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PRESENTACIÓN

Presentación
Miguel Ángel Santamaría Villascuerna





PRESENTACIÓN

D. MIGUEL ÁNGEL SANTAMARÍA VILLASCUERNA
Coronel director de la Cátedra Cervantes

Terminada esta 25 edición del Curso Internacional de Defensa, al igual que en oca-
siones y con la autorización de los ponentes y comunicantes, hemos querido plasmar 
en este libro las diferentes exposiciones realizadas, de manera que las mismas puedan 
servir como material de consulta y coadyuven a la difusión de la cultura de seguridad y 
defensa.

Muchos han sido los cambios experimentados en nuestro mundo en los 25 años de 
existencia de nuestro Curso, periodo en que hemos pasado de un escenario bipolar, 
hacia un nuevo orden internacional, mucho más complejo caracterizado por la multipo-
laridad. En este aspecto, es en el que hemos pretendido centrarnos en esta edición, en 
los cambios sufridos en este periodo de tiempo y que por supuesto han ido teniendo su 
puntual reflejo en las distintas ediciones de este curso.

La globalización, la revolución digital, la violencia internacional, las amenazas 
medioambientales, la lucha por los recursos, los desastres migratorios… están supo-
niendo una auténtica revolución en los asuntos de seguridad y defensa y el concepto 
de guerra convencional, con frentes claros y definidos parece olvidado y sustituido por 
otro escenario de espacios difusos y vacíos donde no es fácil diferenciar al amigo del 
enemigo.

Ante este complejo escenario se antoja como primera solución adoptar una línea de 
acción común, con ejércitos más preparados y dotados de los últimos medios tecnoló-
gicos. A este escenario complejo debemos de atender en una grave situación de depre-
sión económica que obliga a priorizar; ¿Es más importante mantener tropas en zonas 
de conflicto para prevenir y suspender los desastres de la guerra?, o ¿ayudar a estos 
mismos entornos en su progresión económica y social?, sin duda es necesario llegar a 
una solución de compromiso, cuestión siempre compleja cuando los recursos son más 
limitados.

En este escenario y al cumplir su 25 edición el Curso Internacional de Defensa ha 
querido poner el foco de interés en temas tales como la situación global de seguridad, 
fundamentalmente en relación con Europa, las redes terroristas, la libertad de prensa, el 
punto de compromiso entre la seguridad y la privacidad o la contribución de las Fuerzas 
Armadas, a la estabilidad y otros riesgos que con enorme virulencia, tenemos presentes 
en la sociedad, como son las migraciones y el gradual envejecimiento de la población 
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europea, la carencia de recursos o el control y vigilancia de las diferentes redes de 
comunicación.

Con el objetivo de exponer los escenarios citados, el curso se estructura en cinco 
áreas distintas y contará con ponentes de prestigio, tales como el coronel D. Manuel Na-
varrete Paniagua, director del Centro Antiterrorista de EUROPOL, D. Alejo Vidal-Quadras, 
físico y político español, D. Juan Campins Mirallés, teniente general Deputy Comman-
der Allied Joint Force Command Brunssum o el exministro de Defensa, D. Julián García 
Vargas.

Es indudable que en este nuevo escenario al que nos enfrentamos, en una sociedad 
abierta, la garantía de la seguridad y la defensa requiere no solo del trabajo de las Fuer-
zas Armadas y de los Cuerpos de Seguridad del Estado, sino también del compromiso 
de todos los ciudadanos, y de la valoración del papel de las Fuerzas Armadas.

Además, por tercer año consecutivo y durante las tardes de los días 25 a 28 de sep-
tiembre se ha celebrado de manera paralela al Curso Internacional de Defensa un ciclo 
de conferencias en el Patio de la Infanta de IBERCAJA en Zaragoza. En estas ponencias 
los distintos ponentes han trasmitido su experta opinión sobre temas de tan enorme 
actualidad como el terrorismo y la demografía. Esta actividad después de tres ediciones, 
se considera completamente consolidada, gracias a la predisposición de los ponentes 
que participan en Jaca a reiterar su conferencia ante los zaragozanos, a las facilidades 
proporcionadas en todo momento por el personal de las instalaciones del Patio de la 
Infanta y por supuesto a la buena acogida por parte del público.

Al igual que en ocasiones anteriores hemos centrado nuestro esfuerzo en incremen-
tar la asistencia de jóvenes, en el convencimiento de que a través de ellos los conoci-
mientos e información impartidas obtendrán su máximo rendimiento. Este curso contó 
con la participación de 169 personas de las cuales el 55 % fueron de procedencia civil. 
Asimismo se contó con 74 mujeres (44 %) de total y en relación a su procedencia citar 
que se contó con personal de 8 nacionalidades y de 28 provincias españolas.

Este libro de actas, contiene las ponencias de los distintos conferenciantes y las co-
municaciones realizadas por los asistentes a lo largo de los cinco días de desarrollo de 
la XXV edición del Curso Internacional de Defensa, en el deseo de que lo aquí contenido 
sirva de elemento de estudio a toda aquella persona interesada.
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EUROPA: 25 AÑOS DE SEGURIDAD Y DEFENSA

D. JUAN ANTONIO MOLINER GONZÁLEZ
Director del Gabinete Técnico del SEGENPOL

Permítanme, en primer lugar, agradecer a la Academia General Militar y a la Univer-
sidad de Zaragoza su amable invitación para participar en este curso en una edición tan 
significativa como la de su 25 aniversario.

Quiero expresar mi reconocimiento a toda una trayectoria de difusión de la Cultura de 
Defensa, tarea que constituye uno de los ámbitos de actuación de la Secretaría General 
de Política de Defensa y a la que dedicamos un esfuerzo singular, especialmente entre 
los jóvenes, como los que hoy nos acompañan.

Es para mí un honor poder aportar unos primeros elementos de reflexión sobre la 
seguridad y la defensa de Europa, en estos últimos 25 años y en la actualidad que es-
pero sirvan de marco general y permitan alimentar el debate a lo largo de las próximas 
sesiones.

Pretendo abordar este tema tan actual y relevante describiendo las líneas generales 
de la Política de Defensa de España, para referirme a continuación a las principales ini-
ciativas en marcha dentro de la llamada «Europa de la Defensa» y al papel que España 
quiere jugar en ella.

No se puede negar que el escenario internacional actual, ya sea a escala mundial o 
en el nivel regional de la Unión Europea, resulta en muchos casos inquietante.

Se cuestionan elementos esenciales que hasta ahora han configurado nuestro sis-
tema de vida, la Seguridad y la Defensa de nuestra sociedad, se cuestionan valores y 
principios, que son esenciales a nuestra civilización.
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En este contexto, España está especialmente obligada y decidida a recuperar prota-
gonismo y multiplicar su proyección exterior para defender esos principios y valores que 
queremos que definan a nuestro país a los ojos de la comunidad internacional: la libertad, 
la democracia, la justicia, la tolerancia, el respeto a la legalidad y los derechos humanos, 
la cooperación al desarrollo, la solidaridad, el consenso y el diálogo.

Lo cierto es que la seguridad es hoy fundamentalmente multilateral, y que la legiti-
midad en la defensa de una posición se gana también en la escena internacional, donde 
existe una densa red de intereses compartidos, de organizaciones y alianzas de seguri-
dad colectiva en las que España participa y en las que debe reforzar su posición.

Salir de esa red supondría transitar por el camino de la irrelevancia, pues la variedad 
de amenazas, su propia globalización y la incertidumbre que generan, hacen impensable 
su confrontación por actores aislados.

La política de Defensa española sigue una línea de continuidad: es predecible y muy 
valorada por nuestros socios y aliados, con quiénes compartimos los mismos valores 
democráticos y los mismos desafíos, riesgos y amenazas a la seguridad.

La coordinación de los aspectos internacionales de la política de Defensa en las 
relaciones internacionales ha permitido a España que la Seguridad y la Defensa, con to-
dos sus elementos tan relevantes en el mundo global en que vivimos, estén plenamente 
involucrados en la acción exterior del Estado.

A ello han contribuido de forma decisiva las Fuerzas Armadas, elemento esencial 
de esa política de Defensa, gracias a su esfuerzo, diverso y complejo, en la escena 
internacional.

Un esfuerzo que es más evidente si miramos a nuestras zonas de especial interés, 
singularmente a nuestro vecindario más inmediato, que es también el de Europa, como 
el Mediterráneo y, sobre todo, África.

Allí actuamos con un perfil propio y claramente definido, colaborando y no imponien-
do, de forma no invasiva, respetando el liderazgo de los actores directamente afectados, 
desarrollando un modelo de cooperación enfocado a profundizar en la formación y el 
adiestramiento de sus Fuerzas Armadas.

España ha participado de forma ininterrumpida desde su comienzo en todas las mi-
siones militares de la UE y es el segundo mayor contribuyente a las mismas en África.

Actualmente estamos presentes en Malí, Somalia y República Centroafricana, en las 
misiones navales ATALANTA en el Índico y SOPHIA en el Mediterráneo, en Gabón y Sene-
gal con destacamentos en actividades de cooperación militar con Francia y realizando 
ejercicios de seguridad cooperativa con países del golfo de Guinea y del Sahel.

Siempre hemos defendido el multilateralismo como herramienta para la solución pací-
fica de los conflictos, pero un enfoque apoyado exclusivamente en la diplomacia resulta 



Europa: 25 años de Seguridad y Defensa 	 19

insuficiente para abordar la compleja situación actual. Diplomacia sí, pero además De-
sarrollo y por supuesto Defensa: el músculo militar sigue siendo necesario para resolver 
los conflictos del global y complejo mundo de hoy.

Es precisamente en el ámbito multilateral, en el que las organizaciones de seguridad 
y defensa constituyen los elementos fundamentales de nuestra seguridad. Son la OTAN 
y la UE, pero no son los únicos.

Hay que destacar también a las Naciones Unidas, organismo clave para dar legalidad 
y legitimidad a la resolución de los conflictos, aunque tal vez deberían reformar su apro-
ximación a los mismos revisando el ámbito de las operaciones de mantenimiento de paz 
en el que la organización se ha establecido cómodamente. Estas se alargan en el tiem-
po, carecen en muchas ocasiones de mandatos robustos (especialmente en materia de 
protección de civiles) y no se define con acierto la situación final deseada. En ocasiones, 
las fuerzas de Naciones Unidas desplegadas se convierten en parte del problema por 
actuaciones contrarias a la ética y esencia militar.

En la Organización para la Seguridad y la Cooperación en Europa (OSCE) —la única 
organización regional que mantiene vías de colaboración e interacción entre todos sus 
Estados participantes a través del diálogo cooperativo— los esfuerzos de España se 
basan en el fortalecimiento de una «arquitectura de seguridad europea» inclusiva, que 
sirva de plataforma de diálogo con los socios del Mediterráneo y favorezca la búsqueda 
de soluciones a la tensión actual con Rusia.

También, en la perspectiva multilateral, mantenemos nuestra aportación a la Coali-
ción Internacional en la lucha contra el Daesh junto a más de sesenta países, para luchar 
contra el terrorismo internacional de corte yihadista. Un fenómeno, este último, que ha 
trastocado los marcos de entendimiento sobre los que se basaba nuestra tradicional 
concepción de la seguridad y la defensa y que es el que amenaza nuestra forma de vida 
y nuestra civilización con mayor peligrosidad, como ya ha quedado demostrado y hemos 
vivido recientemente en nuestra patria en Barcelona y Cambrils.

Otro eje de nuestra actuación en política de Defensa pasa por fomentar las relaciones 
de nuestras Fuerzas Armadas en el ámbito bilateral con las de otros Estados: lo que hoy 
llamamos con mayor precisión Diplomacia de Defensa.

 Con ella impulsamos actividades internacionales enfocadas a la prevención de con-
flictos, la promoción de reformas en el sector de seguridad y el apoyo al refuerzo de las 
capacidades de defensa de los países frágiles. Actuaciones basadas principalmente en 
el diálogo y la cooperación internacional que realiza el Ministerio de Defensa con nues-
tros aliados, socios y países amigos para fomentar la confianza mutua.

En ese ámbito bilateral hay que mencionar la enorme importancia de nuestra relación 
bilateral con los EE. UU., principal aliado estratégico para España; la especial profundi-
dad de nuestra relación con Marruecos; la estrecha colaboración con Francia, Italia y 
Alemania, nuestros principales socios europeos en la construcción de la Europa de la De-
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fensa; o el grandísimo valor que España confiere a la «Iniciativa 5 + 5 Defensa», que reú-
ne junto a cinco países del sur europeo a los cinco que conforman el Magreb tradicional.

Esta iniciativa basa su éxito en una cooperación desarrollada en un plano de igualdad; 
buscando la resolución de problemas comunes de una manera lenta pero progresiva 
que permite fomentar la confianza entre sus miembros; el abordar juntos asuntos de 
seguridad promoviendo actividades prácticas de cooperación en aquellos campos de 
interés común. Encuadra además actividades de cooperación concretas, que producen 
resultados tangibles y que se consolidan y progresan con los años.

Pero, es sin duda nuestra posición en la OTAN y en la UE la que nos permite ocupar 
hoy un papel preponderante en el engranaje de seguridad colectiva.

La OTAN es una alianza política defensiva, desarrollada, madura (68 años), cuyo 
centro de gravedad es la cohesión entre sus aliados. Tiene una vocación permanente 
de perfeccionar su mecanismo de toma de decisiones, sabedora de que una de sus 
debilidades, pero también una de sus mayores fortalezas, es precisamente alcanzar el 
consenso entre todos sus socios en tiempo oportuno.

La OTAN nos proporciona disuasión, defensa colectiva, seguridad cooperativa, capa-
cidad de gestión de crisis y posibilidad de consultas.

A cambio, España es un aliado leal y honesto, somos responsables del control de la 
defensa aérea de toda la importantísima región Sur y somos solidarios con el compromi-
so adquirido en el fortalecimiento de la presencia avanzada en el Este.

La Unión Europea tiene un objetivo más amplio, porque es un proyecto que alcanza 
todos los aspectos de la vida de la ciudadanía.

Pero OTAN y UE están íntimamente relacionadas: una Unión Europea fuerte en defen-
sa contribuye a la robustez de la Alianza y de la propia Unión.

Actualmente estamos asistiendo a un intento por revitalizar y profundizar las relacio-
nes y la cooperación entre la OTAN y la Unión Europea tras las decisiones alcanzadas en 
la Cumbre de Varsovia de la OTAN y el Consejo Europeo de junio pasado. La visión es-
pañola es que deben ser organizaciones complementarias, no competitivas, para lograr 
una mayor seguridad en el espacio euroatlántico.

En el refuerzo de esa cooperación debemos evitar duplicidades o esfuerzos innece-
sarios. Cada organización debe mantener su autonomía de decisión y las capacidades 
que le permitan llevar a cabo sus decisiones con independencia: la OTAN a través de 
la respuesta militar, ágil y eficaz; y la Unión Europea mediante la aproximación integral, 
utilizando el conjunto de instrumentos civiles, pero también militares, que tiene a su 
disposición.

Centraré mis reflexiones, ahora, en la Unión Europea. La época pionera de la Unión 
Europea —los años Solana— eran ilusionantes por reflejar un sentimiento: el de ser más 
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europeos; el de conseguir una Europa más próspera, influyente y segura a través de la 
integración, de compartir más.

Ese sentimiento europeo ha sido sometido a duras pruebas. La crisis financiera y la 
brecha que abrió entre el Norte y el Sur, la crisis migratoria y la suspensión temporal 
del acuerdo Schengen, el Brexit y la percepción de que es posible una permanencia en 
la Unión a la carta.

Todo ello habla poco de integración y mucho de particularismos, pero representa 
también una oportunidad para avanzar en algo que debe unirnos: la seguridad y defensa 
común.

Se trata, sin duda, de un verdadero desafío, pues es este el campo donde la sobe-
ranía está más establecida, en especial cuando se trata de las naciones soberanas más 
antiguas del mundo.

Además de las dificultades citadas que atenazan la construcción europea, hoy lo 
más importante es reconocer que Europa está en riesgo, está amenazada, y por lo 
tanto avanzar hacia la Defensa común europea no solo es una oportunidad sino una 
responsabilidad.

Y, en mi opinión, hay elementos que permiten albergar cierto optimismo.

Tenemos ya una Estrategia Global para la Política Exterior y de Seguridad de la UE, 
publicada en junio de 2016, que contempla un alcance geográfico que prioriza la vecin-
dad, que es donde la UE se juega su credibilidad como proveedor de Seguridad; y, al 
mismo tiempo, un alcance «global» pero no «universal», con una geometría variable y 
pragmática, que concentra las prioridades donde están los intereses.

Es cierto que el proyecto general de construcción europea parece encontrarse en 
una situación de expectativa, y que una de las opciones que empieza a tomar cuerpo es 
la de configurar una «Europa a distintas velocidades».

A pesar de ese compás de espera, a mi juicio, puede hablarse de un verdadero 
relanzamiento de la Europa de la Defensa que se ha acelerado tras los resultados del 
referéndum sobre el Brexit.

Una de las señales más visibles de este relanzamiento de la Europa de la Defensa 
es la frecuencia con las que los líderes políticos al más alto nivel están debatiendo los 
temas relativos a la Defensa: lo hicieron en el importante Consejo Europeo de diciembre 
de 2016, lo volvieron a hacer el 9 y 10 de marzo, y de nuevo el 22 y 23 del pasado 
junio, en un Consejo Europeo dedicado a seguridad y defensa con el que se cerraba la 
presidencia de turno de Malta.

Los ámbitos de discusión y progreso son dos: el del Consejo, en el que los Estados 
miembros están poniendo en marcha distintas iniciativas para potenciar la Política Co-
mún de Seguridad y Defensa; y el de la Comisión, que se centra en el «Plan de Acción 
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para la Defensa», que debe suponer un respaldo importante a la obtención de capacida-
des militares a nivel europeo, incluyendo actuaciones en la industria.

En el ámbito del Consejo, la Unión ha redefinido su Nivel de Ambición, dándole una 
mayor coherencia a su aspiración de ser un actor relevante en el ámbito de la Seguridad 
y de la Defensa desde la óptica de la «autonomía estratégica» de la UE.

Sobre esta idea de «autonomía estratégica» de la Unión quisiera hacer alguna 
precisión.

Han sido muchos los estudios dedicados a analizar el origen y evolución de la «Iden-
tidad Europea de Seguridad y Defensa» (IESD) y si debía desarrollarse fortaleciendo el 
pilar europeo de la OTAN o en el marco de las instituciones europeas.

Sin duda, el nacimiento de la IESD careció de una definición jurídica o política con-
creta, si bien fue un proceso que envolvió varias direcciones en la articulación de ese 
triángulo institucional OTAN-UEO-UE de finales del siglo pasado y que descansaba en 
las ideas de tener una Europa con más peso en la escena internacional y mantener un 
vínculo transatlántico más fuerte.

Más adelante, la evolución de la Política Europea de Seguridad y Defensa (PESD) a 
la Política Común de Seguridad y Defensa (PCSD) dio como resultado la asunción de 
importantes disposiciones en el Tratado de Lisboa para la ejecución de esas tareas de 
Defensa, que se apoyarán en las capacidades proporcionadas por sus países miembros 
y en el respeto a las obligaciones derivadas del Tratado del Atlántico Norte para determi-
nados Estados miembros, que consideran que su defensa común se realiza dentro de la 
OTAN, siendo compatible con la PCSD.

En este contexto, si por autonomía entendemos el resultado de atribución de compe-
tencias por parte de las instituciones de una organización determinada y su capacidad 
de ejercerlas de forma plena en todos los escenarios planteados, hoy podemos afirmar 
que, tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, la UE ha adquirido una personalidad 
jurídica propia que le confiere mucha autonomía en el campo de la seguridad y defensa.

Sin embargo, en mi opinión, esta autonomía no es absoluta pues para desarrollar sus 
compromisos y misiones más exigentes la UE depende aún —entre otros factores— de 
los medios que les proporcionen otros actores, primordialmente la OTAN y EE. UU., en 
un nuevo marco de interacciones mutuas, sobre todo tras los acuerdos alcanzados en la 
mencionada Cumbre de la Alianza en Varsovia en julio de 2016.

En realidad, autonomía e interdependencia son los dos vectores que regulan las rela-
ciones entre las dos grandes organizaciones internacionales de seguridad y defensa —la 
UE y la OTAN— y entre los países europeos y EE. UU. No en vano, son los fundamentos 
de una arquitectura de seguridad diseñada tras la posguerra fría sobre la base de la ne-
cesaria cooperación para afrontar los desafíos de un sistema internacional en continua 
mutación.
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Como señalaba Federica Mogherini en la presentación de la Estrategia Global para la 
Política Exterior y de Seguridad en la Unión Europea en junio de 2016, en un momento en 
que «los objetivos e incluso la propia existencia de la Unión están en entredicho», necesi-
tamos una Unión Europea fuerte. Y, para ser fuertes, necesitamos una visión compartida 
y —lo que es más importante— una acción común.

A mi modo de ver, necesitamos ser autónomos por dos razones: para promover los 
intereses comunes de los ciudadanos europeos y los principios y valores de la UE, esos 
ideales que la vieron nacer como proyecto de paz; y para ser un proveedor de seguridad 
más fuerte y comprometido ante las amenazas crecientes a la seguridad y defensa de 
Europa y sus ciudadanos y que contribuya a los esfuerzos encaminados a promover una 
gobernanza mundial que dé respuesta a los retos de este siglo xxi.

Ello significa implicarnos en la gestión de los retos globales y locales que nos afecten 
como Unión, reconociendo que ello supone —como indica la propia Estrategia— que «el 
poder no coactivo y el poder coercitivo van de la mano» y que, en la búsqueda de solu-
ciones, el juego debe ser mutuamente beneficioso para todos, cooperando con nuestros 
socios y superando la vieja idea de que cuando se gana es a costa del otro.

En esta importante evolución doctrinal, la autonomía estratégica de la UE debe plas-
marse, en mi opinión, en cuatro ámbitos concretos de actuación: en el proceso de 
adopción de decisiones («decision-making»); en el desarrollo de misiones y operaciones 
dentro y fuera de nuestras fronteras; en las capacidades tecnológicas e industriales, 
apostando por un mercado interior equitativo, funcional y transparente; y, por último, 
en la financiación: se requiere invertir más y de forma conjunta en la defensa europea.

En definitiva, esta redefinición del Nivel de Ambición de la UE para alcanzar su «au-
tonomía estratégica» ha dado lugar, a su vez, a la revisión del Proceso de Desarrollo de 
Capacidades; con esa revisión se busca que los medios militares de los que disponen los 
Estados miembros sean coherentes con dicho Nivel de Ambición.

En ese camino continúan a buen ritmo e intensidad las discusiones sobre la «Coo-
peración Estructurada Permanente», la previsión del Tratado de Lisboa que permite que 
un grupo de países «más capaces y comprometidos» puedan ponerse de acuerdo para 
conformar un grupo más avanzado en temas de Defensa.

Se trata, por lo tanto, de la materialización en el ámbito de la Defensa de la «Europa 
a distintas velocidades» que puede haber nacido tras la «Cumbre a 4» de Versalles, el 
pasado 6 de marzo, en la que se reunieron el presidente del Gobierno de España, la can-
ciller alemana, el primer ministro italiano y el presidente de la república francesa, pocos 
días antes del Consejo Europeo celebrado a finales de esa misma semana.

 En los debates que están teniendo lugar, se perciben distintas sensibilidades, no solo 
entre los países proeuropeístas y los que tradicionalmente arrastran los pies, sino tam-
bién entre Francia y Alemania: Alemania quiere decisiones rápidas, mientras que Francia 
prefiere resultados ambiciosos, aunque no inmediatos.
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Es importante subrayar el papel de España, mediando entre ambas sensibilidades.

Actualmente, todo apunta a un mecanismo integrador —como ha defendido Espa-
ña—, en el que esté todo el que quiera estar, primando el nivel de compromiso sobre la 
capacidad.

La tercera iniciativa de alcance en el ámbito del Consejo ha sido la creación de una 
entidad permanente para el Planeamiento y Conducción de Operaciones Militares a nivel 
estratégico, cubriendo una importante carencia de las estructuras de Mando y Control de 
la UE, y que España —de nuevo junto a otros países como Francia, Alemania e Italia— 
venía reclamando con insistencia.

Las actuaciones en el ámbito de la Comisión se enmarcan en su «Plan de Acción para 
la Defensa», que contiene las acciones que va a poner en marcha esta institución centra-
das en el ámbito de la industria de la defensa y en los incentivos a los Estados miembros 
para que desarrollen sus capacidades militares.

En concreto, destacan:

La asignación de un recurso financiero de 90M€ en el periodo 2017-2020 para pro-
mover la l+D+i de Defensa, y la inserción de hasta 500M€/año a partir de 2020 en el 
presupuesto de la Unión para estos fines.

La movilización de un fondo —al que contribuirán los Estados miembros de forma vo-
luntaria— de hasta 5.000M€ al año para financiar programas de capacidades militares.

Para incentivar la contribución al fondo, la Comisión sostiene que las aportaciones 
podrían ser consideradas como excepciones en el ámbito del Pacto de Estabilidad y 
Crecimiento (objetivos de déficit). También se baraja la posibilidad de que los Estados 
miembros puedan acceder a préstamos del Banco Europeo de Inversiones para financiar 
sus contribuciones.

Actualmente las discusiones se centran en los mecanismos de toma de decisiones 
que gobernaran esos fondos, y en las condiciones en las que los Estados miembros pue-
den acceder a los incentivos señalados (exención en los objetivos de déficit, préstamos 
del BEi).

