic dialects: the Darija of the French and Belgians —mostly of Moroccan 
origin— was closer to the Maghrebi speech of the Libyans and Tunisians than to the 
Levantine dialect of the Middle East. 

The hypothesis that Emni and the KBL were organised under one umbrella is 
supported by the fact that both entities sometimes claimed responsibility for the same 
attacks. Thus, both Emni and the KBL claimed responsibility for the attack on the 
Jewish Museum in Brussels and the Thalys train attack. Abdelhamid Abaaoud, the 
European coordinator of the Verviers cell and of the mass attacks in Paris and Brussels 
(ultimately directed by Emni in Syria), was also claimed by both entities as their own. 

The management structure that is supposed to be behind the foreign operations 
apparatus in its first venture in the Levantine caliphate includes names such as 
Abdelnasser Benyoucef, Boubaker al-Hakim, Fabien Clain and Oussama Ahmad 
Atar, all of them linked to networks in France and Belgium previously associated with 
al-Qaeda, which they used not only for recruitment but also for carrying out attacks 
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on European soil. It follows, therefore, that one of the crucial reasons why certain 
European countries were victims of attacks on the scale of those analysed in this article 
is due, above all, to the strength of the pre-existing networks that had been established 
on European soil since the 1990s. Composed largely of foreign fighters returning from 
the Afghan and Iraqi jihad, their structures have managed to survive the onslaught of 
law enforcement while keeping alive the bonds forged on the battlefield.

Thus, the figure of the French-Tunisian al-Hakim is closely linked to that of another 
Tunisian, Seifallah ben Hassine. The latter, from his time in Afghanistan, was an old 
acquaintance of Khalid Zerkani, the leader of the Belgian network that provided the 
most recruits to IS’s foreign operations service, and of the Algerian Djamel Beghal, 
responsible for the radicalisation of the Kouachi brothers and Amedy Coulibaly. 

On the other hand, the Ansar al-Sharia organisation that formed around Ben 
Hassine at the dawn of the Jasmine Revolution in Tunisia had a knock-on effect 
for many European fighters —mostly French— who passed through Tunisia before 
arriving in Syria. Thus, the Tunisian attacks in 2015 are similar to those that Europe 
experienced around the same time, perfectly illustrating the confluence between 
the Franco-Belgian corridor and the Libyan-Tunisian contingent in a triple flow of 
movements from Tunisia to Syria, from Tunisia to Libya and from Syria to Libya. 

The linguistic and cultural affinity that favoured this triangulation of European 
and Maghrebi foreign fighters was facilitated by the loss of territory in Syria and the 
gradual move to Libya as a new base of operations for IS. This would explain why 
IS’s first foreign operations in Europe were led by French and Belgians, while in the 
second wave of attacks in Tunisia, Germany and the UK it was Libyans and Tunisians 
who took the lead. The KBL’s return to Libya and the increasing complexity of having 
operatives deployed in an increasingly scrutinised Europe also meant that the format 
of the attacks evolved towards more autonomous actions that did not require the 
coordination of many people or extensive logistics on the ground for the provision of 
weapons and explosives. 
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Abstract

This article examines the impact of illicit economies on the security and 
stability of Libya and its regional neighbourhood. It identifies different 
sources of illicit economies, such as oil smuggling, drug trafficking, 
human trafficking and arms trafficking, and highlights the security 
challenges associated with their proliferation. The paper suggests that 
illicit economies have helped shape the dynamics of conflict, governance 
and development in the post-revolutionary context.

The analysis also concludes that there is a strong link between the illicit 
economy in Libya and the rise of terrorism in the Sahel region. Terrorist 
groups have exploited the vast black market and black economy created 
by the smuggling of arms,, drugs and migrants into the Sahel to fund 
their structures and consolidate their presence on the trans-Saharan 
routes. The document argues that the political instability and conflict 
in Libya have created a power vacuum that has allowed criminal gangs 
and violent extremism to flourish, exporting from Libya a major source 
of regional instability.
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1. Introduction

Libya has been in a constant cycle of fragile peace and violence since the fall of 
its former leader, Muammar Gaddafi, in 2011. The chaos that followed the collapse 
of the Gaddafi regime created a power vacuum that has allowed the proliferation of 
actors involved in corruption, organised crime and extremist movements. The state is 
plagued by unprecedented political fragmentation and economic instability.

The country has also become a hub for regional and transnational illicit trafficking 
ranging from human and drug trafficking to oil and arms smuggling. The lack of 
effective governance and constant clashes for recognition between factions in Tripoli 
and rival forces in the west of the country have acted as a catalyst for the black market 
as means of survival, not only for armed groups and insurgents but also for leaders. 

The illicit trade in oil and other natural resources has emerged as one of the main 
sources of income for these criminal organisations, which have been able to take advantage 
of the lack of oversight and take large quantities of these resources out of the country and 
defraud the state for their own profit. In addition, the country’s geographical location 
makes it an ideal transit point for human traffickers, who use it as a gateway to smuggle 
migrants and refugees into Europe (Amnesty International, 2020).

The consequences of Libya´s recent political and economic history have had a 
significant impact on the stability of the region. Some research even points to the long 
history of criminal activities such as the illegal arms or drug trafficking as a vector 
for the spread of conflict in the Sahel region, which has been exploited on by violent 
extremist organisations that exacerbate existing security problems (Micallef et al., 
2019: 5). The crisis in Libya, which promoted terrorist groups to penetrate beyond its 
borders and advance their agenda with limited state opposition, risks transferring the 
Libyan reality to the rest of the region, thereby making the presence and dominance 
of terrorism chronic in parts of Mali, Burkina Faso, Niger or Nigeria.

Against this backdrop, this paper seeks to answer two questions. First, the paper 
analyses the extent to which the various actors, methods and impacts of the illicit 
economies in Libya have shaped the dynamics of the conflict, lack of governance and 
lack of development in the post-revolutionary context. Given the opacity of the real 
size of the illicit economy in the country, as well as the obvious limitations of access 
to information and the need for human sources to produce primary data, the analysis 
relies on sources from official channels and reputable research centres. The former 
sources are official agencies involved in the investigation and monitoring of illegal 
trade, while the latter are publications by specialists in the analysis of security issues in 
Libya and its neighbouring region.

Second, given the nature of illicit economies and their impact on s regional security 
and stability, this article examines whether the Libyan context has actively fuelled 
the emergence of violent extremist movements in the Sahel, a high-profile exercise 
that will help to understand and address one of the most significant threats to global 
security today. The article draws on reports and authoritative sources in the field of 
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counter-terrorism such as reports to the UN Security Council, experts in the field of 
violent extremism, results of law enforcement operations and research by multilateral 
working groups on countering money laundering and terrorism financing. 

The paper begins with a brief contextual analysis of the current political order 
in Libya as a prelude to the role of the political economy in the dynamics of the 
illicit trade in the country, before outlining the ongoing conflict landscape that will 
help to understand the growing importance of the illicit economy and its key actors. 
Subsequently, the article will analyse how the Libyan conflict is exacerbating the 
crisis in the Sahel and in creating interactions between organised crime and terrorist 
organisations, with Libya at the nexus of this criminal network.

2. Libya’s current political order

Libya is currently in a state of civil war and chronic instability. It is trapped in 
cycles of violence and political stalemate. The country has been divided since 2011, 
when a popular uprising led by the younger generation rose up against the regime and 
overthrew dictator Muammar Gaddafi. After many reformulations and capitulations 
of power, two prime ministers are currently vying for recognition as the de jure 
government: the Government of National Unity (GNU), led by Dbeibah and based 
in the capital, Tripoli, and the Libyan House of Representatives-backed government 
led by Fathi Bashagha (Security Council Report, 2022: 1). 

From the eastern city of Tobruk, Khalifa Haftar, head of the powerful self-proclaimed 
Libyan National Army (LNA), is the de facto ruler of much of the east and south of the 
country. Haftar is a pivotal figure among rival factions and has sought to rule over the 
whole of Libya. However, his failure has recently led him —not without considerable 
reluctance— to balance his relations with political leaders in Tripoli and his support 
of Bashagha’s government in order to further his political and personal interests. The 
presence of mercenaries, armed militias, foreign fighters and international powers 
involved has further exacerbated the conflict, stalling the political process for more 
than a decade.

The GNU, which is supported by the UN and several Western countries, is based 
in Tripoli, while Bashagha wields power from Sirte and Benghazi (Security Council 
Report, 2022: 5). The former is regularly targeted by Haftar’s forces from Tobruk, 
which are supported by several countries in the region, including Egypt and the 
United Arab Emirates, and have been gaining ground in recent years.

The political situation in the country is fragile, with various actors vying for 
power and opportunities for national reconciliation systematically missed . Although 
the GNU and Haftar have engaged in peace negotiations, followed by a cessation 
of hostilities by the end of 2020, no lasting solution has been reached so far. Some 
tentative steps are being attempted in this direction: for example, the recent approval 
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of a coordination mechanism by the 5+5 Joint Military Commission (JMC)1 and the 
liaison committees for the withdrawal of mercenaries and foreign fighters from the 
country (UNSMIL, 2023). 

The current conflict in Libya has led to unprecedented violence and human 
suffering, with thousands killed and more than 1.5 million displaced (IDMC, 2022). 
The dire humanitarian situation in the country is characterised by a lack of access to 
basic necessities such as food, water and healthcare, and the approval of a national 
budget to improve infrastructure or basic services is still pending (OCHA, 2022). 
The UN estimates that 800,000 people needed humanitarian aid in 2021, a dramatic 
figure considering that Libya’s population was 6.735 million in the same year (World 
Bank, n.d.). In addition, the civil war has devastated the country’s economy by 
disrupting oil exploration and leaving oil and gas production at historic lows, leading 
to hyperinflation and commodity shortages (Shaltami, 2019: 6). The ongoing fighting 
has also disrupted the provision of basic services such as electricity and education, 
putting the fragile peace at risk of collapse at any moment.

The international community has struggled to find a solution to the conflict. 
The United Nations has been at the forefront of efforts to broker a peace agreement 
between the warring parties, although the peace process has been complicated by the 
involvement of foreign countries, that have supported both sides of the conflict. 

European Union (EU) policy towards Libya is geared towards improving border 
security and managing migration flows, both of which are seen as major security 
challenges for Europe. This policy is part of the EU’s broader efforts to address 
instability in the Sahel region and counter the terrorist threat posed by movements 
such as the Support Group for Islam and Muslims (JNIM) and the Islamic State in 
the Sahel (IS-Sahel). Since the fall of Gaddafi, the EU has played an active role in 
improving the country’s security, but its efforts have been plagued by challenges and 
divergent interests among its member states. 

One of the main challenges facing the EU in Libya is the persistent conflict and 
instability, making it difficult for the EU to coordinate its efforts and achieve its 
objectives in the country. To this must be added the different motivations among 
member states. Some countries, such as Italy, have strong interests in Libya’s stability 
due to its proximity to Europe and potential migration flows, as well as trade.2 Other 
countries, such as France, are more focused on counter-terrorism and have been 
accused of supporting different factions in the conflict.3 However, Italian economic 

1  The committee consists of five members of the GNU and five members of Khalifa Haftar’s forces.

2  As Meloni’s recent visit to Libya highlighted, there are important economic interests at stake for Italy. The 
prime minister’s visit was aimed at signing a major gas deal with Libya, underlining Rome’s interest in securing 
energy resources and economic cooperation with its North African neighbour. Available at: https://www.reuters.
com/world/italys-meloni-expected-sign-major-gas-deal-she-starts-libya-visit-2023-01-28/ 

3  According to analysts on the ground, Libyan officials accuse France of supporting Haftar’s offensive 
and obstructing EU diplomatic efforts to impose sanctions on him. Despite ample evidence, France denies 
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interests may complicate EU efforts to address political and security challenges in 
Libya. Libyan officials furthermore consider that France’s actions contradict the 
official joint European policy of support for the GNU. The main source of influence 
that Europe as a whole has in Libya is its diplomatic weight, particularly that of France 
and the UK, but diverging interests have made it difficult for the EU to speak with 
one voice and constrained its ability to take decisive action on the country as a whole.

In any case, Libyan officials see Europe as an important energy partner and a 
potential source of political legitimacy and financial support. But they are also 
aware that Europe is a complex patchwork of states and competing interests. Libyan 
officials understand that EU members can provoke political change in Libya through 
diplomatic, economic and military means and that they, in turn, can be influenced by 
Libyan policies (el-Gomati, n. d.).

For their part, Egypt and the United Arab Emirates financially and militarily 
support Haftar and his allied forces, while Russia has allowed the NLA to consolidate 
its hold on the eastern and southern flank, where most of the country’s oil fields are 
located (The Economist, 2019). With the presence of 2,000 Wagner Group contractors 
since 2019, the mercenaries, under Kremlin direction, are currently operating in Libya 
and Ukraine. In Libya, they contribute to Haftar’s campaign to wrest control of the 
country from pro-GNU governments and forces; they act as a tool of Russian pressure 
to destabilise Europe. Libya has oil reserves of 48 billion barrels and more than 1.5 
trillion cubic metres of natural gas, which establishes it as a potential energy giant on 
Europe’s doorstep (Unlacke, 2022). 

With almost 40 % of Africa’s total oil reserves more than two-thirds of which will 
be exported to EU countries in 2020, Wagner has sought to undermine this in order 
to prevent Europe from reducing its energy dependence on Russia and turning to a 
potential energy partner in Libya. The Wagner group is present and controls oil fields 
with high oil production levels, such as Sharara, in the south-west of the country; 
it also has military bases from Sirte to Brak, near Sabha (Unlacke, 2022). Wagner’s 
mercenaries deliberately act in pursuit of Moscow’s geopolitical interests in Libya and 
project their strength in the rest of Africa, even operating independently of Haftar’s 
forces and beyond their control. 

Meanwhile, Türkiye is leading the resistance to Haftar’s troops and their international 
allies, although along the way it is taking the opportunity to advance its energy 
agenda and reconfigure its maritime borders with Libya in a way that allows them to 
continue exploring for hydrocarbon deposits. An example of this was the signing of 
the Memorandum of Understanding (MoU) between Türkiye and the government of 
Dbeibah in October 2022, which would allow exploration drilling activities in other 
countries’ exclusive economic zones, including those of Cyprus and Greece (AFP, 2022). 

these allegations, and government officials are leaning towards the possibility that Paris is seeking a new 
alliance with its Middle Eastern and North African partners in Libya. Available at: https://ecfr.eu/special/
mapping_eu_leverage_mena/libya 
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Regarding Libya’s political regime, both Ankara and Paris are seeking the resumption 
of elections to establish a presidential system, which is opposed by rival factions. On 
the other hand, parliamentary elections remain in limbo as the majorities in the rival 
legislative bodies strike down any electoral laws in order to retain their seats (Lacher, 
2023). For their part, the leaders of the dozens of armed militias acting at the will of 
rival governments are playing an increasingly prominent role in politics, sitting at 
the negotiating table and building embedded clientelism within the Libyan political 
apparatus.

Libya has thus been facing a complex crisis since the fall of the Gaddafi regime in 
2011, which has led to the fragmentation of the country, the emergence of multiple 
centres of power and the collapse of state institutions. The continued instability and 
governance vacuum has allowed criminal groups to operate with relative impunity, 
leading to the consolidation of illicit economies and promoting the consolidation of 
extremist activities —such as terrorism— on its southern flank. 

3. The political economy in the dynamics of illegal trade

Black markets in Libya have become a crucial part of the post-revolutionary 
landscape since 2011, intersecting with and shaping the different dimensions of the 
conflict Illicit trade that has become a major source of power, wealth and influence for 
the actors involved, creating a parallel market that operates outside state control and 
regulation. 

According to research by the United Nations Interregional Crime and Justice 
Research Institute, it is often representatives of the state apparatus itself who are 
enmeshed in illicit activities, with a high volume of corruption systematically 
undermining the legitimacy of institutions. Embezzlement within the state itself, in 
a country where the public sector employs 70-85 % of of the working population, 
constitutes a large illegal market in areas such as construction or the allocation of 
public contracts (UNICRI, 2021: 20). 

Libya’s war profiteers feed off the country’s tangible assets, creating patronage and 
clientelistic networks that allow them to reinvest their capital to profit not only in 
times of war but also in an eventual post-conflict scenario. Property is often the most 
attractive target. According to Wolfram Lacher, a researcher at the German Institute 
for International and Security Affairs, a number of local sources claim that relatives of 
Dbeibah —the head of the Western-backed government in Tripoli— have employed 
third parties to take over properties in the upscale district of Hay al-Andalus, while the 
leaders of the different militias on both sides have taken over beach resorts, cafés and 
private clinics, among others (Lacher, 2023). 

In Benghazi, Haftar’s commanders have been able to capitalise on their power by 
seizing the homes of suspected terrorists who were forcibly evicted from their homes. 
On the business side, examples given to the researcher point to the acquisition of new 
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shopping centres by a businessman with a history of drug smuggling and links to one 
of Haftar’s two sons, Saddam.4 According to Lacher, Saddam himself (informally) 
owns a private bank in Benghazi, which he has used to finance Berniq Airways, a new 
private airline (Lacher, 2023). 

Several local sources also echoed the Libyan Audit Office’s 2021 annual report, 
published in 2022. The report, which aims to monitor the country’s financial situation, 
denounced violations found the Government of National Unity, the Central Bank of 
Libya (CBL) and the National Oil Corporation (NOC). Among other non-transparent 
activities, the auditors found evidence of the GNU’s alleged use of the emergency 
budget to book flights and hotels, as well as to provide gifts and other services to Prime 
Minister Dbeibah. Development contracts were also been awarded without a public 
tender process (El-Assasy, 2022). 

The web of private speculators and public actors who use their position to enrich 
themselves is a very long list. However, this practice is nothing new, as the organised 
crime operating in Libya has its roots in the legacy of state-led corruption and predation 
under the Gaddafi regime, which co-opted and relied on criminal networks for its 
own survival and expansion. It was precisely the collapse of the state structure and 
the proliferation of armed groups after the revolution that created a power vacuum 
and allowed these networks to flourish and diversify their operations. Today, they rely 
not on a corrupt regime under a single leader but on a complex criminal structure 
of officials, militia leaders, businessmen and warlords. They have become key players 
in the current conflict, enriching themselves and providing financial, logisitical and 
human resources to the warring sides.

The illicit oil trade, which accounts for most of the country’s wealth, has been 
particularly significant in Libya’s criminal economy, with losses estimated at nearly $1 
billion annually (Kirchgaessner and Tondo, 2018). The country has Africa’s largest oil 
reserves and the collapse of state institutions and the ongoing civil war have allowed 
criminal gangs and armed militias to exploit its oil resources. The US Treasury 
Department’s Office of Foreign Assets Control (OFAC) sanctioned six individuals, 24 
entities and seven vessels in 2018 for illegally profiting from Libyan oil (Department 
of the Treasury, 2018). On several occasions, Haftar’s forces have even been accused of 
benefiting from the illicit market in the oilfields that the NLA has managed to bring 
under its control through an outside support network. In 2020, in the midst of an 
oil blockade and shut-down of oil wells, security sources reported that Haftar had 
signed an illegal agreement to monopolise the country’s oil sector, bypassing the NOC. 
Investigations have also revealed extensive links between brigades loyal to Haftar and the 
smuggling of petroleum products at facilities such as al-Sarir (Noria Research, 2019:15). 

The illegal oil trade has caused significant losses to the Libyan state and to international 
oil companies operating in the country. The lack of state control over oil facilities and 

4  According to a leading Libya analyst, Wolfram Lacher, the businessman published videos in 2022 in which 
he bought a hunting falcon for one million dollars and then gave it to Saddam as a gift. Source: New Left Review.
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terminals, coupled with the absence of an effective navy and coastguard, has facilitated 
the theft and export of crude oil and refined products, mainly to Europe and Turkey, 
by a variety of actors, including armed groups, private smugglers and corrupt officials. 
Over the last decade, the declared rulers (i.e.state officials, businessmen or militia 
leaders) have been able to profit from unprecedented illicit enrichment by taking 
advantage of their position and influence. One example is Fahmi Salim Musa Ben 
Khalifa. A notorious arms dealer, people trafficker and oil smuggler (nicknamed the 
‘smuggler king’), this individual was, prior to his arrest in 2017, selling smuggled oil 
products on the black market at a cheaper price (Zaptia, 2017). His activities in the 
coastal towns of Zuwara, Zawia and Sabratha were linked to oil smuggling, but he 
was also allegedly to have been involved in property trading and resort construction 
activities in Malta and Turkey. 

In the case of links to terrorism, the evidence is also thick. In December 2019, 
the ENL-aligned Benghazi Central Investigations Directorate arrested two individuals 
suspected of smuggling, in cooperation with an Egyptian national, with the intent to 
fund the self-proclaimed Islamic State (US Department of State, n.d-a.). Following 
the arrests, firearms and ammunition were recovered from their homes. Both confessed 
and identified two other suspects, whose cases have been referred to the Benghazi 
prosecutor’s office.

Oil smuggling has not only undermined the legitimacy and revenues of the Libyan 
state, but has also created a parallel market that fuels the conflict, undermines the peace 
process and threatens the regional stability. These activities have also had a profound 
impact on the Libyan economy, contributing to currency devaluation, fuel shortages 
and the erosion of state revenues. In addition, the illicit oil trade has created a parallel 
market that operates outside the control of the state and the international community, 
threatening the stability of the region and the environment.

Oil smuggling from Libya has not only affected Libya itself, but also neighbouring 
countries such as Tunisia and Egypt, as parts of their territory are used as transit routes 
for the illegal trade. This has caused significant losses to these countries, as well as to 
international oil companies operating in the region. Many international companies 
have been hurt by the illegal oil trade in Libya, as smuggled oil is often sold at a 
cheaper price, undermining their operations and revenues. In addition, profits from 
oil smuggling have been used to finance the activities of extremist groups, harming 
many countries in the region.

Libya is a major transit point for migrants from conflict countries who are trying 
to reach Europe, leading to exploitation and abuse by criminal organisations. In 2021, 
the number of people leaving Libya for Europe increased by 150 % (US Department of 
State, n.d-b.), with many victims suffering enslavement and even death along the way.

It is estimated that there are still hundreds of thousands of migrants and refugees 
in Libya, many of whom are trapped in detention centres where they are subjected to 
horrific conditions, including torture, rape and forced labour. According to the US 
State Department, the Libyan coast guard allegedly collaborates with armed groups 
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and other criminal organisations, including smugglers, to exploit migrants for profit 
(US Department of State, n.d-b). The lack of law enforcement and humanitarian 
aid, combined with the exploitation and abuse of migrants by smugglers, armed 
groups and state agents, has created a humanitarian crisis that could be described as 
modern-day slavery. According to international sources, individuals linked to human 
trafficking networks are also involved in oil smuggling operations, profiting from the 
sale of migrant labour to oil facilities (UN News, 2018). 

The increase in migration to Europe has strained resources and created political 
tensions among EU member states, leading to a focus on border security and limiting 
immigration. The EU has supported the Libyan authorities in managing their borders 
and developing policies to deter irregular migration. However, European policy has 
also been criticised for neglecting the humanitarian situation and root causes of the 
crisis (Salah, 2023).

The impact of the migration crisis in Libya on European security has been 
significant, especially in light of the current terrorism crisis in the Sahel. The power 
vacuum created by the instability in Libya has been exploited by various armed groups, 
including terrorist organisations such as Daesh and al-Qaeda. These movements have 
used Libya as a base for their intra- and inter-regional operations, posing a serious 
threat to European security and continues to pose numerous risks. In response, the 
EU has sought to strengthen its military presence in the Sahel, working closely with 
regional partners to counter the terrorist threat. Despite this, it has been questioned 
whether the EU’s focus on security and counter-terrorism has come at the expense 
of addressing abuses and other human rights violations by local security forces 
(Freudenthal et al., 2021), a criticism that is also made on the EU’s stance in Libya. 

The proliferation of drug trafficking in Libya is another critical issue with important 
implications for the country and the wider region. The lack of a unified state apparatus 
and the proliferation of armed groups following the uprisings that led to the collapse 
of the regime in 2011 have created the conditions for a web of criminal networks 
to flourish, connecting West Africa in general with the drug market and end-users, 
especially in Europe and America (Aguilera, 2022: 54).

Drug trafficking in Libya is not a new phenomenon, but its scale and scope have 
increased dramatically in recent decades. The country has become a hub for drug 
trafficking with criminal networks taking advantage of its porous borders, weak 
institutions and lack of law enforcement. Cocaine is often transported from its 
production centre in South America to Europe via Libya, and the trade generates 
exorbitant profits that often end up into the pockets of armed groups, clans, mercenaries 
and terrorist groups (Aguilera, 2022). 

The production of cannabis and its derivatives in Morocco is connected to European 
and African markets via Libya. Indeed, Libya acts as one of the most important hubs 
for the regional distribution of this drug; it receives shipments both from Morocco in 
the west and from Lebanon in the east. The Salvador Pass, a border crossing between 
Algeria, Niger and Libya, serves as a transit hub for the distribution of drugs to Egypt 
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and Europe via the ports of Al-Khums and Tobruk. Sabha is a major trafficking 
point, with Benghazi, Al-Khums, Misrata, Tobruk and Tripoli serving as storage and 
distribution centres (Aguilera, 2022: 55; Mangan, 2020: 8; Micallef, 2019: 6).

In recent years, drug trafficking has become an important component of Libya’s 
illicit economy, and its impact on the region has been well documented by regional 
and international law enforcement operations. These operations have revealed the 
involvement of organised criminal networks in drug trafficking, such as Operation 
Lionfish, which seized 17 tonnes of cannabis in Niamey, Niger, in 2021, destined for 
Libya and worth more than 30 million euros (INTERPOL, 2021). 

According to a UN official stationed in Guinea-Bissau, as of 2013, West Africa 
served as a major transit route for global drug trafficking, with at least 30 tonnes of 
cocaine passing through the region annually. Malian drug traffickers are especially 
instrumental in facilitating this route (Tinti, 2020: 6). As a result, West Africa has 
become the fourth largest entry route for cocaine into the European continent, with 
approximately 50 tonnes of drugs, worth around $2 billion, passing through the region 
each year (Ortega, 2021). 

The amount of cocaine seized in West Africa increased significantly between 2015 
and 2019, with almost 13 tonnes seized in 2019, mainly in the northern, western and 
central regions of the continent (UNODC, 2021: 29). Colombian authorities even 
claimed in 2007 that more than a third of cocaine from South America passed through 
Africa at some point on its way to the European market, which tripled in size by the 
early 2010s (Blanco and De la Corte, 2013: 6).

Drug trafficking and smuggling in sub-Saharan Africa, especially in the Western 
Sahel, is complicated by the involvement of numerous actors with different interests 
and capacities. Influential political figures are often the actors of choice for organised 
crime due to their high level of discretion and power, and frequently implicated in drug 
trafficking operations in Niger, Mali and Guinea-Bissau. In the latter, high levels of 
corruption and clientelism have allowed traffickers to obtain institutional collaborators 
on the ground, be it using one-off bribes or developing a genuine symbiosis with state 
institutions (Aguilera, 2022: 37).

Transnational organised crime often intersects with local actors who have conflicting 
interests and motivations, but are keen to profit financially from drug trafficking. 
Ethnic groups and community leaders in the regions add an ethnic dimension to the 
conflict and the struggle for drug profiteering, with examples in Mali where Arab and 
Tuareg tribal actors cooperate despite having previously being antagonistic to one 
another. These complex networks operate with a high degree of secrecy, making it 
difficult for law enforcement agencies to gain access.

The cocaine economy has become an important source of income for terrorist 
groups, armed factions and criminal organisations in the Sahel. According to the 
United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC), West Africa has become 
a major transit hub for cocaine trafficking, which has been growing dramatically in 
recent years (UNODC, 2023: 106). It is believed that most cocaine is destined for 
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European markets, as the African continent is geographically closer to South America 
than Europe is, and maritime and air entry controls are less stringent than those 
encountered in the target markets (Aguilera, 2022: 26).

Despite the difficulties in establishing the degree of linkage between the two 
criminal groups, the relationship between cocaine smuggling and terrorism financing 
in the Sahel and the Lake Chad Basin has been extensively documented by various 
sources. The drug has been found to be a source of income for individuals belonging 
to jihadist groups such as al-Qaeda in the Islamic Maghreb (Brown, 2013: 22; Raineri 
and Martini, 2017: 5; Zimmerer, 2019: 11), Ansar al Din, Al Murabitun or Boko Haram 
(Aguilera, 2022: 81-85; Sampaio, 2022: 22). 

There is evidence that cocaine trafficking contributes significantly to the financing of 
armed groups in Sahel countries and is often one of the causes of conflict and violence 
(International Crisis Group, 2018). In northern Mali, control of drug trafficking has 
joined other inter-communal disputes, leading to increased violence and instability in 
the sub-region (International Crisis Group, 2018). The presence of criminal networks 
has led to conflicts between economic, political and ideological objectives among 
non-state actors and hindered the implementation of the 2015 Algiers Agreement in 
northern Mali (Tinti, 2020:10). The Coordination of Azawad Movements (CMA) 
acknowledged in an interview with International Crisis Group to have escorted a drug 
shipment coveted by the Arab Movement of Azawad (MAA-Platform) in 2018, which 
led to the Ménaka offensive between the two armed groups, highlighting the potential 
profits from this criminal enterprise (International Crisis Group, 2018: 15).

The impact of the cocaine trade on the security situation in the Sahel region and 
its link to terrorist and criminal activities is of concern to European policy makers. 
The illegal trade has important implications for security and stability in Libya, as 
it is considered a macro-structure with links to Africa, the Middle East and end 
distributors in Europe. In addition to drug trafficking, the Libyan conflict has created 
opportunities for smuggling and illicit arms trafficking, especially in the trans-Saharan 
region. The absence of a central authority, the desertion of security forces and the 
proliferation of armed groups in the country made it easier for these weapons and 
ammunition to be smuggled across the border, for the Gaddafi-era weapons to be 
recovered from large stockpiles or the battlefield or intercepting them from other actors 
involved in the conflict. Instability in the region has, in turn, opened up a new market 
for weapons, as both armed groups and the population seek to acquire the means to 
defend themselves or promote their interests. In 2018, the Small Arms Survey platform 
reckoned that Libya was the country with the most weapons in private possession, 
with 13.27 weapons per 100 inhabitants (Small Arms Survey, 2020). The fall of the 
Gaddafi regime opened up new opportunities for criminal networks, transforming the 
country into a hub for arms smuggling and arms sales after the leader’s iron grip on a 
monopoly of all business related to the arms and weapons trafficking and smuggling 
was removed.

Trans-Saharan arms trafficking from Libya poses a serious threat to regional stability 
since it fuels conflicts and exacerbates existing tensions. Cross-border arms trade is also 
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related to the global economy in general. The demand for pistols, rifles, machine guns, 
grenades or ammunition in the region creates a market for arms dealers and traffickers 
willing to take advantage of the instability in Libya and divert stockpiles to other ongoing 
conflicts, such as Iraq and Syria (Conflict Armament Research, 2017: 7). 

Illicit activities, including trafficking in drugs, people and arms, have a significant 
economic impact on the regions in which they operate. This impact goes beyond direct 
benefits and includes indirect economic effects, such as the market development, money 
laundering and corruption. These illegal markets can also lead to the destabilisation of 
economies and institutions, which can affect neighbouring regions. The Sahel region, 
in particular, is vulnerable to the spread of violent extremism due to links between 
illegal trade and terrorist organisations. The replication of Libya’s illicit trade provides 
these groups of additional resources and funding, thereby posing a greater threat to 
Europe because they can carry out attacks beyond its borders.

4. How the Libyan conflict is fuelling terrorism in the Sahel

The replication of Libya’s illicit trade poses a risk to the rest of North Africa, the 
Sahel and Europe. The spread of these illicit economies further destabilises already 
fragile economies and political systems, leading to increased violence, corruption and 
criminal activity. These factors are key vectors for the expansion of migration and 
refugee flows, as people are forced to flee their homes due to violence and economic 
instability.

In the Sahel in particular, Libya’s illicit economiy fuels violent conflict and insecurity. 
The different actors involved in conflict, governance and development in Libya have 
different interests, motivations and capacities that influence their roles and actions in 
relation to illegal trade and its spillover effects. The impact of Libya’s illicit economies 
on the Sahel region is multiple and interrelated. They include the proliferation of arms, 
the influx of migrants, the spread of organised crime, the erosion of state institutions, 
and the deterioration of security and human rights protection (Witthoft, 2020: 3). 
The illicit trafficking of arms and ammunition has, in fact, exacerbated violence 
and conflict in the Sahel, where a large market for exploitation by armed groups 
and criminal networks is located, and has greatly contributed to the rise of terrorist 
organisations and other armed groups.

The influx of migrants and refugees from Libya into the Sahel region has also 
increased pressure on local communities and state institutions struggling to meet basic 
needs and address social and economic challenges. The expansion of organised crime 
and corruption has similarly undermined state institutions and the rule of law, since 
criminal networks seek to exploit weaknesses and loopholes in government structures 
and security sectors (Micallef et al., 2019: 52). 

The erosion of these institutions has further exacerbated conflict and insecurity, 
as national authorities struggle to exercise their authority and provide basic services 
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to the population, duties in which they often fail. In turn, conflict and insecurity 
have exarberated the humanitarian crisis. The population is exposed to violence, 
displacement, poverty and human rights violations, with millions of people in need of 
humanitarian assistance and trapped in poverty exacerbated by the conflict.

In addition to organised crime, the Libyan conflict appears to have had far-reaching 
repercussions in countries such as Mali, Niger, Nigeria, Burkina Faso and Chad, 
because it has served as a breeding ground for the proliferation of terrorism within 
their borders. Numerous official testaments point to the proliferation of weapons and 
disintegration of Libya as a state acting as catalysts for a permissive environment for 
extremist groups to plan and execute attacks in the face of national authorities unable 
to control swathes of their national territory. In the case of Daesh, its attempt to 
create a caliphate in Libya in 2014 was aided by the power vacuum in the country 
following the overthrow of Gaddafi. It took its opportunity to occupy major cities, 
such as Derna and Sirte, and establish a stronghold in the country (Warner et al., 
2020: 20). However, its success in Libya was short-lived, as it was weakened from 2016 
onwards by the numerous Libyan coalitions and operations as well as the presence of 
international actors on the ground. Despite its setback in Libya, Daesh has managed 
to project its strength into the Horn of Africa, the Sahel and the Lake Chad Basin. In 
Nigeria, for example, Daesh established a relationship with Boko Haram, providing 
the group with funding and resources in exchange for loyalty and allegiance. Until 
their personal rift and current confrontation, they shared space, activity and resources, 
such that the power of their West African branch (ISWAP) has grown at a dizzying 
pace and even taken over its rivals. For its part, Daesh’s Western Sahel branch has 
achieved a degree of autonomy that culminated in the reformulation of the Islamic 
State in the Greater Sahara (ISGWS) into the Islamic State in the Sahel (IS-Sahel) 
in March 2022, a strategic move that ended its dependence on ISWAP. The group’s 
evolution has been characterised by a series of strategic and tactical adaptations around 
local realities in order to maximise inter-communal vulnerabilities and tensions. It 
has moved from cross-border attacks against military and civilian targets in Mali and 
Niger to a combination of conventional insurgent-style attacks against its main rival 
(JNIM) and armed militias. 

The spillover of violence and insecurity from Libya has affected Sahel countries 
such as Mali, Burkina Faso, Niger and Nigeria. There, extremist groups financed by 
al-Qaeda in the Islamic Maghreb (now integrated into the Support Group for Islam 
and Muslims (JNIM coalition) or Boko Haram) have been able to establish a significant 
presence and increase their material and financial resources through taxes paid on 
drug trafficking, the seizure of weapons or extortion and blackmail (Aguilera, 2022: 
73). Kidnapping for ransom, a practice promoted since the beginning of the century 
by al-Qaeda and its precursors in Algeria and Niger, and now by Boko Haram, also 
forms part of this amalgam of activities where terrorism and organised crime meet.

If we frame the relationship between organised crime and terrorism in the post-
international paradigm advocated by Picarelli (2006), we see how there is a multicentric 
scenario where both criminal groups do not find a red line that prevents them from 
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finding common cause and collaborating in global operations (Picarelli, 2006: 18). 
In this reality, where the deteriorating security landscape in West Africa following 
the collapse of the regime in Libya can easily be contextualised, it is easier for both 
criminal groups to find common cause and potential areas of collaboration. When such 
interactions are synchronised and systematically repeated, it becomes an opportunity 
to cement closer ties. 

Sources consulted by the UN inter-agency assessment mission to the Sahel indicated 
that some of the weapons had been smuggled into the region by returnees, especially 
by former fighters in the ranks of the Libyan army or mercenary forces during the 
conflict. Some of the weapons, according to authorities briefing the mission, may 
have been hidden in the desert and “sold to terrorist groups such as al-Qaeda in the 
Islamic Maghreb, Boko Haram or other criminal organisations” (Security Council 
Report, 2012: 10). The same sources warned of an increase in the arms trafficking in 
the West African region, and indicated a growing shared space of activity between 
arms smuggling groups and insurgents. Despite this, some countries were able to twart 
attempts to divert weapons within their territories. This was the case in Niger, whose 
army managed to seize weapons, ammunition and explosives suspected of originating 
from Libyan stockpiles from returning fighters, arms dealers and AQIM terrorists. 
With regard to AQIM, the Niger authorities confiscated a convoy carrying 645 kg of 
explosives and 445 detonators that were destined for AQIM’s camp in northern Mali, 
thereby demonstrating that the terrorist group had been acquiring weaponry from 
Libyan arsenals (Security Council Report, 2012: 10).

The interaction between criminal networks involved in drug and arms trafficking 
and terrorist groups operating in the area has become a major factor of instability and 
violence in the Sahel, as both have been able to mutually benefit from Libya’s black 
market. In March 2015, nine AQIM members were arrested in northern Niger for 
drug and arms trafficking, the investigation revealed that they had been selling drugs 
in southern Libya and that the money raised (more than half a million euros) was 
intented for terrorism financing (Financial Action Task Force, 2016: 19). The JNIM 
coalition, which includes some of the terrorist groups with the most developed links 
to drug trafficking and the smuggling of stolen vehicles (AQIM and al-Murabitun), 
plays a leading role as a facilitator of smuggling in the areas under its control and as a 
protector of cargo in transit. In return, it receives large sums of money that contribute 
to the group’s funding. There is also strong evidence pointing to a method employed by 
AQIM based on recruiting locals to transport the drug via routes between Mauritania, 
Mali and Algeria to Europe (Clarke, 2016: 5). Al-Shabaab is part of an arms trafficking 
network in Yemen and transports ammunition and weapons from Yemen to Somalia 
across the sea, with the aid of members of al-Qaeda in the Arabian Peninsula (AQAP). 
In these and many other cases, Libya plays a priviledge role as a transit point for 
supplies to Europe, while armed groups are able to carry out criminal activities on its 
territory. 

Intermediary groups between organised crime and terrorism take on a variety 
of characteristics and natures. These range from non-profit organisations, acting as 
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intermediaries for local partners who divert funding and material to violent groups, to 
individuals and networks linked to extremist organisations that organise the purchase 
and delivery of illegal goods such as drugs and weapons, and facilitating inter-regional 
trafficking (Financial Action Task Force, 2013: 12-25). Warlords should not be excluded 
from the group of intermediaries between the two criminal sectors, as these individuals 
have greater autonomy than criminal and terrorist groups as well as insurgents and 
militias (Vinci, 2007: 38).

Terrorist movements with a regional or transnational presence, such as AQIM, 
Boko Haram and al-Shabaab, have capitalised on regional dynamics to exploit and 
profit from prevailing criminal activities, while seeking to increase their political 
influence and military and financial power in the area (Reitano, Clarke and Adal, 2017). 
Focusing on Daesh in both the Sahel (IS-Sahel) and the Lake Chad Basin (through 
ISWAP), funding becomes less evident from organised crime. In the case of its central 
command in Iraq and Syria, there is ample evidence of human smuggling activities. 
The same is true of its branch in Somalia and its Yemeni counterpart involvement of 
arms smuggling activities. Even in Libya, the Daesh franchise uses arms smuggling, 
oil and money laundering to finance its cells in the region. However, the evidence of 
such funding for IS-Sahel and ISWAP is sparse. 

For their part, both the Daesh affiliate operating in the tri-border area between 
Mali, Niger and Burkina Faso and the branch near Lake Chad share a financial 
strategy of collecting taxes (zakat) to finance the recruitment of fighters. They levy a 
tax on the transport of goods, excavations and local resources, receive donations, carry 
out extortion, cattle rustling, looting, and, more recently, kidnappings for ransom 
to finance their operations. As for ISWAP, one of its main sources of funding and 
social legitimacy is taxing transporters, ranchers, fishermen and farmers on the legal 
market in the territory under its control, as well as rewarding traders who smuggle 
in contraband. However, when it comes to linking these Daesh-affiliated groups to 
the trafficking or smuggling of illicit goods such as drugs or weapons,5 their use is 
predictably linked to the combatants’ own consumption and/or profit rather than their 
distribution or sale (Sampaio, 2022: 22). Thus, there is no overwhelming evidence or 
documentation of a link between organised crime funding and the franchises based in 
the Western Sahel and Lake Chad Basin.

For those groups where there is sufficient evidence of links to organised crime, the 
evidence shows a strong link between illicit economu in Libya and the rise of terrorism 
in the Sahel region, with the relationship between transnational organised crime and 
armed groups being considered one of the most important security problems in the 
West African region. The proliferation of arms, drugs and other illicit goods in these 
regions has been identified as a key factor fuelling these security problems, with Libya 
at the centre of today’s criminal underworld. The smuggling of arms, drugs and people 

5  Weapons smuggled across ISWAP-controlled borders are usually taxed, while almost all the weapons they use 
are supplied by middlemen or looted from national stockpiles during ambushes. Source: UNODC.
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into the Sahel has created a vast black market and shadow economy, that terrorist 
groups have exploited to fund their organisations and consolidate their presence on 
trans-Saharan routes. Political instability and conflict in Libya, in turn, have created 
a power vacuum that has allowed this relationship of convenience between criminal 
enterprises and violent extremism to flourish and export instability across the region.

5. Conclusions

The political economy of illegal trade in Libya highlights the interplay between the 
economic, political and security dimensions of the conflict, and how illicit economies 
shape and are shaped by the actions and interests of the actors involved. Illegal trade 
has proved to be both a challenge and an opportunity for the Libyan state, which 
seeks to exercise a monopoly on violence yet establish corrupt practices that fuel the 
informal economy and criminal behaviour. 