En cualquier caso, y al margen de los resultados de esas discusiones, la entrada de 
la Comisión en los temas de Defensa debe considerarse una noticia positiva, puesto 
que tradicionalmente esta institución se había situado al margen de cualquier actuación 
relacionada con la Defensa.

Dicho esto y voy concluyendo, cabe preguntarse: ¿cuál es el papel de España en este 
proceso de relanzamiento de la Europa de la Defensa?
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A mi modo de ver somos un ejemplo de implicación en la Política Europea de Se-
guridad y Defensa donde aspiramos a estar en la vanguardia junto a sus principales 
valedores.

Apostamos claramente por profundizar en la integración en el ámbito de Defensa, 
para lo cual la Cooperación Estructurada Permanente nos brinda una oportunidad única.

Formamos parte de los Estados miembros que estarán en el grupo de cabeza si 
el resultado del debate sobre el futuro de la Unión resulta ser una «Europa a distintas 
velocidades».

En ese grupo de vanguardia, además, destacamos por nuestro discurso integrador, 
subrayando la necesidad de abordar todas las iniciativas desde un punto de vista inclu-
sivo, evitando excluir a Estados miembros comprometidos con la Europa de la Defensa, 
aunque tengan menor capacidad que otros.

El objetivo final debe ser una Europa ambiciosa en términos de proyección de estabili-
dad y de capacidades militares, desde la base de nuestros principios y valores y nuestro 
compromiso con la paz y la seguridad mundial.

En el ámbito industrial, el objetivo debe ser la potenciación —y no el adelgazamien-
to— de la base industrial y tecnológica de la defensa europea.

En definitiva, estamos convencidos de que la seguridad y defensa europeas se están 
abriendo camino, y de que lo harán en pleno concierto con su socio estratégico, la OTAN.

Ese es el mensaje que transmitimos a todos nuestros aliados y que estamos decidi-
dos a apoyar de la mano de una política de Defensa eficaz, capaz de hacernos más influ-
yentes en los sistemas de seguridad colectiva internacional y que nos permita defender 
mejor nuestros intereses, que contribuya a una España segura y próspera, y que tenga 
el peso internacional adecuado para proteger eficazmente a sus ciudadanos.

Estoy seguro de que, a lo largo de las sesiones previstas para esta semana, tendrán 
la oportunidad de analizar y debatir con mayor profundidad estos y otros asuntos con el 
magnífico cuadro de ponentes que conforman el programa del Curso.

Así que, solo me queda agradecer una vez más a la Academia General Militar y a la 
Universidad de Zaragoza su invitación y desear a todos ustedes que el curso colme sus 
expectativas.

Muchas gracias.
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Mi general, estimados Sres. y Sras., queridos alumnos; para mí es un placer estar 
aquí, en Jaca, una ciudad con la que me siento profundamente identificado ya que, como 
dijo el Sr. alcalde al comienzo de este seminario, yo pertenezco al grupo de militares 
que ha pasado por aquí hace ya muchos años, concretamente para hacer el Curso de 
Montaña y luego tuve la suerte de estar destinado durante varios años en Huesca, en lo 
que era entonces la Brigada de Alta Montaña.

Me encuentro pues muy cómodo es este lugar que siento tan cercano, y también lo 
estoy porque, como ha comentado el presentador, mi función actual se desarrolla desde 
hace varios años en el Instituto Español de Estudios Estratégicos y por tanto está muy 
relacionada con el objetivo de este seminario: la elaboración de estudios de Seguridad 
y Defensa, desde el punto de vista estratégico y desde la visión española, intentando 
identificar y hacer planteamientos sobre seguridad conforme a nuestras propias conside-
raciones nacionales y, por otra parte, lo que se conoce como la «Cultura de la Defensa», 
es decir, la difusión de este tipo de conocimientos, tan necesarios dentro de la sociedad 
española, qué manera que se pueda crear una verdadera conciencia de defensa que 
sirva para dar respuesta a los riesgos y amenazas a los que se enfrenta España. Inves-
tigar las Relaciones Internacionales y, de una manera más concreta, los problemas de 
seguridad y defensa, resulta tan importante como explicarlas. Ambas dimensiones son 
necesarias para desarrollar teorías estratégicas que den respuestas a las preocupacio-
nes de seguridad de los ciudadanos pero, sobre todo, para establecer los fundamentos 
que regulen y justifiquen la política exterior y de seguridad del Estado.

Desde esta doble faceta pretendo compartir con ustedes durante los próximos minu-
tos y de una manera general y tan didáctica como sea posible, la situación internacional 
con una perspectiva geopolítica, pero también con una visión panorámica; es decir, 
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situándonos en el observatorio que es España, desde el que vemos el mundo desde 
nuestra propia realidad nacional, intentando comprenderlo y explicarlo.

No cabe duda de que nuestra visión y nuestra posición relativa a los asuntos de 
seguridad internacional coincide en buena medida con los de nuestros socios y aliados, 
pero en determinados asuntos, o en determinados espacios geográficos de especial 
interés, o de especial preocupación para España, tenemos planteamientos propios que 
responden a nuestra propias preocupaciones nacionales y es precisamente en ellos en 
los que nos centraremos. Desde esta perspectiva, el interrogante que nos planteamos y 
que intentaremos resolver es el siguiente interrogante ¿Cómo es, cómo vemos el mundo 
desde España?

Lo primero que podemos apreciar cuando nos asomamos al mundo, es que estamos 
asistiendo a un cambio fundamental en la geopolítica global. Si la Guerra Fría fue el 
mundo de la bipolaridad, el fin de la misma supuso la emergencia de una única potencia 
dominante, a la que Hubert Vedrine, ministro de Asuntos Exteriores francés llamaba la 
hiperpotencia, o hiperpuissance, y que eran los EE. UU. Desde hace unos años el papel 
indiscutible de esta gran potencia ha empezado a ser cuestionado por otras potencias 
emergentes, que tratan de modificar el estatu quo del sistema internacional buscando un 
nuevo equilibrio en el que su posición se vea reforzada. Este cambio de la unipolaridad 
a la multipolaridad que todavía no ha concluido ha complicado el sistema internacional 
al aumentar el número de actores, haciéndolo más difícil de gestionar. Cuando había 
una sola potencia que dominaba el sistema, como sería el caso de los Estados Unidos 
desde el fin de la Guerra Fría hasta fechas recientes, era ella quien establecía las reglas 
de juego del sistema. Dado que ninguna otra potencia, o coalición de Estados, estaba en 
condiciones de discutirlas, el sistema era muy estable. Algo parecido ocurría, por ejem-
plo, durante la Guerra Fría con los Estados Unidos y la Unión Soviética como dos únicas 
potencias dominantes, en un sistema caracterizado por una acentuada bipolaridad. La 
bipolaridad también proporcionaba una fuerte estabilidad al sistema, porque era relativa-
mente fácil llegar a acuerdos —por ejemplo, en el terreno nuclear— desde el momento 
en que las dos superpotencias se repartían el mundo en esferas de influencia, lo que 
igualmente favorecía el equilibrio.

Al hacerse, hoy en día, el sistema multipolar, las relaciones se complican a medida 
que van entrando nuevos actores con intereses particulares y una visión propia, ya que 
el número de combinaciones se multiplica exponencialmente a medida que lo hace el 
número de actores. La estabilidad del orden internacional queda en función de la acep-
tación por parte de los principales Estados de las reglas convencionales que definen el 
funcionamiento del sistema internacional. Ahora bien, esta estabilidad se hace más difícil 
a medida que el número aumenta, porque también lo hace la dificultad de compatibilizar 
los intereses nacionales de todos ellos. La consecuencia es que, en vez de hacia la es-
tabilidad y la paz, el mundo tiende hacia la inestabilidad y el conflicto.

Esta es la situación que estamos viviendo hoy en día; estamos asistiendo a una 
transformación en el sistema internacional que camina hacia una mayor multipolaridad, a 
medida que los nuevos Estados emergentes, que ven que su poder nacional medido en 
términos comparativos con respecto a otros se ha acrecentado en los últimos tiempos, 
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tienen un mayor peso y una mayor voz en el sistema. Su mayor capacidad de actuar 
autónomamente y su vocación de convertirse en potencias dominantes en sus respec-
tivas áreas geográficas como sería el caso de la India, Brasil, Rusia, o China, hace que 
solo estén dispuestos a aceptar las reglas del juego en tanto en cuanto benefician a sus 
propios intereses.

Al mismo tiempo, la falta de capacidad de las Naciones Unidas para hacer respetar el 
orden internacional aprobado por los Estados, e imponer, incluso coactivamente, sus man-
datos a los Estados agresores, hace que el único nivel aceptable de poder para un Estado 
consista en ser significativamente superior a sus rivales. El pragmatismo político, la realpo-
litik se convierte en la forma de comportamiento normal para un número creciente de Es-
tados que compiten por maximizar su poder relativo o, lo que es lo mismo, disminuir el de 
sus adversarios. Cuanto más poderoso sea un Estado respecto a sus rivales, mayores son 
sus posibilidades de éxito en la defensa de sus intereses, empezando por su supervivencia 
y terminando por convertirse en potencias hegemónicas regionales o globales. Esto no 
quiere decir que cada Estado puede hacer lo que quiera, porque las naciones son sobera-
nas pero no son independientes, tienen que actuar conforme a unos principios básicos que 
rigen el comportamiento de la comunidad internacional, pero sí que los intereses de los 
Estados prevalecen sobre cualquier otra consideración y que el equilibrio del orden interna-
cional se rige por la competición no regulada entre Estados.

Por tanto vemos que el sistema internacional se ha hecho mucho más complejo, a la 
vez que más peligroso. Las naciones con vocación de liderazgo, principalmente la que 
ha sido hasta ahora nación dominante, los EE. UU., pero también las nuevas naciones 
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emergentes, como China, India, Rusia o, en caso de que se logre una adecuada integra-
ción, la Unión Europea, tratan de aumentar su poder entendiendo que esta es la mejor 
forma de aumentar su seguridad. El incremento de poder de estos Estados aumenta la 
inseguridad de los otros que, a su vez, incrementan su poder dando lugar a un ciclo de 
inseguridad que desemboca en conflictos que pueden desembocar en guerras.

La falta de una autoridad internacional que ordene coactivamente la anarquía del 
sistema y proporcione confianza a los actores que lo forman, hace que los Estados 
interpreten sus propias políticas exteriores y de seguridad como defensivas y las de 
los otros competidores como una amenaza potencial siguiendo un modelo de espiral 
cuyo resultado es que, cualquier acción de uno de los Estados destinada a aumentar su 
seguridad —como pueda ser el aumento de su fuerza militar, la expansión económica, 
o la búsqueda de alianzas—, lleva a los otros a responder con medidas similares, produ-
ciendo tensiones en el sistema internacional que pueden desembocar en conflicto, aun 
cuando ninguna de las partes realmente lo desee. De esta manera, las políticas de los 
Estados dirigidas a satisfacer sus necesidades de seguridad tienden a producir, indepen-
dientemente de su intención, una creciente inseguridad.

Las naciones que no son dominantes en su contexto regional, lo que hacen es formar 
coaliciones para equilibrar a aquellas naciones que sí lo son. Este sería el caso, por ejem-
plo, de la alianza de circunstancias que tiene Rusia con China para compensar a los EE. 
UU., o también la alianza estratégica de europeos y norteamericanos en la OTAN para 
equilibrar a Rusia. En el actual sistema internacional en el que los Estados compiten por 
el liderazgo, el equilibrio a través de la creación de alianzas constituye la conducta sen-
sata, si bien tienen inconveniente de que cuando se rompe y un Estado o una coalición 
resulta vencedor, los perdedores quedan a merced de los más fuertes. Por ello, dado 
que no hay garantía de éxito, los Estados más débiles no tienen ningún interés en que 
nadie gane, lo que favorece el equilibrio.

También puede ocurrir que, en un entorno geográfico específico, por ejemplo en Asia, 
un Estado potencialmente dominante como es China aparezca como ganador; en este 
caso, otros Estados prefieren situarse en el furgón de cola chino antes que construir nue-
vas coaliciones dirigidas a impedir que se alce como vencedor. En estas circunstancias, 
el apostar por el vencedor potencial se convierte en el comportamiento principal y más 
sensato de estos Estados, dado que garantiza ganancias para todos ellos, al tiempo que 
evita poner en riesgo su seguridad. Esta actitud lo vemos de una manera muy evidente 
en naciones asiáticas que se inclinan por los planteamientos chinos o americanos en 
función de sus propias perspectivas y evaluación del entorno de seguridad y de los be-
neficios inconvenientes que le soporta apostar por uno u otro. Por tanto la primera que 
podemos sacar del análisis del entorno internacional, es que los Estados se posicionan 
a través de la comparación de unos con otros, buscando la mejor forma de satisfacer 
sus propios intereses nacionales. La emergencia de nuevos Estados potencialmente do-
minantes hace que estemos asistiendo a lo que Robert Kaplan llama «la venganza de la 
geografía», la vuelta de la geopolítica y de los planteamientos geopolíticos al escenario 
internacional. De esta manera, los Estados que tienen aspiraciones globales desarrollan 
concepciones geopolíticas globales; el resto limita sus aspiraciones geopolíticas a en-
tornos geográficos regionales.
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En esta visión global de la geopolítica caracterizada por la emergencia de nuevas po-
tencias que aspiran a disputar el liderazgo en los años próximos, podemos preguntarnos 
¿quién va a ganar y quién va a perder en la creciente competición por el liderazgo de los 
asuntos internacionales? Si analizamos el poder nacional basado en tres parámetros: el 
económico, el demográfico y el militar, lo que vemos es un cierto retraimiento estraté-
gico del poder nacional de los EE. UU. y, simultáneamente, una expansión acelerada de 
China como la gran potencia emergente dispuesta a disputar en el siglo xxi el poder hasta 
ahora casi hegemónico de los EE. UU. Todavía es prematuro para sacar una conclusión 
de hasta qué punto será China capaz de triunfar en sus aspiraciones geopolíticas globa-
les, pero lo que nos dicen los datos es que si atendemos a los análisis estadísticos com-
parativos que van aportando diferentes instituciones, en algún momento de los próximos 
años, el poder relativo de China como potencia superará al de los EE. UU.

Dicho en términos de lo que se llama paridad del poder de adquisición, desde el año 
2014 China es más rica económicamente que los EE. UU. En términos de producto inte-
rior bruto, también sabemos que en unos años, a lo largo de la próxima década, y los 
analistas cada vez van aproximando este momento a los tiempos actuales, China supe-
rará a los EE. UU. Incluso, si es que las previsiones del futuro se mantienen, a mediados 
de este siglo la economía China será el doble de la norteamericana. Si aceptamos las 
enseñanzas de los clásicos, ya Adam Smith en el siglo xviii, en su obra «Las Riquezas de 
las Naciones», indicaba que China era, en esa época, una nación más desarrollada y con 
un mercado más grande y más sofisticado que el europeo. Si esto era así entonces, 
parece razonable pensar que, en el futuro, el mercado chino puede volver a ser más 
poderoso, más grande y más sofisticado que el occidental y, fundamentalmente, que el 
de los Estados Unidos.
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Ahora bien, la economía es una de las facetas del poder nacional de un Estado, pero 
no el único. En otra de las grandes facetas del poder de un Estado, la relativa a la demo-
grafía, China siempre ha estado por delante de EE. UU., pero no ocurre lo mismo en 
cuanto a poder militar, donde los Estados Unidos siguen siendo todavía incuestionados, 
aunque esto también puede cambiar en los próximos años si nos atenemos al acelerado 
rearme armamentístico de China. Las tendencias, por tanto, indican que no podemos 
afirmar tajantemente que China vaya a superar automáticamente a los EE. UU., ni tampo-
co que vaya a sustituirlo en su papel de liderazgo en el mundo, pero sí que cada vez lo 
cuestionara más.

Hecha esta primera introducción sobre el funcionamiento del sistema internacional, 
vamos a analizar, a continuación, cómo se comportan las grandes potencias desde el 
punto de vista de la geopolítica y desde su papel de actores principales que interactúan 
en el entorno internacional y cómo buscan maximizar su poder nacional actuando a ve-
ces cooperativamente, pero normalmente de una manera competitiva.

La primera de las potencias son los Estados Unidos que comenzaron el siglo xxi 
como la gran potencia dominante del sistema internacional y cuyo poder, hasta fechas 
recientes, parecía incuestionable. Hoy en día, esta situación ha cambiado y la razón hay 
que buscarla sobre la fatiga estratégica del poder norteamericano consecuencia de las 
guerras de Afganistán e Iraq, que lo han debilitado. No se trata tanto de que el poder 
nacional de los Estados Unidos haya decrecido pero sí que, durante el tiempo en que 
han estado centrados en conflictos regionales, otras potencias lo han aprovechado para 
emerger; de esta forma que, aunque en términos absolutos el poder de los Estados 
Unidos no ha disminuido, en términos relativos sí lo ha hecho. Se ha reducido la diferen-
cia entre el poder nacional de los Estados Unidos y el de otras potencias emergentes, 
principalmente China.
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La segunda característica que explica el comportamiento geopolítico de los Estados 
Unidos hay que buscarla en su estrategia de reacción hacia la percepción que tienen los 
norteamericanos de que su poder nacional está siendo cada vez más cuestionado. La 
actual estrategia norteamericana pasa por dar un mayor valor a otro elemento del poder 
nacional como es el económico y concentrar sus energías en mantener la primacía en 
este dominio como la mejor forma de conservar su peso relativo al sistema 
internacional.

No parece una estrategia equivocada pensar que se puede trasladar el centro de 
gravedad del poder nacional al ámbito económico; por el contrario, resulta una apuesta 
interesante recogida en algunos documentos básicos de la política exterior de los Es-
tados Unidos como es su Estrategia de Seguridad Nacional de agosto de 2016, en la 
que preconizan dejar de concentrar su poder nacional en la capacidad de sus ejércitos y 
centrarse en la economía. Si los Estados Unidos siguen dominando la economía, la ener-
gía y la tecnología, al final terminan también dominando las relaciones internacionales y 
conservando, por tanto, su papel de liderazgo en el sistema internacional frente a otros 
competidores globales.

Igualmente, si, desde el punto de vista de la energía, los Estados Unidos son capaces 
de hacerse autárquicos y no dependen de otros Estados situados en regiones conflic-
tivas como Oriente Medio, aporta un gran valor añadido a su política de seguridad. No 
depender de otros actores para tomar sus propias decisiones, ni condicionar su compor-
tamiento internacional a los intereses de Estados proveedores de recursos energéticos 
le proporciona una gran autonomía estratégica.

El segundo de los cambios en cuanto comportamiento geopolítico de los Estados Uni-
dos viene dado por la modificación de sus prioridades estratégicas. Es lo que se ha venido 
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a llamar el pivote hacia Asia-Pacífico, la percepción norteamericana de que el centro de 
gravedad de la geopolítica global se ha trasladado a esta región del mundo. Esta idea que 
hace unos años era dominante en el pensamiento estratégico norteamericano se ha ido 
matizando en los últimos tiempos. Los Estados Unidos, al igual que ha ocurrido con las 
grandes potencias a lo largo de la historia, tienen una visión global del mundo, por lo que 
no pueden renunciar a actuar en unas zonas para concentrarse solo en otras. No pueden 
asumir centrar su atención solo en Asia-Pacífico y abandonar otras regiones del mundo, 
porque sus intereses, al igual que sus responsabilidades, son globales.

Además, en el sistema internacional no existen espacios vacíos. Si una potencia deja 
un espacio vacío simplemente vienen otras y lo ocupan. Esto es lo que ocurrió, por ejem-
plo, cuando los norteamericanos se fueron en diciembre de 2011 de Iraq. El espacio 
vacío que dejaron detrás fue ocupado por otros actores, fundamentalmente los grupos 
yihadistas que aprovecharon oportunamente la retirada de las fuerzas norteamericanas 
del país para expandirse. Igualmente, cuando los norteamericanos decidieron, durante 
las Primaveras Árabes de comienzos de esta década no intervenir proactivamente en 
Siria, fueron otras potencias, principalmente Rusia, las que ocuparon su lugar alterando 
en beneficio propio el curso de la guerra. La falta de comprensión de los Estados Uni-
dos sobre el funcionamiento de las relaciones internacionales hizo que, en el caso de 
Siria, los dejaran relegados como actor principal durante las conversaciones de paz de 
Astana, algo que no había ocurrido nunca desde el final de la Segunda Guerra Mundial.

Es decir, las grandes potencias no pueden dejar detrás espacios vacíos, ni abando-
nar sus responsabilidades en el sistema internacional. Cuando lo hacen, debilitan su pro-
pia posición en el sistema y el papel que juegan en el funcionamiento del mismo, lo que 
es aprovechado por otras potencias para reforzar el suyo. Es la razón por la que esta 
estrategia aislacionista, dirigida a abandonar los asuntos internacionales para centrarse 
en el propio país, ha sido fuertemente contestada dentro del propio país.

Las condiciones de ejercicio del poder nacional de Estados Unidos, a pesar de la 
mucha retórica sobre el «America first», al final son un reflejo de la realidad sociológica 
norteamericana en la que conviven dos tendencias contrapuestas. Una tendencia que es 
expansionista y aperturista hacia el exterior y que se ve concentrada fundamentalmente 
en las costas, y una tendencia que es y que postula concentrarse en los problemas in-
ternos de Estados Unidos, relegando la política exterior a un segundo término. En este 
sentido, los Estados Unidos se asemejan a un caimán: tiene un cuerpo muy estable que 
apenas se mueve que correspondería con América interior conservadora y aislacionista, 
mientras que la cola y la cabeza se mueven e interactúan con el entorno y corresponde-
rían con las costas atlántica y pacífica, donde sus sociedades son mucho más partida-
rias de que los Estados Unidos juegue un papel activo en el sistema internacional.

Ahora bien, a diferencia del pasado, en los últimos tiempos esta brecha se ha ido 
agrandando. La razón estaría en que la globalización y la excesiva exposición de los 
Estados Unidos al exterior habría roto el contrato social implícito existente durante ge-
neraciones según el cual los sectores más conservadores de la sociedad, correspon-
dientes a la América del interior, aceptarían una posición nacional de apertura hacia el 
exterior, siempre que eso le garantizase unos mayores niveles de prosperidad. Mientras 
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el interior asociado a los grandes ríos y cuentas del Río Mississippi y todos sus afluentes 
que conforman los cinturones clásicos de los cereales, siguieran prosperando, el pacto 
se mantenía. Pero, en los últimos tiempos, la transformación sociológica de la sociedad 
norteamericana ha debilitado este pacto, a medida que el interior se ha ido empobre-
ciendo mientras que las costas han visto incrementar su nivel de prosperidad, con lo que 
se ha creado un sentimiento de división y fractura interna en el país que alcanza a todas 
las capas y estamentos de la sociedad. Esta fractura social debilita la acción exterior del 
Estado norteamericano y condiciona los fundamentos de su política exterior.

El siguiente aspecto que condiciona la geopolítica norteamericana vendría dado por 
las discrepancias o distintas posiciones que existen dentro de la Administración nortea-
mericana en cuanto a su papel en el sistema internacional. Afortunadamente para los 
Estados Unidos, el funcionamiento de la administración es muy sólido y está lleno de 
mecanismos de garantía constitucionales, que impiden que decisiones erráticas de sus 
líderes produzcan efectos importantes que condicionen el comportamiento externo y la 
propia estrategia de la nación. Son mecanismos que permiten evitar los efectos más 
perversos de las tomas de decisiones imprudentes, o equivocadas. No obstante, la exis-
tencia de estas discrepancias entre las instituciones tienen un impacto internacional dada 
la relevancia de los Estados Unidos y mandan un mensaje equívoco a la comunidad inter-
nacional sobre el compromiso norteamericano en el buen funcionamiento del sistema y 
en la resolución de los problemas de seguridad globales.

El siguiente de los problemas que plantea la geopolítica norteamericana, desde una 
visión propiamente europea, es la brecha creciente que hay entre las prioridades estra-
tégicas de ambos lados del Atlántico. Mientras para los europeos, los grandes desafíos 
estratégicos en el siglo xxi pasan por contener a Rusia en el este y derrotar al yihadismo en 
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el sur, para los Estados Unidos su mayor preocupación se encuentra en contener a China 
dentro de unos límites geopolíticos definidos y evitar que su acelerado crecimiento termine 
por convertirla en la potencia dominante, a partir de algún momento de este siglo.

El peligro que corren este tipo de estrategias, cuando se formulan de una manera 
muy dogmática y excesivamente ideológica, es que pueden caer en lo que algunos pen-
sadores, como el historiador norteamericano Graham Allison, llaman la «trampa de Tucí-
dides». Para el historiador griego del siglo iv a.c. autor de la «Historia de las Guerras del 
Peloponeso», fue el auge de Atenas y el temor que ello produjo en Esparta, la potencia 
dominante en esa época, la que hizo inevitable la guerra. En los 16 casos de la historia 
de la humanidad que este profesor ha estudiado, en 12 de ellos se cumple este axioma. 
Es decir, parece lógico pensar que existe una especie de ley universal que indica que, 
cuando una potencia emerge y cuestiona el orden internacional, buscando el convertirse 
en dominante, las otras reaccionan por medio de la confrontación para evitarlo, lo que 
puede desembocar en la guerra. Evitar esta trampa, impedir una confrontación en las 
próximas décadas aparentemente inevitable entre los Estados Unidos y China constituye 
el desafío más importante al que se enfrentan ambos países.