Illicit economies also pose a challenge to the peace process, as they are a source 
of funding and influence for armed groups and act as a vector of instability and 
insecurity for the state and the international community. This paper has highlighted 
how the various actors involved in the conflict and the peace process, as well as in 
activities across the region and the globe, will continue to shape and be shaped by 
illicit economies in Libya, as they pursue their own interests and tap into sources of 
wealth and influence.

Libya’s current political order and the absence of a functioning central government 
have created a power vacuum that has allowed a number of criminal and extremist 
groups to emerge. The country has become a hub for the consolidation of black markets 
in human trafficking, arms proliferation and smuggling of oil and natural resources. 
These criminal activities have had far-reaching consequences: they fuel conflicts across 
the Sahel region and contribute to the rise of extremist groups, thereby opening up 
new security challenges.

The lack of a unified and effective state structure and the absence of a functioning 
security apparatus have facilitated the proliferation of these illicit practices, as 
actors with various motives and affiliations seek to exploit the power vacuum and 
opportunities for profit. The illicit oil trade, for example, has been an important factor 
in the financing of armed groups and undermining the peace process, as the actors 
involved seek to maintain their control over oil facilities and terminals and maximise 
their revenues.

In turn, the proliferation of the illicit economy in Libya has acted as a catalyst 
for conflict and the rise of extremism in its immediate vicinity. The Sahel has fallen 
victim to Libya’s political history and violence. It is suffering the consequences of the 
trafficking of illicit goods and the informal economy, namely in the growth of armed 
groups and terrorist organisations funded by groups such as al-Qaeda, Daesh and 
Boko Haram. The challenges for the international community are numerous in this 
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regard, given that security threats can be relatively easily exported to other spaces. The 
restoration of political order in Libya is therefore more necessary than ever, which will 
in turn allow us to focus on those regions, such as the Sahel, that are suffering the 
consequences of violent extremism within their borders. 

Based on the findings presented in this article, future research efforts have the 
opportunity to focus on developing a comprehensive understanding of the illicit 
economies present in Libya and their connections to transnational terrorism. This 
should include the development of foresight exercises to anticipate and mitigate future 
security threats, as well as a deeper analysis of the geopolitical relationships between 
the various actors on the ground in Libya. In parallel, there is a need to constantly 
monitor the impact of the illicit economies on the Sahel region, with a particular focus 
on identifying and dismantling the financial networks that support terrorist groups. 
This research will provide vital information to military and law enforcement agencies, 
enabling them to develop more effective strategies to counter the proliferation of illicit 
economies and the threat of terrorism in the region. Future research also has the unique 
opportunity to examine the possible impact of regional and global developments —
such as the evolving strategies of terrorist groups or changes in the balance of power 
among regional actors— on the security situation in Libya and the Sahel.
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1. Introduction

Terrorist groups are often described as irrational because of the insanity of their 
practices, their extreme nature, or the shocking nature of their attacks. Their lack 
of humanity leads us to believe that their actions are motivated by cognitive biases, 
intense emotions or distorted beliefs.

Rationality, however, does not imply an ethical evaluation of actions. What makes 
an agent rational is his ability to make use of logical reasoning, so that, before acting, 
he has evaluated the costs and benefits of each possible alternative, thus being able to 
make decisions that are aligned with his preferences and of maximum utility (Guerra 
Picamill, 2021: 34). 

Based on this economic concept of rationality, this article assumes that groups are 
rational agents. Based on decision theory, the core of which is the principle of rationality, 
it would be sufficient to know the objectives of the terrorist group in question and to 
identify its constraints, in order to determine what action would be most beneficial to the 
group, since according to this theory, terrorist groups will act rationally and consistently 
with regard to what they are pursuing. (McCormick, 2003: 482). 

While not as simple as this, studying the problem of terrorism from this perspective 
provides valuable and interesting lessons. Thus, this article presents an approach to 
decision-making in terrorist groups and presents concrete cases showing how some of 
the most influential terrorist groups of recent decades have acted rationally. 

Despite the relevance of this article´s theoretical approach, it should be noted that 
it is not the one and only solution to terrorism. Rationality theory is by no means 
exclusive of other lines of research. On the contrary, the study of terrorist decisions 
through this microeconomic perspective adds one more piece to the great puzzle of 
understanding this phenomenon, but (Herreros Vázquez, 2008: 175-176) it cannot and 
does not claim to solve it in its entirety, as it requires a perspective from various angles.

2. Economic rationality, decision-making and the terrorist’s dilemma 

According to Anderton and Carter (2009: 28), the economic analysis of any conflict 
is based on one or both of the principles of equilibrium and rationality. Equilibrium 
refers to how the choices of different actors fit together, and is embodied in the 
economic model of supply and demand. Rationality, on the other hand, refers to the 
way in which actors make decisions, consciously choosing from among all possible 
alternatives. 

This principle of rationality is at the core of decision theory and rational choice 
theory, theories that argue that actors face uncertainty when making decisions and 
that, in the process, they face trade-offs between different possible options. These 
theories constitute the frame of reference of the article, and this knowledge constitutes a 
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powerful tool for understanding the functioning of terrorist groups and, consequently, 
an equally powerful tool for trying to combat them. (Herreros Vázquez, 2008: 175-176). 

As mentioned above, rational agents are those who make decisions by weighing the costs 
and probabilities of success of different outcomes and choosing the option that maximises 
their utility, consistent with their preferences and given their constraints.. And terrorist 
groups, contrary to what we might believe, behave in line with this rational behaviour. 
On this issue, research by McCormick (2003), Ahmed (2018) and Shapiro (2013) provides 
a good framework for understanding rationality and decision-making in terrorist groups.

In his article, McCormick (2003) argues that the decisions made by terrorist groups 
take into account various factors such as the desired political impact, the probability 
of success of an attack, their exposure to risk (security), the human and financial 
resources available or the internal security of the organisation. 

In the exercise of their rational capacity and during the decision-making process, 
terrorist groups evaluate the costs and benefits associated with each option. Following 
this assessment, they will select the one they consider to be the most effective among 
all the possible ways of approaching their objectives. This relationship between ends 
and means is called instrumental rationality, and focuses on the strategic effectiveness 
of their actions. In this sense, while all terrorist groups can be assumed to act rationally, 
decisions are not the same for all groups, but depend on their specific ideological 
preferences. Ad s result, the cost-benefit analysis for each group is different and, 
consequently, so are the type and quantity of attacks. 

This relationship between ideology and terrorist targets has been the subject of 
much research. (Hoffman, 1995; de la Calle y Sánchez-Cuenca, 2006; Ezell, Behr y 
Collins, 2012; LaFree et al., 2012; Ahmed, 2018; Gill et al., 2018; Polo, 2019; Sierra, 
2021). Targeting is a strategic decision (LaFree et al., 2012: 27), as terrorist attacks 
are a communication tool aimed at conveying a message and influencing the target 
audience, (Bordas Martínez, 2006: 103; Polo, 2019: 3). To this end, some authors 
distinguish between two types of terrorist organisations. On the one hand, those 
that see terrorism as an investment, and on the other, groups that see terrorism as a 
“business” or a way of life (Crenshaw, 1995: 602-603; Sánchez de Rojas Díaz, 2016: 7). 

Terrorism as an investment is practised by groups that, through threat, violence 
and provocation, seek to impose their ideology on the established order. This would 
be the most accepted concept of terrorism, and also the closest to intrastate terrorism. 
By their actions they seek to expose the weaknesses of the government they wish to 
overthrow. Terrorism is thus considered as a stage or means, so that terrorist groups 
that fit this definition will be willing to abandon the terrorist method once they have 
brought about the desired change. (Crenshaw, 1995: 601-602). That is to say, when 
the “investment” in terrorism has borne fruit (Esteve Mora, 2012), which consists of 
achieving a political goal (Asua Batarrita, 2002: 4). Professor Julio Bordas has stated: 
“if in the face of a terrorist action a disproportionate reaction is generated [...], a 
reaction is derived which can gradually achieve the legitimacy that, in principle, (the 
terrorist group) did not have”. (Bordas Martínez, 2006:100). 
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If, on the other hand, the achievement of the final objective takes a long time, the 
terrorist group may evolve beyond the ideological. Groups that consider terrorism as a 
business go through a process of political devolution, losing any ideological orientation, 
and becoming primarily a business of crime, terror and barbarism. (Vargas Rincón, 2008: 
414). Terrorism thus moves from being a method to becoming an end in itself, with no 
provision for abandoning violence (Sánchez de Rojas Díaz, 2016: 8; Shaw y Mahadevan, 
2018: 3). 

If terrorist attacks are a means of communicating a message, the group will have 
to plan strategically according to its objective. In other words, it will have to make 
use of its instrumental rationality: to choose the best means (attack) for its end. In 
this respect, there is a fundamental difference between nationalist terrorist groups and 
religious terrorist groups. 

In the case of nationalist terrorist groups, the choice of targets is crucial, as public 
opinion and the support of their sympathisers are crucial constraints. (de la Calle and 
Sánchez-Cuenca, 2006; Sánchez-Cuenca, 2007). The problem with the choice of their 
targets is that nationalism and terrorism share the same legitimacy assumptions, both 
in terms of the violence they use and the assumptions they pursue, which are often 
ethnic or political in nature. As a result, they find it necessary to justify the victims 
of their attacks. Otherwise, they may be alienated from their goal or reduce their 
recruitment base through a potential lack of sympathisers to join the cause:

“In order to gain support [...] they (terrorist groups) have to limit 
offensive capabilities and, consequently, their tactics [...] will not be as 
violent as they could be. In such circumstances, the more indiscriminate 
the attacks, the greater the pressure on the state, but the less popular 
the support. And the more isolated the terrorist organisation is, the less 
threatening the armed struggle is to the state (Sánchez-Cuenca, 2007: 
301)”.

However, while ideology influences targeting by providing the frame of reference 
and “moral” grounds, terrorist attacks are ultimately constrained by their operational 
capability. (Ahmed, 2018: 380). Financial resources, human resources, the availability of 
weapons and materials, the logistical capacity of the terrorist group and the training of 
members in, for example, combat or bomb-making, as well as pressure from security 
forces, are operational constraints that can limit the quality, frequency or impact of attacks.

In this respect, it is illustrative to liken terrorist groups to sui generis enterprises(Cramer, 
2010: 10). Although the activities and objectives of companies and terrorist groups are 
different, there are certain similarities in the ways they operate and in their economic 
behaviour.

Firstly, both terrorist groups and companies need funding to be able to operate, and 
each uses different strategies to obtain financial, human or material resources. Secondly, 
both need manage these human and logistical resources in order to carry out their 
activities. And thirdly, both companies and terrorist groups need to plan and execute 
actions to achieve their objectives, for which both base their operations on tactical 
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and strategic decision-making. In other words, they both have specific objectives 
and use limited resources to achieve them, so they need to use their instrumental 
rationality while taking into account the constraints they may face (Bonome, 2009: 
16-17; Shapiro, 2013: 20). 

Graph 1. Number of attacks by type of terrorist group. Author’s own elaboration, adapted from 
(Anderton y Carter, 2009).

However, there is a one particular constraint that differentiates terrorist groups from 
companies: the need to hide. The need to remain clandestine is the greatest constraint 
on terrorist operations, making it a fundamental factor in rational decision-making 
(Morselli, Giguère and Petit, 2007). The problem for terrorist groups is that actions 
aimed at increasing security usually reduce efficiency, and those aimed at increasing 
efficiency often compromise security. 

This tension between the goals of influence (or efficiency, in business terms) and 
minimum security requirements is what some have called the efficiency-security trade-
off or “terrorist’s dilemma” (McCormick, 2003: 496; Morselli, Giguère and Petit, 2007; 
Kilberg, 2011; Shapiro, 2013).

This “terrorist dilemma” is the quandary that terrorist groups constantly face in 
balancing, on tone hand, the need to carry out attacks to achieve their political goals 
(influence) and the need to ensure the survival of the group and avoid capture by the 
security forces on the other. It is a trade-off because terrorist groups must identify the 
amount of resources needed to invest in security, while at the same time investing in 
actions aimed at increasing their influence (de la Calle and Sánchez-Cuenca, 2007: 6).

For a deeper understanding of this dilemma, and thus of the behaviour of terrorist 
groups, it is useful to break down the elements involved, which constitute the pillars of 
terrorist action: control of violence, management of resources or operational capacity, 
and security (Ahmed, 2018; Merlos Garcia, 2006; Shapiro, 2013). The elements of 
violence control and resource management make up the efficiency side, while on the 
other side of the dilemma is the security pillar (Merlos Garcia, 2006; Shapiro, 2013). 
The success of the terrorist group will only be achieved if it acts according to the 
principle of economic rationality. 
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This relationship leads to the conclusion that the performance of terrorist groups 
is not based on simple, arbitrary decisions. It is a complex process. involving not 
only goals and ideology, but also operational capacity and the need to maintain an 
appropriate balance between security and efficiency. Terrorist groups must therefore 
carefully weigh each of their decisions and constantly adjust to shocks in order to 
remain safe and operational. Otherwise, they will succumb.

A large part of their survival, therefore, is their ability to adapt to these changes. In 
this sense, according to (McCormick, 2003: 498), changes in their tactical trajectory 
will depend on their ability to identify changes and threats in the environment, their 
adaptive rationality, and their precision and accuracy in implementing instrumental 
rationality. 

This idea of adaptive rationality that McCormick (2003) talks about refers to the 
incorporation of information from the past into current decisions. The term has 
its origins in the rational expectation theories of Muth and Nobel prizewinner in 
economics, Robert Lucas. These theories suggest that, in contexts of uncertainty, 
agents make use of all available information to update their expectations and, based 
on these, define their behaviour accordingly. Knowing this, what McCormick (2003: 
498) suggest that in order for terrorist groups to achieve their goals and to remain 
operational and ensure their survival, they must learn from the past in dealing with 
the changes and threats they face (Ezell, Behr y Collins, 2012: 2; Ahmed, 2018: 380). 

3. Adaptive rationality and instrumental rationality: real adjustments in 
terrorist groups

To echo McCormick (2003), terrorist groups decision-making is a dynamic and 
iterative process in which they constantly establishing preferences, identifying the 
strategic environment, assessing the range of possible options that fit their operational 
capacity, and evaluate the costs and benefits associated with each of these options. 
In other words, the life of a terrorist group consists of constantly adapting to 
its environment according to its possibilities. And to do so, they must be able to 
make decisions that improve their situation based on their adaptive rationality and 
instrumental rationality. They must avoid detection, increase their influence, or both. 

3.1. Security-focused decisions in terrorist groups 

First, we find concrete cases where terrorist groups have systematically applied 
lessons learned to maintain their security. The case of ETA (Euskadi Ta Askatasuna) is 
a clear example of this adaptive rationality. After kantadas or “blunders” of its fighters, 
the detained members drew up a kind of report detailing the conditions under which 
they had been captured. In this report, they pointed out where they may have failed 
and what information had been given to the police. This allowed ETA to determine 
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where it stood, where its security was compromised, and which members were in 
danger, thus serving as a tool to prevent future failures (Domínguez, 2008: 2). 

Second, terrorist groups may adopt more extreme security measures. In this sense, we 
find changes in organisational structure (Arquilla and Ronfeldt, 2001). McMillan, Felmlee 
and Braines (2019) conducted a longitudinal study of eleven Islamic terrorist groups 
on how the need for security influences the structures adopted by terrorist groups. The 
results of their study concluded that the study sample circumvented the efficiency-security 
dilemma by moving towards centralisation (McMillan, Felmlee and Braines, 2019: 574). 
However, the article brought together previous research that suggests that the organisational 
structures that most benefit security are decentralised. McCormick (2003) also agrees with 
them: “when it comes to security, smaller is better” (McCormick, 2003: 496). 

The hierarchical structure not only makes the terrorist group vulnerable, but also 
amplifies the consequences of an arrest. This reinforcing effect can be observed in two 
ways. Firstly, the link between members of an organisation can be strenghtened when 
one member is captured, because when one member is arrested, counterterrorism 
forces will try to identify the person connected to him all the way to the top, and may 
even decapitate the organisation (Kilberg, 2011: 26). Secondly, such structures are often 
accompanied by an orderly bureaucracy which, if intercepted, reveals information 
that makes the group more predictable and therefore easier to detect by anti-terrorist 
forces, as was the case with ETA’s Susper papers, which led to 103 arrests.1

In this sense, the final years of the Provisional IRA (Irish Republican Army), its 
members sought to increase secrecy and security by replacing a standard military 
structure with a decentralised organisation of cells (Hannigan, 1985: 32). However, 
perhaps the most obvious case of a terrorist group changing its structure to increase its 
security is that of al-Qaeda after 9/11. 

The counterterrorism efforts that sought to take down al-Qaeda resulted in the 
decentralisation of the group and the creation of its “franchise”, (Bourekba, 2021: 
2) resulting in what Hoffman (2004: 551) calls the terrorism-counter-terrorism 
conundrum. This conundrum refers to the situation where security forces improve 
their measures, forcing terrorist groups to adapt to the new environment and adopt 
structures that allow them to circumvent the conditions that make their operating 
environment less favourable to their survival (Hoffman, 2004: 551). “Perhaps al-Qaeda’s 
greatest achievement has been the change in the image it has given itself. [...] It has 
gone from being a more or less unitary and almost bureaucratic entity to something 
more like an ideology [...], it has gone from being an entity that [...] could be destroyed 
[...] to a less tangible transnational movement” (Hoffman, 2004: 552).

This “ strategic evolution of jihadist terrorism” (Calvente Moreno, 2022: 306) has 
had implications beyond its decentralisation into various franchises. Its transformation 

1  The Susper papers contained all ETA information in encrypted form: design of operations, safe havens, register of 
members and reserves, plans, decisions taken, structural modifications, etc. 
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has brought with it challenges that had to be addressed to meet its desire for influence 
while trying to maintain its security. Consequently, its greatest challenge became to 
ensure its longevity, for which it needed to perpetrate new attacks to “maintain its 
relevance as a force in international politics and to increase its power of coercion 
and intimidation” (Hoffman, 2004: 551). In this way, the franchises that were created 
(al-Qaeda in the Arabian Peninsula, al-Qaeda in the Islamic Maghreb, Jemaah Islamiya, 
etc.) serve local interests as well as their own, and because of their territorial spread, 
gives the movement a sense of omnipresence, which reinforces its message of terror 
(Calvente Moreno, 2022: 305; Khan, Ullah Khan and Auf, 2022: 1901). 

While al-Qaeda’s decentralisation was a reaction to the threat to its security, it has 
had a positive (indirect) impact on its efficiency. This suggests that decisions made to 
prioritise one side of the terrorist dilemma do not preclude indirect improvements on 
the other side, even though they maintain, as a general rule, an inverse relationship 
(McCormick, 2003). 

3.2. Decisions on changing targets and strategy in terrorist groups 

Among the current terrorist groups that have taken the decision to significantly 
change their modus operandi because of the security/efficiency dilemma is Daesh 
(or Islamic State). Initially, the group’s strategy was to conquer the territory in Syria 
and Iraq in order to establish a caliphate. However, as the conflict progressed and its 
presence in the region was relatively weakened by military pressure, Daesh adapted its 
strategy and tactics to the new situation. 

The loss of territory and the intensification of counter-terrorism measures led 
the group to favour soft targets. The choice of less defended targets allows greater 
tactical freedom and room for manoeuvre, making it more difficult for security forces 
to anticipate, as well as generating a high impact. In this way, the jihadist group 
has been able to achieve both security and efficiency. Moreover, this change gives 
terrorist groups a wide range of possible targets, which has allowed Daesh to maintain 
its operational capacity and operate in a wide variety of settings such as concerts, 
stadia, stations or restaurants (Hoffman, 2004: 551; Europol, 2016: 8), resulting in 
mass civilian casualties.

Thus, the change in modus operandi or targeting of the jihadi terrorist group is a 
response to greater pressure on their security, due to the terrorism-counterterrorism 
dilemma (Hoffman, 2004), and is therefore the result of their adaptive rationality. For 
nationalist terrorist groups, however, it seems to be more of the combination of their 
adaptive rationality and instrumental rationality. This thesis brings us back to the 
differences between terrorist groups that consider terrorism as a business and those 
that consider it as an investment and the control of violence, one of the elements of 
the terrorist dilemma. The most paradigmatic examples of this type of terrorism in 
recent decades are the Provisional IRA and ETA. 
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The Basque and Irish cases went through what Sierra (2021) has called the 
“socialisation of suffering”, whereby any citizen became a target of their attacks. In 
this sense, both faced problems of efficiency since this loss of legitimacy reduced the 
power of influence over the target audience, which meant that the terrorist group’s 
relative power vis-à-vis the state diminished (Sánchez-Cuenca, 2007: 301). 

In the case of ETA, the indiscriminate attacks led” to a greater distance between 
the use of violence and the social base of Basque nationalism” (Sierra, 2021: 13). 
In this regard, the study by Sánchez Cuenca (2007: 301), in which he shows how 
the electoral support of Herri Batasuna, ETA’s political wing, increased when ETA 
announced a ceasefire. This rejection by society of various terrorist groups due to the 
lack of justification for their actions has been observed both in ETA and the IRA 
(Hannigan, 1985: 32; de la Calle y Sánchez-Cuenca, 2006: 6; Shapiro, 2008: 8) and 
FARC [Revolutionary Armed Forces of Colombia]:

During the 1992-2002 period things changed, mainly due to the decline in 
kidnappings. This source of financing faced growing problems of legitimacy in Basque 
society which, from the beginning of the 1990s, tolerated less and less the suffering 
they caused, to the point that, from 1993,” [...] a specific campaign of rejection grew 
[...] and one of its consequences was that ETA stopped kidnapping in 1994 and 1995” 
(Buesa Blanco, 2016: 35 - 36). 

The delegitimisation of kidnapping in Colombian society since the late 1990s 
resulted in a drastic reduction of kidnappings by FARC(Buesa Blanco, 2016: 41).

Recognising that violence was limiting their ability to achieve their goals and 
that public disapproval threatened their long-term viability, both the IRA and ETA 
navigated the terrorist dilemma by leaning towards efficiency, which allowed them to 
put more pressure on the state. (Sánchez-Cuenca, 2007: 298; 301). In this sense, they 
both changed their objectives and strategy.

In both cases there was an initial phase characterised by a rapid increase in fatalities, 
reaching a peak, which was followed by a second phase of sudden decline (Sánchez-
Cuenca, 2007: 297). This phase of decline was accompanied by a qualitative leap 
towards the so-called hard targets and a diversification of their strategy combining 
violent action with participation at the ballot box. Thus, Sinn Féin (IRA) and Herri 
Batasuna (ETA) came to the fore, a strategy that researchers of the Irish conflict have 
dubbed the “Armalite and Ballot Box strategy”. (Hannigan, 1985; McAllister, 2004). 

This combination of terrorism and political participation is an example of a an 
efficiency measure, the result of instrumental rationality, i.e., the choice of the method 
most likely to achieve the terrorist group´s objective (McAllister, 2004: 140). Moreover, 
it was a particularly successful strategy for the IRA, because the fictitious separation 
between the IRA and Sinn Féin allowed for negotiations with a government that 
refused to negotiate with terrorists, and (McAllister, 2004: 141) Sinn Féin played a 
crucial role in the Good Friday Agreement.
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3.3. Decisions on funding sources 

In addition to the importance of financing for terrorist groups as it gives such groups 
(though less so for lone wolves) the ability to acquire material, plan attacks or recruit 
personnel, those groups pay particular attention to their financial decisions since 
global counter-terrorism units focus on financing. UN Security Council Resolution 
1373, the US Patriot Act, the creation of terrorist and terrorist group lists, increased 
international cooperation in sharing intelligence and financial information, as well as 
the strengthening of international sanctions against countries suspected of sponsoring 
terrorism are some examples of the importance of this issue. 

As with all other decisions, the balance between efficiency and security that is the 
focus of this articles is present in the financial decisions of terrorist groups. Terrorist 
groups make decisions about their sources of funding, and seek to maximise benefits 
at minimum cost to ensure the economic viability of their operations, while seeking 
to minimise risk, as this would increase the cost of security. Therefore, in order to 
finance their activities, terrorist groups carefully weigh their financial choices in terms 
of raising and mobilising resources.

In choosing funding channels, such groups will evaluate different alternatives2 
according to parameters such as risk, transfer speed, volume of funds, simplicity of 
the channel or associated costs (Wittig, 2011: 9; Freeman and Ruehsen, 2013: 6), as 
they try to balance efficiency and security. 

In terms of sources, terrorist groups, like legitimite businesses operate with a 
diversified financial structure, that allows them to minimise the risks of detection, 
adapt to changes in their environment and enjoy a certain degree of financial autonomy. 
However, unlike companies, they rely on both legal and illegal sources (Shelley, 2020: 
7). The choice of illegal sources may come as a surprise, but it is precisely a strategy 
that responds to both instrumental and adaptive rationality. 

As a result of their instrumental rationality, terrorist groups choose those sources 
of funding that, out of all possible sources, that will provide them the greatest 
amount of resources at the lowest possible cost. In their dilemma between efficiency 
and security, and after assessing the costs and benefits of each of the possible sources 
of funding, they will choose those that can maximise profits at minimum cost to 
ensure the economic viability of their violent activities. At the same time, they will 
also look for sources that present the lowest risk of detection, even if this reduces 
effectiveness. 

In this balance between security and efficiency, extortion, kidnapping, drug 
trafficking, arms smuggling, human trafficking, art theft, robbery and credit card 
fraud (Azcona Pastor, Re and Azpiazu, 2011: 241; McMillan, Felmlee and Braines, 

2  Some alternatives are the physical transport of money, creation of shell companies, introduction into the banking system, 
parallel financial systems, such as hawala networks, etc.
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2019: 560; Brady et al., 2022: 71-92) are attractive sources of income for terrorist 
groups. Although potentially costly, these channels are subject to little or no 
regulation or control, allowing them to evade detection by financial authorities 
and maintain a low profile. In addition, they are often more profitable than legal 
channels that have their own associated risk (Ogueri Ibekwe, 2022: 64). Another 
reason why funding through illegal channels is attractive to terrorist groups is the 
availability of funding that would not be possible legally, such as state sponsorship 
(Passas and Giménez-Salinas Framis, 2007: 3; Sanchez Medero, 2008: 51; Levi, 2010: 
654; Buesa Blanco, 2016: 4). 

However, the cost-benefit calculation of terrorist financing decisions is 
complicated. While illicit sources are attractive, their classification as illegal 
further increases the costs since, regardless of whether they end up financing 
terrorism, these sources constitute a criminal offence, so that, if detected, the 
offence would be double. Just as Masciandaro (2007) has stated: as in any illegal 
financial activity, the financing of terrorist groups is subject to a “special category 
of transaction costs”, which are due to the fact that “the increase in relative 
income increases the chances of the crime being discovered and, therefore, of 
incrimination” (Masciandaro, 2007: 1; 4). Moreover, nationalist terrorist groups 
face potential legitimacy problems if they choose to finance themselves through a 
revolutionary tax or ransom money.

Masciandaro (2007) argues that terrorist groups face significant costs such as 
the cost of negotiating with suppliers or the cost of information to ensure that 
funding sources are reliable. Despite these, the choice of illegal sources remains a 
rational and effective strategy, as they are less traceable compared to legal sources 
and provide flexibility to terrorist groups. Because of the same need to reduce 
security costs, terrorist groups also resort to other forms of financing such as 
cryptocurrencies and crowdfunding platforms on the Internet (FATF, 2015: 15), 
which facilitate anonymity. 

On the other hand, illegal financing as a result of their adaptive rationality is explained 
by the fact that terrorist groups modify their behaviour when there is legislation that 
affects their efficiency or security (LaFree et al., 2012: 10). In this context, some of the 
barriers to the legal financing by terrorist groups is due to the tightening of financial 
regulations and due diligence measures in the financial sector. While necessary to 
prevent terrorist financing, it creates a dilemma for financial institutions as terrorist 
groups tend to finance themselves illegally because due diligence measures increase 
security costs. This drives terrorist groups to seek new forms of funding to enable 
them to continue planning and operating underground. 

This constant adaptation of terrorist groups is a direct indication that they are 
rethinking the current system for combating the financing of terrorism. While this 
approach has been remarkably successful in preventing terrorism, it faces limitations 
and challenges in its implementation and results, mainly due to a lack of international 
cooperation and technical and legal constraints.
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4. Conclusions 

Over the preceding pages, it has been shown that there are many elements at play 
in the decisions of terrorist groups, most of which can be influenced. In this sense, 
the relevance of the approach based on both adaptive and instrumental rationality 
for the study of terrorism lies in the verification that the decisions taken by terrorist 
groups are not arbitrary, but are the result of a careful calculation between the costs 
and benefits of each possible action. However, almost all counter-terrorism measures 
focus on combating its financing. This system, while effective, it faces significant 
implementation problems and limitations, that make it insufficient. 

For this reason, the clues provided by the study of terrorist groups through decision 
theory and rationality are useful to complement this system, in combination with the 
contributions of other disciplines such as psychology, sociology and politics. Through 
the analysis of three types of measures favouring either security or efficiency, or even 
both, we have analysed how some of the most influential terrorist groups in recent 
decades have managed the efficiency and security trade-off, while taking into account 
other ideological, operational or logistical constraints. 

The last type of decision analysed was the financial one, i.e the decision of terrorist 
groups to finance themselves from illegal sources. It can be concluded that this 
decision responds to both an instrumental and an adaptive strategy, given the current 
finantial constraints faced by terrorist groups. After this analysis, and with the above 
case studies, it is clear that the current counterterrorism framework, which focuses 
primarily on the financing of these groups, is insufficient. 

In this sense, the analysis of the terrorist dilemma leads directly to a dual strategy 
that maintains the efforts to financially incapacitate terrorist groups, while trying to 
influence those elements that can be influenced and pressured, given that terrorist 
group, as rational actors, act based on security measures. 

By studying the phenomenon of terrorism through rationality, we have been able 
to derive patterns about its vulnerabilities and weaknesses, and come closer to a 
better understanding of the logic behind its functioning, which allows us to predict 
its behaviour to a certain extent. Thus, it is known that the current trend among 
jihadist terrorist groups is towards so-called soft targets, because this benefits both 
their efficiency and security. In other words, even when weighing the benefits of the 
illegal route against the probability and cost of being arrested, they continue to carry 
out attacks. This indicates that the costs are not high enough. Therefore, it is not 
so much a question of increasing the quantity of measures, but rather the quality 
or effectiveness of these measures, focusing on those points that are susceptible to 
influence. 

This dual strategy therefore consists of using a credible threat to increase the legal 
costs of engaging in the crime of terrorism financing, or the diplomatic costs if the 
target is a state. Since the outcome of the cost-benefit calculation is different for each 
group depending on its circumstances, the cost will vary from case to case. 
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Despite such variation, it is precisely because all groups behave rationally and react 
to changes in their security environment that this strategy is considered a deterrent.
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1. Introduction

Peacebuilding is a crucial process for achieving stability and sustainable development 
in any country affected by armed conflict. However, the concept of peacebuilding is 
widely debated and, according to the International Peace Institute (IPI), it can be 
understood in two senses: a negative one referring to the absence of war, or a positive 
one, encompassing goals such as the repair of social and political structures, with a 
focus on reconciliation (International Peace Institute, 2009: 4). The United Nations 
Security Council (UNSC) plays a fundamental role in promoting international peace 
and security. However, the legitimacy, credibility and effectiveness of this body has 
been increasingly called into question as events have unfolded and the UN proved 
ineffective in the face of several of them. 

The aim of this article is to shed light on the actions of the UNSC, the main 
UN body charged with maintaining international peace and security, particularly in 
“failed” or “collapsing states”. This article will show how the Security Council has 
evolved from the post-Cold War period until the war in Ukraine. One of the aims of 
this paper is to show how different authors have addressed the issue of failed states 
and their integration into the international security agenda at the hands of the United 
States, and how they have studied the peacebuilding process in such territories, with 
Africa as the main field of study. 

The methodology of the work is based on studying, chronologically since the 1990s, 
the action (or inaction) of the United Nations, through the UNSC, in the different 
historical events that have taken place and involving armed conflicts necessitating 
an international response. This first section will examine how different authors have 
dealt with the issue of failed and collapsing states and how these concepts have been 
integrated into the international security agenda since 9/11 in the context of the “war 
on terror”.

The second section will attempt to examine how different authors, in a different 
chronology, have tried to study the phenomenon of failed and collapsing states with 
a focus on the African continent. From their main contributions, we will highlight 
the most important elements to be taken into consideration when discussing the 
peacebuilding process.

The third section will look at the UNSC as a body and its main limitations in 
asserting its position as the body responsible for maintaining international peace and 
security. In the course of this paper, we will link and contextualise the authors, texts 
and main contributions so as to understand what the theory of this peacebuilding 
process has been. This section is closely related to the fourth, as we will briefly consider 
what the current war in Ukraine has meant for the UNSC in its quest to be the ideal 
peacebuilding body.

Finally, the fifth section will be aimed at reviewing the very concept of peacebuilding 
and extracting from certain authors some key ideas for a correct understanding of the 
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term and, at the same time, to know in general terms what is the current theory on 
this process.

2. Failed states and early signs of ineffectiveness

The concept of a failed state is widely used in the literature. Gerald B. Helman and 
Steven R. Ratner in 1992 conceived it as a state that is “totally incapable of sustaining 
itself as a member of the international community” (Helman and Ratner, 1992: 3), and 
the need to “save” these failed states lies not so much in protecting the people living 
within these territories, but in “containing” the spread of lawlessness and chaos in 
these regions, which are usually countries usually in sub-Saharan Africa or, at the time 
of the authors´ writing (1992-93), the Balkans and parts of Southeast Asia. 

These authors, in fact, placed the origin of this phenomenon on the post-Second 
World War decolonisation process and the excessive permissibility given to the principle 
of self-determination of peoples at that time. In the authors’ words, “Self-determination, 
in fact, was given more attention than long-term survivability” (Helman and Ratner, 
1992: 4). This “balkanisation” of the international community, was accordingly to the 
authors not sustainable in the long term, as a country’s survival was threatened once they 
became “useless” after the end of the Cold War and the dissolution of the Soviet Union 
in 1991. It is no coincidence that the 1990s was one of the most unstable periods in the 
history of the second half of the 20th century. These states were able to survive on the 
support provided to them by either the capitalist bloc or communist bloc as the rival 
superpowers tried to contain one another and extend their own spheres of influence. 
From this perspective, the authors already warned of the structural deficiencies of these 
independent states, such as corruption, weak institutions and a backward economy. 

It was at this time, 1992-93, that the then UN Secretary General Boutros-Ghali 
used the concept of “post-conflict peace-building”. He expanded on it and integrated 
different phases of post-conflict action: the reconstruction of institutions and 
infrastructure, and the creation of peaceful ties of mutual benefit between the different 
nations. In short, the concept of “post-conflict peace-building” should refer to all those 
actions aimed at preventing a conflict that has ended from recurring in a given area 
(Boutros-Ghali, 1992: 8). In this regard, the former Secretary-General expressed the 
UN Charter’s recognition of the UNSC having a leading role in matters related to the 
maintenance of international peace and security, but also expressed the importance of 
other bodies, including the General Assembly (UNGA) in matters of a similar nature 
and to the extent of their respective competences.

The 1990s saw numerous intra-state conflicts, i.e. internal conflicts, many of which 
took an international (Gulf War) or regional (Sierra Leone) dimension. In essence, these 
internal conflicts had consequences for the rest of the international community. The 
role of the United Nations in managing these developments has often been described 
as a failure, as exemplified by authors such as David Cortright and George A. Lopez 
(2000), Michael L. Cornell (2000) and Adam LeBor (2008). Indeed, the results were 
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truly striking and, as a result, the concept of the “Responsibility to Protect” (R2P) 
was given impetus at the 2005 World Summit as a means to remedy the failure of the 
previous decade. Under this concept, if a state is unwilling or unable to protect its 
population from the most heinous crimes against humanity —genocide, war crimes, 
crimes against humanity and ethnic cleansing— it is the duty of the international 
community to act and intervene to put an end to these crimes (United Nations, 2005). 
This reinforces the idea that state sovereignty is not limitless, and especially not in the 
case of certain events that gravely violate the peremptory norms of international law. 
In this regard, it is worth noting that Article 4.h) of the Constitutive Act of the African 
Union of 2000 establishes “the right of the Union to intervene in a Member State 
pursuant to a decision by the Assembly in respect of grave circumstances, namely: ... 
genocide....” (Constitutive Act of the African Union, 2000).

Some of the most notable failures were Somalia, now in chaos, Iraq, with the 
controversial intervention in 2003, the former Yugoslavia and Kosovo with such 
notorious events as the Srebrenica massacre and NATO’s intervention, and finally the 
Rwandan genocide of 1994. Indeed, during the 1990s, it was not the United Nations 
that was most success in peacekeeping operations, but the Economic Community of 
West African States (ECOWAS) which acted efficiently to stabilise the situation in 
Liberia and Sierra Leone (Ruys et al., 2018: 442; Cook, 2003: 3). The UNSC during 
this decade was indeed active, albeit unsuccessful in hindsight. As this graph from “The 
Humdrum Use of Ultimate Authority: Defining and Analysing Chapter VII Resolutions” 
by Patrik Johansson shows, the number of resolutions adopted under Chapter VII of 
the UN Charter increased significantly, but the results were not good and, moreover, 
there were occasions when actions were taken without the mandatory authorisation of 
this body, as in the case of Kosovo (Ruys et al., 2018: 597).

At the beginning of the 21st century, on September 11 a series of terrorist attacks took 
place on US soil, which sent shockwaves through most of the States in the international 
community, especially the United States. The “appearance” of a new enemy, with 
characteristics completely different from those of a traditional enemy, meant that the 
strategy to be followed by the American giant had to be redefined. Thus, the Bush 
administration declared a “war on terror” and elaborated an unprecedented National 
Security Strategy, with concepts such as pre-emptive war, and the inclusion of failed 
states into the international security agenda.

Graph 1. Chapter VII resolutions as a percentage of all Security Council resolutions by year, 1946-2008 (Johansson, 2009: 
16).
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With the discourse of the “war on terror”, failed states became part of the international 
security agenda; posing a threat to international security and peace by providing a 
safe haven and expansion for terrorist groups (Mateos Martín, 2019: 55). Since they 
could not directly confront the problem (terrorist groups), lacking a unique structure 
and territorial base, the aim was to attack all those states that were harbouring such 
disruptive groups within their borders. The National Security Strategy attributed to 
these “failed” states certain characteristics, such as corruption, weak institutions and 
poverty, which made them easy prey for terrorist networks. 

All the events of the 1990s, along with 9/11, crystallised a serious concern of political 
scientist Christopher Clapham which he expounded on in his 2002 article “The 
Challenge to the State in a Globalised World” . In this article, the author sought to 
integrate the concept of failed and collapsing states into a more general context: the 
evolution of statehood. This is how the author put it in several fragments: “Individual 
instances of state failure and collapse must be placed within a broader appreciation 
of the evolution of statehood within the international system” (Clapham, 2002: 775); 
and “Yet there were good reasons why much of the world had not previously possessed 
states” (Clapham, 2002: 778). As we will see in the next section, Africa was and is the 
field of study par excellence for dealing with the issue of failed states, and Clapham 
was no stranger to this fact: “In much of Africa —to revert to a part of the world with 
especially challenging problems of state formation —the historic weakness or absence 
of states has been compensated for through the development of other mechanisms for 
assuring human welfare on the one hand, and social control on the other” (Clapham, 
2002: 778-779).

Perhaps the 1990s was one of the first signs of the failure of the state model in several 
regions of the world, particularly in Africa as a consequence of the decolonisation 
process. How would this translate into the peacebuilding process? As we shall see, 
among the proposals for reform of the UNSC reform, in addition to the abolition of 
the right of veto (which is not very plausible), is the proposal to respect the principle 
of geographical equiality in the composition of the UNSC. When the UNSC was 
inaugurated in 1945, the number of states in the international community was small 
compared to today. Undoubtedly, the process of decolonisation led to a significant 
increase in the number of states and thus of peoples under their protection. In 
the coming years, population growth in Africa will be exponential, and if we take 
into account that most of the resolutions adopted by the Council have the African 
continent as their territorial or geographical focus, reforming the UNSC in this sense 
seems to hold priority. 

3. Africa as a field of study

Since 9/11, numerous international interventions have taken place in states considered 
weak or collapsing, such as Libya, Iraq and Afghanistan. Elsewhere, numerous peace 
operations have been authorised by the UNSC and launched in African countries, 
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especially the Sahel region (Mali, Sudan). Similar operations have taken place in other 
parts of the world, such as Haiti, India/Pakistan and Timor-Leste (United Nations, 
n.d.). However, Africa has undoubtedly been the world region where most peace 
operations have been rolled out. Different authors mark the 9/11 attacks as a turning 
point in what failed and collapsing states mean for security. This is closely related to 
the fact that their focus is on the UNSC, which, according to the UN Charter, is 
in charge of maintaining international peace and security. From 2001-02 onwards, 
several authors began to publish their texts on failed states, making Africa, in the 
process, the field of study par excellence.

Robert I. Rotberg, in 2002, in his work Failed States in a World of Terror, refers to 
the fact that it is not only these “structural” causes that must be taken into account to 
understand the nature or behaviour of these states, but that some importance must 
also be attributed to the behaviour of individuals (Rotberg, 2002: 128). Former leaders 
of African states such as Siad Barre in Somalia, Mobutu in the Democratic Republic 
of Congo, Al-Bashir in Sudan, or Charles Taylor in Sierra Leone are not obscure 
figures; the politics of these states are often characterised by patronage and clientelism, 
with really high levels of corruption (Cooper, 2019: 259). In the same vein, Jesús Díez 
Alcalde speaks of this agency of African political leaders when he says that

“In this context, African leaders were not capable of managing this new 
reality, and moreover, they built their national projects with their backs 
turned or in opposition to the majority of their population who were 
already suffering from endemic poverty, drowning in underdevelopment, 
and could hardly enjoy the benefits of the longed-for independence” (Díez 
Alcalde, 2015: 30).