Si nos desplazamos a la siguiente de las grandes potencias geopolíticas, China, se pue-
den destacar algunas ideas fundamentales. La primera es que China siempre se ha visto a 
sí misma como el «Imperio del medio». Esto quiere decir que siempre se ha considerado 
que estaban en el centro del mundo, en la posición central del sistema internacional, de 
manera que el mundo giraba en torno a la realidad china. En los últimos dos siglos esta 
concepción se vio trastocada por la emergencia de las potencias occidentales que rompie-
ron este equilibrio. China, que hasta el siglo xviii era la economía más poderosa del mundo 
con un tamaño superior a la suma de las occidentales, parecía llamada a liderar el fenó-
meno de la globalización y de la revolución industrial. Sin embargo fue superada por otras 
naciones, en un proceso que los chinos siempre han considerado traumático. No hay nada 
más humillante para una nación que tenía una consideración tan ambiciosa de sí misma, 
que unas pequeñas potencias externas, situadas a miles de kilómetros de su territorio, le 
impusieran las normas de comportamiento en el sistema internacional.

En lo que los chinos denominan el siglo de la humillación que comienza con la 
guerra del opio de 1839 contra el Reino Unido y termina con la guerra de Corea en 
1950, las potencias europeas y Japón, obligaron coactivamente a China a establecer 
contacto económico y militar con el resto del mundo. La visión de los barcos de guerra 
occidentales patrullando los grandes ríos chinos produjo una sensación de agravio en 
un imperio que se había considerado hasta entonces impenetrable, semejante a la que 
se produciría en Europa si contemplásemos los patrulleros chinos surcando las aguas 
del Rin, el Danubio, o el Guadalquivir. La ocupación de la Manchuria exterior y de la 
Mongolia exterior por Rusia, de la Manchuria interior por Japón, la independencia del 
Tíbet, la colonización de Indochina por Francia y de Birmania por el Reino Unido, así 
como el control de todos los puertos chinos desde Corea hasta Vietnam por potencias 
occidentales terminaron por romper esta visión geopolítica monolítica, obligando a 
China a abrirse hacia el exterior.
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Este siglo de humillaciones terminó con el fin de la Segunda Guerra Mundial y del 
auge del Partido Comunista de China y se continuó, sobre todo durante los años noventa, 
a través de la política de apertura de las autoridades chinas. Durante este periodo de 
transición, que denominan el periodo de la recuperación, China se comportó de acuerdo 
con el principio del que fuera su máximo dirigente y padre de la recuperación china Deng 
Xiao Ping «oculta tus intenciones, pero mientras tanto haz cosas». De esta manera, y 
durante más de 30 años, lo que ha hecho principalmente China es crecer a más del 10 % 
anual, de tal forma que la economía china que, hasta fechas muy recientes, era la propia 
de un enano económico, hoy es la principal del mundo.

Esto no sería problemático si los chinos no tuvieran una visión geopolítica expansiva 
que coincidiera con su propio modelo de sociedad y de lo que representa su civilización. 
La evolución de la concepción china del estado va en sentido inverso a la que se ha 
producido en Occidente. En Europa, en el siglo v, el Imperio romano desapareció y nunca 
más se volvió a reconstruir; no hubo una continuidad histórica que se hubiera mantenido 
hasta nuestros días y que hubiera servido de base para justificar la unificación de Occi-
dente. En China ha pasado lo contrario; desde que China se unificó en el siglo segundo 
antes de Cristo, el Estado chino ha existido permanentemente. Nunca se ha disgregado, 
ni se ha roto su continuidad histórica. Ha sufrido fracturas, invasiones, cambios de régi-
men, pero como entidad política siempre ha sido capaz de sobrevivir; nunca ha desapa-
recido. Esta circunstancia proporciona al Estado chino una legalidad y legitimidad muy 
superior a la que tiene el Estado en Occidente.

En Occidente muchas veces las sociedades han construido su historia compitiendo u 
oponiéndose a los Estados. En China, durante siglos, nadie ha cuestionado la existencia 
del Estado y esa concepción tan sólida del Estado como un actor benevolente que actúa 
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en beneficio de la sociedad permanece en nuestros días. No solo actúa en beneficio 
de la sociedad, sino que también es garante de la supervivencia de los valores chinos. 
Por eso, China, a diferencia de las naciones europeas, no es un Estado nación, sino un 
Estado civilización. Esta concepción social del Estado hace a China diferente del resto 
de las sociedades.

Otro factor diferencial chino es su concepción étnica o racial. China a diferencia de 
otras potencias emergentes o dominantes es una sociedad fundamentalmente mono-
racial. El 90 % de la población china se identifica con el pueblo ‘han’ que ha dominado, 
desde el comienzo de la historia, toda la geografía china correspondiente al territorio 
fértil y útil. Esta es la principal diferencia con otras potencias dominantes o emergen-
tes como EE.UU., Brasil o, incluso, Rusia y la Unión Europea que son crecientemente 
multiétnicas y multiculturales. China solo lo es en sus márgenes territoriales y, ade-
más, a diferencia también de otras potencias, cada vez es más monoétnica a medida 
que la etnia ‘han’ se va expandiendo hacia los bordes. Desde el punto de vista geopo-
lítico, esta homogeneidad étnica y cultural tiene una gran ventaja: proporciona una 
gran cohesión al cuerpo social y, por tanto, facilita que la visión geopolítica de lo que 
debe ser China que emana de las autoridades del Estado se transmitan sin distorsión 
al cuerpo social. El inconveniente que tiene excesiva homogeneidad es que China tiene 
enormes problemas para entender o para apreciar las diferencias culturales y entiende 
muy mal a las otras minorías que conviven en el interior de su Estado.

Desde el punto de vista geopolítico, lo que vemos hoy en día es que China se ha 
convertido en una potencia expansiva, aunque eso no quiere decir que sea agresiva. Así, 
en su expansión hacia el norte, más que invadir Siberia, o atacar a Rusia, lo que está 
haciendo es comprarla, o si se prefiere, arrendar con opción a comprar todos los recur-
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sos y materias primas necesarios para el crecimiento de la economía china. Mientras 
que estos recursos vayan hacia el este y no hacia el oeste China estará satisfecha, al 
igual que mientras los recursos de Asia Central vayan hacia China y no hacia Rusia, Eu-
ropa, o la India, China también lo estará. Su enorme superávit comercial le permiten una 
política de inversiones que favorece esta concepción estratégica de base económica 
cuya expresión maximalista es lo que se conoce como la «nueva ruta de la seda», un 
concepto que no inventaron los chinos, porque es origen norteamericano, pero que sí ha 
asumido China como fundamento de una geopolítica expansiva y que deberá estar con-
cluido en el 2049 cuando celebre el centenario de la fundación de la República Popular. 
Es una visión muy geoeconómica de las relaciones internacionales que va también aso-
ciada a un ejercicio efectivo del poder. La proliferación de establecimientos chinos desde 
Asia-Pacífico hasta Europa y la adquisición de concesiones en puertos como El Pireo, 
Djibuti, Pakistán, etc., de manera similar a como hicieron los británicos durante el siglo 
xix, con sus «Estaciones de carboneo», muestra un interés creciente China por una mayor 
presencia física por todo el globo en defensa de sus intereses.

El último de los interrogantes que nos planteamos relativos a China es el de, si siendo 
la mayor potencia demográfica y estando llamada a convertirse en la mayor potencia 
económica del mundo, ¿qué pasará con China como potencia militar? Los datos existen-
tes muestran una tendencia preocupante. En algún momento, posiblemente a finales de 
la próxima década, China habrá llegado a la paridad militar con los Estados Unidos, por 
lo menos en cuestión de gastos de defensa. Es evidente que no se crea un ejército de la 
noche a la mañana, ni se adquiere una posición militar dominante en el panorama inter-
nacional en el corto plazo, pero si esta tendencia se mantiene durante los próximos 
años, antes de mediados de siglo China habrá superado militarmente a los EE. UU. 
Cuando ello ocurra, China será superior a los Estados Unidos en los tres aspectos fun-
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damentales del poder nacional: el demográfico, el económico y el militar. Cuando ello 
ocurra, lo lógico será que China dispute a los Estados Unidos el liderazgo en el sistema 
internacional. La gran cuestión que nos podemos plantear es hasta qué punto esta pugna 
por el liderazgo internacional será pacífica o violenta. ¿Se podrá llegar a un acuerdo 
mediante una relación de bipolaridad como ocurrió en la Guerra Fría, para repartirse los 
recursos y esferas de influencia en el mundo o, por el contrario, las dos naciones poten-
cialmente dominantes, entenderán el sistema internacional como un juego de suma cero 
en el que ambas tratarán de ganarlo todo?

La diferencia que hay entre los tiempos actuales y los de la Guerra Fría es que en 
aquella época, las dos superpotencias que dominaban el sistema, los Estados Unidos 
y la Unión Soviética fueron capaces de establecer esferas de poder e influencia prác-
ticamente independientes. Durante muchas décadas en el mundo existía un sistema 
socialista y otro capitalista. Cada una de las superpotencias ejercía su influencia en el 
sistema que controlaban y apenas interactuaban entre sí. Cuando había interferencias 
o pequeños solapamientos en alguna parte del mundo entre ambos sistemas, estas se 
resolvían a través de terceras partes que actuaban en nombre de las grandes potencias. 
Hoy en día esto ya no es así. La emergencia de nuevas potencias, principalmente China, 
que tienen un gran peso geopolítico específico hace que eso ya no sea posible. Sus 
dimensiones son tan grandes y sus intereses tan globales que sus esferas de influen-
cia se solapan profundamente; es decir, las potencias no pueden ser independientes, 
porque sus intereses tampoco lo son (pensemos por ejemplo, en la dependencia china 
de la deuda norteamericana o, a la inversa, en la dependencia norteamericana de las 
manufacturas chinas).
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Lo lógico, al menos desde los postulados geopolíticos más realistas es que, si China 
sigue creciendo, tarde o temprano terminará por dominar Asia de la misma manera 
que los Estados Unidos terminaron por dominar el hemisferio americano para, a con-
tinuación, intentar convertirse en un hegemón global, siguiendo igualmente el ejemplo 
norteamericano. Ahora bien, esta concepción expansiva del poder nacional exacerba el 
llamado «dilema de seguridad» que preconiza que las medidas que toma un Estado para 
aumentar su propia seguridad normalmente terminan por disminuir la seguridad de otros 
Estados. Es decir, que lo que China entiende y defiende como medidas defensivas, los 
Estados Unidos y, sobre todo, sus vecinos lo ven como una actitud ofensiva.

Por ello, también lo lógico, si asumimos que los Estados son actores racionales cuyo 
principal interés está en sobrevivir, es que los vecinos geográficos, incluyendo Corea del 
Sur, Japón, Filipinas, India y, finalmente, Rusia, se unirán a los Estados Unidos en una 
estrategia pragmática cuya finalidad última sería la contención de China. El resultado 
de esta lógica estratégica se traducirá en una intensa competición geopolítica con un 
enorme potencial de desembocar en una escalada militar y, en última instancia, en un 
conflicto armado.

Ahora bien, no necesariamente tiene porque ser así. Los actores regionales, más 
allá de las grandes potencias, están sometidos también a factores restrictivos que, a 
semejanza de la fricción de Clausewitz, limitan su capacidad de actuación y evitan que 
la competición por el equilibrio estratégico escale hasta límites inaceptables. Es posible 
que la mayor interdependencia haga a China más pacíficas dado que mayores son los 
intereses que comparte con los otros actores que forman el sistema internacional. En 
cualquier caso, parece evidente, si se consolidan las tendencias internacionales, que 
estamos a punto de ver concluir un breve periodo histórico que ha durado algo más de 
200 años de prevalencia occidental y estamos volviendo hacia uno de normalidad, en el 
que el centro de gravedad retorna a Asia para allí quedarse.

Si miramos a otras potencias emergentes, hay que fijarse en Rusia, un Estado que 
también ha sido tradicionalmente una potencia expansiva y una de las naciones que se 
ha considerado así misma llamada por la providencia para cumplir un destino mesiánico 
en el mundo. Se trataría de expandirse a caballo entre Europa y Asia en defensa de la 
cristiandad ortodoxa y del mundo eslavo. Desde su constitución como Estado, y durante 
muchos siglos, esta concepción geopolítica rusa se ha mantenido con independencia del 
sistema político vigente en cada momento alcanzando su máxima expresión en la época 
fría en que se hizo extensiva a todo el mundo.

Esta visión expansiva obedece a la propia debilidad de lo que la geografía impone a 
Rusia. Se trata de un territorio inmenso cuyo centro geográfico en la Rusia europea está 
muy mal protegido, por lo que siempre entendió que la única forma de defenderse era la 
de expandirse hasta alcanzar fronteras seguras. Esto fue así hasta que llegó a las aguas 
abiertas del océano Pacífico en el este, a las grandes cordilleras centroasiáticas y del 
Cáucaso en el sur y al océano Ártico helado en el norte, pero no ocurrió lo mismo al 
oeste, donde se encontró con naciones europeas poderosas que fueron capaces de 
parar su expansión. La solución rusa en esta zona fue durante siglos la de crear una zona 
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defensiva «tapón», de Estados neutralizados que le impidieran llegar al contacto con las 
poderosas naciones occidentales del centro y del oeste de Europa.

En el ámbito de la geopolítica global durante la Guerra Fría, Rusia fue capaz de am-
pliar esta visión a todo el globo, si bien con un carácter temporal y frágil, mediante el es-
tablecimiento de cinturones de seguridad. Primero, el conformado por la Rusia europea, 
luego la URSS, siguiendo por el Pacto de Varsovia, hasta llegar a un último cinturón que 
abarcaría la totalidad de los Estados satélites por todo el globo.

Esta concepción geopolítica desarrollada durante siglos se derrumbó con el fin de 
la Guerra Fría. No es de extrañar que el propio Putin afirmase que la gran tragedia para 
Rusia en el siglo xx no fueron las dos grandes guerras mundiales, sino el fin de la Unión 
Soviética cuando veinticinco millones de ciudadanos rusos quedaron fuera de las fron-
teras de Rusia y su visión geopolítica tan trabajosamente desarrollada se vino abajo. 
No extrañar, por tanto, que la geopolítica rusa actual aspire a la recomposición de su 
«extranjero próximo» como la mejor forma de garantizar la seguridad de una Rusia que 
había quedado quebrada con la caída de la URSS. Esta nueva visión está, en la percep-
ción rusa, amenazada por dos acontecimientos que considera inaceptables: por una 
parte la expansión hacia el este de las estructuras políticas y de seguridad europeas, 
como la Unión Europea y la Alianza Atlántica, cuya consecuencia es la de colocar a 
potencias que Rusia estima hostiles en contacto directo con sus fronteras. La inter-
vención en Ucrania a partir del 2014 hay que entenderla dentro de esta preocupación 
rusa por recuperar espacios intermedios que sirvan para amortiguar el contacto entre 
Rusia y Occidente.
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El segundo factor que ha condicionado de manera significativa la geopolítica actual de 
Rusia es el del desarrollo y despliegue el sistema de defensa antimisiles norteamericano 
en Europa que es percibido como una amenaza directa a su seguridad. Las manifestacio-
nes de los líderes occidentales de que su objetivo no era Rusia, sino las amenazas proce-
dentes de Oriente Medio y otras partes del mundo, son percibidas como simple retórica 
que esconde la intención de aislar a Rusia en un espacio geográfico reducido y marginal. 
El problema de Rusia es que su actual peso geopolítico medido en términos de demogra-
fía y de poder económico no es comparable al que tenía la Unión Soviética y, por tanto, 
sus capacidades para llevar a cabo sus ambiciosos planteamientos geopolíticos también 
se han reducido. Rusia se ha visto obligada a preguntarse: ¿cómo puede defenderse con 
un poder nacional que ha disminuido frente a unas naciones y unas organizaciones de 
seguridad y defensa occidentales que entiende agresivas y más poderosas?

La respuesta la ha encontrado fundamentalmente en dos tipos de estrategias. La pri-
mera es la que conocemos como la estrategia híbrida que fue aplicada, por vez primera, 
por el movimiento Hezbolá contra Israel en el Líbano durante la guerra de 2006-07. Esta 
estrategia del «débil frente al fuerte» es la que Rusia va a aplicar en Ucrania con notable 
éxito y gran sentido de oportunidad. La segunda estrategia también oportunista que ha 
utilizado Rusia en los últimos tiempos, ha sido la denominada como «operaciones de 
influencia», que consiste en aprovechar las posibilidades que ofrecen las redes sociales 
y los medios de internet para modificar el comportamiento político de las sociedades y 
las decisiones de sus dirigentes. De lograrlo, una Rusia aparentemente más débil, puede 
inclinar la balanza geopolítica en su beneficio, frente a potencias más poderosas.

El caso paradigmático en los últimos años ha sido el del Brexit. Aunque los resultados 
del referéndum fueron de un escaso 52/48 a favor de sus partidarios, sin embargo en 
las redes sociales como Instagram el número de mensajes en favor del Brexit fue de 7/1. 
Esta posibilidad de influir, con un coste muy bajo, en los comportamientos políticos de 
las sociedades occidentales, debilitándolas e incitando a sus gobiernos a tomar decisio-
nes que no quieren, constituye una manera de influir y de ejercer el poder nacional que 
Rusia ha sabido utilizar inteligentemente. Al final, como afirma el presidente Putin, para 
una potencia más débil que desafía a otras más fuertes, lo importante no es quién tiene 
más cantidad de poder sino quién lo emplea mejor. Ucrania, Crimea, o Siria, muestran 
con toda su intensidad la habilidad de Rusia para reconfigurar espacios geopolíticos en 
su beneficio mediante el empleo acertado y oportuno de esta estrategia.

Finalmente quedarían dos conjuntos geopolíticos en los que, las limitaciones de 
espacio impiden profundizar, pero sobre los que sí conviene dar algunas pinceladas. El 
primero de ellos es el mundo árabe; no es un Estado pero sí es un concepto político 
que abarca todos los aspectos de la existencia humana y que se identifica con el mun-
do del Islam. Lo que estamos asistiendo en estos tiempos, es el ocaso de la concep-
ción territorial del Islam político asociado con la estructura de un Estado. El fin del 
Daesh, o Estado Islámico, con la caída de lugares emblemáticos como Alepo, Mosul, 
Raqqa, o Sirte han acabado con la idea, al menos por un largo periodo de tiempo, de 
que es posible construir un califato de bases teológicas, en un espacio geográfico 
determinado. Esto no quiere decir que el Daesh vaya a desaparecer completamente 
como organización terrorista, pero sí que deberá adoptar otras formas operativas 
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menos aparentes. Lo más probable es que termine convertido en una especie de insur-
gencia, un grupo guerrillero o que, quizá, se hibride y se mezcle con otros grupos para 
garantizar su supervivencia.

Tampoco estamos seguros de cómo quedará Oriente Medio tras el Daesh, pero sí po-
demos estimar que el tratado de Sykes-Picot esté posiblemente muerto, o gravemente 
herido y que la región esté llamada a sufrir una profunda recomposición geopolítica en 
la que habrá que dar respuesta a interrogantes tan importantes como el de los agravios 
de los suníes en Siria e Irak, o el de las reivindicaciones históricas de los kurdos. Igual-
mente, la confrontación entre las dos grandes ramas del islam, la suní y la chií, será uno 
de los grandes elementos discordantes en los próximos años y una de las principales 
causas de conflictividad regional.

Mientras no se resuelva estos problemas será difícil contemplar un Oriente Medio y, 
por extensión, un mundo árabe, suficientemente estable. Por el contrario, resulta más 
probable que las potencias regionales, al igual que los diferentes grupos terroristas que 
proliferan en la región, se encuentren reconfigurando sus niveles de ambición estratégi-
cos y posicionándose en el complicado tablero de Oriente Medio, con vistas a iniciar la 
próxima fase de una guerra que queda lejos de estar acabada.

Otro tanto similar podría decirse del frágil rompecabezas geopolítico en que se ha 
convertido África del Norte y, de una manera particular, Libia y el Sahel. Aunque las 
operaciones llevadas a cabo por la comunidad internacional, han tenido cierto éxito en 
contener la amenaza yihadista, la situación de seguridad sigue estando gravemente 
deteriorada y existen numerosas dudas sobre la capacidad de acabar con los grupos 
terroristas que se mueve libremente por la región. Quizá este escenario sea un campo 
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muy adecuado para operaciones futuras de la Unión Europea, pero en todo caso es 
una región de especial preocupación para Europa y para España dada su proximidad 
geográfica.

Probablemente será muy difícil acabar con los grupos terroristas, pero si se les 
puede debilitar de manera que no lleguen a convertirse en una amenaza existencial para 
nuestras sociedades o nuestros Estados. Al tratarse de grupos oportunistas que aprove-
char los cambios geopolíticos para prosperar monopolizando la violencia, lo normal es 
que, si no hay acontecimientos que lo justifiquen (como podría ser una nueva Primavera 
Árabe, un nuevo levantamiento suní en Irak, etc.), estos movimientos vayan languidecien-
do progresivamente, hasta parecerse más a organizaciones criminales, que a grupos 
terroristas capaces de llevar a cabo acciones con impacto estratégico. Lo óptimo es 
que llegue un momento en que su nivel de actuación no sea lo suficientemente fuerte 
para influir en el normal funcionamiento el sistema de seguridad internacional basado en 
los Estados, ni para modificar las pautas de comportamiento de las sociedades que los 
padecen.

Finalmente quedaría dar una rápida visión a Europa, un continente con muchos 
problemas geopolíticos e importantes desafíos a los que tendrá que dar respuesta 
en los próximos años. Por su incidencia en la visión geopolítica y en la percepción de 
seguridad española destacaríamos en primer lugar, la fragilidad de las fronteras, con 
la percepción de que nuestra línea de seguridad exterior se ha roto en tres sitios, en el 
este de Europa, en Oriente Medio y en el norte de África. Se trata de tres agujeros que 
hay que cerrar para evitar que los problemas exteriores a la Unión Europea penetren a 
través de ellos y afecten existencialmente a su seguridad. Ahora bien ¿Cómo se puede 
conseguir?
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Lo primero es resolver el debate sobre las prioridades de seguridad de Europa, en 
definitiva, lo que en la doctrina militar clásica se define como dónde establecer el centro 
de gravedad de las preocupaciones estratégicas y de seguridad de Europa, ¿Deben 
hacerlo hacia el este o, por el contrario, inclinarse hacia el sur? No existe una posición 
común en Europa al respecto, por lo que cada Estado se define en función de su propia 
sensibilidad nacional. Desde la visión española, los principales problemas de seguridad 
están en el sur. En este sentido, resulta razonable atender a las preocupaciones de nues-
tros socios en el este de Europa en base al principio de solidaridad y en el entendimiento 
de que si aparecen problemas de seguridad en el sur, nuestros socios del este estarán 
dispuestos a colaborar con nosotros, en la misma medida en que nosotros lo hacemos 
con ellos; pero no tenemos ninguna garantía de que esto vaya a ser así.
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En el Este, como se ha comentado anteriormente, parece que todas las estrategias 
de oportunidad rusas están suficientemente respondidas por la Alianza Atlántica como 
consecuencia de las decisiones tomadas en las últimas cumbres atlánticas. La Cumbre 
de Gales y, sobre todo, la Cumbre de Varsovia de 2016 han reestablecido la frontera de 
seguridad mediante despliegues de tropas permanentes, mandando un claro mensaje a 
Rusia de que las repúblicas Bálticas, Polonia, Hungría o Chequia son territorio de la OTAN 
y que cualquier agresión contra ellas, a diferencia de lo ocurrido con Ucrania en el 2014, 
o como ocurrió en Georgia en 2008, se entenderá como una agresión al conjunto de 
la Alianza. Se trata de marcar los límites de lo aceptable en cuanto a las intervenciones 
rusas en territorio europeo.

Si esto ocurre en el este de Europa, el sur es un área de seguridad para Europa don-
de las cosas no están tan definidas. La OTAN no parece estar interesada en intervenir en 
el sur y, más bien, parece asumir que la seguridad debe ser responsabilidad de otras 
instituciones como la Unión Europea o las Naciones Unidas, o la propia Unión Africana. 
Sin embargo, se trata de un territorio crítico para la seguridad de Europa que es necesa-
rio pacificar antes de que sus problemas se vuelvan intratables. Es un espacio especial-
mente propicio para el desarrollo de operaciones policiales, militares, de ayuda, de inter-
vención, etc., en el marco de la incipiente política común de seguridad y defensa europea 
(PESD), en unos momentos en los que la Unión Europea parece decidida a dar un fuerte 
impulso a las iniciativas dirigidas a mejorar sus capacidades militares.

El segundo aspecto fundamental para el futuro de la seguridad europea e, incluso, 
para el futuro de Europa es el tema demográfico. Si en el espacio exterior las fronteras 
de Europa se han roto creando una situación migratoria preocupante, en el interior de 
Europa, la crisis de demográfica hace que estén apareciendo espacios geográficos va-
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cíos cada vez más extensos. Nos encontramos en una situación en la que población 
europea está decreciendo mientras que otras poblaciones, sobre todo en África, están 
atravesando un periodo de extraordinario crecimiento. En el 2050 África tendrá 1.250 
millones más de habitantes. Una parte serán absorbidos por el crecimiento económico 
del continente africano, pero el resto emigrará siguiendo las líneas más cortas y de me-
nor resistencia hacia aquellas regiones caracterizadas por la prosperidad económica y 
el declive demográfico. El gradiente creciente de riqueza que existe entre la orilla sur y 
la norte del Mediterráneo y el gradiente decreciente demográfico entre ambas son tan 
elevados que el efecto combinado de ambos, agravado por fenómenos como las gue-
rras, o el cambio climático, se está traduciendo en un proceso migratorio acelerado. Los 
análisis y perspectivas que marcan las tendencias futuras sobre los movimientos de po-
blación indican que el fenómeno migratorio desde África hacia Europa aumentará en el 
futuro hasta convertirse en imparable.