The politicisation of the military establishment in Africa, for its part, has been a very 
strong regional trend; even today, there are States where, although the government is 
civilian, military influence is still very significant, as in the case of Nigeria, elaborated on 
by Professor Eduardo Carreño Lara in ¡Soldados, a sus cuarteles! Hacia una Gobernanza 
Política en Nigeria” [Soldiers, to your barracks! Towards political governance in 
Nigeria]. In this work, Professor Lara speaks of the need for a “reform of civil-military 
relations” (Carreño Lara, 2015: 10), an essential factor that must be taken into account 
in the peacebuilding process in states where the presence of the military has been 
or is a major influence on society. The climate of violence created by successive civil 
wars, by poverty leading to need and greed, shapes a predetermined individual and 
collective behaviour based on survival and self-interest, leaving moral principles or 
so-called “democratic” values behind. It this struggle to promote the values of human 
rights, democracy or market freedom that regional organisations such as the African 
Union or the Association of Southeast Asian Nations (ASEAN) face major obstacles.

Four years later, Cynthia Arnson and William Zartman published Economics of war: 
the interaction of need, creed, and greed, in which they establish an interesting structure-
agency interrelationship, where state weakness, a structural issue, is intertwined with 
greed, a factor informing individuals at the top of the state’s political administration, 
and who in many cases, in African states, tend to be from the military branch. This 
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greed leads to the hoarding of scarce resources and to people needing resources that 
are for their very survival. Creed is used as a synonym for identity; as the authors point 
out, need or creed alone is not enough to lead to conflict, but a zero-sum scenario is 
requiered (Arnson and Zartman, 2006: 133). Unlike the UNSC, regional and sub-
regional organisations such as the African Union or ECOWAS, among others, are 
closer to this type of problem and can therefore better focus on the practices to be 
undertaken to resolve conflicts derived from this triad (need-creed-greed). There is no 
shortage of arguments from African states, whether for quantitative or other reasons, 
to increase the number of seats in the UNSC, in line with the principle of geographic 
equity promoted by the UN Charter.

Timothy Raeymaekers, in his book Collapse or order? Questioning state collapse in 
Africa (2005), refers to Zartman’s (1995) and Clapham’s (2002) definitions of collapsing 
state and failed state. “Collapsing state” is a situation where the structure, authority 
and legal order have fallen apart and must be rebuilt in some way (Zartman, 1995: 1). 
“Failed state” is one that is unable to fulfil core state functions, which requires further 
study of what those functions are (Clapham, 2002: 776). Whereas Raeymaekers does 
not mention these essential functions of the state, Arnson and Zartman do. In their 
work cited above, the authors note that “governance breakdowns generate grievances” 
(Arnson and Zartman, 2006: 131), where governance is based on the performance 
of basic functions or, as we can also extrapolate, on the provision of basic needs 
(the authors point out in the text that the performance of basic functions and the 
provision of basic needs are directly related to the incidence of armed conflict). Thus, 
the function of an effective government must be to provide for the basic needs of its 
population, that is, “the general qualities that people require to live” (Arnson and 
Zartman, 2006: 132). However, determining when a state has failed or is collapsing 
requires more fleshing out. The authors do not give a clear definition of what basic 
needs are, but only that they are prerequisites for life. The authors are right not to give 
a precise definition of what these needs are or should be, since we are entering a truly 
subjective field, these concepts will mean different things for different people.

Recently, published texts have been based on collecting concepts used by previous 
authors to analyse issues related to failed states and proposing new approaches or 
nuances to them, mainly for analytical purposes. In her text Africa and International 
Relations: Assembling Africa, studying the world (2016), Rita Abrahamsen develops 
what she calls the “assemblage approach”, and seeks to expose the misconceptions of 
the colonial library, studying concepts such as state, society, or “the international”. 
Finally, authors Kevin C. Dunn and Morten Bøås (2017), and Noel Twagiramungu et 
al. (2019) published articles in which they sought to redefine or qualify some concepts 
that had already emerged earlier. In their respective works, the authors expose different 
misconceptions held by Europeans when they think of Africa. 

Dunn y Morten Bøås clearly state that when we speak of insurgencies on the African 
continent, even if we speak of them within so-called “collapsing states”, we cannot 
speak of an absence of governance, but of an “environment of competing modes of 
governance” (Dunn and Bøås, 2017: 5). This is because these movements, be they 
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reformist, secessionist, liberationist or even the rise of warlords (this collectivisation 
of insurgent movements by Bøås and Dunn helps us to sort out the reality) are not 
oblivious to socio-political, economic and normative changes, but on the contrary: 
they destroy and create other systems according to their operating principles, but 
always within the framework of competition for governance. On the other hand, in 
the article by Twagiramungu et al., the authors argue that the concepts of civil war and 
inter-state conflict are “too narrow to capture the particularities of wars in Africa”, and 
that concepts such as state and non-state actors are not so easy to distinguish in the 
context of armed conflict (Twagiramungu et al., 2019: 2-6).

4. Adequacy of the Security Council to fulfil its mandate

On 26 June 1945, the UNSC was given responsibility for preserving international 
peace and security (Art. 24.1 of the Charter). The importance of this body is based 
on the actions, through resolutions, it has taken over its lifetime, especially those 
relating to Article 2.4 of the UN Charter, on the prohibition of the use of force in the 
settlement of international disputes. Under hese provisions, the UNSC has a wide, 
and often controversial discretion to authorise measures to enforce state compliance 
with a range of obligations, most often related to the protection of human rights. The 
main problem that we will observe in the council’s practice is the decision-making 
superiority that the five permanent members possess thanks to the right of veto they 
enjoy. This veto has allowed them on many occasions, to prevent the adoption of 
many resolutions that are in principle, unfavourable to them, clearly prioritising their 
status as sovereign countries and national security over international security. This is 
the so-called “original sin” of the UNSC.

On this inequality among states within the United Nations, Barnett and Finnemore 
express in Political Approaches , the role of the organisation as a “tool of the great 
powers” (Barnett and Finnemore, 2007: 43). The authors make a clear reference to 
and criticism of the five veto-wielding permanent members of the UNSC —Russia, 
the US, France, the UK and China— but not just in terms of their degree of control 
of the UNSC, but of the entire UN apparatus: “as a consequence, if someone wants 
to know what the UN will do, the place to look is not New York, but Washington, 
London, Paris, Beijing and Moscow” (Barnett and Finnemore, 2007: 43). 

However, the veto and, in general, the superiority of five states over the remaining 
191 cannot be understood as a coincidence but as a product of causality. One theory 
that should be taken into account by these authors is the “lesser evil theory”, which 
Michael Ignatieff developed in his 2004 book “The Lesser Evil: Political Ethics in an 
Age of Terror”. These privileges were accepted by the international community, which 
decided to adhere to the Charter as a “lesser evil” than not having the major nuclear-
armed powers in the organisation, the effects of which had already been observed 
in Hiroshima and Nagasaki. As Ignatieff puts it, “Bad consequences are not always 
foreseeable, so, in choosing the path of the lesser evil, we may have to take blind steps, 
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knowing that, unfortunately, good intentions cannot absolve us of guilt when bad 
consequences occur” (Ignatieff, 2004: 30).

It is important to note that the idea of the right of veto was not first introduced 
in the UN Charter, but that of a similar instrument already existed in its predecessor, 
the League of Nations. Indeed, the Council of the League required the unanimity of 
all its members for the adoption of its decisions (League of Nations Covenant, 1919) 
(except in procedural matters). The change from total unanimity of the members 
of the Council of the League to the right of veto held by several UNSC states was 
therefore both an imposition and an acceptance of a new international order by the 
great and small powers, which would be prefixed in the various preparatory acts for 
the United Nations Charter, in particular the Dumbarton Oaks and Yalta Conferences 
of 1944 and 1945.

With the outbreak of the Syrian civil war in 2011 as part of the Arab Spring, Russia’s 
(and, to an extent China’s) systematic vetoes were the UNSC’s main obstacle to 
intervening in the conflict (Menéndez del Valle 2016). The absence of the UN’s most 
important body for the maintenance of international peace and security in a conflict 
as devastating as the Syrian conflict (as it has been and continues to be) is a harsh 
attack on the UN system with truly shocking international significance. In fact, the 
system had earlier been declared dead by Bush advisor Richard Perle (Perle, 2003). The 
current war in Ukraine, as we shall see, has proceeded to deal another severe blow, not 
only to the UNSC, but to the entire UN system.

Years later, in 2019, Lättilä and Ylönen published United Nations Security Council 
reform revisited: a proposal; the authors focus not only on the veto, but also on other 
internal shortcomings of the UNSC, such as inequality, exclusivity, the rotating 
seating system, and the system of representation (Lättilä and Ylönen, 2019: 166). Based 
on these factors, the authors propose a “Two-Layered Regional Model”, in which 
they propose to address factors such as exclusivity, by allowing all UN member States 
to participate in Council debates; emphasise the principle of sovereign equality and 

Graph 2. Vetoed United Nations Security Council Resolutions (Wikipedia).
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therefore abolishing the right of veto and any other privileges; and strengthen the 
representation of the different regional groups in accordance with reality. Alongside 
this model, the authors highlight other initiatives undertaken by certain groups of 
States in the interests of a future reform of the Council. However, realistically, this still 
seems far from a plausible possibility.

5. Ukraine war: the latest hard blow to the Security Council

The war in Ukraine, which began on 24 February 2022 with Russian military forces 
invading Ukrainian soil, has undoubtedly been a reaffirmation of what we have been 
seeing for years: the United Nations cannot function when the great powers so decide. 
One of the most novel features of this war is that it has Russia, a permanent member 
of the UNSC, as the main actor. In this case, the use of its veto was virtually certain, 
and so it has been. Russia vetoed two draft UNSC resolutions1, making it necessary to 
adopt resolution withing the framework of the “Union for Peace” , whose origins date 
back to 1950, and which offers the possibility of holding an extraordinary session of 
the UNGA on UNSC matters when the UNSC becomes ineffective due to the abuse 
of the veto power of its permanent members. Professor Ved P. Nanda (2023) and Ivan 
Levy (2023) have discussed Russia’s ability to block and veto UNSC draft resolutions 
on Ukraine. Nanda highlights the aforementioned challenge of the aggressor party 
(recognised as such by the UNGA) being a permanent member of the Council (P. 
Nanda, 2023: 306); for his part, Levy considers that this event has increased the need 
to consider a change in the composition and/or prerogatives of the most privileged 
members of the UNSC (Levy, 2023: 171-173). In sum, the literature is clear on the need 
for reform of the body charged with maintaining international peace and security, and 
events such as those in Syria and Ukraine reaffirm this position.

Although the Union for Peace resolution gives the UNGA the possibility to deal 
with matters within the Council’s competence, this attribution of powers is not total, 
since the UNGA can only issue recommendations and its resolutions are therefore 
non-binding on states. However, from a geopolitical point of view, the UNGA 
extraordinary meetings and the votes on its resolutions condemning Russia’s aggression 
served to put the positions of each of the states in the international community on the 
table, with very few (e.g. Syria and Nicaragua) voting against the resolution.

6. Peacebuilding

Having reviewed the literature on the suitability of the UNSC to fulfil its mandate, 
failed and collapsing states as a threat to international peace and security, and the 

1  The vetoed draft resolutions were S/2022/155 of 25 February 2022, one day after the start of Russian aggression against 
Ukraine; and S/2022/720 of 30 September 2022. 
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African region as a field of study in the peacebuilding process, we will move on to 
analyse post-war peacebuilding itself, for which Óscar Mateos (2019) uses the concept 
of “liberal peace”.

Firstly, we must understand that peacebuilding, following Johan Galtung’s 1976 
model, is nothing more than the last phase of a process that is preceded by two previous 
phases: the first, peacekeeping, in times of peace or stability, and peacemaking which is 
the policies or efforts made to put an end to an ongoing armed conflict. Reaching the 
peacebuilding stage, it means that previous attempts to maintain peace and end an armed 
conflict have failed. In addition, in each of these stages, the actions and the subjects 
that carry them out are different. In the two stages of peacemaking and peacebuilding, 
the UNSC takes part, whereas it is primarily up to the states themselves and, where 
appropriate, the regional and international organisations created for this purpose, to 
maintain a degree of stability and avoid armed conflics between and within states . 

Secondly, we should not equate failed or collapsed states entirely with passive 
subjects of peacebuilding; Ukraine is not a failed state as it has the capacity to perform 
its most essential functions; nor is it a collapsed state (all this prior to the outbreak of 
the war) as its institutions enjoyed a certain stability, a fact recognised by the European 
Union in the context of the Eastern European country’s possible accession to the 
regional organisation. There are situations in which states with some stability can be 
a directly involved om armed conflict, including in Europe. Thus, the war in Ukraine 
has proved to be a blast of reality to the prevailing idealism of organisations such as 
the United Nations or the European Union, a blow that demonstrates that, although 
the United Nations Charter expressly prohibits war as a method of settling disputes, it 
remains an an alternative for certain subjects to protect their most legitimate interests 
and to pursue their interests as a last resort.

Many factors, including geographic, climatic, ethnic, religious and linguistic 
diversity, are at play in peacebuilding but are not taken into account by the texts 
considered. Instead, most literature focuses on others, such as the dilemmas inherent 
in peacebuilding (Paris and Sisk, 2011), critiques of the very concept of “liberal peace” 
(Mateos Martín, 2019), or the question of gender in the liberal peacebuilding project 
(Giménez-Arrieta, 2016). However, as the texts by Paris and Sisk and Óscar Mateos 
rightly state, an understanding of local realities is crucial for sustainable peacebuilding 
(Paris and Sisk, 2011: 8; Mateos Martín, 2019: 61).

For Paris and Sisk, the peacebuilding project in a post-conflict environment must 
be a sustainable project, where a positive peace is pursued and not just a mere absence 
of war. This goal should be pursued through a restructuring of the social contract with 
the populations of the war-torn territory and, to this end, the “successive missions” 
(Paris and Sisk, 2011: 13) of which Paris and Sisk speak must be studied themselves, as 
they form an area of analysis in their own right due to their nature and importance. 
While I agree with this aspect, I believe that another dilemma should be raised: the 
dilemma of legitimacy, i.e. who has the legitimacy and under what discourse to 
constitute such successive missions, to initiate social restructuring, and to decide who 
will govern the future post-war territory.
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The dilemmas inherent in the peacebuilding participants are just as important as 
the dilemmas inherent in the project itself, since it is necessary to ask who carries out 
such projects, and for this the ‘gender dilemma’ should be included among the others, 
since in peacebuilding processes a lot of decision-making takes place in collegial 
bodies, through voting, and gender must be taken into account when including it in 
these bodies, such as the principle of parity in collegial bodies.

In relation to Óscar Mateos, as he concludes in his work, one should not fall into 
the “overproblematisation” (Mateos Martín, 2019: 77) of humanitarian intervention 
and peacebuilding projects here, the doctrine of the lesser evil mentioned above fits 
perfectly in this regard. Neither a pessimistic nor an optimistic view should be taken 
in approaching this project. Instead, an empirical approach ought to be taken, since 
it is a project that must evolve and we can analyse the observable effects it leaves in its 
wake, and observe patterns that do not facilitate the extrapolation of specific methods 
to other spaces although they should not be extrapolated to other areas due to the 
multiple differences that may exist in relation to the historical context or ethnic and 
religious components. However, I believe that an empirical analysis of the impact of 
peacebuilding projects, will allow us to observe which areas can be improved and which 
need to be restructured (gender in decision-making bodies, certain logistical issues 
of the interventions, or certain personnel needed in these peacebuilding processes, 
among others).

A text that may help to understand this proposed empirical study is Conflicto 
palestino-israelí ¿Más proceso que paz? [Israeli-Palestinian conflict: more process than 
peace?], by Professor Álvarez Ossorio, in which he explains the evolution of the Israeli-
Palestinian conflict from its beginnings after the breakdown of the partition plan 
proposed by the United Nations in 1947, to the situation in 2011. In this analysis, the 
professor shows us the various initiatives that have been taken place to put an end 
to the conflict, such as the Oslo process, or the Arab Peace Initiative among others, 
although none of them managed to put an end to the conflict and reach an agreement 
between the both sides, or even to reduce the violence between the parties (Álvarez 
Ossorio, 2011: 46). Ossorio’s conclusion is based on empirical field studies, which take 
into account the number of victims, the number and form of attacks and the conflicts 
that take place. Moreover, unlike previous authors, Ossorio does not focus the problem 
on statehood, but rather on the relationship of power between actors, a relationship 
that has not been changed by the various initiatives presented in his book (Álvarez 
Ossorio, 2011: 46). Thus, although the state is at the centre of the discussion, the real 
issue in the Israeli-Palestinian conflict is how to rebalance the power relations of the 
actors inhabiting the territory of the state, and how these relations can influence the 
creation of two states, the maintenance of the existing one, or an alternative solution.

This approach may be appropriate for understanding the current conflict in 
Ukraine, examining the power relations of the actors involved, not only Russia and 
Ukraine, but also others such as the United States, NATO, the European Union and 
others. When the Ukrainian war comes to an end, without the support of the UNSC 
for reasons already discussed, it will be essential to take these power relations into 
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account, how they stand at the end of the conflict, in order to establish a framework 
for peacebuilding.

In short, the peacebuilding process requieres a deep and multidimensional analysis. 
These three texts each offer a different perspective on this challenge. However, not 
only do they complement each other, but other texts, such as those mentioned in 
the section on the adequacy of the UNSC, are complement each other, for let us not 
forget that the peacebuilding process and the UNSC’s mandate are intimately linked.

7. Conclusion

Determining a State as failed, fragile or collapsing can serve two purposes: analytical 
and adjectival. The first function allows us to monitor the level of governance of 
different governments; however, here the question arises as to what criteria define 
good or bad governance, and who imposes such criteria, leading to a problem of 
legitimacy. Such criteria are conspicuous by their absence in the texts considered. We 
believe they are important to discuss, bearing in mind that a definitive answer is not 
possible (being totally subjective concepts and perspectives) where the battle takes 
place in a debate with its performative power.

As we have seen, the composition of the UNSC runs counter to some of the 
principles of the UN Charter, in particular the principle of equality of member states 
and equitable geographical distribution, and in general, the principle of democracy that 
should govern all collegiate bodies. However, despite these shortcomings, which have 
been highlighted by numerous authors, it remains the body responsible of maintaining 
international peace and security by addressing threats that endanger these elements. 
It is in this institutional framework where we could find an answer to the question 
of legitimacy. Through its resolutions, it seeks to legitimise certain interventions and 
actions that, if necessary, infringe on state sovereignty without prior consent.

The issue of peacebuilding, for its part, corresponds partially to the final phase of 
a doctrine which, although it has not been taken into account in the texts, has been 
progressively developing since 2005. We refer to the Responsibility to Protect (R2P) 
doctrine, affirmed by all member states at that year’s World Summit. Although the 
concept of peacebuilding applies to broader contexts, where such violence need not 
necessarily occur, it would be important to take this doctrine into account, in the way 
that the African Union already does.

In the most violence contexts, peacebuilding is not only a matter of strengthening 
failed states on the basis of the international security agenda, but above all protecting 
the civilian populations residing in these areas, who suffer the direct effects of armed 
conflict and its aftermath. Moreover, this responsibility lies not only with the state, 
but also, subsidiarily, with the international community represented, in this case, by 
the UNSC, the body that supposedly has the necessary legitimacy to impose such 
measures. Faced with the Security Council’s inability to act in certain scenarios, regional 
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organisations must respond actively and take the relevant peacebuilding actions in 
their member states, insofar as possible. Anti-colonial or anti-imperial criticism of 
peacekeeping operations as a case of international interference in the internal affairs of 
a state, or as a sign of an alleged violation of state sovereignty, is legitimate and cannot 
be dismissed. However, given the inaction of state governments, either intentionally 
or through lack of means, to tackle the tasks of peacebuilding, and the threat of a 
future resurgence of conflict, there is no doubt that the international community’s 
action is more than justified, both from an ethical and moral point of view and from 
a legal point of view.

Finally, there are still questions to be debated and resolved, and the creation of 
spaces for dialogue is essential to offer a response in accordance with the new changing 
realities. Both inside and outside institutions, particularly in the academic field, there 
is no need to bring out to the light of day subjects that have been silenced or little 
discussed in comparison to others. We are referring, for example, to gender equality in 
decision-making bodies, or to a deeper understanding of local realities, especially in an 
area prior to humanitarian intervention in a context of armed conflict.
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1. Introduction

The invention of the wheel for land transport and the construction of floating 
vessels on water were inventions that —many millennia ago— changed the face of 
humanity wherever they reached. Those inventions appeared countless centuries ago 
and their exact origin is not the subject of debate in this article, but are taken as 
axioms. Our study begins in 1859 when Colonel José Gómez de Arteche published 
his Geografía Histórico-Militar de España y Portugal [Historical-military geography of 
Spain and Portugal], and it ends in 1936, the year Commander of the General Staff José 
Díaz de Villegas had published his Geografía militar de España, países y mares limítrofes 
[Military geography of Spain – bordering countries and seas]. This study uses primary 
sources that are in the Spanish language. These years cover a crucial period that saw a 
series of astonishing inventions in many fields,that changed life in the world forever. 
These years were therfore a major turning point, perhaps the most important period 
in world history for countless centuries. 

So what happened then in those years that could be rated with such high importance? 
General Staff commanders José Irureta-Goyena and Secundino Serrano put it this 
way: “In metallurgical advances, we hit the apogee in the construction of rifles and 
machine guns, field guns and huge siege and naval guns, torpedoes, submarines, 
locomotives, automobiles, aeroplanes, spotlights, and the development of telegraphy 
and radiotelegraphy” (1925: 14). From this list of inventions, we should first highlight 
those that revolutionised transport. On land we have railways and automobiles; at sea 
we have steamships and submarines; in the skies we have aeroplanes and airships. These 
inventions were based on industrial production powered by coal, oil or electricity. In 
the field of armaments, it is worth mentioning the automatic weapons, with allowed a 
very high number of shots to be fired per soldier; the invention of large cannons with 
kilometre-long ranges and explosive ammunition, whose accuracy, range and lethality 
were unprecedented; and the invention of the “armoured cavalry”, i.e. tanks armed 
with cannons and machine guns. 

Military-geographical thinking changed as inventions entered the political and 
economic life of modern states, their societies and, of course, their armed forces. In 
this sense, what had been described once as distant territories, separated by major 
geographical features, became closer and closer in this period due to the high speeds 
and transport capacities of the new inventions. Mountains, rivers, seas, or deserts, 
geographical features that once separated countries or regions, were suddenly crossable 
due to a human ingenuity that blunted them or deprived them of their qualities. This 
advance march of technology affected plans for border defence and attack , both on 
land and at sea, as armies had to adapt their military plans to the new weapons and their 
new, hitherto unknown capabilities. They would even have to deal with the new border 
dimension of airspace. The one thing that did not change, according to Commander 
Epifanio Gascueña, was the object of war: “break the will and psychological strength 
of the enemy. All objectives leading to this will be good strategic objectives; their 
importance and their preference depend on each case and circumstance” (1922:13).
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2. Defining military geography

Military geography in Spain had its period of greatest development between 1859 
and 1936. Due to the fact that the concept of “military geography” and its field of 
study is very often misunderstood or unknown, I consider it necessary to make an 
initial review of its subject of study through the most important definitions by Spanish 
military men at that time, as it is crucial to precisely understand their way of thinking 
about this field. Later on, we will define the concept of borders and their dimensions 
on the basis of Spanish geographic-military texts.

As we noted in the introduction, Colonel Arteche’s work was published in 1859. It 
was not only a fundamental work, but also a foundational one, since other Spanish 
military authors based their work on it in depth or criticised it. In his first paragraph, 
Arteche justified the need for his work on the basis of an existing shortage: “The lack 
of a treatise on Geography has been felt for a long time. After giving a clear idea of 
the varied configuration of the land that constitutes our Peninsula, under a reasoned 
and philosophical system, the treatise would offer the reader the most appropriate 
applications to the military art, according to the most authoritative theories and 
mainly, according to the experience of undeniable events, capable of serving as a guide 
for the future”. And he goes on to point out that he himself is “convinced of the 
need for such interesting study and useful knowledge for the exercise of my military 
profession”, because in his words, Spain lacked the precise knowledge necessary for 
the military to carry out their profession, which was to guarantee national defence and 
sovereignty (1859; V-IX). 

Elaborating on the purpose of his work, he indicated that he had subjected 
his studies “to a general system in accordance with the standards of the art in the 
operations of armies” where he tried to “point out the influential points and lines 
in them” as well as “the communication facilitated between the most important 
centres of population to whose command or sustenance the war may be directed”. 
Accordingly, the content of his work begins “with a general description of the 
Iberian Peninsula and a historical summary of its territorial division and of the 
invasions to which it has been subjected from the earliest times, indicating its 
irregular or methodical military progress, in order to point out with justification the 
most important general lines to cover in the defence of the country”. He divided 
the country into “large hydrographic regions”, from which he deduced “from their 
physical conditions, defensive state and the resources they can provide, the military 
properties corresponding to them, corroborated with the reasoned history of the 
most instructive campaigns that occurred there”. And his work ends “with an 
analysis of our military state and the needs it is called upon to meet” (Gómez de 
Arteche, 1859; V to IX). 

With the preface of this 1859 work we already have a first definition of military 
geography (knowledge useful for the exercise of the military profession), its objective 
(national defence) and its sources (physical and political geography and military 
history).



Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies No. 21 / 2023

480480
Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies no. 21 Year: 2023 - pp.: 477 to 500

Later, in 1884, Commander of the General Staff, Leopoldo Barrios y Carrión, in 
his book Geografía Militar de España. Comprendiendo sus islas adyacentes y posesiones 
de ultramar [Military geography of Spain. Including its adjacent islands and overseas 
possessions] stated that military geography “is the science that studies the conformation 
of land surfaces in order to apply its knowledge to major military operations” (Barrios, 
1884: 8-9). A few years later, in 1887, in the anonymous book entitled Geografía militar 
de Europa. La geografía es la base en que se funda todo problema estratégico [Military 
geography of Europe. Geography as the foundation for all strategic problems], we find 
a very similar definition, since it shows that “military or strategic geography [...] is the 
science that studies the configuration of the surfaces of our globe in order to be able to 
apply its knowledge to major military operations” (Anonymous, 1887).

At the same time, an Italian military man had a great influence in Spain thanks 
to the Spanish translation of his work in 1885. Lieutenant General Giovanni Sironi 
pointed out in his work”Ensayo de Geografía Estratégica [Essay on strategic geography] 
(1885: 9): 

“Military geography is a particular branch of geographical studies which 
has its origin in the special way in which the military man considers the 
different regions of the earth. He examines and studies them as spaces in 
which armies settle the conflicts of nations by force of arms, and discusses 
the importance and influence of the accidents of the terrain, either in 
isolation or as a whole, on the great operations of war”. 

This definition, in fact, had a very noticeable repercussion in other Spanish military 
men years later, such as the Engineer Captain Valeriano Casanueva y Novak, who in 
his book Nociones de Geografía militar [Concepts of military geography] offered this 
similar definition (1902: 3-4): 

“Military geography is that part of geographical studies in which the 
different regions of the earth are considered only as spaces in which the 
nations, by means of their armies, decide the success of the questions they 
have pending between them; it considers the accidents of the terrain, either 
in isolation or as a whole, only from the point of view of their importance 
and influence on the operations of war”. 

Geographical knowledge and its military application are the fundamental core of 
military geography. However, it was not until 1889 that definitions were found which, 
in my opinion, better express what military geography is the study of, since they 
manage to indicate in two words what is to be known and what is to be analysed. 
In this sense, Captain Manuel Castaños y Montijano, in his book entitled Geografía 
militar de la Península Ibérica [Military geography of the Iberian Peninsula] explained 
that military geography (1889: 144):

“(…) is the science that studies the structure of the earth’s surface, with 
application to warfare. It should, therefore, be divided into two parts: a 
descriptive part, outlining the natural and artificial features and pointing 
out the regions over which armies must move in order to achieve the 
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aims of a campaign; and a strategic part (which might better be called 
geostrategy) which discusses the value of the same features in the general 
and particular concept of military operations”. 

From here it is very important to highlight the descriptive and strategic parts, which 
summarise in two words the tasks that military geography must know and analyse. 

Entering the 20th century, we find a book by Lieutenant Colonel Leandro Mariscal, 
entitled Compendio de Geografía militar de España y Portugal [Military geography 
compendium of Spain and Portugal] (1907), in which he defined military geography 
in this way: “It is the science that describes the earth’s surface and studying what 
advantages can be obtained from the main accidents that cover it at a time of war” 
(Mariscal, 1907: 9). Furthermore, we find that military geography has two aspects in his 
view, 1) Description, and 2) Discussion (1907: 9) which keeps us on the aforementioned 
path of Captain Castaños’ book (1889). Military geography must therefore describe 
the territory, and discuss its usefulness in war. Of course, the need for “interest in the 
matter is easy to demonstrate” (1907: 9), as one must know the country where one 
is going to fight (mountains, rivers, population, fortresses, roads, etc.) as well as the 
elements with which one can fight. And with this knowledge, the situation map is 
formed, where the objectives and the ways to achieve them are set.

In the 1920s, we find the definition developed by Lieutenant Colonel of the General 
Staff,1 Luis Villanueva López-Moreno, whose work Bases para el estudio de la Geografía 
Militar [Foundations for studies in military geography] is, for me, the most precise 
and precious work of all these years because it offers, in addition to a definition of 
military geography, a methodology to analyse the multiple dimensions that every 
military geographer should study. 

He stated succinctly that military geography “is the science that studies the influence 
and use of geographical factors in warfare” (1925: 27). However, military geography is 
a science derived from general geography whose field “is vast and [...] is not limited to 
the study of physical accidents, but encompasses the most complex questions of the 
human factor, and, above all, the relationship between man and his environment takes 
on a preponderant role” [...]. Thus, it turns out that (1925: 28):

“All these elements in turn make up the concept of military geography in 
relation to the operations of war, the relativity of obstacles, the character of 
the inhabitants, their political ideals, their warlike aptitude, their resources, 
their defences, etc., and it is impossible to understand the successful use of 
the many elements available to the country or even the government of its 
inhabitants when these relationships and their foundations are unknown”. 

Finally, in 1936, we have the work of the Commander of the General Staff, José 
Díaz de Villegas (1936) whose prologue speaks of the object of military geography, 

1  Lieutenant Colonel of the General Staff, former Professor of Military Geography and Geology and Professor of General 
Tactics and General Staff Service at the War College; full member of the National Geographical Society.
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which will definitely never be a narrow and anachronistic field, but a living, useful 
and current discipline: 

“The field of military geography has no limits, it embraces everything; 
the physical branch, with its geological, orographic, hydrographic and 
meteorological studies; politics, with its human societies, ethnic, political, 
religious and social groupings, the basis and origin of the struggle between 
men; everything is of interest to military geography and to those in charge 
of directing and executing war”.

In short, military geography is the study of physical and political geography and of 
military history for the planning and conduct of warfare. We could even express it as 
a mathematical formula: 

Military geography= (physical + political) geography + military history

In order to facilitate war planning, whose ultimate objective is national defence, 
Lieutenant Colonel Villanueva’s book contains a methodology of analysis in the form 
of an index (1925: 32): “By which geographical studies can be ordered, taking care to 
adapt it to the circumstances and suitably modifying, in place and proportion, its 
various elements, depending on whether we are dealing with a nation, a region, a 
small territory, a theatre of war, etc.”

1. General study of the territory.

a) Physical factors.

i. Geographical position.

ii. Geological, orographic and hydrographic features.

iii. General landforms and their composition.

iv. Climatology-Vegetation-Water.

v. Natural productions.

f ) Human factors.

i. Historical situation.

ii. Population.

iii. Communications.

iv. Agriculture, industry, trade.

v. Psychology, culture, fine arts.

vi. Political, social and economic issues.

c) Military factors.

i. Potentiality, Military use of activities and resources.
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ii. Strategic centres; objectives.

iii. Offensive and defensive, military and naval organisation.

iv. Theatres of operations (natural and circumstantial).

v. Military survey of coasts and borders.

2. Military considerations on the territory as a whole and historical confirmations.

This index is a key element in understanding the practical purpose of military 
geography, not only in the historical period from 1859 to 1936, but also in providing us 
with a contemporary analytical methodology. It this way, it shows that there is content, 
among Spanish military authors, that is useful for the present generation. With this 
methodology we can get an overall picture of the existing elements of a given territory, 
and from this we can draw conclusions regarding the borders in particular and other 
parts of a territory. It should always be remembered that the basis is general geography 
and the endpoint is military-geography. 

With this index, we can have a precise idea of the characteristics of a country or 
region, but it will change when a novelty appears in one of its elements, such as new 
ideas or new inventions; such novelties may bring changes in other aspects that may 
be more or less important. In the case of borders, it was the motor-driven means of 
transport that were most noticeable, as they were able to cover greater distances in less 
time, and this consequently affected the way people lived and of course affected the 
way military operations were organised and conducted. In other words, the distance 
that used to separate the great centres of power became shorter and shorter as a result 
of greater speed and the mass use of transport. It is for all these reasons that we will 
then approach the study of borders from the perspective of military geography. 

Inspired by the index of elements that Lieutenant Colonel Villanueva bequeathed 
to all the readers of his work in 1925, I have developed a classification that I will 
present here in seven variables (with their internal indicators), which will assist in 
understanding and evaluating the most important inventions and resources that arose 
between 1859 and 1936. The fundamental basis lies in understanding that there are 
inventions in one field that have an impact in other fields and thus promote a certain 
development path or action. 

So, let us therefore look at the variables and their indicators, first schematiclly, and 
then briefly. I would like to stress once again that this outline is based on Spain as a 
modern European state in the period from 1859 to 1936. The indicators will necessarily 
change with changes to the space and time of the country or location under analysis: 

1. Armament (A): Infantry, Cavalry/Armoured, Artillery, Trains*, Vehicles*, 
Vessels*, Submarines*, Aircraft* and Airships*. Ammunition, creation of the 
cartridge and howitzer, explosive ammunition. 

2. Fortification (F): Permanent (castles, bastions, and bunkers), and Field (trenches 
and trench lines, casemates). 
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3. Ideas (I): Philosophical, cultural, sociological, , political, economic, etc. 
perspectives as the basis for the formation and global expansion of modern 
states.2 

4. Demographics (D): Population growth or decline (rising or falling birth and 
death rates).

5. Science (S): Scientific advances in the fields of industry, medicine, chemistry, 
physics, cartography, transport, etc.

6. Natural resources (R): Energy type (coal and oil), mineral type (needed for 
products), and agri-food type (food).

7. Communication channels (C): Roads, railways, canals, bridges, tunnels, cable* 
or radio communication*.

Several elements are marked with an asterisk (*) in this classification, this is to 
emphasise that in those years we find on one hand a series of civilian inventions that 
ended up in military hands, while on the other hand there is a series of specifically 
military inventions. In the first case we have railways3 and automobiles on land; 
steamships and submarines at sea; aircraft, hot air balloons and airships in the air; as 
well as cable and radio communications. In the second case we have the purely military 
use of everything mentioned just before added to armoured trains and armoured 
vehicles; armoured steamships, war submarines, aircraft for reconnaissance, fighting 
and bombing, and airships and hot-air balloons for surveillance and even attack; in 
armament we find automatic weapons,4 rifled guns,5 explosive ammunition,6 and toxic 
gases.

Of all the above, there is undoubtedly one invention that stands out above the rest 
in the works of the Spanish military and their war planning and execution: the railway. 
This mass transport on land was a crucial turning point in world history as it was the 
first land transport capable of moving immense masses of troops and supplies in war, 
but also serving for the intensive trade of goods and transport of people in peacetime. 
The railway brought an unprecedented shortening of distances, which meant for 
military actions that the period of mobilisation and concentration of ground troops 
went from being counted in weeks to being counted in days. Arriving a day late to 
complete the concentration of its own army to defend its threatened border could 
mean a serious defeat. It could even lead to a national debacle were it overwhelmed 

2  Also noteworthy are international border treaties (delimitation or regulation), international cross-border organisations, 
creation of border security and internal police forces (carabineros and civil guards).

3  With its tramway and underground metro variant for passenger transport in the ever-expanding industrial cities.

4  For example, machine guns, which greatly multiplied the number of shots a pair of soldiers could fire.

5  Such guns greatly increased accuracy and range, both for infantry, artillery and ship-based weapons.

6  Used to cause devastation in areas, resulting in the need to hide troops in trenches or curtains, even later in underground 
bunkers out of sight and range of enemy weapons.
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and crushed, or having to abandon some strategic territory of high demographic and 
economic value due to defensive incapacity. The 20th century saw the emergence of 
automobiles, a flexible companion to the railway. Both played an important role for 
military transport in the First World War.

Also noteworthy on the naval side was the creation of large, armoured vessels, 
both for war and transport. Air weapons, a brand new invention of the 20th century 
that had been constantly evolving since its appearance, offered new capabilities for 
military action. This will also be discussed below, albeit more briefly than rail and car 
land transport. Common to all these inventions was their speed and portability and 
their ability to overcome geographical features that had once been considered of great 
defensive value. These inventions had a direct impact on military planning of States, 
which raised a particular question: how could a country now defend its borders? 

3. Defining borders in military geography

To define the concept of borders as expressed by the Spanish military, we first 
have the work of Infantry Commander Manuel Romerales Quintero and his Estudio 
geográfico, militar y naval de España [Geographical, military and naval survey of Spain]. 
Borders are “the dividing lines that separate different states”. Internally, “borders are 
divided into natural, artificial and mixed”. Regarding each type, the commander notes 
the following (1915: 145):

1. Natural borders “are those formed by a natural feature, which establishes a 
separation between the inhabitants of the regions on either side of it. Such 
boundaries include all those formed by a mountain range, a mighty river or 
the sea”.

2. Artificial borders, “also called conventional borders, are those which, as a result 
of an agreement between the countries they separate, follow an agreed course, 
without natural obstacles determining them”.

3. Mixed borders “are those derived from the two types of borders mentioned 
above”.

A few years later, we find a similar definition in the work of Infantry Captain Lucas 
de Torre (1921: 19):

“Borders are the lines or areas of land that mark the limit of a people’s 
or nation’s land area. Geographically, they are considered to be divided 
into two classes: natural and artificial. The former are those which rest on 
geographical features of sufficient importance to constitute by themselves 
an obstacle to the march of armies, and the latter are those which, drawn 
at random in the midst of regions which nature sees as one, follow a 
conventional direction, fixed in advance by international treaties”.
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So far, the definition of borders is seen as natural, artificial or mixed lines or zones of 
separation. However, when we return to the work of Lieutenant Colonel Villanueva, 
we see a different vision of borders, which “may be considered as zones, from the 
geographical and political point of view, and although these aspects are inseparable 
from the military, in the tactical and strategic order, it is necessary to consider them as 
lines with all the consequences that their very conception entails, an artifice of men at 
odds with geographical realities” (1925: 155). 

This allows us to understand that borders are both zones and lines at the same 
time (the difference is in the approach, whether it is geographical or military). In 
fact, he denies the existence of natural borders because for him, all borders are created 
by human hands, and therefore, “there is no scientific rigour today that allows it to 
be accepted as a starting point for the rational study of borders” (1925: 154). He goes 
on to point out that the origin of the idea of borders as natural or artificial comes 
from the false association of mountain ranges and rivers as walls and moats of the 
country. Borders are, therefore, an artifice which requires the greatest care and the 
most meticulous foresight [...] and by which the first clashes of a war, which, as is well 
known, tend to be the most momentous, must be presided over” (1925: 155)

Indeed, earlier works by important Spanish military officers maintained the idea 
that natural boders were based on some important geographical feature, while artificial 
borders were drawn over open country. As a result, natural borders were synonymous 
with military borders for the defence of the country. The underlying idea was that 
the existence of a significant geographical feature (especially mountains and rivers) 
meant that with a few military works and small garrisons a realistic defence could be 
maintained, in other words, with the lowest budget. Whereas, on an artificial border, 
i.e. in the open, much more must be spent on military works and establishing larger 
garrisons (in short, higher expenditure). Let us look at two examples:

 – Natural [borders] are also called military borders, because of the defensive value 
of the accident that determines them, and on the other hand, a nation whose 
confines are artificial is said to lack borders (García Alonso, 1901: 13).

 – Natural borders are also called military borders because the accidents that form 
them are, when necessary, defensive lines; on the other hand, a nation is called a 
borderless nation if it has only artificial ones (Mariscal, 1907: 32).

Finally, on the typology of boundaries, Villanueva points out the existence of two 
types not mentioned in previous works (1925: 156-157): 

1. Buffers: A strong State establishes neutralised States around it. The example of 
this would be Belgium as a neutral country. 

2. Strategic boundary: One State seeks to control a border sector of a rival State. 
The example here would be France vis-à-vis the west of Germany after 1919.

As we can see, the Spanish military studied borders, especially land borders, because 
the great wars were fought over land, and therefore the great movement of armies took 
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place over land (although the naval factor was never neglected). Consequently, the 
defence plans to be drawn up had to be constantly updated, taking into account those 
human inventions that transformed geography so that its features no longer had:

“[…] the value they used to have in war. So that the geographic-
military problem relating to borders will consist of the correct evaluation 
of these features, adapting them to the circumstances of the present and 
knowing how to make the best possible use of the conditions of the land” 
(Villanueva, 1925: 155-156). 

4. The land revolution: railways and automobiles

As noted above, the railway stands out from other technological advances in this 
period. It had two possible uses: in peacetime it was the fastest, mass transit system for 
raw materials, goods and people; and in wartime it was equally fast and large-scale for 
transporting soldiers, weapons and supplies to defend one’s own borders or, conversely, 
to cross one’s own borders into neighbouring states. At that time, the Spanish military 
understood that the railway was crucial for the economic and social progress of Spain, 
apart from being the main tool for (defensive and offensive) war operations. In this 
sense, the Spanish military’s understanding of the use of railways evolved in parallel 
with the evolution of events, both in relation to the economic development of the 
great European colonial empires and in relation to the results of some of the wars that 
marked a turning point in history, for example, the Franco-Prussian War (1870-71) 
and the First World War (1914-18). It was precisely these wars which were test of blood 
and fire, that showed how important it was understanding railways and knowing how 
to use them for military purposes, especially for transporting troops to one’s own 
borders or frontlines during war operations.

4.1. Railways and national prosperity

Among the Spanish military of this period, Epifanio Gascueña Gascón, commander 
of the General Staff Corps, and his work Los ferrocarriles españoles y la defensa nacional 
(Spanish Railways and National Defence)7 stands out. This work is absolutely key for 
everything it deals with, as it establishes an intimate and total connection between 
railway activity in peacetime (for trade and communication) and actions in wartime, 
which we will address. Afterwards, we will see the outline of the history of the military 
use of the railway by Commander Gascueña, where he highlighted the most important 
wars and the role played by the railways in them.