Con países europeos en los que las sociedades parecen aceptar que están abocadas 
a extinguirse. Así, por ejemplo, mientras en España hoy en día nacen menos niños que a 
finales del siglo xviii, en Malí, con casi 7 hijos por mujer, su población se duplica cada 15 
años, de tal manera que si hoy tiene 15 o 16 millones, a final de siglo alcanzará los 200 
millones de habitantes. Habrá, por tanto, que prepararse para un futuro con cambios 
demográficos profundos, de manera que puedan evitarse sus efectos más perjudiciales 
y minimizarse su impacto negativo sobre la seguridad.

Podemos terminar, finalmente, esta exposición con algunas conclusiones que resu-
men hacia donde parece apuntar la geopolítica en el futuro. La primera sería que, en el 
medio plazo, y a medida que China se vaya asentando como una nueva superpotencia, 
lo más probable es que veamos aparecer un nuevo orden global con dos potencias domi-
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nantes, China y los Estados Unidos, y una serie de potencias menores que orbitarán en 
torno a ellas formando coaliciones que mantengan el equilibrio y eviten que la competen-
cia por el liderazgo, termine por convertir a cualquiera de ellas en hegemónica. De esta 
manera, mientras ninguno de los Estados más débiles tenga interés en que nadie gane, 
el sistema favorecerá el equilibrio.

Por otra parte, estaría el cambio en el poder mundial. Hasta fechas muy recientes, 
una fracción muy pequeña de la humanidad, aquella que correspondía con las socieda-
des occidentales, habían dominado el sistema internacional, exportando e imponiendo 
su sistema de valores, asumiendo que los mismos eran universales y, por tanto, los 
mejores a los que podía aspirar la humanidad. Lo que apreciamos ahora con el auge 
de nuevas potencias que corresponden a modelos de civilización distintos, es que esta 
concepción occidental monopolista se ha quebrado y el sistema se ha democratizado. 
Cada vez mayores fracciones de la población global tienen voz y voto en la confor-
mación del sistema internacional. Es más, el sistema se va cada vez haciendo menos 
occidental y se va configurando de acuerdo con los intereses y las preocupaciones de 
seguridad que tienen otras sociedades. Este es un factor positivo, al hacer que otras 
sociedades que forman la mayoría de la humanidad, cuenten hoy con una voz que 
antes no tenían.

El aspecto negativo, o la otra cara de la moneda, es que muchas de estas socieda-
des no comparten necesariamente nuestro sistema de valores e, incluso, algunas de 
ellas cada vez los cuestionan más, sobre todo los referidos a cuestiones ideológicas, 
religiosas o identitarias. Frente a la concepción dominante hasta fechas recientes que 
preconizaba el comportamiento de las naciones sobre la base del derecho, el consen-
so y el ejercicio de la diplomacia, se está imponiendo cada vez con mayor fuerza otra 
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forma más pragmática, pero también más peligrosa, de regular el orden internacional, 
en base a la razón de estado el interés nacional. Convivir en un mundo en el que coin-
ciden en el espacio y en el tiempo corrientes distintas e, incluso, antagónicas, sobre 
cómo debe ser el orden internacional y cómo deben resolverse los contenciosos entre 
los Estados, constituye el gran desafío al que tendrán que enfrentarse nuestras socie-
dades en los próximos años. Y el mayor o menor éxito en lograrlo dependerá no tanto 
de que las grandes potencias se pongan de acuerdo en decidir el rumbo que debe 
tomar el mundo, sino de que asuman que tendrán que llegar a acuerdos razonables 
en la gestión de los asuntos globales a medida que el sistema se hace cada vez más 
interdependiente.

Si no están dispuestos a hacerlo, la competencia a ultranza, que puede llevar incluso 
a la guerra, se convertirá en la característica fundamental de un sistema internacional 
que habrá caído en la anarquía. Por ello, en un mundo en el que, «la geopolítica ha vuelto 
para quedarse», será necesario que los Estados tengan una noción precisa de los cam-
bios que se están produciendo en el entorno internacional, de manera que puedan aplicar 
su poder e influencia para lograr un equilibrio geoestratégico que evite la escalada y 
prevenga caer en confrontaciones militares de consecuencias impredecibles.

Muchas gracias.
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Han pasado 25 años bastante deprisa. Cuando vinimos a los primeros cursos estába-
mos saliendo de la Guerra Fría y entonces el mundo militar, el planeamiento, las cuestio-
nes económicas se veían de una manera muy distinta a lo que se ven 25 años después. 
Entonces, aprovechando el aniversario, se me ocurrió enfocar la conferencia haciendo 
una comparación entre las condiciones en las que funcionaban el planeamiento, los pre-
supuestos de defensa, la industria de la defensa, entonces, y cómo funciona en la actua-
lidad. Lo que llamo ahora la «nueva normalidad» (new normal) consiste en que hay unos 
cambios estructurales en todos los sectores que afectan a esta interacción entre la 
Economía y la Defensa. Todos estos factores 25 años después han cambiado de la for-
ma que vamos a ver.
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Resumiendo, para empezar a desgranar uno a uno estos factores, cuando acabó la 
Guerra Fría, las políticas de defensa y los presupuestos militares todavía tenían una gran 
prioridad política y social. Había un enemigo que constituía una amenaza militar directa, 
se tenía una gran prioridad en los presupuestos y el sistema de planeamiento funcionaba 
sobre esta base de relevancia social.

Esto ha cambiado en la forma que vamos a ver de tal manera que esas mismas pre-
guntas se hacen ahora las autoridades de Defensa, pero 25 años después, el contexto 
es totalmente distinto.

CAMBIOS GEOPOLÍTICOS GLOBALES

Hace 25 años en Occidente creíamos que teníamos no solo la responsabilidad mo-
ral, sino que sabíamos lo que había que hacer para mantener la paz y la seguridad en 
el mundo. Y Estados Unidos estaba dispuesto a ser ese agente de pacificación. Esa 
sensación se ha ido deteriorando no solo porque 25 años de ejercer de policía global 
cansan bastante sino porque todo ese entramado que teníamos de alianzas no ha dado 
el resultado esperado y los nuevos actores, los emergentes, todavía no han asumido la 
responsabilidad que les corresponde.

Como consecuencia, lo que vemos es que todo este entramado de organizaciones 
como la OTAN, ONU, UE… ya no funcionan con seguridad sino en base a mecanismos 
informales y que todos andan buscando las relaciones bilaterales con quienes tienen el 
poder, dentro de la OTAN con Estados Unidos. Todos buscan socios con los que relacio-
narse y a la hora de la verdad lo que cuenta es como se agrupan los actores más com-
prometidos dentro de estas organizaciones.
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Y finalmente, así como entonces se desvanecía la amenaza soviética, hoy en día lo 
que vemos es que hay amenazas, hay una fragmentación de la percepción de la ame-
naza. Como decía el coronel Fuente Cobo cada uno vemos la amenaza que tenemos 
más cerca y que si antes teníamos la certeza de que ese mundo occidental de la Segu-
ridad nos iba a solucionar el problema, ahora lo que sabemos es que de momento los 
afectados se tienen que organizar por su cuenta y, luego, si logran atraer la atención 
de algunos socios de fuera, es muy probable que algo o parte de ese sistema ayude; 
pero de momento se encuentran solos frente a las crisis migratorias, el terrorismo… 
La solidaridad es un elemento posterior y esta fragmentación hace que, si alguna vez 
concebimos la defensa en términos colectivos, hoy en día tenemos que pensarla también 
en términos nacionales.

DECLIVE DE LA CULTURA ESTRATÉGICA

Otro de los elementos que ha cambiado y mucho más deprisa, es el de la cultura 
estratégica. Hay un cambio generacional que ya se ha producido: ninguno de los diplo-
máticos militares que sobrevivió a la guerra, que vivió el ambiente posterior de la Segun-
da Guerra Mundial, o en la Guerra Fría, ocupa puestos ya de responsabilidad. Todos los 
que se socializaron en el ámbito de la defensa como una contribución a la defensa de los 
valores de la Comunidad Atlántica, de los valores universales, todos esos ya se han visto 
relevados. Las nuevas generaciones de políticos y de ciudadanos no han conocido ni la 
guerra ni la necesidad de hacer el refuerzo militar. Se ha producido un distanciamiento 
emocional de las poblaciones. Ya no van ellos a la guerra, no hacen la mili o conocen a 
alguien que participe en las misiones (porque la defensa se ha profesionalizado). Las 
sociedades han perdido esa conexión emocional con la defensa.
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RENUENCIA AL GASTO MILITAR

Ahora está de moda subir los presupuestos de Defensa. Eso está muy bien, todos 
lo hacen, el problema es que muchos de ellos se les olvida decir cuándo. Tenemos 
recientemente el ejemplo del presidente francés, Macron, que se animó en la campaña 
electoral a decir que el gasto militar iba a pasar del 1,77 de entonces al 2 % en 2050, y 
eso suponía unos 2.000 millones de francos cada año, que él estaba dispuesto a hacer y 
para el año que viene ya iba a haber un incremento de 1.800 millones. Luego, se impone 
la realidad: hay un déficit estructural de Francia de 50.000 millones, no llega al 3 % con 
la Unión Europea. Cuando se reúne con la canciller para poner en marcha la Europa de la 
Defensa, el acuerdo es: tu controla tus finanzas y yo te dejo que desarrolles la Defensa 
europea, pero contrólame las finanzas, lo que explica que al día siguiente se redujeron 
900 millones el presupuesto. Posteriormente ha vuelto a decir que para el año que viene 
se va a hacer una subida compensatoria, pero también antes de las elecciones decía lo 
mismo y hay una cierta tendencia a imitar, a procrastinar las decisiones sobre recursos 
económicos, sobre inversiones. Todos estamos de acuerdo que vamos a cumplir el 2 %, 
pero no ahora, para el año siguiente. A ver quién se enfrenta a eso.

Esa es la realidad. Ahí es muy difícil explicar a las sociedades, sobre todo en deter-
minados países donde la crisis tiene todavía una latencia y hay damnificados, donde hay 
medidas de austeridad: explicarle que se va a incrementar el gasto de Defensa. Más 
difícil es hacerlo porque lo diga el presidente norteamericano, eso es contraproducente, 
pero si se pueden leer algún día el último documento sobre la cooperación estructurada 
permanente, el objetivo inicial que tenían Francia y Alemania es el 2 %, obligatorio, era 
lógico, si los líderes europeos en la OTAN decían que estaban listos para dar el 2 % 
porque no lo dicen en la Unión Europea. Pero, como verán, eso se ha quedado en nada 
en esta idea de procrastinar, en la idea de acercarnos progresivamente. Eso no es fácil. 
Si a ustedes les toca la lotería y se encuentran con gran cantidad de dinero, resulta muy 
difícil asimilar esos flujos de dinero tan desbordantes y lo estamos viendo en el ejército 
alemán, que tienen problemas para asimilar los fondos adicionales para adaptar la or-
ganización a nuevas posibilidades y tomar decisiones sobre en qué lo van a gastar, si 
en cubrir todos los agujeros que detectó en 2014, la primera inspección de la ministra 
alemana de Defensa; si en adquirir equipos para mantener unas plantillas que tienen 
sobredimensionadas, o si lo invierten en tecnología de futuro. La liquidez inesperada 
plantea ese tipo de problemas como lo vemos en esas administraciones que a fin de año 
en noviembre tienen liquidez, que se les agota el plazo y tienen que gastar deprisa sea 
como sea.

Finalmente, en el ámbito de la Unión Europea, está la expectativa de que hay fondos 
para operaciones, para capacidades, para tecnología. Esto es una buena iniciativa, pue-
de ser más o menos útil para cada Estado miembro. Sin embargo, si eso se produce, 
vamos a pasar de un presupuesto casi cero (0) en Defensa a un presupuesto que va a 
incluir un 1 % más o menos en medidas de seguridad: fronteras, interior, cooperación 
policial, las operaciones militares, el gasto en industria y tecnología, hay cálculos que 
oscilan entre el 1 % y llegan hasta el 10 %, vamos a suponer que sea el 5 % del presu-
puesto comunitario. Esto quiere decir que en 2021, cuando hay que tomar la decisión de 
gastar o no gastar, tendremos un presupuesto comunitario reducido en un porcentaje 
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importante por la salida de los británicos. Y de ese porcentaje reducido, por primera vez 
le va a tocar al comisario de turno, al presidente de la Comisión, explicar en qué va a 
gastar ese 2, 5, 10 % de Defensa nueva y qué va a tener que recortar. Porque hasta 
ahora era muy fácil estar viendo los toros desde la barrera y no tener que recortar, pero 
va a tener que recortar fondos estructurales o políticas agrarias o ayuda humanitaria. 
Entonces, esas mismas autoridades, esa misma comisión que ahora se ha lanzado por 
la senda del gasto de la Defensa va a ver que el Parlamento, que entonces sí que tendrá 
algo que decir, no como ahora le va a recordar a la Europa de la austeridad, los objetivos 
de déficit, en fin, la realidad.

No se trata de negar que hay una posibilidad de mantener todo como era, de ir 
creciendo y aprovechar los momentos para crecer económicamente, pero sí que hay 
dificultades que 25 años atrás no teníamos.

TENDENCIAS DEL CONFLICTO FUTURO

Mucho más interesante, desde el punto de vista de la industria de Defensa, del merca-
do de la defensa son las nuevas tendencias en curso. Uno de los elementos de esta «nue-
va normalidad» es que el mercado de la Defensa se reduce porque los países miembros 
de la Unión Europea, han dejado de invertir, salvo que ahora se animen, pues hay que 
competir con mercados alternativos. Vemos que están tomando posiciones países que 
antes, 25 años atrás, no tenían una industria de Defensa, como por ejemplo China, que 
ahora compiten con nosotros y nos obligan a hacer lo que antes nosotros obligábamos 
a Estados Unidos, comprar equipo a cambio de transferencia tecnológica, de compensa-
ciones de esas que sabemos que a medio plazo nos quitarán del mercado porque serán 
ellos capaces de exportar. Todos los países ahora quieren exportar y esa competencia 
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por los mercados reduce las posibilidades, hasta tal punto que veremos que a la hora 
de planificar equipos, esto no pasaba antes, es muy importante saber cuánto de ese 
material se va a dedicar a la exportación, para ver si es rentable o no que un prototipo 
entre en producción.

Tenemos una aceleración tecnológica brutal. Esa aceleración tecnológica consiste en 
que cuando hace 25 años nos poníamos a pensar qué equipo necesitábamos, nos fijába-
mos en el «espejo soviético»: más misiles, mejores misiles, u otra forma misiles y enton-
ces, como teníamos esa necesidad obligatoria lo que hacíamos era crear medidas con-
tra misiles en nuestros misiles con base a nuestro esfuerzo presupuestario y, como esos 
misiles no estaban en el mercado, en la oferta pública, lo que hacíamos era mantener 
protegidas las industrias nacionales o industrias dedicadas exclusivamente a producir 
material de guerra. El tejido militar industrial es complejo, y hace 25 años era mucho 
más amplio o denso, pero se está evaporando porque como hoy en día hay una evolución 
tecnológica tan amplia, nada me asegura a mí que ese equipo que encargo ahora, con el 
dinero que me van a dar dentro de 15 años, sea útil para utilizarlo y que entonces no 
haya un equipo más barato en manos de mi rival, con lo cual las empresas son las prime-
ras que han dejado de fabricar equipo militar; ahora o se fabrica por encargo y aún hay 
una base clientelar, hay empresas nacionales, hay empresas protegidas por los gobier-
nos o sinceramente cuando hay que acudir a las empresas, cada vez tenemos menos 
autonomía estratégica porque el número de empresas comerciales van decreciendo. Por 
ejemplo, empresas como Airbus ganan más dinero con los elementos civiles que con los 
militares. Lo militar no es el mercado lucrativo de antes.

Otro de los problemas graves que ha sido estructural es el coste de reposición de los 
equipos unitarios. Para que se hagan una idea, el coste de reposición de un avión por el 
modelo siguiente, se multiplica por 4 cada 10 años. Por darles cifras más concretas, en 
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el año 1939, un Spitfire costaba a las Fuerzas Aéreas británicas 336 mil dólares. A esas 
mismas Fuerzas Aéreas, en 2010 les costó el Eurofighter 44 millones dólares y a esas 
mismas el avión que reemplace al Eurofighter les va a costar 1.000 millones en el 2040. 
Eso quiere decir que llegará un momento en que o tenemos un avión nacional o tenemos 
algunos aviones de la OTAN, pero es imposible a este ritmo mantener una tasa de repo-
sición como teníamos antes. Esto quiere decir que tenemos que cambiar cantidad por 
calidad, que tenemos que restructurar nuestras estructuras de fuerza, que tenemos que 
crear conceptos operativos, formas de hacer lo mismo con medios diferentes. Esto se 
traduce en que si antes, hace 25 años, la dirección era de las necesidades militares a la 
disponibilidad presupuestaria, ahora es al revés. La mayor parte de los presupuestos de 
Defensa, salvo que tengan alguna situación de crisis, compran aquello que se pueden 
permitir. No es tanto que reduzcan el presupuesto sino la inestabilidad que produce que 
te lo recorten un año sí y otro no, dentro del mismo año varias veces. Habrá tecnologías 
críticas para la Seguridad Nacional que nos costarán mucho dinero si queremos estar 
protegidos.

Tendremos que asumir y habrá otras que tendremos que ir a los estantes de la vía 
comercial porque no tendremos capacidad, dinero, para producir fuera del mercado todo 
aquello que necesita el Gobierno.

La innovación es el elemento prioritario. Lo vamos a ver ahora tanto en Estados 
Unidos como en Europa. Es importante la innovación, la tecnología porque lo importante 
no es tener ahora un equipo moderno sino tener capacidad de adaptar el equipo que tú 
tienes a la necesidad que te vas a encontrar dentro de 5 años. Eso solo te lo da si tienes 
una base tecnológica y de innovación y desarrollo muy amplia. De ahí, la Unión Europea 
lo que trata es de desarrollar esto, una base tecnológica. La tecnología es hoy, en este 
mercado que viene, mucho más importante que la Defensa. Es necesaria la colaboración 
público-privada, tanto en el ámbito de la seguridad como en el ámbito de la Defensa, 
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pues no se van a poder elaborar sistemas de ciberdefensa si no se trabaja, ya con, no 
al lado sino bajo la industria civil.

TENDENCIAS DE GASTO

Hay cambios en el sistema de adquisiciones. En una encuesta que se hizo a empresa-
rios del sector de la defensa en Estados Unidos hace un par de años, se les preguntaba 
por el escenario en 2030. ¿Qué tendencias iban a afectar a la industria de defensa glo-
bal? Son las que he denominado anteriormente: el cambio tecnológico, la presión tecno-
lógica y los cambios en el ambiente de seguridad; esos elementos son estructurales. En 
este sentido, se les preguntaba ¿Cómo iba a ser el sector de la defensa? La respuesta es 
que sí va a haber y va a haber grandes fusiones de empresas. Lo que vimos en Estados 
Unidos y lo que se propone para la Unión Europea es un segundo anticipo de lo que viene 
y junto a esas grandes superespecializadas de contratistas, un ecosistema mucho más 
amplio de pequeñas y medianas empresas que es precisamente lo que tenemos que 
desarrollar: más tecnología comercial. No se puede tener más tecnología de vanguardia 
para tener una superioridad tecnológica que podíamos conseguir hace 25 años, pero 
ahora ya no podemos. Estas son las áreas en que todas estas empresas se están espe-
cializando: cibermisiles, vehículos no tripulados y mucho menos en vehículos terrestres, 
plataformas… ese es el mercado tal y como lo vemos venir.

Estamos en lo que se llama la revolución 4.0, digitalización, como lo quieran llamar, 
va a afectar no solo a los modos de producir, también afectará al modo de «hacer la 
guerra». La defensa siempre tiene que orientarse al tipo de sociedad en la que vive, la 
industrial, la de información. Ahora vamos a la digitalización y una de las funciones que 
ahora tenemos se verá reemplazada por la digitalización, por máquinas de inteligencia 
artificial y eso afectará al modo de conducir la guerra.
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Las implicaciones que tenemos ahora, salvo que ese flujo de dinero se consolide y 
nos caigan todos esos millones de euros, tendremos que optar entre equipos y tecnolo-
gía, en tecnología de futuro o actual. Todo lo que me gasto en equipo va a reducir mi 
capacidad para adquirir nuevos equipos en el futuro. Como decíamos antes: ¿en qué se 
van a gastar el presupuesto los alemanes? En la propuesta franco-alemana existe la idea 
de crear equipos terrestres, un nuevo avión tripulado (más de lo mismo) o vamos a gas-
tarlo en tecnologías de futuro. Antes el planeamiento militar estaba cerrado a la supervi-
sión social, ahora, por estas razones, de cambio de cultura estratégica, está abierta y 
hay que justificar lo que se compra.
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TENDENCIAS DE GASTO EN EE. UU.

Estas son las tendencias en Estados Unidos, a largo plazo se van a reducir los pro-
gramas de adquisiciones y se creará más investigación, test y evaluación. Casi todos 
las tecnologías actuales se van a quedar obsoletas por lo que hay que hacer un colchón, 
un agujero para que todo esto pueda incluirse. Hay que gastar menos en desarrollo y 
demostración de sistemas y más en investigación y desarrollos básicos. Esa es la base a 
corto y medio plazo: reducir compras y programas en curso. También desechar progra-
mas asociados a tecnologías actuales. Eso será inevitable además de reducir compras 
adicionales a los presupuestos y alargar la vida útil de los materiales presentes.

COMISIÓN: EUROPEAN DEFENCE ACTION PLAN

En la Unión Europea la idea que me imagino es que pondrá dinero en operaciones. 
Los gastos en operaciones son presupuestos normalmente extraordinarios que constri-
ñen mucho los presupuestos de Defensa.
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Estos fondos que se van a fomentar para las tecnologías son 5.000 millones, que ya 
están copados por los países que lo han puesto en marcha, la pareja franco-alemana y 
esta pareja controla gran parte de la industria (más del 60 %) junto con los británicos. 
Los británicos, que estaban fuera de estos planes, van a entrar porque tienen acuerdos 
bilaterales con Francia y con Alemania y las empresas participadas se quedan al margen 
de estos acuerdos, sobre todo los ámbitos tecnológicos. Para los demás este dinero 
que se dice que va a llegar es un dinero que hay que pelear. Cada uno de los países, 
incluido España, ha tenido que espabilarse para evitar que le desplacen. Pero es seguro 
que la capacidad financiera o los presupuestos se trasladarán a Europa.

IMPLICACIONES DEL «NEW NORMAL» PARA LA DEFENSA EN ESPAÑA

Para en España, que se puede recomendar en materia de política de defensa de cara 
a los próximos 25 años. En 2013 se propuso desde el Real Instituto Elcano la necesidad 
de reestructurar el modelo de Defensa en España. Todos estos cambios que son genéri-
cos y globales, a España le han afectado en la medida que en esta estructura estratégica 
tan débil que tenemos, con un respaldo social tan limitado, en niveles de gasto tan bajos 
y con las amenazas tan altas, por lo que creemos que hay que cambiar ese modelo de 
Defensa.

Se debe dar prioridad a todo aquello que produce transformaciones en las estruc-
turas de fuerza, en las formas de operar, que permitan a las Fuerzas Armadas en los 
próximos años cumplir las misiones, en definitiva a las inversiones.

El ámbito de la industria de la defensa española sigue al margen de la vida real. El 
Ministerio de Defensa ha hecho un esfuerzo por integrarla, pero tanto en los procesos 
de la UE. o como en el ámbito de la competencia están al margen del mercado, tienen 
sus propios problemas y, a diferencia de países como Francia o Reino Unido o Alemania, 
no ha existido un liderazgo gubernamental. Si dependen del ministro de Defensa, como 
han dependido hasta ahora, eso quiere decir muy poco dentro del Gobierno, porque lo 
mejor es depender del Ministerio de Industria o de Economía o de Competitividad, o 
mejor del Ministerio de Hacienda, y mucho mejor si fuera del presidente del Gobierno. 
Pero mientras la economía de la defensa no sea una cuestión, una materia de Gobierno 
y no exista una estrategia industrial, lo que estamos esperando que exista una política 
industrial en España que diga cuál va a ser el modelo industrial de futuro que nos va a 
permitir soportar esos supuestos y en función de ello ajustar el ámbito de la defensa a 
ese plan general.

Eso está todavía por hacer. La colaboración público-privada funciona bien y tiene una 
cierta tradición en España, pero falta todavía por desarrollar mucho.