7  According to the title page, it won first prize for the General Staff theme in the 1920 official competition for military 
themes.
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In analysing this valuable work, I will start with the chapter on “Importancia social 
de los medios de comunicación y de transporte y de los ferrocarriles en particular” 
[Social importance of means of communication and transport, and of railways in 
particular].8 In this respect, Commander Gascueña stated that, “the new discoveries 
that have facilitated the speed of communications and transport and eliminated the 
greatest distances, constitute the essential factors in the interweaving of the economic 
structure of contemporary society” (1922: 17). From among all these factors:

“The railways stand out as the first among peers. Without them, large-
scale industry could not have blossomed and developed. In addition to 
the commercial and industrial advantages, railways are of great national 
interest from the moral and political point of view: they eliminate distances 
and ensure national unity, because the more connections and journeys, the 
greater the community of interests; with the greater the contact, prejudices 
disappear”. 

In short, for Commander Gascueña: “Railways are, therefore, instruments of 
civilisation and progress. Of all human works, it is the one that has produced the 
greatest economic and social revolution and the one that indicates most surely and 
best the degree of civilisation, progress, power and well-being of a nation” (1922: 17).

Commander Gascueña also addressed the purely military issue of railways, i.e. 
strategic railways.9 He strongly emphasised the relationship between the wealth of 
the country developed in times of peace and the military use of the railways since, “the 
interests of national defence are the same as those of the normal life of the country” 
(1922: 31). This, in his words, is justified as follows: “The railway that develops the 
wealth of a region contributes to the defence, moreover, [...] the general wealth of 
the country is the first element that must be counted on for the preparation of war” 
(1922: 32). From what has been seen so far, it is clear that the “intimate link between 
the general interests of the country and those of national defence make it necessary to 
study the strategic railways in their double character as military and commercial lines, 
as elements of strength and wealth” (1922: 83). 

The work of Lieutenant Colonel Villanueva, for its part, is also very relevant for an 
overall, deep vision of the use of railways in the civilian and military spheres, that is, 
in peace and wartime. In his work he pointed out that (1925: 164): 

“All peoples have endeavoured to improve their railway networks, to 
structure them appropriately for the use of such a decisive element of war 
[...], and to ensure, at the same time as a prosperous economic development, 
an effective intervention of the State [...] which, [...], will always keep 
them ready to exercise their high mission in the defence of the country”.

8  Chapter II of the book (Gascueña, 1922: 17).

9  Strategic railways are those built solely for military purposes, without any commercial justification.
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In addition, Lieutenant Colonel Villanueva also highlighted the economic value of 
the railway in his work, since (1925: 141): 

“One of the main sources of wealth consists in the development of 
industries [...], requiring the establishment of communication and traffic 
routes to meet growing needs [...]. When the regions in this case are close 
to borders, all circumstances introducing modifications must be the object 
of special attention on the part of the governments responsible for the 
security of the country, since the works carried out, and especially the 
roads and railways, may alter the defensive conditions of that sector and 
contribute more easily, by falling into the hands of the enemy, to the 
attainment of one of its most coveted goals”. 

Thus, we can clearly understand that the vision of the most important military men 
of the time was that industry was on one hand the source of wealth and progress of the 
country, and on the other hand, a basic military target to be especially careful about 
when located near a border. In this sense, armies will defend in war what is prosperous 
in peace, for therein lie the objectives of every enemy: conquer what would increase its 
economy and, conversely, dispossess its rival of the sources of wealth and production. 

4.2. Railways as a weapon of war

Having pointed out their great importance of the railways in terms of trade, wealth 
and progress, let us look specifically at its military importance in history, as this is the 
most important value with regard to military geography. Commander Gascueña made 
a short and precise historical summary in which he chronologically presented the 
development of the railway in the wars (1922: 20-22) from its origins in the mid-19th 
century until 1918, the end of the Great War:

“The military use of railways began with the trial in England of 
transporting a regiment from Liverpool to Manchester (50 kilometres) in 
two hours back in 1832. The Danish campaign (1849-51) already provided 
an example of a major troop transport, with 75,000 infantrymen, 8,000 
horses and 1,800 carriages being driven from Vienna and some Hungarian 
towns to Brunn and Olmutz in twenty-six days by six or seven trains a 
day. But it was not until the war of 1859 that the railways really played an 
important military role. In that war, some 604,000 men and 130,000 horses 
were transported from the French squares to the theatre of operations in 
Lombardy; in ten days, the 35,000 men and 4,500 horses of the Imperial 
Guard were moved from Paris to the Sardinian border. In addition, the 
railways were also used with the greatest success to transport reserve troops 
to the battlefield.

The American Civil War (1861-1865) was even more conclusive, [...].
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That war fully demonstrated the possibility of undertaking operations 
at considerable distances from supply centres thanks to railways. It showed 
the need for special organisation to re-establish lines destroyed by the 
enemy, and highlighted the difficulties involved in combining the military 
and technical elements in the management and operation of railways. 
In short, it was the first in which railways were used systematically and 
skilfully for military-technical purposes.

Moltke in Germany realised early on the role railways could play in 
war and the measures he took as Prussian Chief of Staff had a favourable 
impact in 186610 and much more decisively in 1870.11 All military writers 
have recognised that one of the most important causes of German success 
in the last of the above-mentioned wars was the speed with which the forces 
were mobilised and transported thanks to the railways and the excellent 
organisation and smooth operation of the military railway apparatus. 

The Franco-Prussian war finally convinced the whole world, and obliged 
states to take a series of resolute measures based on the principle that 
railways were one of the most important and effective elements of modern 
warfare, not only strategically, but also logistically and even tactically, if all 
the necessary precautions had been taken in terms of the organisation and 
military preparation of the railways during peacetime. 

The wars following the Franco-Prussian war brought nothing new to 
the means of transport other than corroboration of what has already been 
said. In the Boer War12 and in the Russo-Japanese War13 it became clear 
that the iron road was the only supply route for troops. In the latter war, 
the railway was like an umbilical cord for the Russians and they had to take 
care of it above everything else. Thus, the main operations and battles were 
fought in the vicinity of this track”.

Finally, on the military history of the railways, Commander Gascueña dealt 
separately with the role of the railways in World War I (1922: 22). This war was 
significant not only because of the improvement of railway use, but also because it 
included a newer means of land transport, the automobile (which we will discuss later). 
But, to return to the First World War, the railways “gave a formidable performance 
their use; from a strategic point of view, above all, they surpassed the limits attributed 
to their potential” (1922: 24). In this regard, Commander Gascueña highlighted the 
actions of mobilisation and concentration, as the main European powers competed to 

10  1866 refers to the Austro-Prussian war.

11  1870 refers to the Franco-Prussian war.

12  There were two Boer wars, the first in 1880-81, and the second between 1899 and 1902. I believe that the author is 
referring only to the second, as it was the longest and involved the largest number of troops.

13  The Russo-Japanese war took place in 1904-05.
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carry out these preparatory actions in the shortest possible time, given that: “A single 
day’s advance in concentration represents a considerable advantage over the adversary, 
because a fully prepared army can throw itself upon an army that is not yet prepared” 
(1922: 24). Finally, on concentration, Commander Gascueña also remarked “that the 
speed of concentration depends on the length of the line in conjunction with the 
proper functioning and strength of the transport” (1922: 24). 

Commander Gascueña also explained the use of the railways for military 
concentration, saying that from all this mass, rapid use of the railways creates the 
inherent need to supply the huge military masses with huge quantities of supplies at all 
times, as an army cannot sustain itself in action without all the necessary supplies. In 
short, “supply and evacuation transports are, therefore, another necessity of strategy” 
(1922: 19). In addition to the factor of constant supply, he also pointed to speed as 
a crucial factor in warfare; speed is key to surprise attacks or counter-attacks with 
reserve forces. “In both cases, it must be ensured by the above-mentioned transports 
that the mass is a warrior mass” (1922: 19). 

4.3. Railways and automobiles

As previously mentioned, technological advances in the First World War were 
not limited to the intensive and planned use of railways, but also to the mass use 
of automobiles. In this regard, Commander Gascueña mentioned that since World 
War I, the automobile and the railway had been the best mechanical means of land 
transport, and consequently the military strategy required the use of both means of 
transport. It was explained by the military man in this way (1922: 19-20): 

“Without the railroad and the automobile, the troops required by the 
armed nation would be impossible, because the local resources could not 
feed them and the necessary supplies would have to be brought from the 
rear; nor could concentrations of dozens of divisions be made for a battle 
without taking a long time [...]; it would also not be feasible to bring from 
the factories, scattered throughout the national territory, the ammunition 
required for rapid-fire equipment, and the considerable work in the 
intensive use of fortifications would not be achieved for lack of material 
and machines”. 

Later, in 1934, for the commander of the General Staff, José Clar, automobiles and 
railways were already two inseparable and necessary elements in war. He pointed out 
that roads and railways were “the arteries through which the life of that monstrous 
Mars, a nation at arms, circulates” (1934: 64).

In fact, such was the importance of railways and automobiles in the military field 
that Commander Gascueña stated that because of them the war “has degenerated 
into a war of transport as much as a war of matériel” (1922: 20), and all manoeuvres, 
both strategic and tactical, would be conducted by rail and road transport. In this 
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regard, mention should also be made of the importance he attached to double-track 
lines, as opposed to single track, since a double-track route could establish an outward 
and a return direction, which would greatly increase the speed and effectiveness of 
deployment, as well as the withdrawal of material and the return of casualties.

On the question of which transport was faster (train or car), Commander Gascueña 
did not prefer one over the other, but rather described the optimal scope of action of 
each transport resource, so that they could be understood and used in the most efficient 
way (all exemplified by the historical cases of the First World War). Accordingly, in the 
words of the commander (1922: 29): 

“The car is less bound than the railways to rigid routes, is more flexible 
and less influenced by the destruction wrought by aviation; but it is 
naturally subject to the number and condition of the roads, and is greatly 
affected by the inevitable congestion which always exists in areas where 
military operations are carried out”.

As for Commander Clar, the rail network needed to be complemented by the road 
network in order to establish, through the flexibility of roads, a large number of points 
of contact between troops, as well as to have alternative ways to move in case one of 
them was destroyed by the enemy, among other reasons (1934: 64). He also stressed 
the importance of cars during the First World War in providing the troops with all 
the supplies they needed to continue fighting. Lieutenant Colonel Villanueva noted 
“the 4,000 taxis that took 70,000 men from Paris to Meaux in 6 hours contributed 
to the victory at Marne” (1925: 162), and also mentioned in his work the massive use 
of trucks that supplied Verdun (1916) through the voie sacrée and served to sustain its 
defence.

As for the capacity of each transport, Commander Gascueña explained that the 
capacity of 150 lorries is equivalent to that of a single train, making the automobile a 
good complement to the railway, but not a substitute (at least with the technological 
advances of the time). In this sense, “the car has its special value as a distributing 
agent and for stage service” (Villanueva, 1925: 162). In fact, in 1925 the commanders 
Irureta-Goyena and Serrano also pointed out that the automobile was very useful for 
rapid concentration, but at the same time it was costly and fragile, requiring a lot of 
material and human resources (Irureta and Serrano, 1925: 173). What these Spanish 
military personnel had in common was the appeal to the speed of action provided by 
war transportation (in the mobilisation, concentration and military operations that 
took place in the wars of those years).

Going a little deeper into the matter, Commander Gascueña pointed out that 
(1922: 30):

“The motorcar industry has been more involved than anything else 
in strategic operations on the battlefield where railways were absent or 
insufficient, or no advantage could be gained by using the railways because 
the distance to be travelled was not long enough. With surprise being a 
function of swiftness and swiftness being a function of transport speed, all 
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the means at one’s disposal to form concentrations in the theatre of war 
capable of bringing about a decisive and important victory will always be 
too little and insufficient”.

Finnaly, as it is the latest work, Commander Clar also made recommendations 
similar to those of the aforementioned military men. For example, he recommended 
the use of the car for short distances (less than 100 kilometres) and for more than 
100 kilometres he recommended the railway because “it is enough to remember that 
one train is equivalent to 170 lorries” (1934: 75-76). He went on to point out that the 
disadvantages of cars include breakdowns on long journeys as well as wear and tear on 
the roads.14 Commander Clar concluded that, up to that time (1934), railways were 
unrivalled in moving large quantities between distant points. Furthermore, railways, 
with a smaller staff, could move more material with less expenditure of fuel, at greater 
speed and taking up less space, and railways suffered little wear and tear compared to 
cars (1934: 76).

5. New weapons and new scenarios: the seas and skies

General Lamarque stated: “It is quite possible that steam will one day bring about 
as complete a revolution in the means of warfare as the invention of gunpowder” 
(1885: 232). And indeed it was, as we have already seen in the case of land transport 
and will now see in much greater detail with regard to naval and air transport. 
Motorised transport was not only used on land —trains and cars— but also at sea 
and in the hitherto unknown field of air transport. This was stated by Lieutenant 
Colonel Villanueva: “the achievements of aviation bring a third dimension to the 
notion of borders” (1925: 157), i.e. in addition to land and sea borders, there were now 
air borders. But we will start at the historical and technical level. Infantry Captain 
Benito Martín, in his scientific-military studies, described the situation (1909: 112-113):

“Three elements surround us on the globe, namely land, water and air, 
on which man has tried to march in the best conditions of speed and 
safety. The first thing he thought of was to perfect the natural faculties of 
moving on the ground, making use of animal tractors, applying wheels to 
vehicles, taking advantage of the propulsive force of steam, oil, electricity, 
etc. The almost intuitive ability to support oneself and move, using water 
as a support, has been progressively improved by mankind, inventing boats 
with oars, sails, steam, and nowadays reaching the point of submerging 
and moving in the depths of the liquid with submarines, built in almost 
all nations. The same efforts have been made by man to become master of 
the air, and yet many centuries have passed without any result”. 

14  In addition, both cars and roads require a large number of staff and a large amount of material for repairs.
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5.1. Naval forces

The Infantry Commander, Francisco Villamartín, who was a highly renowned 
military officer from the 19th century (and revered to this day in the 21st century), 
expounded in his military thinking a remarkable quality of steamships, which is that 
they can sail in any direction no matter which way the wind blows. In his words, this 
has a very important military consequence, since (1883: 590):

“A squadron of steamers can rendezvous and assemble on the same 
day, and perhaps at the same hour, at a point on the high seas, with the 
confidence that few or none of the steamers will miss the rendezvous, 
whereas a sailing squadron cannot because of the danger that the ships 
may not be able to arrive at the proper time. Moreover, it is sometimes 
forced to disperse against its will, because its departures, movements and 
manoeuvres depend on the wind and the sea”. 

With these possibilities for action by naval forces, it is worth noting the words of 
Lieutenant Colonel Villanueva, where he pointed out that in a historical perspective 
(1925: 37):

“At one time, the peoples surrounded by the sea were, in a certain sense, 
distanced from the life of relationships for which that element was an 
obstacle due to the scarce development of maritime navigation, [...] it was 
easy to isolate themselves politically at will, [...]; the seas were real moats 
that defended them from possible enemy attacks”. 

But since the 19th century, new motorised ships had also reduced the time it took 
to travel what once had been large distances. However, it was not all advantage. 
Just as modern land-based armies require constant mass resupplies, so too do 
navies to be constantly resupplied in order to continue their military movements 
and actions. This need was covered by the creation and defence of naval bases that 
were always adapted to the military conditions of the maritime and land forces in 
the 19th century, with air bases being added in the 20th century (Gascueña, 1922: 
144-157). 

Regarding the steamships and the large cannons installed on land and on ships, 
Lieutenant Colonel Villanueva indicated that the “artillery on a coast may keep an 
enemy at bay, but [...] it never represents control of the sea, rather a guarantee that the 
maritime borders will not be breached” (1925: 150). Another element to be taken into 
account were the steam transport ships, whose use was crucial for any landing in enemy 
territory, “but they can also be powerful auxiliaries of the land-based concentration 
when there is maritime superiority and there is no great danger that the convoys could 
be surprised by the enemy” (1925: 187). 

Finally, of all the most innovative naval inventions of the period, the submarine 
stands out for its ability to navigate and attack under the sea. Commanders Irureta-
Goyena and Serrano pointed out that during the First World War (1925: 16):
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“The submarine was used for the first time, and in the midst of wartime 
operations a great step was taken in the development of underwater 
navigation, from the first small-tonnage, short-range submersibles 
to larger ones, and it was even the case that in this great conflict the 
Deutschland, a merchant submarine, was launched, which reached the 
United States and returned to Germany, without being hunted by its 
adversaries”. 

5.2. Air forces

As we have already seen, engines on land and at sea had revolutionary 
applications, increasing the capacity and speed of transport in times of peace and 
war to unprecedented levels. But the flying machines also opened up the skies, 
creating a new point of contact or conflict for humanity. A new place for trade 
or war over land and sea Commanders Irureta-Goyena and Serrano again pointed 
out something similar to the submarines, in the sense that it was during the First 
World War “when aerial navigation acquired enormous development and it can 
be said that at the end of this conflagration of races and continents, it is known 
more for military applications than others” (1925: 467). We are going to focus 
on the military applications of these mechanical birds, because in the opinion of 
those commanders, planes “will cease to be, as they were at the beginning of the 
1914 war, just ‘the eyes of the army’ and will become a very important factor in 
victory” (1925: 468). And indeed, time has shown the ever-increasing importance 
of aviation to military operations in all subsequent wars. 

The development of aviation was already such at the time of Commanders Irureta-
Goyena and Serrano that they described in their work the basic organisation of 
aeronautics as follows (1925: 468): 

“It includes aviation, aerostation and air defence.

Aviation uses heavier-than-air aircraft, organised in squadrons; it 
observes by means of its reconnaissance units, for the benefit of the various 
weapons; it bombs and fights with its bombers (day and night) and fighters.

 Aerostation uses lighter-than-air aircraft and is given the same general 
surveillance, firing and liaison missions as reconnaissance aviation, with 
which it coordinates its action.

 Air defence has ground-based protection assets; artillery groups, machine 
gun units, searchlight personnel, tethered balloon personnel, concealment 
personnel, pursuit and transmission service”. 
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Although aeronautics had been developed in the 19th century with airships15 and 
these proved very useful for gaininga high view of unknown terrain for photography 
and mapping, as well as for bombing, they were quickly superseded and replaced 
by the development of aviation during the First World War. Commander Gascueña 
indicated that for the defensive organisation of borders, it was not only necessary 
to have railways and roads, but also: “Numerous airfields will form the bases of 
the aircraft which are to carry out and assist reconnaissance or to prevent those of 
the enemy, with which they will have to fight in order to become masters of the 
skies” (1922: 10). On this last point, Commanders Irureta-Goyena and Serrano 
explained that the planes would need a flat, clear field on which to take off and 
land as well as facilities for storing, repairing and refuelling the planes, and a 
command post for these air weapons (Irureta and Serrano, 1925: 471). 

But how much military utility do aircraft have in warfare? Commanders 
Irureta-Goyena and Serrano also described the missions that these flying weapons 
could perform. 1) Information: Distant reconnaissance and aerial photography 
to ascertain enemy positions and strength; close reconnaissance to ascertain the 
destruction carried out (1925: 472). 2) Artillery: Support to artillery units in their 
destructive work (1925: 472). 3) Link: Connection between different army units 
when the communications network is destroyed in an offensive (1925: 473). 4) 
Combat: “These missions involve: aerial combat, in order to gain control of the air; 
the prohibition of enemy aircraft from certain regions; the protection of certain 
aerial reconnaissance; combat against troops” (1925): 473. 5) Bombing: Attacks “on 
the rearguard, cantonments, cavalry mustering, batteries, livestock staging posts, 
stations, ammunition and materiel depots, bridges, headquarters, etc.” (1925: 475). 
In addition, these bombings would also attack “large industrial centres, naval and 
air bases, and other similar ones of real military importance, because of the direct 
influence they have on operations, and they also compromise mobilisation and 
concentration” (1925: 475). 6) Special: Troop supply and offloading (1925: 476).

The result was a new means of attack, whose destruction from the air could reach 
both the front line and the vital centres in the interior of the country. The creation of 
anti-aircraft weapons was therefore logical and necessary. This would be the air defence 
mentioned earlier by Commanders Irureta-Goyena and Serrano, but Commander 
Clar went into more detail (1934: 145-146): 

“Air defence, or anti-aircraft defence, has a variety of means, some 
active and some passive. Among the former, we can cite aviation, artillery, 
machine guns, searchlights and sound locators; among the latter, we can 
name barrage balloons, shelters, camouflage, various rescue services, etc.; 
and as a complement to each other, there must also be information, pursuit 
and transmission networks”.

15  For more information on this interesting topic, see the historical overview and military action capabilities of airships 
from the second half of the 19th century, both for reconnaissance and bombardments (Martin, 1909: 112-131).
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6. Conclusions

In the light of history, technological advances forced the Spanish military to 
adapt the planning and execution of its military operations. It focused in particular 
on international war events, where other militaries would use the new devices as 
part of their national arsenals and where the fate of countries and peoples would be 
decided. 