España tiene muchos problemas. Si quiere ganar el futuro, entrar en la revolución di-
gital, ganar la economía digital, participar en esos cientos de miles de puestos de trabajo 
que la digitalización va a traer, no tiene más remedio que invertir dinero en la innovación 
y la educación como cuestión de seguridad nacional. Si se consigue que el Gobierno se 
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oriente en ese ámbito, en la parte que toca a lo militar habremos resuelto en parte como 
hacer frente a este «nuevo normal» 25 años después.
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1.  INTRODUCCIÓN AL ESTADO DE LA CUESTIÓN SOBRE AMBOS ACTORES

El título de este capítulo no debe de inducirnos a error pues no estamos viviendo en 
los últimos años en un momento de transición de un modelo de acción terrorista yihadis-
ta salafista (Al Qaida) a otro (Estado Islámico, en adelante EI). Y ello es así porque ni el 
segundo ha superado, ni ha desplazado ni ha sustituido al primero, a pesar de lo que en 
los años de mayor proyección del EI —2014 y 2015— se hubiera podido dar a enten-
der. Esto es fácil de afirmar hoy, cuando el EI ha sufrido y sigue sufriendo importantes 
reveses militares en su zona de implantación de su embrión califal a partir del verano 
de 2014 (Siria-Irak), con la pérdida de bastiones tan importantes como Mosul en Irak, 
Raqqa en Siria y, ya fuera de la zona del embrión califal y refiriéndonos a las provincias o 
Wilayat activadas por el EI la pérdida de la importante ciudad portuaria de Sirte en Libia, 
en diciembre de 2016, pero tal afirmación ya la sostenía el autor también entonces, en 
el momento de mayor esplendor del EI1.

Ambos actores, y en consecuencias ambos modelos, son plenamente vigentes hoy, 
y la amenaza por tanto no ha mutado desde los tiempos en que la principal era Al Qaida, 
sino que se ha visto incrementada con la aparición del EI. El telón de fondo, con la dimen-
sión ideológica que es muy similar en ambos casos, sigue siendo preocupante, y ello por-
que el yihadismo salafista es una ideología cada vez más pujante, con manifestaciones 
violentas visibles, ante todo, en el mundo islámico, pero con consecuencias para el resto 
de la Humanidad. Su presencia en el mundo islámico es particularmente preocupante 
dada la pujanza del mismo, y dada la firme convicción que mueve a unos yihadistas que 

1  Véase nuestra monografía ECHEVERRÍA JESÚS, C.: La nueva dimensión del desafío yihadista salafista, Bilbao, Cátedra de 
Estudios Internacionales de la Universidad del País Vasco-Colección de Estudios Internacionales, nº 16, 2015.
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no economizan esfuerzos para diseminar entre los musulmanes su tergiversada visión 
del Islam que incluye una invitación permanente a imponerla a través de la violencia2.

2.  �LOS ESCENARIOS DE IMPLANTACIÓN DE AMBOS GRUPOS, 
LA DEMOSTRACIÓN DE LA CONFUSIÓN REINANTE Y DE SU 
APROVECHAMIENTO POR LOS YIHADISTAS

El supuesto divorcio entre ambos grupos con enfrentamientos entre sus seguidores 
en diversos escenarios, magnificado por algunos analistas, y la obsesiva fijación por el 
EI como objetivo de los esfuerzos antiterroristas de importantes actores hoy, han gene-
rado despiste y han llevado en ocasiones a desatender la también necesaria atención y 
respuesta que Al Qaida seguía y sigue demandando. Ello es particularmente visible en el 
continente africano, donde la penetración del EI —activando las provincias del Sinaí, en 
Egipto; tres provincias en Libia; una provincia en Argelia (de la mano del grupo Jund Al 
Khilafat o Soldados del Califato) o una provincia en Nigeria entre 2014 y 2015— centró 
el interés en dicho grupo, y donde en 2017 y ante la pérdida de territorios en Siria-Irak 
se piensa que pueda acabar convirtiéndose en una zona privilegiada de redespliegue 
del grupo terrorista. Ello es en buena medida así, pero la fijación por el EI ha llevado a 
desatender la realidad de la presencia de Al Qaida, que nunca ha dejado de estar ahí en 
términos africanos y que se muestra cada vez más potente en escenarios como Somalia 
o el Sahel Occidental3.

En el momento de exponer la conferencia que ha servido de base para este capítulo 
—fines de septiembre de 2017— la visibilidad de ambos grupos en suelo africano era 
perfectamente constatable, pero también lo era fuera del mismo, tanto en Europa como 
en Asia. En suelo africano los EE. UU. acababan de lanzar el 24 de septiembre un ataque 
aéreo sobre posiciones del EI en Libia, sobre un campo de entrenamiento y de almace-
namiento de armamento y munición del EI situado 240 kilómetros al sur de su antiguo 
bastión de Sirte4; la Misión de Naciones Unidas para la Estabilización de Malí (MINUSMA) 
sufría el mismo día un nuevo ataque que provocaba la muerte a tres cascos azules de 
Bangladesh y heridas a otros cinco; y todo ello mientras en Argelia un terrorista había he-
cho estallar un chaleco bomba en Tiaret matando a dos militares y mientras en la región 
transfronteriza del Lago Chad el grupo Boko Haram —tanto su rama que había prestado 
fidelidad al EI en 2015 como la que seguía siendo fiel a Al Qaida— seguían provocando 
múltiples víctimas con su intenso uso de suicidas, generalmente niñas5.

2  Sobre las comunidades musulmanas a lo largo y ancho del mundo, marcos en los que los yihadistas hacen su proselitismo, 
véase DESILVER, Drew y MASCI, David: World’s Muslim population more widespread than you might think, PewResearchCenter-
Research Areas, 31 de enero de 2017, pp. 1-2.
3  JARLE HANSEN, Stig: «The Islamic State is Losing in Africa and al Qaeda is winning», Foreign Policy, 13 de diciembre de 
2016, pp. 1-3.
4  «Libye: des frappes américaines tuent 17 djihadistes de l’Etat islamique», Le Monde Afrique, 25 de septiembre de 2017, 
y ALONSO, Nicolás: «EEUU captura en Libia a un sospechoso del ataque a su consulado en Bengasi», El País, 31 de octubre 
de 2017.
5  RODRÍGUEZ, Bernardo: «Observatorio sobre la actividad yihadista en el Magreb y el Sahel Occidental: septiembre de 2017», 
Grupo de Estudios en Seguridad Internacional (GESI)-Universidad de Granada, 4 de octubre de 2017; «Mali: Trois Casques 
bleus tués dans la région de Gao», El Watan (Argelia), 24 de septiembre de 2017 y «Ascienden a 15 los muertos en el triple 
atentado suicida perpetrado en el noreste de Nigeria», Europa Press, 19 de septiembre de 2017.
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2.1.  La osadía del EI y su capacidad de movilización

Es indudable que las sucesivas victorias del Estado Islámico en Irak, primero, del Es-
tado Islámico de Irak y del Levante (Sham), después, ya en el contexto de las revueltas y 
la guerra en Siria, y, finalmente, la consagración del EI/DAESH con el anuncio del proyec-
to califal desde el verano de 2014, han supuesto un aldabonazo en el mundo yihadista.

El «éxito» del EI y la osadía de sus dirigentes, procediendo a la territorialización de su 
proyecto anunciando la creación del embrión califal de la mano del máximo dirigente del 
grupo, Abu Bakr Al Bagdadi, autoproclamado como califa Ibrahim, indignó por un lado 
a Al Qaida y logró atraer no pocos seguidores en un proceso acelerado que rompía con 
todo lo conocido hasta entonces por otro.

El desplazamiento de combatientes atraídos por las consideradas «causas musulma-
nas» venía de atrás en el tiempo: siguiendo un orden cronológico podemos recordar a los 
combatientes extranjeros llegados a campos de batalla como Afganistán o Cachemira 
en los años ochenta; los que se acercaron en los noventa a escenarios como Bosnia-
Herzegovina, Chechenia o, en menor medida, Argelia; los que acudieron a Irak a combatir 
a los invasores occidentales liderados por los EE. UU, y a sus aliados locales, particu-
larmente los shiíes, en la pasada década; y ya en el contexto de las revueltas árabes los 
desplazados a Siria o Libia.

Si por Afganistán llegaron a pasar en un periodo largo, de una década, unos 25.000 
extranjeros, y si en Bosnia-Herzegovina se llegaron a contabilizar alrededor de 1.500 
extranjeros yihadistas durante la guerra en dicho país (1992-1995) el EI bate todos 
los records de movilización de personas hacia su territorio califal pues se ha cifrado 
en más de 30.000 extranjeros en tan solo un trienio (2014-2016), aunque el EI eleva 
dicha cifra hasta los 40.000. Venidos de todos los rincones del mundo, y no solo com-
batientes como eran los que iban a Afganistán, Irak o Bosnia, los emigrados a las tierras 
del Califato eran personas de todas las edades, hombres, mujeres y niños, generando 
una creciente preocupación en sus países de origen6. Destacaremos en primer lugar la 
preocupación de Rusia, con 3.417 nacionales bajo el estandarte del EI, seguida de la 
de Arabia Saudí, con 3.244, de Jordania con 3.000 o de Túnez con 2.962. De la Unión 
Europea (UE) en su totalidad habrían emigrado hacia el Califato unas 5.000 personas, 
1.910 de ellas desde Francia. La emigración de familias al completo se explica desde 
la perspectiva de la territorialización del Califato, algo que no ocurrió en ninguno de los 
otros escenarios citados, y lo que motivaba a quienes la emprendían era la idea de acudir 
donde creían que iban a vivir en el mejor de los lugares posibles en términos islámicos, 
y bajo la autoridad de un Califa.

Mirando en perspectiva y observando el estado de la cuestión hoy podemos com-
probar que, si bien el EI está siendo diezmado en sus zonas de implantación más osada 
y visible, tanto en Siria como en Irak pero también en Libia, el grupo y sus miembros 

6  «¿Qué país ha aportado más yihadistas a Daesh desde 2014?», ABC, 24 de octubre de 2017.
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han procedido también a adaptarse a las nuevas circunstancias mutando7. Mantienen su 
presencia allá donde las dificultades de todo tipo impiden a los Estados extirparlo —es el 
caso de la península del Sinaí, La wilaya o provincia Al Sina del EI donde este sigue parti-
cularmente activo con resultados de alta letalidad—, ha encontrado otros escenarios de 
implantación, como la muy preocupante que encontramos en Filipinas (donde la ciudad 
de Marawi está ocupada por el EI desde el 23 de mayo de este año) o está cada vez 
más presente en el torturado Afganistán. Y todo ello mientras pierde terreno día a día en 
su embrión califal de Siria-Irak8. Veremos también cómo Al Qaida alimenta procesos de 
concentración de grupos terroristas en el Sahel Occidental (Grupo de Apoyo al Islam y a 
los Musulmanes, desde marzo de 2017) o cómo sigue vigente en Somalia (Al Shabab). 
Y veremos escenarios donde es difícil discernir qué facciones que se presentan como 
fieles a una o a otra imagen de marca (Al Qaida o el EI) son las protagonistas de una 
violencia que perdura (Nigeria y su vecindario septentrional). De hecho la visibilidad de 
uno y otro grupo está también garantizada por la confusión reinante en dicho escenario 
africano, donde las reivindicaciones de los atentados, cuando las hay, son a veces con-
fusas y no se tiene demasiado claro quién es quién en términos de protagonismo por 
fidelizaciones, cambio de las mismas, intensificación del activismo terrorista por unos 
grupos o la aparente entrada en estado de hibernación por parte de otros, etc.9

También es importante destacar lo potente de la penetración del EI en el mundo ruso 
y en el espacio ex soviético con particular atención a las cinco repúblicas centroasiáti-
cas (Kazajstán, Kirguizistán, Tayikistán, Turkmenistán y Uzbekistán), latitudes del mundo 
donde no solo recluta sino donde también aplica la violencia, en particular en el Trans-
cáucaso ruso.10 Aparte de dos ataques inventariados en la República rusa de Daguestán 
en agosto y de la desarticulación ese mismo mes de una célula que preparaba atentados 
suicidas en Moscú, acciones todas ellas del EI, importante es destacar la vitalidad de 
los yihadistas en Afganistán, donde coexisten los Talibán, Al Qaida y también el EI. Este 
último actor es cada vez más visible con ataques de alta letalidad y con una creciente 
presencia en hasta cinco provincias del país (Nangarhar, Kunar y Nuristán, en el este, y 
Jawzjan y Ghor en el oeste).

Importante es destacar la importancia de algunos de los escenarios citados anterior-
mente en términos de cantera, y destacaremos en términos de actualidad el caso de Uz-
bekistán. Siendo uzbekos los autores de atentados emblemáticos auto adjudicados por 
el EI como el producido el 1 de enero de 2017 en Estambul, con un sangriento ataque 
contra la discoteca «Reina» (39 muertos a manos de un solo individuo), y los atropella-
mientos de Estocolmo y Nueva York, en la primavera y el otoño de este mismo año, el 

7  AYESTARÁN, Mikel: «El califato pierde su último bastión en el norte de Irak», Diario de Navarra, 6 de octubre de 2017, p. 13; 
SANZ, J.C.: «El ISIS huye al desierto tras ser expulsado de su última ciudad en Siria», El Mundo, 10 de noviembre de 2017, p. 
4; y «Los yihadistas muertos en Libia que nadie quiere», La Vanguardia, 15 de noviembre de 2017, p. 8.
8  KARMON, Ely: «The day after ISIS: the Middle East after the Islamic State-Where will ISIS regroup?», BICOM, 10 de octubre 
de 2017, p. 3, en www.bicom.org.uk/blogpost/.
9  ACSS: Setbacks and Realignments: The Continuing Evolution of Militant Islamist Groups in Africa, Africa Center for Strategic 
Studies, 20 de julio de 2017.
10  Véase KARMON, E.: «Central Asian Jihadists in the Front Line», Perspectives on Terrorism, Vol. 11, nº 4, agosto de 2017.

http://www.bicom.org.uk/blogpost/
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origen uzbeko de los tres terroristas que protagonizaron dichos ataques han despertado 
un interés por Rusia y por las cinco repúblicas centroasiáticas más extendido11.

2.2.  La reacción de Al Qaida

El emir de Al Qaida, el egipcio Ayman Al Zawahiri, criticó en primer lugar a Abu Bakr 
Al Bagdadi por discutir las instrucciones de un grupo terrorista como es La Base fundada 
por Osama Bin Laden y por Abdallah Azzam que ha aspirado siempre a liderar una lucha 
bien organizada y dirigida desde la cúpula. Al Bagdadi desafió las instrucciones de Al 
Zawahiri que le conminaban a seguir centrando su esfuerzo combatiente en Irak y a no 
inmiscuirse en Siria, país donde ya existía una franquicia de Al Qaida, Jabhat Al Nusra 
(Frente Al Nusra) que era el encargado de ejercer el Yihad guerrero contra el régimen de 
Bashar El Assad y sus aliados en nombre de la red terrorista.

Al Qaida reprochaba además a Al Bagdadi que, habiendo proclamado un Califato cuan-
do no se daban las precondiciones necesarias para vislumbrar una posible consolidación 
del mismo, con su afán territorial ponía al descubierto a sus seguidores permitiendo que 
sus enemigos los diezmaran, temor que el paso del tiempo no ha hecho sino confirmar.

Jabhat Al Nusra, liderado por Abu Mohammad Al Julani, dejaba de denominarse así 
en julio de 2016 y pasaba a llamarse Jabhat Fatah Al Sham, y ello en el marco de una 
maniobra táctica para hacerse aceptar en el marco de la confusión del escenario sirio 
y en particular en el del aún más confuso frente negociador también trufado de actores 
yihadistas. Suponía también un aprovechamiento del despiste que es muy saludable 
denunciar: la obsesión de fijar el esfuerzo antiterrorista en el EI ha venido siendo aprove-
chada por otros grupos también yihadistas, no solo para evitar el ser también atacados, 
sino para confundirse en el paisaje y poder obtener liderazgo y ampliar su proyección12.

Cambiando de latitudes, vamos a destacar algunas franquicias de Al Qaida para se-
guir mostrando su vigencia, así como sus tensiones con el EI en escenarios variados. En 
Egipto, por ejemplo, donde la ya citada primera provincia del EI ha venido significando 
un importante incremento de la violencia terrorista, la confusión emerge en tiempos re-
cientes visibilizada en otras reivindicaciones en algunos de los atentados producidos13. 
En Filipinas, por ejemplo, las autoridades y la población deben de hacer frente hoy a una 
doble amanaza: la propia de Al Qaida, a través del Grupo Abu Sayyaf, particularmente ac-
tivo en el sur, en Sulú, y la emergente y letal del EI, cuya visibilidad máxima en los últimos 
meses la adquiría tras tomar la ciudad de Marawi el 23 de mayo de 201714.

11  MAÑUECO, Rafael M.: «Uzbekistán, la cantera yihadista soviética», Diario de Navarra, 3 de noviembre de 2017, p. 13.
12  «El atentado de Damasco, obra de una ex filial de Al Qaida», Diario de Navarra, 13 de marzo de 2017, p. 8.
13  «Little-known group Ansar al Islam claims responsibility for Egypt attack», Reuters, 3 de noviembre de 2017.
14  En este escenario de Yihad urbano, donde ya han muerto en cinco meses más de 800 personas y a fines de octubre las 
autoridades no habían logrado recuperar el control total de la ciudad, mostrando las bajas yihadistas los muy variados orígenes 
de los mismos, desde chinos y saudíes a rusos de Chechenia, y ello además de filipinos, indonesios y malasios. Véase ECHE-
VERRÍA JESÚS, C.: «El grupo Maute azota Filipinas, un objetivo más del campo de batalla universal del yihadismo», El Debate 
de Hoy, 22 de agosto de 2017.
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Al Qaida en ningún momento ha dejado de estar activa en suelo africano, y particu-
larmente en el Magreb, tanto de la mano de grupos locales muy activos en Túnez tras el 
estallido de las revueltas árabes, aprovechando el caos producido y el debilitamiento del 
aparato de seguridad del Estado magrebí, como del grupo transversal por antonomasia: 
Al Qaida en las Tierras del Magreb Islámico (AQMI).15 Túnez, donde el epicentro del ac-
tivismo terrorista está entre los años 2012 y 2015, siendo este último particularmente 
luctuoso, se preocupa hoy por el eventual regreso al país de los miles de yihadistas que 
puedan quedar vivos, pero también tiene motivos de preocupación por acciones puntua-
les que alteran la para algunos sólida y acelerada recuperación de la normalidad16. En 
relación con Marruecos, y aunque el esfuerzo del Estado ha conseguido evitar la realiza-
ción de atentados en su suelo, lo más preocupante es la labor terrorista de la diáspora 
marroquí, tanto de nacionales como de binacionales que se vienen mostrando particular-
mente activos en escenarios tanto de Europa como de Oriente Próximo17.

La progresiva pérdida de territorio en el eje Siria-Irak hace aún más evidente el re-
despliegue del EI hacia tierras africanas, entre otros destinos. Si en años anteriores 
constatábamos no tanto un redespliegue sino una expansión en clave califal con la acti-
vación de provincias del Califato —en Egipto, Libia, Argelia o Nigeria— hoy lo que hay es 
un redespliegue y un intento de asegurar lo obtenido y de salvar lo posible procedente 
de otros lugares. Y dicha dinámica se encuentra en el terreno con la propia de Al Qaida 
que, lejos de ir debilitándose, ha encontrado en suelo africano una tierra particularmente 
abonada para su forma de hacer el Yihad guerrero18.

Lo más trágico es que en África no se nota el debilitamiento del EI ni la relativa margi-
nalidad de Al Qaida, pues ambos grupos siguen siendo particularmente vigorosos en su 
activismo con resultado de muchas víctimas mortales. El macroatentado producido el 14 
de octubre de 2017 en Mogadiscio, con más de 350 muertos en el momento y medio 
millar de heridos, es ilustrativo, y falto de reivindicación durante largo tiempo nadie dudó 
en ningún momento de la autoría de Al Shabab, la franquicia de Al Qaida en este país del 
Cuerno de África19. En paralelo a ello y como apoyo a nuestra hipótesis que presenta un 
escenario muy fluido y complejo que escapa a la idea de un creciente divorcio entre dos 
modelos, Al Qaida y el EI, debemos precisamente de constatar la creciente visibilidad del 
EI en suelo somalí, tradicionalmente considerado como un feudo de Al Qaida20. Junto a 
ello los ataques siguen en Malí —contra la Misión de Estabilización de las Naciones Uni-
das en este país del Sahel, la MINUSMA—, o los sangrientos atentados contra militares 

15  Sobre el activismo terrorista en Túnez hace un lustro véase SELLAMI, Mourad: «Un Algérien et deux Tunisiens à la tête de la 
katiba Okba Ibn Nafaâ», El Watan, 3 de mayo de 2013, y sobre el papel aglutinador de AQMI en la fusión de grupos yihadistas 
varios en el Sahel Occidental anunciado el 2 de marzo de 2017, véase NARANJO, José: «Nace el grupo yihadista más grande 
del Sahel», El País, 2 de marzo de 2017.
16  GONZÁLEZ, Ricard: «Dos policías heridos en un ataque yihadista en Túnez», El País, 1 de noviembre de 2017 y SELLAMI, 
M.: «Un takfiriste poignarde des policiers devant le Parlement», El Watan, 2 de noviembre de 2017.
17  CHULOV, Martin: «Morrocan ISIS terrorists pose a threat on Europe’s doorstep», The Guardian, 20 de agosto de 2017.
18  Véase WIRTSCHAFTER, Jacob y GADIAGA, Karim John: «Africa becomes the new battleground for ISIS and al-Qaeda as they 
lose ground in Mideast», USA Today, 25 de octubre de 2017.
19  CISMAAN, Sakariye: «Remebering and responding: Somalia after the blast-African Arguments», African Arguments, 23 de 
octubre de 2017.
20  «La ONU alerta de que el rastro del Estado Islámico se extiende en el norte de Somalia», Europa Press, 8 de noviembre 
de 2017.
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egipcios en la península del Sinaí, achacables los primeros a Al Qaida de la mano del 
nuevo grupo surgido el pasado 2 de marzo y los segundos a la sangrienta franquicia del 
EI en el territorio más oriental de Egipto21. Ello se añade a la creciente actividad letal de 
los yihadistas en Níger, que mataban a 12 soldados nigerinos el 21 de octubre cerca de 
la frontera de Malí, en la misma zona donde una semana antes habían asesinado a otros 
cuatro soldados nigerinos y a cuatro miembros de las fuerzas especiales estadouniden-
ses —boinas verdes en este caso— que colaboran en lucha antiterrorista con Níger22.

La presencia de 4.000 efectivos franceses en el Sahel Occidental (Operación Barkha-
ne) y de 800 estadounidenses y una base de aviones no tripulados (UAVs) en Agadez 
(Níger) a añadir a sus 400 efectivos de operaciones especiales en el Cuerno de África 
ilustran sobre la envergadura de la amenaza presente y futura percibida desde Wash-
ington. Los enemigos son variados y potentes en todo caso, y salpicados tanto por 
la imagen de marca de Al Qaida como por la del EI. Estos grupos atacan en lugares 
determinados desde antiguo —como hace Al Shabab en Somalia y sus vecinos (Kenia y 
Uganda) o Boko Haram en Nigeria y sus vecinos (Camerún, Níger y Chad)— pero también 
atacan en otros lugares que tradicionalmente no habían sido considerados como posi-
bles objetivos: Costa de Marfil sufrió un solo ataque, en Grand Bassan en la primavera de 
2016, y Burkina Faso ha comenzado desde 2015 y hasta hoy a ser objetivo privilegiado 
de los yihadistas23.

La continuación de los atentados terroristas en Malí, Níger o Burkina Faso, en lo que 
al Sahel Occidental respecta, así como de Boko Haram en Nigeria y en los países limítro-
fes, tiene sin duda como elemento dinamizador las dificultades para combatir a dichos 
grupos con mayor eficacia, las rémoras existentes en la región que perduran (políticas, 
económicas, sociales y medioambientales) y cuya perduración sirve también de estímulo 
para que la cantera de terroristas no se debilite y, en relación con nuestro objeto de 
estudio el hecho de que los grupos son dinamizados tanto por Al Qaida como por el EI. 
Si el Grupo de Apoyo al Islam y a los Musulmanes creado el 2 de marzo de este año 
reivindica hoy la mayoría de los luctuosos ataques producidos en el Sahel Occidental, 
con su epicentro en Malí, los seguidores del EI liderados por Adnan Abou Walid Sahraoui 
se hacen notar en la región, incluyendo en el marco de esta dinámica una reaparición de 
un grupo terrorista que había quedado relegado casi al olvido en los últimos años y geo-
gráficamente ubicado en los confines de Marruecos: el Movimiento para la Unicidad y el 
Yihad en el África Occidental (MUYAO)24. Esta última tendencia, de confirmarse, no haría 

21  «Mueren tres cascos azules de la ONU por la explosión de una mina en el norte de Malí», EuropaPress, 26 de octubre 
de 2017, y «Egypt forces kill 12 militants in western desert clashes: state news», Reuters, 27 de octubre de 2017. Los tres 
cascos azules procedían de Chad, país que está perdiendo muchos nacionales en su esfuerzo antiterrorista en la región, y en 
cuanto a la MINUSMA esta es la misión de la ONU que más bajas sufre, cifrándose ya en más de 80 los muertos. En cuanto a 
Egipto, la operación militar se produce en buena medida como respuesta a la matanza sufrida por el Ejército el 20 de octubre 
en el oasis en el Desierto Occidental.
22  BURKE, Jason: «US special forces deaths in Niger lift veil on shadow war against Islamists in Sahel», The Guardian, 15 de 
octubre de 2017.
23  El ataque contra el restaurante Aziz Istanbul, en la capital Uagadugu el 13 de agosto de 2017, ha producido una desban-
dada de extranjeros del país. Véase «The G5 Sahel Force: Burkina Faso in the Fight Against Terrorism», Africa.com, 24 de 
septiembre de 2017.
24  GHIOUA, Ikram: «L’Expression-Le Quotidien-Nouvelle cartographie terroriste au Sahel», L’Expression (Argelia), 9 de noviem-
bre de 2017.
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sino reforzar nuestra argumentación sobre la fluidez con la que se mueven los grupos 
terroristas, obligándonos a estar continuamente analizando escisiones, reagrupamien-
tos, tensiones y alianzas que, aparte de crear alarma, constituyen una ventaja para los 
terroristas gracias a la confusión que generan.