In the field of military geography, technology opened up a new space to add to 
land and maritime borders - airspace, a third dimension of borders. The possibilities 
offered by aviation to attack further afield and with greater ease also meant that special 
measures had to be taken to defend against such aerial onslaughts. And in the face 
of so much progress, other old weapons became obsolete to the point that historical 
weapons such as cavalry were called into question in the face of the incipient armoured 
cavalry. Cable and radio communications brought people, countries and armies into 
rapid connection. The industrial-military revolution of those years changed the face 
of the world by action or reaction, starting with the modern states that competed with 
each other for the whole world. Their expansive pretensions drove them, and their 
technologies opened up new possibilities. 

Territories that were once difficult to cross, and seas that were once so vast to 
navigate, began an irreversible process of shrinking in the face of the roaring engines 
that propelled merchants and armies of different states around the world. Where it 
previously required months to mobilise and concentrate an army, it was now a matter 
of weeks or even days as the use of railways intensified and the mass use of automobiles 
took off. Where previously there had been a clear border separation, the new large-
calibre guns with kilometre-long ranges brought them easily within attack. Where 
there was previously no economic value, suddenly, the discovery of some energy or 
mineral resource made the area crucial to the possessor’s growth in peacetime and 
sustenance in wartime.

Ultimately, technological changes necessarily implied military changes in each 
country. They had to adapt the technological innovation for offensive use or 
defensive preparation, as could be seen from the incremental additions by creators 
to put theory into practice. This was as true then as it is now, and will continue 
to be true in the future. General geography, as we have seen, is not a field limited 
to its physical part, but encompasses all fields as is well reflected in Lieutenant 
Colonel Villanueva’s index. We must always take into account the changes in 
physical factors, political factors and military factors to produce the most up-to-
date assessments of geography applied to military requirements. Or even use the 
7-variable methodology with internal indicators that I developed from Villanueva’s 
essential reading. 
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16

16  M. Sánchez. “Iron bridge”. (1867). [Accessed: 01/10/2022]. Available at: http://bdh-rd.bne.es/viewer.vm?id=0000018644. 

Fig.1. A photograph from 1867 showing three technological symbols of this modern period just analysed: railway tracks 
across an iron bridge, with telegraph poles for communication16.
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On 24 April 2023, the Australian government, led by Prime Minister Anthony 
Albanese, publicly released its Defence Strategic Review (DSR). In the words 
of Defence Minister Richard Marles, the document represents a radical 

security shift in Australia´s security posture, even though the DSR was last updated 
in 2020. Echoing other recent strategic initiatives in Indo-Pacific countries such as 
Japan and South Korea, the Australian DSR plans a more ambitious build-up of its 
armed forces to make them capable of responding to growing threats in the country’s 
environment. 

The DSR advocates a closer alliance with traditional allies such as the US and the 
UK, justifying this on the grounds that China poses a serious threat to Australian 
interests. To this end, the Australian Defence Force (ADF) is judged to be currently 
unfit to deal with such threats without the acquisition of new capabilities, such 
as nuclear submarines, in order to provide a credible deterrent to the threat posed 
by China. Such build-up should be done in the shortest time possible, in order to 
add effective defence measures to possible cooperation with its allies, both in the 
Quadrilateral Security Dialogue (QUAD) framework and in bilateral treaties with 
third countries. China and its global power projection forms the persistent backdrop. 
For Australia, how has this Chinese path to hegemon been perceived? Was there always 
a relationship marked by suspicion? Australia’s security in China’s shadow, published in 
March 2023 when the DSR had not yet been released, answers these questions.

The book’s author, Euan Graham, has a long career as an expert on Indo-Pacific 
geopolitics. He is a senior fellow of the Shangri-La Dialogue for Indo-Pacific Defence 
and Strategy at the International Institute for Strategic Studies in Singapore. Moreover, in 
recent years he has turned his expertise to defence policy and Australia’s maritime strategy, 
having lived and worked in Japan, Singapore and Australia, where he was executive director 
of La Trobe Asia in Melbourne and director of the Lowy Institute’s International Security 
Programme. Prior to that, he worked in the UK government as a research analyst in the 
Foreign and Commonwealth Office, covering both North East and South East Asia.

Graham argues that a paradigm shift in Australia-China relations began in 2020 
and which has solidified three years later, with Australia’s perception of a Chinese 
security threat overtaking the traditionally good and fruitful economic and trade 
relations between the two countries. This relationship continue to this day. Canberra 
has therefore implemented a new defence policy in response to this perceived risk, 
both internally, countering Chinese efforts to influence Australia politically in an 
increasingly direct way and externally, most notably by resisting Chinese expansion in 
both Southeast Asia and the Southwest Pacific. Thus, Australia concluded that there 
was a need to acquire new capabilities and actively participate in strategic initiatives 
such as QUAD and AUKUS. For Graham, Australia has emerged as the leading 
example of a regional response to China’s multiple security challenges.

The book is divided into seven chapters, each analysing a different aspect of the 
multiple challenges China poses to Australia’s security and assessing the effectiveness 
of Australia’s policy responses on each point. Of course, the author’s focus is primarily 
on Australia and less on China’s response or capabilities, as he sees Australia facing 



Semiannual magazine of the IEEE Book Review

503503
Journal of the Spanish Institute for Strategic Studies no. 21 Year: 2023 - pp.: 501 to 505

its most significant strategic challenge since World War II, with both domestic and 
foreign policy ramifications.

The first chapter, symptomatically entitled “The end of the affair”, traces the 
relationship between Australia and China from the 1960s to the present day, based on 
the author’s premise that the Chinese giant has always had an interest in influencing 
Australia and her interests, both in domestic and foreign policy.

In chapter two, “China policy begins at home”, Graham develops the Australian 
government’s initiatives since the early 2020s to combat Chinese influence at home 
(an apparent priority even above the external risk posed by China’s presence in the 
Southwest Pacific) which has used tools such as espionage and disinformation, 
sometimes using fraudulent methods, other times loopholes in Australian laws or lack 
of cyber capabilities. In this sense, the Chinese Communist Party (CCP) is seen as 
the main dominant threat in Australia, and although the Australian government has 
always avoided pointing the finger directly at it, Canberra has nonetheless fought 
against a certain degree of coercion from the Chinese side, including the acquiescence 
of a significant section of the population with pro-Beijing sympathies.

Chapter three, “The political economy of Australia-China Relations”, describes the 
implementation, also from 2020, of a new economic policy in Australia as another 
response to perceived risks from China. Australia has managed to withstand the 
punitive trade restrictions that came from Beijing in retaliation that year without 
suffering major economic damage. The chapter analyses the main features of the 
economic relations between Australia and China, scaling them up in trade, investment 
and security. In addition, Graham highlights how Australia has beena pioneer among 
Western countries in enacting early measures to mitigate the risk of dependence on 

Map: Australia and its surrounding region. Source: Adelphi Series,
61:490-492, pp. 10-12, DOI: 10.1080/19445571.2021.2187583.
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China, for example with the decision in 2018 to ban Chinese telecoms companies 
from participating in the country’s 5G network.

Chapter four, “The China factor in Australia’s defence strategy and alliance posture”, 
looks at Australia’s security and defence with this paradigm shift away from China 
starting in 2020. In the author’s view, there have been considerable improvements in 
capabilities over the years, existing alliances have been strengthened or new ones have 
been forged, with the result that Australia now appears as a regional actor with the 
power to deter China’s intentions, whatever they may be and in whatever sphere they 
may take place. More specifically, and in the context of Australia’s alliance with the 
United States, Graham examines Australia’s growing role in the United States’ own 
military strategy towards China and the wider Pacific region. There is one final question 
that is difficult to answer, which confronts us with a hypothetical yet what could be a 
catastrophic scenario: can Australia deter Beijing without having nuclear weapons of 
its own? The debate on the acquisition and production of nuclear submarines in the 
framework of AUKUS can be seen as a response to this.

In chapter five, “Australia’s Indo-Pacific statecraft and Southeast Asia, Graham 
explains how China influences Australian policy towards the Indo-Pacific and more 
specifically towards Southeast Asia and the Southwest Pacific, immediately adjacent to 
Australia itself. Thus, security and defence have emerged as Australia’s main objectives 
for these regions, even more so than trade and economics. The author analyses this 
policy by framing it at the multilateral level, with membership of organisations such 
as QUAD, AUKUS and relations with ASEAN, and at the bilateral level, especially 
with leading countries in the region such as India, Japan, Indonesia, South Korea 
and Taiwan, without forgetting the absolutely key actor, the US. The common 
denominator in all these relations is the challenge that China represents at each of 
these two levels, where some of the responses offered by the Canberra government 
have not been correct, from Graham’s point of view.

Within this analysis of Australian foreign and security policy towards the Indo-
Pacific, Southeast Asia and the Southwest Pacific, chapter six focuses on the latter 
region, which is Australia’s primary sphere of influence. In “Competing with China in 
the Southwest Pacific”, Graham explains how the scattered island group of Melanesia, 
Micronesia and Polynesia comprises mainly open waters and Australia’s main trade 
and communication routes with North Asia, New Zealand and the United States. It 
is also the closest sub-region to major population centres such as Sydney, Melbourne 
and Brisbane. Once again, the threat of China’s projection makes Australia’s desire to 
guarantee maritime security in this area an imperative also shared by the island states 
involved, which can recognise Australia as the major actor protecting their security 
interests.

The seventh and final chapter is Graham’s final reflection based on the analyses 
contained in the previous sections and on the idea of the significant change in bilateral 
relations between China and Australia since the early 2020s, although in most of 
the previous decade a clear cooling had already been perceived, The author places 
the blame for Australia’s new stance towards China, made public in the April 2023 
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DSR, on China’s perceived openly hostile behaviour in economic, diplomatic and 
security matters. Although relations between the two countries are not set in stone, an 
improvement between Canberra and Beijing is unlikely in the coming years. In fact, 
since May 2022 the new Labour government of Prime Minister Anthony Albanese has 
not only maintained but increased Australia’s anti-China security strategy with new 
measures, as its April 2023 review demonstrates.
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Thought and doctrine are specific needs of each society. Both concepts carry 
with them the references on which they are built. That is why internal 
production should be encouraged, especially at the military level. And at this 

level, production should be from a strategic point of view, because of its relevance.

Strategic thinking is closely linked to intellectual excellence. It is not easy, because 
it requires people with credentials and a specific sensitivity that is not innate but is 
cultivated. Culture comes from the word cultivation. 

Developing this particular sensitivity is therefore a strategic necessity. This requires 
education, humanism, time, specialisation, open-mindedness and an understanding 
of the environment, in short, a specific professionalism and qualification. Undertaking 
such an endeavour is only possible as long as it is enjoyable. It is, paradoxically, a 
cold and dispassionate job that nevertheless demands passion and dedication in its 
execution. 

Art, strategy and geopolitics are intertwined; they have overlapping components. 
They all deal with an enormous amount of data and factors that leave a remarkable 
place for intuition in their performance. Art explains the unseen, trascending the 
specular nature of experience itself, forshadowing signs of where societies are heading, 
just as, in other fields and mechanics, strategy and geopolitics do.

Geopolitics has seen a sharp rise in public interest in recent years. The simplicity 
and graphism of its explanations, formed in a visual way through a map, made it 
dangerous once before; it was a kind of mental weapon that could shape fictions to be 
achieved and create scientific stories of unquestionable future. 

Geopolitics is an intuitive science because it allows proposals to be formulated 
without spending too much time analysing in detail the factors into which the 
situation can be broken down. It embodies a kind of alchemy that makes it possible 
to produce “obvious” formulations to those who are not versed in the intricacies of 
the problems because, in the name of graphism and clarity, it dispenses with the 
innumerable nuances that accompany the facts. Geopolitics can thus be said to make 
one map out of another.

This map establishes the ideological framework for debates which, from the outset 
and just by acting in this way, have been won for the purposes of the geopolitical 
author. Laozi noted in Tao Te Ching that the wise man, “by placing himself behind, 
places himself in front” (LI). Power, especially in the 21st century, is the ability to 
influence and is related to the right reference.

And, as Byung Chul Han points out, “Feeling precedes thought,” any rational 
decision necessarily passes through the emotional-cultural sieve, with all that such a 
procedure entails in terms of the priming of references. All knowledge is emotionally 
biased. 

Thus, it is enough to look at James Bond films to get an idea of the geopolitical 
evolution of the world from an Anglo-Saxon perspective, while, innocently enough, 
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giving power and relevance to the political action of the United Kingdom, reinforcing 
its “special relationship” and quasi-parity with the United States is, fixing its concepts 
of international relations in its favour and magnifying its power. To recall Hobbes, the 
fiction of power is power.

By the same logic, it should be noted that many of the internationally accepted 
rankings of teaching and research quality are made based on US-UK standards, which 
is not entirely unrelated to the results. 

As we have said, strategic and geopolitical thinking involves, albeit implicitly, the 
sense of what is important, the culture, modes and references of those who elaborate 
it. It is therefore not a task that should be abandoned or left entirely in the hands of 
third parties. As a development of this logic, we need a geopolitics made in Spain. 

And with good reason. A minimally advanced nation cannot just be a consumer 
of what others produce, and in bulk. And that is a crime for a nation with a history 
and culture like ours. Analyses made by third parties always leave us with a bad taste 
in the mouth because they are used to defend and value what is theirs; and we are 
competitors, whether we like it or not. Spain’s history is not like that of any average 
country, which is why it offends.

Today, dominant thinking´s thinking is, in strategic and doctrinal terms is of Anglo-
Saxon origin and therefore, logically, tailored to and referenced to it. This is likely to 
remain so in the short term, not only because they control the field of ideas and set 
the framework for the debate, but above all, because they have a large distribution 
apparatus at their disposal, which is very difficult to access successfully. 

In this regard, it should be noted that some US think tanks have a budget similar 
to that of the World Trade Organisation (WTO). The result of their work are real 
blockbusters with a system for distributing ideas on par to that of Hollywood. 

This guarantees the dominance of a certain ways of thinking and references. They 
are solidly based in themselves and become unquestionable because they are considered 
commonplace and anything otherwise would be heresy. Other points of views are not 
banned, they are simply not disseminated or not widely disseminated. This is why 
they are presented, at best, as “alternatives” to current thinking, if not as mere echoes 
or scholastic reverberations of it. 

English has transformed into the language of science and its institutions also in a 
court of law that grants the academic label; the quality with which this language is 
spoken defines in some way the quality of the researcher. And since there has to be 
an alternative model (like Noam Chomsky’s), its production is also taken over. In 
this way, national thinking is discouraged and countries are intellectually colonised. 
In practice, this is a kind of Bulgarian-style cultural monolith. And confronting it 
requires courage, patience and considerable resources, but also an understanding of 
the importance of not leaving this logic of thinking to third parties.
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Nothing less than breaking with this factual self-reproductive framework is the challenge 
faced by the work of Marine Lieutenant Colonel Vicente Gonzalvo Navarro, entitled 
Playing Chess with the Devil and published by London-based Europe Books in 2022. 

The author, in addition to having a full military career up to his current position, 
which has taken him to different countries, holds a Doctorate in Law and a General 
Staff Diploma. His step forward into the world of publishing, and doing so in another 
language, is to be congratulated. 

But the harvest is plentiful and the labourers are few. Our country can be —and 
in fact already is— a kind of intellectual hu, simply because of the global reach of the 
Spanish language and our cultural forms. This must extend even further into the realm 
of the strategic and reach out to thinking in broad terms, as this essay does. 

This is a book written within academic parameters (citations and references), in 
English and aimed at those speakers, but it incorporates ideological baggage with 
an inevitable national bias, even though the bibliography relies mainly on English 
material. Nevertheless, his implicit assumptions, constructs and assessments are our 
own. This is, in national terms and beyond its content, one of the main assets of the 
work.

But it is not only written in English, it is also enjoyable to read and deals with highly 
topical issues; indeed, the essay was completed in the spring of 2022, at the zenith of 
a period of particular geopolitical instability. It is not for nothing that the publication 
is presented as a summary or compendium of the world situation, as foreshadowed by 
the second part of its title: World situation in a Nutshell. This is a challenge in addition 
to the previous ones, but one that the uncertainties of the situation make it easier to 
face. In that sense, he had it easy.

The 401-page essay is divided into 17 chapters, which are in turn grouped into three 
main areas. The first is devoted to the most immediate challenges for international 
security; the second looks at the possibilities offered by military tools and strategies 
in the current geopolitical context. And the third is specifically dedicated to certain 
conflict regions.

The titles of the chapters that make up each one of these parts operate as summaries 
of their contents and refer to cybersecurity; international relations and geography; 
Ukraine and Russia, China as the new hegemon; Africa as a battlefield; weak states 
and international security; migration; Ibero-America as a forgotten continent; special 
operations in hybrid conflicts; security and conflict in the air (a chapter written in 
collaboration with Air Force Colonel Miguel A. Saez Nievas); the strategic importance 
of space; disinformation as a tactical weapon; nuclear weapons; Iran; the Taiwan 
conflict and its repercussions on global security; Afghanistan and its lessons; and 
finally, a specific chapter dedicated to world leadership and geopolitics. 

For Lieutenant Colonel Gonzalvo, international security is affected by the 
interrelationships or interactions between all of the above issues mentioned. It 
becomes a mixture of war, economics and geopolitics. Needless to say, the outcome 
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goes far beyond the military —the Machiavellianism of strategy too often confuses 
force with power, and power is much more than force, it is the ability to build— and 
in practice, the author believes, it represents a clash between China and NATO, an 
organisation that he sees as acting as an extension of the United States. The outcome 
of this challenge will determine the model of the world’s security system.

However, he sees the 21st century as a continuation of the 20th century. In fact, he 
notes that international policy is being redefined in a sort of re-edition of the model 
adopted during the Yalta Conference with three voices: those of Biden, Xi and Putin, 
to whose personal profiles he devotes a chapter. In any event, he also believes that the 
geopolitical landscape has changed significantly.

For the author, we are in a period of transition, in an interregnum. And this is a 
time when the course of the interactions to which we have allude can give rise to much 
and can provoke some surprises. The West does not have the correct frame of reference 
of the world situation, which distorts the results of its analysis and, worse still, invokes 
Ortega’s warning that “every ignored reality prepares its revenge”.

An example of this is the fact that the UN General Assembly in 2022 condemned 
the invasion of Ukraine but while only five countries (unsurprisingly) voted against 
the resolution, 38 others unexpectedly abstained. It seems that the West only listens 
to itself and is surprised when other discourses are raised from the strategic semi-
periphery. In this sense we can conclude that there is a lack of understanding of the 
environment and that important parameters have been replaced by implicit ones that 
are, to say the least, highly questionable.

Finally, the ideological background of the essay, as we have seen, refers to political 
realism, to the interplay of powers. In fact, the author begins the work with a well-known 
quotation from Machiavelli. And, in this line he makes use of a good ideological-
doctrinal apparatus. He quotes all the great classics of this model of political thought 
as well as some of its most significant current referents, and he even includes an express 
condemnation of Fukuyama. One might think that this is a classic, very military view. 
But it is also true that there is innovation in the book. 

In short, this essay is a Spanish contribution to the international community of 
thought, a contribution and another reference to global strategic thinking that does 
not seek to disdain, supplant, confront or replace any other, for the simple reason 
that there is room for everyone; and reflections that come from new references are 
welcome. Reality is multifaceted and admits many different points of view. The more 
references are taken and the more divergent the references are from each other, the 
richer and more approximate the result will be.

We are, to use a famous Chinese curse, living in interesting times, which are 
probably deserving more thought than is being given to them. These are times of 
great scientific progress, in which technology has become a game changer due to its 
capacity to impact international relations. But scientific progress is no guarantee of 
moral progress or even of rationality. And so the nuclear threat has resurfaced, taking 
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us back to the era of Mutually Assured Destruction, as Lieutenant Colonel Gonzalvo 
rightly points out in his work.

In conclusion, this book is welcome on three levels: firstly, because it deals with 
current geopolitics; secondly, because it provides a Spanish vision in a world that, at 
least in the West, is dominated by an almost exclusively Anglo-Saxon way of thinking; 
and thirdly, because it is written by a military man. Let us hope that this will stimulate 
others and serve to broaden what is, in our view, still a very narrow base of military 
thinkers. Training them requires prolonged education and this, in turn, requires 
encouragement and role models. 

It is just over 100 years since the end of the First World War, a conflict that claimed 
more than 25 million lives, and whose causes are still being debated. Perhap it was an 
attempt to resolve a rivalry by means of a war, which was not the answer. Perhaps, 
the answer could have been found in international markets if not elsewhere. And 
leadership failed.

That may have been the case with the war in Ukraine. It is difficult to make political 
or geopolitical sense of this conflict. Whether the outcome is victory or defeat, either 
option can mean anything from Russia’s isolation to its breaking up. And that is when 
its natural exit is the West, a civilisation with which it shares culture if not destiny. 

Russia is increasingly enveloped —whether by the Arctic or by the Silk Road, which 
runs through the post-Soviet space— by China, a country that has a 4,000-kilometre 
border with it, GDP ten times higher than it and whose natural hinterland is Siberia. 
And that is at a time when the global leadership contest is being fought between 
the United States and China. Russia, with the geopolitical options afforded by its 17 
million square kilometres and its nuclear weapons, is not fit to be a contender in such 
a contest, however willing it may be. The roar of the cannon can hardly increase GDP.

After all, history never repeats itself —except as farce— but it often rhymes. 
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