3.  CONCLUSIÓN

La diseminación de la ideología yihadista salafista, la inestabilidad profunda generada 
por las revueltas árabes en diversas latitudes del mundo, y la confusión derivada de 
dicha inestabilidad y de las múltiples respuestas que se le están dando abona el terreno 
para la perduración de una amenaza que no hace sino multiplicar sus siglas, ampliar sus 
escenarios de actuación y, con frecuencia, mejorar sus procedimientos de combate.

Nuestra atención en términos de análisis se ha prestado por igual al EI que a Al Qaida, 
a las franquicias de uno y otro grupo y al resto de grupos que actúan sin necesariamente 
sentirse parte de uno u otro. Comprobamos a través de nuestro análisis que en buena 
medida estamos donde estábamos tiempo atrás en relación con la amenaza yihadista. 
Esta sigue siendo amplia, variada y difícil de derrotar, y ello a pesar de las múltiples 
respuestas que está recibiendo.

Tendrá que seguir recibiendo respuestas, y no hay que caer en el desaliento, pero 
lo que sí es muy importante constatar es que no debemos caer en el error, como se ha 
hecho en los últimos años, de priorizar uno de los principales grupos (el EI) sobre otro 
(al Qaida), como si aquel hubiera reemplazado como amenaza a este. Todos aquellos 
que abrazan el yihadismo salafista merecen idéntica atención, pues desatender a unos 
para centrarnos en otros no hace sino perpetuar la vigencia de la amenaza. Ardua labor 
la que tenemos por delante, y bueno será que lo asumamos si queremos lograr liberar 
al mundo de la misma.
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GUION

En este ejercicio que me propongo, quizás lo primero que hay de explicar es cómo y 
por qué hemos llegado los militares al Ciberespacio.

Y para ello les pido que me acompañen en un rápido viaje a través del tiempo.

CIBERESPACIO, NUEVO CAMPO DE BATALLA

Desde sus orígenes, la especie humana ha combatido sobre el terreno. A lo largo de 
los siglos se han ido perfeccionando las técnicas de combate y el armamento. Primero 
se incorporó la caballería, después las armas de fuego y la artillería, aparecieron las ar-
mas químicas, los vehículos blindados y armamento cada vez más preciso y sofisticado.
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El mar fue el segundo dominio de la guerra. Al principio se empleaban naves a remo, 
que combatían al abordaje. Posteriormente, llegó la propulsión a vela y, ya en la edad 
media, la artillería. En el siglo xix, la propulsión a vapor, que supone una tremenda revo-
lución. En el siglo xx, el submarino se convierte en arma decisiva y la táctica y la estrate-
gia naval han de evolucionar continuamente con la aparición sucesiva de la aviación na-
val, los misiles, las comunicaciones satélite o las tecnologías stealth.

Hay que esperar hasta el siglo xx para ver convertirse el aire en campo de batalla. 
Hasta entonces, tan solo había servido para apoyar la observación a distancia en el 
combate terrestre.

Como en los casos anteriores, la evolución tecnológica obliga continuamente a revi-
sar los conceptos doctrinales que rigen el combate: el motor a reacción, el radar, los 
misiles, las aeronaves no tripuladas…

A finales del siglo xx, el espacio pasa a ser objeto del interés militar. Las operaciones 
militares se apoyan cada vez más en las comunicaciones vía satélite como medio vital 
para el ejercicio del mando y control y en los satélites de observación para la obtención 
de inteligencia del adversario. Las potencias más avanzadas desarrollan capacidades 
para impedir el uso de estos medios al enemigo.
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Y ya en la frontera entre el siglo xx y xxi, aparece el quinto dominio de la guerra: el 
ciberespacio.

Un medio en el que, como en los anteriores, puede combatirse y en el que hay que 
defender los intereses propios de la acción del enemigo, que puede llegar a tener una 
enorme influencia sobre los otros cuatro dominios y que tiene unas peculiaridades que lo 
hacen completamente diferente a todos los anteriores.

La conclusión de este rápido viaje por el tiempo es obvia: el hombre, en cada momen-
to de la Historia, ha combatido con las armas y en los dominios en los que la tecnología 
disponible se lo ha permitido.

Y una reflexión adicional: en los últimos cien años han aparecido tres nuevos domi-
nios. Parece lógico pensar que la cosa no ha acabado aquí.

A pesar de ser el único dominio enteramente artificial, sus proporciones son enormes, 
con el agravante de que en él las fronteras están muy poco definidas. En él se emplean 
técnicas y armas completamente diferentes a las empleadas en los campos de batalla 
tradicionales sin que exista ningún tipo de control armamentístico y en el que infinidad 
de grupos, organizaciones e individuos aislados tienen la capacidad potencial de causar 
muy graves daños. A ello se suma un entorno legal muy complejo, que se traduce en una 

El mar fue el segundo dominio de la guerra. Al principio se empleaban naves a remo, 
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gia naval han de evolucionar continuamente con la aparición sucesiva de la aviación na-
val, los misiles, las comunicaciones satélite o las tecnologías stealth.

Hay que esperar hasta el siglo xx para ver convertirse el aire en campo de batalla. 
Hasta entonces, tan solo había servido para apoyar la observación a distancia en el 
combate terrestre.

Como en los casos anteriores, la evolución tecnológica obliga continuamente a revi-
sar los conceptos doctrinales que rigen el combate: el motor a reacción, el radar, los 
misiles, las aeronaves no tripuladas…

A finales del siglo xx, el espacio pasa a ser objeto del interés militar. Las operaciones 
militares se apoyan cada vez más en las comunicaciones vía satélite como medio vital 
para el ejercicio del mando y control y en los satélites de observación para la obtención 
de inteligencia del adversario. Las potencias más avanzadas desarrollan capacidades 
para impedir el uso de estos medios al enemigo.
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ausencia notable de autoridad que favorece a los agresores. Un dominio al que no es 
ajena ninguna actividad del Estado, pues todas se apoyan o dependen, en mayor o me-
nor medida, del ciberespacio: transporte, comunicaciones, producción y distribución de 
energía, comercio, sanidad, medios de comunicación social y hasta el deporte o el ocio.

Y quizás lo más trascendente de todo, consecuencia de lo anterior: se trata de un 
dominio que coloca el corazón de la nación en primera línea de combate, algo que hasta 
ahora nunca había ocurrido.

Un dominio, además, en el que existe una notable actividad sea cual sea la situación, 
tanto en tiempo de paz, como en las distintas fases que llegan hasta el conflicto armado.

VULNERABILIDADES, RIESGOS Y AMENAZAS EN EL CIBERESPACIO

Para entender por qué esto es así es necesario dedicar unos minutos a analizar las 
vulnerabilidades, riesgos y amenazas en este dominio artificial que, como toda creación 
humana, lleva asociada la imperfección como seña de identidad.

Como el protagonista de la genial novela de Stevenson, el ciberespacio tiene dos natu-
ralezas antagónicas. Una recta, benévola y amable y otra maligna, destructiva y perturba-
dora. Es un espacio que impregna y estimula todas las actividades del ser humano y diluye 
fronteras, pero también campo abonado para nuevos y muy serios riesgos y amenazas.

Sus muchas cualidades (generalización, ubicuidad, inmediatez, interactividad, hori-
zontalidad, descentralización, interinfluencia, automatización) posibilitan realidades 
maravillosas como las redes sociales, las ciudades inteligentes, el periodismo ciudada-
no, la Wikipedia o un sinfín de aplicaciones que nos facilitan muchas actividades 
cotidianas.
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Pero esas mismas cualidades, además de las excepcionales facilidades que concede 
para el anonimato, la suplantación o la distorsión, hacen de este espacio el más fértil 
para el lado perverso de la naturaleza humana, del que aquí tienen una muestra.

A estas alturas no sorprenderá que la Estrategia de Seguridad Nacional señale a las 
ciberamenazas como uno de los principales riesgos para la seguridad, tanto por su pro-
babilidad de ocurrencia como por su impacto potencial.

Pero si analizamos el resto de riesgos y amenazas, así como los factores poten-
ciadores, descubrimos que a la mayoría de ellos puede anteponérsele el prefijo ciber 
(ciber crimen organizado, ciberespionaje, ciberterrorismo), como consecuencia de esa 
transversalidad que antes mencionaba y que creo que ha quedado bien patente con la 
sucesión de titulares que acabamos de ver.

¿Y cuáles son los objetivos de estas amenazas?

Pues bien, sería bastante más fácil listar los objetivos excluidos, porque hoy en día 
prácticamente todo es atacable en o a través del ciberespacio.

Porque la amenaza ya no se circunscribe a las redes, sistemas e información que 
manejan, como ocurría hace unos años, sino que ya se extiende imparable a las infraes-

ausencia notable de autoridad que favorece a los agresores. Un dominio al que no es 
ajena ninguna actividad del Estado, pues todas se apoyan o dependen, en mayor o me-
nor medida, del ciberespacio: transporte, comunicaciones, producción y distribución de 
energía, comercio, sanidad, medios de comunicación social y hasta el deporte o el ocio.

Y quizás lo más trascendente de todo, consecuencia de lo anterior: se trata de un 
dominio que coloca el corazón de la nación en primera línea de combate, algo que hasta 
ahora nunca había ocurrido.

Un dominio, además, en el que existe una notable actividad sea cual sea la situación, 
tanto en tiempo de paz, como en las distintas fases que llegan hasta el conflicto armado.

VULNERABILIDADES, RIESGOS Y AMENAZAS EN EL CIBERESPACIO

Para entender por qué esto es así es necesario dedicar unos minutos a analizar las 
vulnerabilidades, riesgos y amenazas en este dominio artificial que, como toda creación 
humana, lleva asociada la imperfección como seña de identidad.

Como el protagonista de la genial novela de Stevenson, el ciberespacio tiene dos natu-
ralezas antagónicas. Una recta, benévola y amable y otra maligna, destructiva y perturba-
dora. Es un espacio que impregna y estimula todas las actividades del ser humano y diluye 
fronteras, pero también campo abonado para nuevos y muy serios riesgos y amenazas.

Sus muchas cualidades (generalización, ubicuidad, inmediatez, interactividad, hori-
zontalidad, descentralización, interinfluencia, automatización) posibilitan realidades 
maravillosas como las redes sociales, las ciudades inteligentes, el periodismo ciudada-
no, la Wikipedia o un sinfín de aplicaciones que nos facilitan muchas actividades 
cotidianas.
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tructuras de todo tipo, incluyendo esa preocupante conjunto denominado infraestructu-
ras críticas; pero también y de forma muy intensa, a las personas, a las redes sociales 
y, como no, a ese conjunto cada vez más amplio y heterogéneo del Internet de las 
Cosas.

En el ciberespacio, como en el resto de dominios, se trata de explotar las vulnerabili-
dades del adversario mientras se protegen y/o se reducen las propias. Vulnerabilidades 
que son muchas, como podemos ver en el siguiente esquema.

Por lo general, las ciberamenazas se asocian a la parte lógica, pero esto no es real-
mente así. Podemos encontrar ciberamenazas que tratan de explotar vulnerabilidades 
físicas y, sobre todo, las humanas. Y de esto último tenemos ejemplos muy conocidos. 
De hecho, el elemento humano es generalmente reconocido como el eslabón más débil 
de la cadena.

Uno de los factores que más contribuye a esta situación es la creciente ciberdepen-
dencia. La tecnología nos ha seducido y atrapado hasta el punto de resultar imprescindi-
ble en nuestra vida cotidiana. Necesitamos conectividad permanente y en cualquier ubi-
cación. En un par de años se espera que haya unos 30.000 millones de dispositivos 
conectados a Internet. Eso hace una media de unos 5 por persona. Con el agravante de 
que siempre se supedita la funcionalidad a la seguridad.
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Ello implica una superficie a defender que crece de manera exponencial, hasta el 
punto de que, en la mayoría de las ocasiones, las organizaciones desconocen sus pro-
pios activos, sus elementos críticos, su grado de exposición y su perímetro, complican-
do enormemente su protección.

Ello resulta aún más complicado a causa de la creciente interconexión entre siste-
mas. Y si A está conectado a B y B a C, entonces A está interconectado a C. Y si C re-
sulta ser Internet, tenemos un grave problema.

Y mientras en los otros dominios de la guerra la mayor parte del armamento está en 
poder de los ejércitos, en el ciberespacio las armas están muy repartidas entre infinidad 
de actores, muchos de ellos no estatales, a los que mueven muy diferentes intereses y 
motivaciones, con lo que ello implica.

Otro factor con enorme impacto es la sobreexposición, consecuencia directa de la 
ciberdependencia. No somos conscientes de la cantidad de información que proporcio-
namos a potenciales atacantes, ni de lo fácil que resulta su explotación. Toda nuestra 
vida, actividades, movimientos, relaciones, está cada vez más expuesta sin que parezca 
preocuparnos demasiado. El primer paso de todo ataque es el estudio y análisis del ob-
jetivo a través de fuentes abiertas. Se sorprenderían de la información que un buen inge-
niero social puede recopilar en apenas una hora sobre una víctima potencial.
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Existen, además, innumerables factores que incrementan el riesgo, de los que aquí 
tienen una pequeña muestra: el correo electrónico, la navegación web, la gestión de 
contraseñas, las interconexiones entre sistemas, el software, el hardware, los usuarios, 
los dispositivos extraíbles, la telefonía móvil, los trabajadores de otras empresas, las 
redes wifi, las impresoras, las redes sociales, la nube…

Tenemos, pues, infinidad de vulnerabilidades que hay que mitigar, pero es que, ade-
más, el ciberespacio concede unas ventajas a los atacantes que no existen en ninguno 
de los otros medios. La primera de estas ventajas es el anonimato. En Internet nadie 
sabe si eres un perro. Y es que en ningún otro entorno resulta tan sencillo ocultar la tra-
zabilidad o suplantar la identidad.

El ciberespacio, además, permite actuar prácticamente desde cualquier ubicación y 
de forma inmediata. Un hacker puede producir daños de manera instantánea sobre un 
objetivo en las antípodas sin moverse de su habitación. Esto no ocurre en ningún otro 
dominio.

Y mientras la defensa requiere proteger todos y cada uno de los activos, los atacan-
tes no necesitan más que encontrar un pequeño resquicio para penetrar en un sistema y 
comprometerlo. Y a veces puede lograrse mediante un simple correo electrónico o un 
pendrive abandonado en un aparcamiento.
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 Es por ello que en el ciberespacio se da con tanta frecuencia el que David derrote a 
Goliath y la razón de que la ciberguerra sea el paradigma de la guerra asimétrica.

La consecuencia de todo ello es una patente sensación de impunidad, dado que la 
mayoría de las acciones o bien pasan desapercibidas para la víctima o resulta práctica-
mente imposible atribuirles una autoría.

Desgraciadamente, el chiste de la diapositiva es absolutamente cierto.

¿Y con qué se combate en el ciberespacio? Pues, como veremos a continuación, 
realmente, no hay ninguna amenaza, técnica o herramienta que sea específica de un 
ámbito concreto, motivo por el cual es tan importante la cooperación en la 
ciberdefensa.

Del mismo modo que la imagen que ven en la pantalla puede ser categorizada como 
crimen, terrorismo, acto de guerra o deporte en función de las circunstancias, esta otra 
puede ser categorizada del mismo modo. El principal elemento a la hora de categorizar 
una acción es la motivación, porque las formas de actuación pueden ser muy similares 
para el ciberdelito, el ciberespionaje o la ciberguerra.

Sin ánimo de ser exhaustivo, voy a exponer algunas de las técnicas más utilizadas 
por los actores amenaza.

El phishing puede considerarse una variante de la ingeniería social, que se aprovecha 
de la buena fe y candidez de la mayoría de las personas.

A través de correos falsificados o sitios web fraudulentos, engañan a los usuarios con 
el fin de que revelen datos financieros, datos personales, contraseñas, etc.

No requiere de unos conocimientos técnicos especialmente elevados, por lo que es 
una de las técnicas más empleadas tanto para obtener información sobre un sistema 
como para penetrar en él.
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Un ataque de denegación de servicios o DoS es un ataque dirigido a una máquina o 
conjunto de máquinas para causar la interrupción de un recurso o servicio. Puede llevar-
se a cabo de infinidad de maneras.

Un ataque de denegación a gran escala requiere un hardware potente, que suele 
obtenerse sumando los recursos de múltiples máquinas zombis, mediante lo que se co-
noce como botnet, dando lugar a un tipo de ataque que se conoce como de denegación 
distribuida.

Existe software que permite la cesión voluntaria de los recursos de una máquina 
(creándose lo que se conoce como BotNet de voluntarios), aunque lo normal es crear 
una BotNet propia, mediante alguna de las técnicas de infiltración e infección vistas 
anteriormente.

De ser un ataque continuado y persistente, puede causar muy graves daños econó-
micos/físicos, e incluso el colapso de toda una nación, como ocurrió con Estonia en el 
año 2007 o Georgia en el 2008.

La alteración de páginas web es uno de las modalidades de ataque más empleadas 
por los hacktivistas, porque, aunque no causen graves daños, suelen tener mucho im-
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pacto mediático, pueden crear confusión y perjudican la reputación de la víctima. La 
tendencia creciente entre las organizaciones a tener no solo páginas webs sino también 
perfil en las redes sociales está facilitando los ataques e incrementando su repercusión.

El ciberdelito se ha convertido en la modalidad criminal que más dinero mueve a nivel 
mundial, por encima del tráfico de drogas, de armas y de la prostitución.

Pues de todas las modalidades de ciberdelito, el ransomware es, con notable diferen-
cia, el más lucrativo. La explicación del porqué es muy sencilla: Internet provee tanto de 
una enorme facilidad para la difusión del malware y como para el cobro de los rescates 
con el mínimo riesgo para los criminales debido a la gran dificultad de rastrear las 
criptodivisas.

Recordarán dos casos muy recientes con gran repercusión mediática: WannaCry y 
NonPetya.

Últimamente se están empezando a usar otras variantes, como el scareware, y hasta 
están aplicando técnicas comerciales de probado éxito para captar más clientes.

Merecen mención aparte las Amenazas Persistentes Avanzadas. Se aplica este nom-
bre a grupos multidisciplinares, con potente financiación, capaces de desarrollar ataques 
muy sofisticados, sigilosos y a medida del objetivo.

Su finalidad, en la mayoría de los casos, es el espionaje, pero hay ejemplos muy 
conocidos, como Stuxnet, en los que se han empleado para la destrucción de infraes-
tructuras. Generalmente, se vinculan a gobiernos, servicios de inteligencia y similares, 
pero también se está ofreciendo en la modalidad de Crime as a service.

Como no podía ser de otra manera, las APT más capaces se asocian a agencias 
gubernamentales de Rusia, China y EE. UU.

Y podríamos decir que todo Estado que no cuente entre sus recursos con una unidad 
tipo APT juega con enorme desventaja en el tablero.
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Y es momento de sacar a colación la denominada guerra híbrida o no lineal, que nos 
permitirá enlazar con la siguiente parte de la conferencia.

A diferencia de una invasión militar a 
gran escala o una contienda bélica con 
frentes clásicos, la guerra híbrida combi-
na el empleo de estrategias militares no 
convencionales con operaciones hostiles 
de inteligencia, comunicación persuasiva 
o amenazas y presiones políticas que en-
tran en el terreno de la guerra psicológica. 
Acciones que buscan derrotar, debilitar o 
someter la voluntad del adversario.

En realidad, no es un concepto nuevo, 
aunque ahora se nos presente bajo un 

nombre diferente. En esencia, sus planteamientos teóricos ya aparecen en los clásicos 
occidentales, como Carl von Clausewitz, u orientales, como Sun Tzu. Su única novedad 
es el salto cualitativo experimentado a raíz del empleo de las nuevas tecnologías y, fun-
damentalmente, del Ciberespacio y, más concretamente, de Internet.

INFLUENCIA Y CIBERESPACIO

Esta nueva forma de combatir da entrada a nuevas armas y campos de batalla, así 
como nuevos contendientes que ya no se circunscriben a las fuerzas regulares sino que 
engloban a todo tipo de actores.

Uno de esos nuevos escenarios es Internet, en cuya consideración de campo de ba-
talla ha tenido mucho que ver el salto cualitativo que ha supuesto su evolución a la Web 
2.0. Salto que ha traído consigo la democratización de los medios, haciendo que cual-
quier grupo, organismo o individuo tenga las mismas posibilidades de publicar —y, en 
consecuencia, de influir— que un medio tradicional.



Guerra y paz en un mundo de redes	 101

Para entender ese fuerte resurgimiento del interés por la Influencia basta con echar 
un vistazo a la naturaleza de los conflictos recientes y en curso.

Mientras en el siglo xx la mayor parte de los conflictos se aproximaron al arquetipo de 
«guerra total», la naturaleza de los conflictos de las últimas décadas parece indicar una 
ruptura con el modelo anterior. En su mayoría, se trata de guerras de oportunidad, en las 
que las grandes potencias se involucran sin estar directamente amenazadas. Aparecen 
nuevos actores y el papel de los medios no militares en la consecución de objetivos po-
líticos y estratégicos crece, y, en muchos casos, supera al armamento convencional en 
su eficacia.

Como consecuencia, la importancia del uso de la fuerza para la resolución de conflic-
tos ha disminuido y, además, se ha diluido en favor de otros factores, de los cuales uno 
de los más importantes es el del favor de la opinión pública.

El combate abandona poco a poco los grandes campos de batalla y la guerra enten-
dida como una sucesión de acciones cinéticas da paso a un amplio abanico de activida-
des que engloban la inteligencia, la contrainteligencia, el engaño, la desinformación, la 
guerra electrónica o la propaganda. El resultado es una constante batalla por modelar 
las percepciones y voluntades de múltiples audiencias, con la particularidad de que la 
globalización ha roto la estanqueidad entre éstas que existía hasta hace poco.

Al mismo tiempo, cualquier acción militar en el «teatro de operaciones» es objeto de 
un escrutinio sin precedentes, por lo que el término «teatro» debe entenderse ya no solo 
en su sentido geofísico, sino como un auténtico escenario en el que se actúa ante una 
audiencia, y en el que el público —como ocurría en el circo romano— puede influir en lo 
que ocurre en el escenario apuntando su pulgar hacia arriba o hacia abajo.

Las guerras «de oportunidad» requieren un esfuerzo considerablemente mayor para 
obtener y mantener la comprensión y el apoyo de la opinión pública en las democracias 
liberales, lo que obliga a estas a legitimar y justificar constantemente su decisión de 
emplear la fuerza militar.
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Lo anterior se traduce en una debilidad que ha sido detectada y está siendo explo-
tada por múltiples actores, no sometidos a los mismos condicionantes restrictivos, a 
través del cada vez más amplio repertorio de acciones que se engloban bajo el término 
genérico de guerra híbrida o guerra no lineal.

Conceptualmente, la guerra híbrida se basa en el uso coordinado de una amplia gama 
de instrumentos, militares y civiles, convencionales y no convencionales, contra el adver-
sario, evitando en lo posible la confrontación militar directa e, incluso, cualquier posible 
reacción del oponente.

En este sentido, los social media aglutinan una serie de características que los con-
vierten tanto en herramientas como en espacios ideales para la Influencia: generaliza-
ción, ubicuidad, inmediatez, interactividad, horizontalidad, descentralización, interinfluen-
cia, automatización y excepcionales facilidades para el anonimato, la suplantación o la 
distorsión de los contenidos. Esta amalgama de características, debidamente explota-
das, puede transformar los aparentemente inofensivos social media en auténticas «ar-
mas de persuasión masiva».

Los social media se convierten, por tanto, tanto en armas como en campos de batalla 
de narrativas y contranarrativas para capturar el apoyo de las audiencias.

En el ámbito de la Web 2.0, los social media han sido y están siendo explotados por 
actores no estatales, como es el caso de ISIS, para la captación y el adoctrinamiento. 
Y también por las fuerzas militares, fundamente en apoyo al targeting, la inteligencia, 
las operaciones psicológicas y la influencia. Estos grupos usan Internet como medio 
principal para comunicar con la audiencia, utilizando los social media como intermedia-
rios, «posteando» comunicados, declaraciones o amenazas. Es el medio a través del 
cual difunden mayoritariamente su narrativa y por medio del cual ejecutan una intensa 
contranarrativa.

Su destreza en el manejo de estos medios llega hasta el punto de adecuar su narra-
tiva y su lenguaje a diferentes públicos objetivo. El fondo del mensaje es el mismo, pero 
la forma varía para adecuarse lo mejor posible a los distintos perfiles de la audiencia.



Guerra y paz en un mundo de redes	 103

Y es que nunca el ser humano haya tenido tan fácil el acceso a tanta información y, 
paradójicamente, nunca haya estado más desinformado ni haya sido tan vulnerable a la 
manipulación.

La Web 2.0 ha traído también consigo la aparición de nuevos actores en el ecosiste-
ma, como son los influencers, los trolls o los sockpuppets, con implicaciones relevantes 
en el campo de la Influencia.

¿Y cómo pueden utilizarse estos actores para la influencia?

Sin ánimo de ser exhaustivo, voy a darles algunos ejemplos de los que fácilmente 
pueden deducir otras muchas posibilidades.

Comencemos por el astroturfing. Este término designa a aquellas campañas que pre-
tenden dar a un movimiento o tendencia una impresión de espontaneidad, como nacido 
de una fuerte relación con el entorno social, pero que realmente está organizada y se 
construye a partir de identidades falsas y actos fingidos y cuidadosamente programados.

Existen múltiples evidencias de que numerosos Estados y organizaciones están utili-
zando trolls y sockpuppets, de forma organizada, en apoyo a acciones de influencia. Los 
ejemplos más conocidos son el Russia’s Troll Army o el Water Army chino, sobre los que 
existen infinidad de artículos en Internet.
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Una técnica muy común en el astroturfing en Internet es el uso de sockpuppets, don-
de una sola persona crea y maneja múltiples identidades on-line para dar la impresión de 
un apoyo de base.

Existe software de gestión de identidades (persona management software) que po-
sibilita que cada operador pueda manipular un elevado número de falsas identidades 
on-line.

Este software permite disimular la antigüedad de las cuentas y está dotado con fun-
cionalidades para hacer más convincente su autenticidad y para facilitar la actividad de 
los operadores.

En la pantalla tienen un ejemplo de una posible actividad de astroturfing en Twitter. En 
este caso, con fines electorales.

Como denuncia el señor Warikoo en su tuit, seis identidades de nombre latino pos-
tean exactamente el mismo mensaje prácticamente en el mismo instante.

La potente maquinaria rusa para la guerra de la información aprovecha cualquier debi-
lidad de las potencias occidentales. Y España, como tal, tampoco se libra de la acción de 
los troles rusos. El País publicaba un interesante artículo al respecto la pasada semana.

Pero no piensen ustedes que esto se circunscribe a Rusia y China. La Operación 
Earnest Voice es una campaña de astroturfing supuestamente operada por el Mando 
Militar Central de los Estados Unidos (USCENTCOM). El objetivo de esta iniciativa es el 
empleo de sockpuppets para difundir propaganda proestadounidense en sitios de redes 
sociales basados fuera de los EE.UU.

Como parte de la puesta en marcha de la operación, en el año 2011 la compañía 
californiana de seguridad web Ntrepid habría obtenido un contrato millonario con el US-
CENTCOM que incluía el desarrollo de un software especializado y la infraestructura co-
rrespondiente que permitiera a agentes del gobierno publicar propaganda en sitios webs 
en lengua extranjera.
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Uno de los efectos que persiguen estas campañas es la DESINFORMACIÓN, que pue-
de desarrollarse de múltiples formas, como puede ser la difusión de noticias falsas o de 
versiones contrapuestas sobre un hecho concreto.

Muchas veces pueden ser reforzadas con el apoyo de falsos vídeos o fotografías.

La redistribución interesada o irresponsable a través de redes sociales y medios de 
comunicación permiten extender la audiencia de forma exponencial.

Un ejemplo reciente lo tenemos en la difusión de una falsa noticia en febrero de este 
año según la cual un grupo de soldados perteneciente a las fuerzas de la OTAN desple-
gado en una de las repúblicas bálticas habría violado a varias mujeres locales.

Esta simple acción tuvo una muy rápida e intensa repercusión mediática y exigió a la 
OTAN un enorme esfuerzo de comunicación estratégica para rebatir su credibilidad y 
contrarrestar sus efectos negativos.

Una técnica muy común en el astroturfing en Internet es el uso de sockpuppets, don-
de una sola persona crea y maneja múltiples identidades on-line para dar la impresión de 
un apoyo de base.

Existe software de gestión de identidades (persona management software) que po-
sibilita que cada operador pueda manipular un elevado número de falsas identidades 
on-line.

Este software permite disimular la antigüedad de las cuentas y está dotado con fun-
cionalidades para hacer más convincente su autenticidad y para facilitar la actividad de 
los operadores.

En la pantalla tienen un ejemplo de una posible actividad de astroturfing en Twitter. En 
este caso, con fines electorales.

Como denuncia el señor Warikoo en su tuit, seis identidades de nombre latino pos-
tean exactamente el mismo mensaje prácticamente en el mismo instante.

La potente maquinaria rusa para la guerra de la información aprovecha cualquier debi-
lidad de las potencias occidentales. Y España, como tal, tampoco se libra de la acción de 
los troles rusos. El País publicaba un interesante artículo al respecto la pasada semana.

Pero no piensen ustedes que esto se circunscribe a Rusia y China. La Operación 
Earnest Voice es una campaña de astroturfing supuestamente operada por el Mando 
Militar Central de los Estados Unidos (USCENTCOM). El objetivo de esta iniciativa es el 
empleo de sockpuppets para difundir propaganda proestadounidense en sitios de redes 
sociales basados fuera de los EE.UU.

Como parte de la puesta en marcha de la operación, en el año 2011 la compañía 
californiana de seguridad web Ntrepid habría obtenido un contrato millonario con el US-
CENTCOM que incluía el desarrollo de un software especializado y la infraestructura co-
rrespondiente que permitiera a agentes del gobierno publicar propaganda en sitios webs 
en lengua extranjera.
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Y otro ejemplo más reciente todavía de como un simple bulo puede convertirse en 
una noticia de alcance mundial.

A estas alturas de la presentación supongo que muchos de ustedes se estarán pregun-
tando cómo puede lucharse contra esto. Y de eso trata la parte final de mi presentación.

DISUASIÓN DEL CIBERESPACIO

Al comienzo de mi exposición, hice alusión a las dificultades para la disuasión en el 
ciberespacio. Y creo que este es un asunto al que merece la pena dedicar unos minutos, 
porque, a mi entender, es el quid de la cuestión.

La disuasión es elemento fundamental en cualquier modelo de seguridad y es, desde 
hace siglos, uno de los instrumentos a disposición de los Estados para ejercitar su poder.

La disuasión puede alcanzarse por medio de dos modelos generalmente complemen-
tarios: el de negación y el de represalia.

En el primero, el potencial atacante ha de percibir una enorme dificultad en alcanzar 
sus objetivos. Dificultad que puede provenir de un elevado coste (económico o en vidas 
humanas), de la elevada dificultad técnica y, en algunos casos en los que el sigilo o el 
anonimato sean decisivos, de la posibilidad de ser detectado o identificado.

La disuasión por represalia se fundamenta en el miedo a las acciones que pueda 
llevar a cabo la víctima como respuesta al ataque o al intento de llevarlo a cabo.

De lo anterior, se deduce que la disuasión se sustenta en tres pilares:

Por una parte, una sólida defensa. Que fundamenta la disuasión por negación.

Y, por otra, de una capacidad de respuesta creíble y de la voluntad de utilizarla contra 
un eventual atacante, que fundamentan la disuasión por represalia.
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En los próximos minutos voy a tratar de exponer cuales son las principales dificulta-
des para el ejercicio de la disuasión en el ciberespacio, algunas de las cuales han ido 
saliendo ya.

Una de las principales, es la dificultad de la defensa, dificultad que se acrecienta cada 
día como consecuencia del crecimiento próximo a lo exponencial de las amenazas, las 
vulnerabilidades y la superficie a defender.

En el ciberespacio, un atacante no necesita ocupar el terreno, ni siquiera obtener la 
superioridad. Como ya hemos visto, le basta con encontrar un mínimo resquicio de se-
guridad en el objetivo.

Y mientras la creación de un malware continúa requiriendo como promedio unas dece-
nas de líneas de código, el software de seguridad necesita ya de millones de líneas y estar 
apoyado por un hardware y un elemento humano cada vez más especializado y costoso.

Como ya hemos visto, mientras en el resto de los dominios de la guerra la mayor 
parte del armamento está en poder de los Estados y el ejercicio de la fuerza práctica-
mente limitado a las Fuerzas Armadas, en el ciberespacio hay infinidad de armas al alcan-
ce de cualquiera, sin que, además, existan los condicionantes de espacio-tiempo que li-
mitan la posibilidad de actuar en los otros dominios.

Y otro ejemplo más reciente todavía de como un simple bulo puede convertirse en 
una noticia de alcance mundial.

A estas alturas de la presentación supongo que muchos de ustedes se estarán pregun-
tando cómo puede lucharse contra esto. Y de eso trata la parte final de mi presentación.

DISUASIÓN DEL CIBERESPACIO

Al comienzo de mi exposición, hice alusión a las dificultades para la disuasión en el 
ciberespacio. Y creo que este es un asunto al que merece la pena dedicar unos minutos, 
porque, a mi entender, es el quid de la cuestión.

La disuasión es elemento fundamental en cualquier modelo de seguridad y es, desde 
hace siglos, uno de los instrumentos a disposición de los Estados para ejercitar su poder.

La disuasión puede alcanzarse por medio de dos modelos generalmente complemen-
tarios: el de negación y el de represalia.

En el primero, el potencial atacante ha de percibir una enorme dificultad en alcanzar 
sus objetivos. Dificultad que puede provenir de un elevado coste (económico o en vidas 
humanas), de la elevada dificultad técnica y, en algunos casos en los que el sigilo o el 
anonimato sean decisivos, de la posibilidad de ser detectado o identificado.

La disuasión por represalia se fundamenta en el miedo a las acciones que pueda 
llevar a cabo la víctima como respuesta al ataque o al intento de llevarlo a cabo.

De lo anterior, se deduce que la disuasión se sustenta en tres pilares:

Por una parte, una sólida defensa. Que fundamenta la disuasión por negación.

Y, por otra, de una capacidad de respuesta creíble y de la voluntad de utilizarla contra 
un eventual atacante, que fundamentan la disuasión por represalia.
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Una misma acción en el ciberespacio puede ser categorizada como cibercrimen, 
ciberterrorismo o ciberguerra en función de las circunstancias que la rodean, entre ellas, 
por la condición del atacante y del atacado y por el acto en sí, pero, fundamentalmente, 
por su motivación.

Un acto de cibercrimen no debería ser respondido con otro de ciberguerra, por lo que 
la determinación de la autoría de un ataque y su motivación resultan fundamentales a la 
hora de ejercer una respuesta. Y lograr esto es extraordinariamente complicado.

En la figura se muestra el análisis de un ataque de denegación distribuida de servicios 
llevado a cabo por una botnet. Como puede verse, en el ataque intervinieron decenas 
de miles de máquinas repartidas por todo el mundo, la gran mayoría de ellas, muy pro-
bablemente, sin que sus propietarios tuvieran conocimiento de ello. Atribuir la autoría de 
un ataque de este tipo a un actor concreto resulta a día de hoy prácticamente imposible.

Existen infinidad de técnicas para dificultar la trazabilidad de un ataque. El anonimato 
es algo relativamente sencillo de conseguir en el ciberespacio, incluso con escasos 
recursos económicos.

Si bien las botnets están por lo general asociadas al cibercrimen, es de suponer que 
muchas unidades de ciberdefensa estén creándose infraestructuras de este tipo para, 
llegado el momento, realizar ataques contra objetivos adversarios, manteniendo el 
anonimato.

Otro factor que complica tanto la defensa como las acciones de respuesta es el he-
cho de que más del noventa por ciento de las infraestructuras TIC existentes en el mundo 
están en poder de compañías privadas. A lo anterior se suma la creciente interconexión 
entre sistemas. Resulta muy complicado que una acción en el ciberespacio contra un 
actor concreto no repercuta en terceros. Esto es de especial importancia a la hora de 
considerar acciones de represalia.

En nada contribuye a robustecer la ciberdisuasión el que exista una especie de con-
vencimiento universal de que el ciberespacio es una especie de universo paralelo que se 
rige por sus propias reglas y que nada tiene que ver con el mundo real. Según esa visión, 
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en el ciberespacio aplicaría algo semejante a ese «lo que ocurre en Las Vegas queda en 
Las Vegas».

El hecho de que, por motivos diversos, no se de publicidad a los ciberataques sufri-
dos y el que la gran mayoría queden impunes contribuye a sustentar esa imagen distor-
sionada del ciberespacio.

La indefinición legal del ciberespacio alcanza su máxima expresión en su traslación al 
derecho de los conflictos armados.

¿Qué es un ataque armado en el ciberespacio? ¿O un acto hostil? ¿Cuándo es legítimo 
el uso de la fuerza en autodefensa?

Hay muchísima gente trabajando en esta traslación, pero hasta la fecha son bastante 
escasos los avances prácticos.

Ante esa indefinición, resulta muy difícil establecer un umbral para el uso de la fuerza 
en autodefensa ante un ciberataque.

Por otra parte, la definición de ese umbral constituye en sí misma una debilidad, pues 
implícitamente se estará declarando que no existirá represalia para todo aquel ataque 
por debajo de ese umbral.
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Para que la disuasión por represalia funcione, la capacidad de mostrar la fuerza es 
crucial. Esa demostración fue necesaria incluso para el arma nuclear. Pero esto no resul-
ta igual para las ciberarmas.

Los ciberataques son posibles porque existen vulnerabilidades en los sistemas ob-
jetivo. Una demostración de poder en el ciberespacio implica alertar al adversario de la 
existencia de la vulnerabilidad que se explota. Ello da lugar a que las ciberarmas sean 
difícilmente reutilizables, ya que cualquier uso revela información que puede servir al 
adversario para defenderse contra ataques futuros.

Por tal motivo, hay que evaluar muy cuidadosamente el empleo de las ciberarmas. 
Pero hay más condicionantes.

El árbol de decisión que tienen en la pantalla corresponde, con ligeras modificacio-
nes, al estadounidense Martin C. Libicki, autor de algunas de las obras más interesantes 
y originales que se han escrito sobre ciberdefensa.

Como puede verse, son muchas las condiciones que Libicki considera que deberían 
de cumplirse antes de aventurarse a lanzar un ataque de represalia en el ciberespacio: 
que el tipo de ataque recibido sea el que haría un Estado, que sus efectos hayan sido 
públicos, que pueda ser atribuido a un Estado concreto —sin posibilidad de error y, 
además, de forma rápida—, que se disponga de una forma para ejercer la represalia, 
que puedan ser controlados los efectos de esa acción sobre terceros, que la contrarre-
presalia sea poco probable, … Demasiadas condiciones.

Como no podía ser de otra manera, la disuasión en el ciberespacio se fundamenta 
en los mismos principios vistos anteriormente: sólida defensa, capacidad de respuesta 
y voluntad de responder ante un ataque.

Sin embargo, la aplicación de estos principios en el ciberespacio resulta extraordina-
riamente complicada por todo lo que hemos visto.

¿Cómo podemos alterar esta situación tan inquietante?
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Obviamente, fortalecer la ciberdisuasión pasa por reducir los círculos de la figura.

La dificultad que esto entraña es grande y, en algún caso, resulta prácticamente 
imposible.

Pero existen modos de hacerlo.

Veamos algunos.

El primero, por supuesto, es ponerles las cosas difíciles a los atacantes, incrementan-
do la dificultad de penetrar en los sistemas y reduciendo los efectos en el caso de que lo 
consigan. Con ello conseguiremos fortalecer la disuasión por negación. Para ello resulta 
esencial desarrollar las capacidades de defensa y potenciar la resiliencia.

La defensa requiere trabajar muchos aspectos: controles de acceso, defensa peri-
metral, análisis y corrección de vulnerabilidades, aplicación de configuraciones seguras, 
monitorización, gestión de incidentes, segmentación de redes, concienciación de usua-
rios, formación… Esto requiere medios y organización.

La resiliencia, entendida como la capacidad de continuar prestando servicio en un 
ambiente hostil y degradado, se fundamenta en aspectos tales como la redundancia de 
elementos críticos y la capacidad de restauración.

Ser capaces de demostrar que se dispone de recursos para hacer inefectivos los 
ataques podrá disuadir a algunos actores si creen que sus acciones tendrán escaso 
impacto.

Y en ese contexto, contar con unas sólidas capacidades al servicio del Estado es 
algo fundamental, algo que ya han entendido muchas naciones.

Es esencial combatir esa idea de que en el ciberespacio todo vale. En este senti-
do, el ejercicio de acciones judiciales contra los autores de ciberataques es un paso 
fundamental.
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En la imagen tienen el cartel de busca y captura de uno de los militares perteneciente 
a una unidad cibernética del Ejército de la República Popular China a los que Estados 
Unidos acusa, entre otros delitos, de ciberespionaje industrial.

Por desgracia, casos de persecución como el del ejemplo resultan, a día de hoy, 
todavía excepcionales.

En cualquier caso, el señalamiento público y la persecución legal son elementos bá-
sicos para la disuasión por represalia.

Pero, para ello es condición previa necesaria contar con unas sólidas capacidades de 
análisis forense digital y de inteligencia de ciberamenazas, que permitan la trazabilidad y 
determinación de la autoría de los ciberataques, posibilitando la realización de acciones 
que contribuyan a la disuasión por represalia.

Otro aspecto a tener en cuenta es el de la cooperación.

Muchos de los adversarios son comunes a nuestros socios y aliados, las formas de 
ataque empleadas por el cibercrimen, el hackivismo, el ciberterrrorismo y la ciberguerra 
son sustancialmente las mismas, por lo que afectan de igual forma al sector público, 
a los ciudadanos, a las empresas y a las Fuerzas Armadas y no conocen de fronteras.
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Cooperación que no puede limitarse únicamente a la compartición de información 
sobre amenazas, sino que ha de extenderse a multitud de ámbitos, como el de la gober-
nanza de Internet, la persecución de los atacantes, la formación, la concienciación, el 
adiestramiento o la investigación y desarrollo.

Las normas jurídicas pueden tener también un impacto en la disuasión. El Manual 
de Tallin, del que hace unos meses se ha publicado su edición 2.0, y la Convención de 
Budapest son unos principios muy válidos sobre los que hay que seguir construyendo un 
modelo sólido y global de gobernanza para el ciberespacio.

Si bien es cierto que no todos los actores en el ciberespacio respetarán estas nor-
mas, resultan un pilar imprescindible para las actividades de disuasión por parte de los 
Estados cooperantes.

De lo anterior, se deduce esta conclusión bastante obvia.

Hasta ahora hemos considerado únicamente el ciberespacio como escenario opera-
tivo tanto del ataque como de la correspondiente respuesta. Pero esto no tiene por qué 
ser así.

Nada impide que una acción en un dominio pueda ser respondida en otro. Un ataque 
aéreo puede ser respondido con un ciberataque. Y viceversa.

Ello obliga a considerar los efectos disuasorios que las capacidades en un dominio 
puedan ejercer sobre las intenciones del adversario en otro.

Tratar a fondo este asunto requiere un tiempo del que no dispongo. Simplemente 
quiero trasladarles unas ideas:

La primera es que probablemente sea más sencillo obtener unos efectos intensos 
sobre un adversario a través del ciberespacio que por medios bélicos convencionales. Y 
en un modelo de teoría de juegos como el representado en la figura, vence aquel que es 
capaz de infligir unos mayores daños al rival. En este caso, el vencedor es el bando azul 
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porque es capaz de causar mayores efectos destructivos que su adversario; en este 
caso, a través del ciberespacio.

Además, el ejercicio de acciones ciberofensivas no requiere de los enormes presu-
puestos, ni los despliegues de fuerzas característicos de las acciones convencionales. 
Lo que ocurre en el ciberespacio resulta bastante opaco. Es poco menos que impensa-
ble que un ciberataque conlleve el riesgo de bajas propias. Por todo ello es presumible 
que una ofensiva en el ciberespacio sea contemplada de forma menos reticente que una 
acción militar convencional tanto por el poder político como por la opinión pública.

Por otra parte, ya hemos visto lo complicado que resulta ejercer la disuasión en el 
ciberespacio. No hay ningún motivo para pensar que esa disuasión sea alcanzable por 
medios convencionales.

En cuanto a la inversa, a mi juicio, el hecho de que un adversario cuente con unas 
sólidas y contrastadas capacidades ciberofensivas sí que puede influir sustancialmente 
en la decisión de llevar a cabo contra él acciones militares con medios convencionales.

A partir de lo anterior, se deducen las tres ideas siguientes.
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REFLEXIÓN FINAL

Y a estas alturas soy bien consciente de que ya les he castigado bastante y que la 
jornada no ha hecho más que empezar, por lo que voy a terminar mi exposición con una 
reflexión muy simple que trata de condensar todo lo que les he contado.

Estamos haciendo esfuerzos por mejorar nuestras capacidades de ciberseguridad y 
ciberdefensa. Eso es innegable.

Pero, en mi opinión, la magnitud del problema está todavía lejos de ser entendida por 
una gran mayoría.

Y es fundamental para ello el tomar conciencia de que las mayores vulnerabilidades 
de una nación son accesibles a través del ciberespacio.

Las organizaciones deben dejar de ver a los responsables de la ciberseguridad como 
a esos tipos raros del cuarto sótano y a las fuerzas de ciberdefensa como una especie 
de cazafantasmas que persiguen amenazas esotéricas.

Esto es muy serio y muy real.

Unas sólidas capacidades de ciberdefensa resultan esenciales no solo para la segu-
ridad de una nación sino incluso para su supervivencia.

Y me atrevería a afirmar que, a día de hoy, son las más críticas.

Muchas gracias.
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I) LA UNIÓN EUROPEA. UNA SITUACIÓN DEMOGRÁFICA PREOCUPANTE

Cada vez menos jóvenes

Comenzaré presentando los datos de la población joven en la Unión Europea: el pasa-
do cercano, el presente y el futuro previsible. Para ello utilizaré dos grandes tramos de 
edad: el de 0-14 años y el de 15-29 a los que denominaremos respectivamente jóvenes 
y jóvenes-adultos. Ambos grupos se caracterizan por una reducción progresiva de sus 
efectivos.
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Los jóvenes pasan de 88,6 millones en 1994 a 79,5 en 2016. Y los jóvenes adultos 
de 104 millones a 88,6. Sumados ambos tramos la disminución es de 25 millones du-
rante esos años y esa pérdida se traduce en un retroceso del peso relativo de ambos 
grupos en el conjunto de la población. Actualmente los menores de 30 años representan 
alrededor de un tercio de la población de la Europa de los 28 y los menores de 14 años 
tan solo un 15,5 %.

El viejo continente se ha convertido en un continente viejo no solo por su historia y 
cultura milenaria, sino también por la composición de sus edades. Cada vez menos jóve-
nes y, como veremos, cada vez más viejos definen la estructura actual. La comparación 
del grupo 0-14 con el de otros países significativos del mundo desarrollado y en desarro-
llo da para Europa (con la excepción de Japón) las cifras peores. Al este, Rusia y al otro 
lado del Atlántico USA nos llevan 3 y 5 puntos porcentuales.

Y si nos vamos a los dos países más representativos del mundo en desarrollo la 
diferencia es de 13 puntos en el caso de India y de 3 en el de China que tiene una po-
blación de jóvenes relativamente baja debido a su política del hijo único que no ha sido 
suavizada hasta hace muy poco tiempo. Bien es verdad que la bajada del porcentaje de 
jóvenes en la Unión ha sido menos intensa que en los tres países del mundo en desarrollo 
cuya transformación demográfica ha sido más tardía, pero más intensa. Ya ningún país 
escapa a la reducción de la natalidad que explica la caída del tramo 0-14 y con el paso 
del tiempo del grupo de 15 a 29.

El retroceso afecta a todos los países de la Unión, aunque con diferentes intensida-
des. Irlanda es el país con una estructura por edades más joven de la Unión y Alemania, 
Austria, Italia, Grecia y Portugal y algunos países del este los Estados que tienen valores 
más bajos y dentro de ellos los que localizan las regiones con una situación peor (en 
España Castilla León, Galicia y el Principado de Asturias).

La situación se va a deteriorar en el futuro cercano. Según las proyecciones de EU-
ROSTAT la población de 0-15 pasará de los 79,5 millones de 2016 a 76,3 en 2035. El 
porcentaje sobre la población total caerá entonces a un 14,6 % y un retroceso semejante 
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se prevé para la población de 15 a 29. Todos los países sin excepción sufrirán pérdidas 
de jóvenes y jóvenes adultos.

Cada vez menos nacimientos

El retroceso en términos absolutos del número de jóvenes hay que ponerlo en rela-
ción con la caída de los nacimientos. Desde la cifra récord de 7,8 millones de nacidos 
vivos en 1964 hemos pasado a 5,1 millones en 2015.

La baja natalidad actual hay que ponerla en relación con una serie de circunstancias. 
En primer lugar, con niveles de fecundidad bajos o muy bajos. Si para renovar las gene-
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raciones es necesario que cada mujer en edad de procrear (15-49 años) tenga por tér-
mino medio 2,1 hijos (un poco más de 2 debido a la mortalidad infantil) en 2015 ningún 
país europeo fue capaz de hacerlo. Los más próximos a este umbral fueron Francia 
(1,96) e Irlanda (1,92). La media de la Unión se situó en 1,58 hijos por mujer, pero por 
debajo de este nivel habría 17 Estados. Los peor situados (en torno a 1,3 hijos por mu-
jer) fueron Grecia, Italia, España y Portugal y en el este de Europa Polonia.

Este valor de 1,3 hijos por mujer conocido como «lowest low fertility» es considerado 
como un umbral crítico. Si se mantiene en el tiempo en ausencia de inmigración la pobla-
ción podría reducirse un 50 % en 45 años. En cambio, una tasa de 1,7 hijos por mujer 
con una inmigración moderada podría garantizar la estabilidad de la población.

La caída de nacimientos se explica también por una reducción de mujeres en edad de 
procrear debido a bajas natalidades previas.



Europa: riesgo de un futuro sin jóvenes	 123

El caso de España es significativo al respecto ya que estamos reduciendo nacimien-
tos desde 2008, tenemos un índice de fecundidad de 1,33 y hemos perdido un millón de 
mujeres en edad de procrear desde 2009 a 2016.

Y la edad media a la que se tiene el primer hijo ¿juega algún papel en el nivel de fe-
cundidad de los países de la Unión? Lo cierto es que la edad media a la que se alumbra 
el primer hijo ha subido en todos los países a lo largo de las tres últimas décadas. En la 
actualidad ya rebasa los 30 años (30,5) con algunos territorios como Italia y España que 
están en torno a los 32. Este hecho hay que ponerlo en relación con la proporción cada 
vez más alta de mujeres que cursan estudios superiores y se incorporan al mercado la-
boral y con los cambios en la nupcialidad y en los modelos familiares tradicionales. Cada 
vez hay menos matrimonios y cada vez estos se celebran más tarde. Son algunas de las 
características de la llamada segunda transición demográfica definida por:

–– Una caída de la nupcialidad tradicional y el retraso en la celebración de las bodas.
–– Un aumento de los índices de soltería.
–– Un crecimiento de las uniones consensuales.
–– Una multiplicación de las separaciones y divorcios.
–– Menos natalidad y cada vez más tardía.
–– Mayor número de hijos fuera de la institución matrimonial.
–– Diversificación de los modelos familiares. Junto a las familias tradicionales, apa-
recen nuevas formas como las familias monoparentales, las reconstruidas o las 
formadas por parejas del mismo sexo.

Pero volviendo a las edades ¿Una natalidad tardía se convierte siempre en una natali-
dad más baja? La respuesta es que no siempre sucede así. Algunos países con natalidad 
retrasada tienen niveles de fecundidad muy bajos. Alemania, Italia, España, Portugal o 
Grecia están en este caso. En otros casos la natalidad tardía no impide una fecundidad 
más alta como Francia, Irlanda, el Reino Unido o Suecia. Por lo tanto, la edad de alum-
brar el primer hijo no se convierte en factor determinante del nivel de fecundidad.

El problema de las bajas fecundidades (lowest-low fertility) es la gran dificultad para 
salir de esta situación .El demógrafo Peter McDonald formuló en 2005 una teoría según 
la cual existe un umbral crítico de fecundidad que él estableció en 1,5 hijos por mujer 
por debajo del cual se activarían mecanismos que hacen complicada la recuperación. 
Partiendo de su hipótesis otros autores Wolfgrang, Lutz, Vegard Skirbekk y M.ª Rita Testa 
definen tres mecanismos combinados que explican las dificultad de esa salida.

El primero ya ha sido mencionado. Las reducidas tasas de natalidad del pasado ge-
neran volúmenes cada vez más pequeños de mujeres en edad de procrear de tal manera 
que para obtener el mismo número de nacimientos cada una debería de tener más hijos 
(sobreesfuerzo reproductivo).

El segundo es la relación entre la fecundidad real y la fecundidad deseada. En nues-
tras sociedades siempre la fecundidad real es inferior a la deseada (por ejemplo en 
España 1,3 hijos reales y sin embargo 2 deseados). Ahora bien, existe una repercusión 
de la fecundidad real sobre la deseada de la siguiente generación. Los hijos de familias 



124	 Seguridad y Defensa: conocer el pasado para preparar el futuro

pequeñas tienden a reducir su tamaño familiar deseado. Así ha sucedido, por ejemplo, 
en Alemania.

El tercer mecanismo tiene que ver con la teoría establecida por el demógrafo ame-
ricano Richard Easterlin. Su tesis es que la fecundidad sube en las épocas en las que 
existe una movilidad intergeneracional ascendente (cuando los hijos creen que van a pro-
gresar en lo educativo, profesional y económico más que sus padres) y disminuye en los 
periodos en los que sucede lo contrario (los hijos van a vivir peor de como lo hacían en 
casa de sus padres). Este mecanismo explicaría el baby-boom de los años 1945-60 ya 
que después de la guerra se podía esperar vivir mejor que en la época de Gran Depresión 
y en la del segundo Gran Conflicto mundial y explicaría lo que ocurre en algunos países 
europeos actuales sobre todo durante los años de crisis económica.

Estas circunstancias suponen, por lo tanto, serias dificultades para salir de las bajas 
natalidades actuales aunque, como luego veremos, existen mecanismos para mejorar 
la situación.

Cada vez más viejos

La caída de la natalidad y por supuesto el aumento de la esperanza de vida y de la 
longevidad está provocando un fuerte envejecimiento demográfico en todas las poblacio-
nes de la Unión Europea. Y este, por sus repercusiones económicas y sociales, es el 
rasgo más importante de la situación demográfica de los 28. Utilizando el indicador po-
blación de 65 y más en el conjunto de la población esta es la situación en 2016.

La media europea fue de casi el 19,2 % (es decir, 1 de cada 5 habitantes tiene 65 o 
más años). Pero por encima de este valor hay 8 países (Bulgaria, Alemania, Grecia, Italia, 
Letonia, Portugal, Finlandia y Suecia) que son los más envejecidos del grupo. En el lado 
opuesto, Irlanda con un 13 % es el estado con menor población mayor. Otra forma de 
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percibir el envejecimiento general de nuestras sociedades es el valor de la edad mediana 
(la que divide a la población en 2 partes con efectivos iguales).

La media europea es de 42,4 años, cuatro años superior a la que había en 2001 y el 
rango se establece entre los casi 50 años de Alemania y los 36,5 de Irlanda.

Desde un punto de vista demográfico el envejecimiento presenta algunas caracterís-
ticas que conviene recordar.

a.	 En un fenómeno que ya no afecta solo a las sociedades desarrolladas, sino tam-
bién a muchos de los países en desarrollo donde también ha caído la natalidad 
y crecido la esperanza de vida. No obstante, el récord mundial corresponde a 
las poblaciones europeas junto con Japón que es el Estado más envejecido del 
mundo.

b.	 Uno de los rasgos más destacables es que el porcentaje de viejos ha superado 
al de jóvenes, provocando una alteración de la situación demográfica tradicional 
(la llamada inversión de la tendencia demográfica). En el conjunto de la Unión 
solo hay 15,6 % de jóvenes frente al 19 % de mayores. Y salvo en Irlanda don-
de todavía hay más jóvenes que viejos y Francia y el Reino Unido donde están 
equiparados, el resto de países grandes escenifica dicha inversión que se viene 
produciendo desde 2004.

c.	 Es un fenómeno difícilmente reversible. El envejecimiento personal medido por 
los años cumplidos es irreversible. Nadie puede tener al año siguiente un año 
menos que el anterior. Tampoco el envejecimiento colectivo tiene fácil solución, 
a lo sumo algunos paliativos reductores. No obstante, lo que sí se ha producido 
es un cierto rejuvenecimiento físico y mental de la gente. Hoy una persona de 70 
años equivale a una de 60 de hace años.
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d.	 Afecta sobre todo a las mujeres, debido a su mayor esperanza de vida. En la 
UE-28 las féminas tienen una esperanza de vida al nacer de casi 84 años por 78 
los varones.

e.	 Y quizás lo más importante. Es un fenómeno que se retroalimenta. Cada vez más 
personas que cumplen 65 años, cumplen 70, 80 y más. En Europa aumentan 
sin cesar los octogenarios, nonagenarios e incluso centenarios. En 2016 los 
octogenarios rebasaron la cifra de 27 millones con un 5,4 % de la población total.

La intensificación del envejecimiento será una constante en el corto y en el más largo 
plazo. Es verdad que será necesario definir estadísticamente el envejecimiento a partir 
de una edad más elevada que los 65 años. No obstante, y con el fin de facilitar las com-
paraciones permítanme utilizar el mismo umbral para ver la situación futura. En el 2030 
el porcentaje de población de más de 65 años será de 24 % y el de más de 80 del 7,2 
%.Y si nos vamos al horizonte 2050 los valores son 28 % y 11 % respectivamente. La 
frase cada vez más viejos, cada vez más viejos, cobra sentido con estos datos.

Pudiera parecer a la vista de las cifras que el envejecimiento es una catástrofe y que 
hay que lamentarse de que en nuestras sociedades aumenten las personas mayores. 
Creo que no debemos concebirlo así. El envejecimiento es una conquista social y en 
cierto modo supone un rejuvenecimiento general de la población al haber más personas 
que viven más años y en condiciones que están mejorando y mejorarán en el futuro.

Además no se puede olvidar que el envejecimiento es el resultado de la acción com-
binada de dos factores: ciertamente el aumento de la longevidad, pero también la dis-
minución de la natalidad que ha provocado la escasez relativa de jóvenes. Europa se 
enfrenta a una situación demográfica definida por la combinación de estos dos hechos y 
no podemos ignorar las consecuencias que esta combinación nos puede deparar.

II) BAJA NATALIDAD Y ENVEJECIMIENTO: UNA COMBINACIÓN PELIGROSA

 La baja natalidad y sus consecuencias más directas la escasez de población joven 
va a provocar una primera consecuencia en la economía y en la sociedad europeas, 
sobre todo en aquellos países donde los jóvenes son más escasos. Me refiero a déficit 
de población adulta joven (20-40) en el mercado laboral que afectará a la mano de obra 
sin cualificar como a la cualificada. Las proyecciones de la población para el tramo 20-
39 años de la UE-28 dan una pérdida de más de 10 millones de personas entre 2015 y 
2030.

Las disminuciones no se producen en todos los países, pero en aquellos en los que 
actualmente tienen bajas tasas de natalidad y porcentajes de población joven reducidos, 
el retroceso de los efectivos entre 20 y 40 años es significativo. En España por ejemplo 
y según la última proyección del INE la población entre 20 y 39 años disminuirá 1,8 
millones entre 2016 y 2031. Y si utilizamos el tramo 30 a 49 años la pérdida llega a los 
4,2 millones de personas.
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En Alemania la caída es menor a corto plazo (620.000 personas entre 20-39 años) 
pero mayor a un horizonte más largo. Según un estudio elaborado por el Instituto de 
Estudios Bertelsman el número de personas en edad laboral (todos no solo el tramo 20-
40) podría disminuir de 2015 a 2050 en un 36 %, es decir, pasar de 45 millones a 30.

El déficit de mano de obra en muchos mercados laborales europeos (Alemania, Es-
paña pero también Italia o Grecia) exigirá inyectar en ellos más trabajadores: en algunos 
casos más mujeres aunque en los grupos de edades más jóvenes no hay mucha diferen-
cia entre la población activa masculina y femenina; por supuesto la inmigración a la que 
luego me referiré; y por último, será necesario retener más trabajadores seniors que en 
la actualidad. Las políticas de prejubilaciones o de jubilaciones anticipadas imperantes 
en varios países, entre ellos España, deberán revisarse. Y probablemente será necesario 
elevar la edad de jubilación sobre todo en aquellos territorios donde es más baja (v.g. 62 
años en Francia), pero también en aquellos otros donde está entorno a los 65 años (Italia 
o Portugal 66 años). La retención de más trabajadores en el mercado laboral, sobre 
todo de los que tienen un mayor nivel de cualificación, es un reto para muchos países 
europeos. Será necesario definir políticas de consenso entre los 4 grandes interlocuto-
res sociales que actúan en ese mercado: la administración, las empresas, los sindicatos 
y los propios trabajadores.

Una segunda consecuencia de la combinación de baja natalidad y envejecimiento que 
en definitiva se traduce en cada vez menos población joven y cada vez más población 
vieja, es el desequilibrio entre población activa y dependiente. Este desequilibrio se pue-
de medir a través de la llamada OLD-AGE DEPENDENCY RATIO (se obtiene relacionando 
la población de 65 y más con la población entre 15 y 64 años). En 2015 la tasa fue de 
28,8 (algo menos de 4 personas en edad de trabajar por cada persona de 65 años y 
más). Como siempre en Irlanda baja al 20 % y en Alemania, Italia o Grecia sube a más de 
32. Pero estas cifras no cesarán de crecer en el futuro como consecuencia de la reduc-
ción de la población adulta joven y de la llegada de los «baby-boomers» a la jubilación. En 
2050 la tasa subirá al 50 % (1 inactivo por cada 2 trabajadores).

Y si en vez de la «OLD AGE DEPENDENCY RATIO» utilizamos la «TOTAL_AGE DEPEN-
DENCY RATIO» (relación entre la población de más de 65 años y la de menos de 15 con 
la población entre 15 y 64, la tasa actual se dispara al 52 % (2 personas en edad de 
trabajar por cada dependiente) y la proyectada para el 2050 a más de 70 % (1,3 traba-
jadores por cada dependiente).

Con estas tasas de dependencia será muy difícil pagar las pensiones en aquellos 
países que utilizan básicamente el sistema de reparto (las pensiones se pagan con las 
cotizaciones de los activos).

En esta situación se encuentran países como España y Portugal. Pero otros también 
tienen sistemas de reparto que combinan en mayor o menor medida con sistemas de 
capitalización. Este es el caso de Italia o Grecia que tienen un sistema de reparto basado 
en las llamadas cuentas nocionales donde la cuantía de la pensión se calcula sobre el 
historial de cotización de cada trabajador que cobrará según lo aportado durante su vida 
laboral.
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Y este es el caso de Francia, Alemania, Reino Unido u Holanda, países en los que los 
sistemas de capitalización complementarios alcanzan una mayor presencia. El caso de 
España nos puede ilustrar bien las dificultades que por razones demográficas van a tener 
los sistemas basados casi exclusivamente en el «reparto» sobre todo en el futuro próxi-
mo. Vean este gráfico.

En él se compara la situación actual y la existente en el 2030 de 4 indicadores clave: 
el número de pensionistas, la tasa de dependencia, la ratio cotizante/pensionistas y la 
tasa de reemplazo. Entre 2015 y 2030 aumentan los pensionistas y la tasa de depen-
dencia. Sin embargo, disminuyen la ratio cotizante-pensionista y la tasa de reemplazo. 
Esta evolución exige tomar medidas entre las que se incluyen las llamadas paramétricas 
como elevar la edad de jubilación. Los periodos de cotización para tener el 100 % de la 
pensión, redefinir la base de cálculo o el índice de revalorización de las pensiones. Ade-
más, deben emprenderse reformas estructurales que incluyen la adopción de sistemas 
mixtos reparto-capitalización.

III) �LA INMIGRACIÓN: ¿ES UNA SOLUCIÓN DEMOGRÁFICA Y ECONÓMICA PARA 
EUROPA?

Comenzaré por analizar los datos estadísticos más recientes. El 1 de enero de 2016 
había 35,1 millones de personas nacidas fuera de la UE-28 que vivían en alguno de sus 
países y 19,3 millones más que habían nacido en un país de la Unión diferente a aquel 
en el que residían. En total, unos y otros suman 54,4 millones que representan alrededor 
de un 10,6 % de la población total. Pero hay que tener en cuenta que una parte de esos 
inmigrantes han adquirido la nacionalidad del país donde residen (alrededor de 18 millo-
nes) mientras que otros conservan la de su país de origen (37 millones).

Todos los Estados tienen una proporción mayor o menor de inmigrantes, pero hay 5 
que reúnen la parte del león (más de un 75 %): Alemania, Reino Unido, Italia, España y 
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Francia. Los inmigrantes representan en 8 países más del 10 % de su población total y 
en 19 Estados predominan los provenientes de Estados de fuera de la Unión.

Del total de 54 millones de inmigrantes que tienen los 28, un poco más de la mitad 
proceden de un país europeo, sea de la Unión (37 %) o de otro país del continente (14 %).

Los principales abastecedores de inmigrantes de fuera de la Unión son: Marruecos, 
Turquía, Argelia, Ucrania e India.

Los inmigrantes tienen una composición por edades más joven que la población au-
tóctona. Predominan las comprendidas entre 20 y 47 años. Frente a una edad mediana 
para el conjunto de la población de 42,4 años la de los inmigrantes es de 34,4 años.

Realizado este retrato robot de la inmigración podemos intentar contestar a la pre-
gunta planteada al inicio de este punto. La inmigración ¿puede ser una solución demo-
gráfica y económica para Europa?

Empezaría diciendo que no tenemos tanta inmigración como se piensa. La cifra de un 
10 % de la población total es significativa, pero no alarmante. La cifra de USA es del 13 % 
y todo su territorio es realmente un país de inmigrantes.

Además, la mitad de la población inmigrante procede de otro país europeo. Solo el 
restante 50 % viene de un país de fuera de la Unión.

Desde un punto de vista demográfico la inmigración representa el 85 % del creci-
miento registrado. El saldo natural solo el 15 % restante y no es descartable que pueda 
llegar a ser negativo.

Además, mejora la natalidad de los países receptores y dada su composición por 
edad corrige ligeramente el envejecimiento. En 2011 en doce países europeos la tasa 
de fecundidad de las mujeres inmigrantes rebasa el valor de 2 hijos por mujer y en 15 
es más alta que la de las madres autóctonas. El caso de España es significativo. En la 
actualidad la tasa de fecundidad de las madres extranjeras es de 1,7 y la de las españo-
las de 1,27. El porcentaje de niños de madre extranjera representa el 18,4 % del total.

Por otro lado, contribuyen en pequeña proporción a aliviar el envejecimiento en un 
punto porcentual aproximadamente. La población autóctona sería más vieja de no existir 
esos 4,5 millones de extranjeros la mayoría de los cuales se sitúan entre la población 
adulta-joven.

Desde un punto de vista laboral tenemos dos tipos de inmigrantes en Europa: los sin 
cualificar que vienen a ocupar huecos en el mercado no cubiertos por la población autóc-
tona: construcción, servicios, hostelería, cuidados personales, obras públicas, comercio 
al por menor; y los cualificados que cubren la demanda de este tipo de trabajadores en 
países donde la producción nacional no resulta suficiente (Alemania, Reino Unido, países 
nórdicos). Resulta incuestionable que los inmigrantes producen más de lo que consumen 
y que contribuyen decisivamente al PIB nacional y a sufragar el coste de las pensiones.



130	 Seguridad y Defensa: conocer el pasado para preparar el futuro

Pero no todo está despejado en el panorama futuro de las inmigraciones, ni debemos 
convertirlas en la única solución para resolver los problemas demoeconómicos de la 
Unión Europea; no parece razonable.

Es verdad que los inmigrantes tienen al principio una tasa de fecundidad superior a la 
de la población autóctona. Suele ser intermedia entre la que tienen las mujeres del propio 
país y la de las mujeres del país de origen. Pero a partir de la segunda generación y si-
guientes los comportamientos fecundos de las mujeres inmigrantes se tienden a parecer 
a los de la población autóctona. Es cierto que los inmigrantes contribuyen a un cierto 
rejuvenecimiento de la población, pero salvo una renovación permanente e intensa ellos 
también tienden a envejecer ahondando el problema provocado por el envejecimiento de 
la población local.

Además, muchas veces pensamos que el volumen de inmigrantes nunca se va a aca-
bar y que lo normal es que pudiera aumentar. Y eso no siempre va a suceder así. Las ta-
sas de natalidad están bajando en todas partes y hay países del Tercer Mundo donde ya 
no se renuevan generaciones. Latinoamérica y Asia son dos continentes que ejemplifican 
los procesos de caída de la fecundidad y de inicio del envejecimiento. Incluso en África 
o en los países musulmanes la tasa de fecundidad está cayendo. Y esta caída, como ya 
ha ocurrido en los países occidentales provocará una disminución de la población joven 
y del número de emigrantes potenciales.

En otro orden de cosas, la inmigración no es aceptada por su volumen significativo 
de ciudadanos, particularmente la que procede de fuera de la Unión. En la Encuesta de 
noviembre de 2016 un 61 % de los ciudadanos tiene «sentimientos positivos» frente a la 
inmigración cuando esta viene de otros países miembros. El porcentaje baja al 37 % si 
la inmigración procede de países de fuera de la Unión.

La inmigración es la principal preocupación para los europeos, seguida del terroris-
mo, excepto en España y Portugal. El rechazo a los inmigrantes cuando no un claro ra-
cismo o xenofobia está alimentado por partidos antinmigración que antes se mantenían 
dentro del espectro de las asociaciones extremistas y ultraderechistas, pero que gana 
espacio y se extiende a algunos partidos simplemente conservadores.

Y mientras tanto las posturas antixenófobas aparecen muy débiles por temor a per-
der apoyos en la opinión pública. Mantener posturas favorables a la inmigración hace 
perder votos en algunos países.

El rechazo se dirige especialmente contra la inmigración musulmana de la que se afir-
ma tiene un gran volumen y una alta capacidad reproductiva. Es preciso reconocer que 
no tenemos un conocimiento completamente preciso de los datos relativos a la población 
musulmana en Europa. Pero sí algunos vislumbres que nos permiten dibujar algunas de 
sus características. Con frecuencia, el volumen total se exagera por razones que normal-
mente esconden actitudes de rechazo e incluso de infundir miedos y repulsa en la po-
blación autóctona. Por ejemplo, no es defendible la cifra de 50 millones de musulmanes 
que en ocasiones ha sido citada. Es muy frecuente una percepción infundada del número 
que tiende frecuentemente a exagerarse. En Francia por ejemplo, los ciudadanos evalúan 
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la población musulmana en un 30 % cuando en realidad no suponen más del 7 %. En  
España tenemos un 2 % aproximadamente, pero mucha gente habla del 14 %.Y lo mismo 
sucede en Alemania, Italia, Suecia u Holanda.

La más verosímil oscila en torno a los 20 millones (en torno al 4 % de la Unión Euro-
pea). Se trata de personas autóctonas (Kósovo, Bosnia Herzegovina) inmigrantes que 
han ido llegando desde los años 50 y sus descendientes. Las colonias más importantes 
son las de los turcos en Alemania, argelinos, tunecinos y marroquíes en Francia, paquis-
taníes en UK, marroquíes y albaneses en Italia o marroquíes en España.

La Ilustración 10 recoge las cifras absolutas y los porcentajes sobre la población total 
de las distintas colonias de musulmanes según el estudio del «Pew Research Center» 
titulado «5 facts about the Muslims population in Europe». Con la excepción de Chipre y 
Bulgaria, los porcentajes más altos son los de Francia (75 %), Holanda, Bélgica y Alema-
nia que rondan el 6 %. España tiene solo un 2,1 %.

Quizás la falsa percepción de muchos europeos de que son más de los que hay la 
provoque su fuerte concentración en determinadas zonas urbanas. Los ejemplos de 
Bruselas, Ámsterdan, Rotherdam, Marsella, París, Londres o Copenhague, son ilustrati-
vos. Por otro lado, es un hecho cierto que la población musulmana va a crecer debido a 
su estructura demográfica más joven y a sus tasas de natalidad más altas. No hay que 
exagerar este hecho. También los musulmanes, como lo pone de manifiesto el caso de 
los turcos en Alemania o el de los marroquíes en España, acaban adquiriendo pautas de 
comportamiento semejantes a los de la población autóctona. Algunos estudios hablan de 
un crecimiento de la población musulmana en los próximos años de 10 millones lo que 
llevaría la población total a unos 30 millones, pero no tenemos ninguna seguridad de que 
esto vaya a suceder así.
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Las actitudes ante los musulmanes varían mucho de unos países a otros. Curiosa-
mente en Francia, UK y Alemania eran más positivas, aunque quizás en los dos primeros 
países hayan cambiado ante los últimos atentados. En cambio, en Italia, Grecia o Polonia 
son menos favorables. El rechazo está basado a veces en consideraciones religiosas, 
hábitos o formas de vida. Otras se relacionan con las dificultades de su integración en 
las sociedades de acogida. Y ahora también en motivos relacionados con la seguridad 
y el terrorismo.

Los partidos antinmigración lo son especialmente frente a la inmigración musulmana, 
lo cual influye significativamente en la opinión de muchos ciudadanos. Una investigación 
del Think Tank británico «Chatham House» preguntó a 10.000 personas de 10 países 
europeos su opinión sobre la siguiente cuestión ¿Es necesario detener la inmigración de 
países mayoritariamente musulmanes? Un 55 % apoyó este planteamiento con valores 
extremos en el caso de Polonia (71 %) el más alto y de España (41 %) el más bajo.

En cualquier caso, la inmigración musulmana es solo una parte de la inmigración 
recibida por la Unión. Y la pregunta que planteaba al inicio de este apartado era si la 
migración, en general, era una solución demográfica y económica para Europa. Creo que 
la respuesta se desprende del análisis previo y debe ser necesariamente parcial. En el 
corto plazo la inmigración ayuda a que la demografía europea no se deteriore más y a 
cubrir necesidades básicas de su mercado laboral. Pero en el largo plazo no podemos 
confiarlo todo a la llegada de extranjeros. Necesitamos alimentar más nuestro propio 
crecimiento interno y esto solo se consigue mejorando nuestros niveles de natalidad.

IV) FOMENTAR EL CRECIMIENTO INTERNO. LAS POLÍTICAS DE AYUDA FAMILIAR

 La decisión de tener hijos o tener más es personal de cada una de las miles de 
parejas que viven en los distintos países de la Unión. El crecimiento de los nacimientos 
cuenta en muchos de los Estados con la dificultad del retroceso del número de mujeres 
en edad de procrear. Eso exige a las que hay un cierto sobre esfuerzo reproductivo para 
compensar la disminución de madres en potencia. En cualquier caso, hay dos considera-
ciones importantes al respecto. La posibilidad de que la natalidad aumente será más fácil 
en algunos países y más difícil en otros en función de algunas circunstancias.

Será más fácil en aquellos países que tienen índice de fecundidad más altos (donde 
el objetivo puede ser simplemente mantenerlos y que no desciendan); y será más com-
plicada en los que tienen valores bajos o muy bajos porque esa situación responde a la 
combinación de múltiples factores sobre los que resultaría necesario actuar.

Será más fácil en aquellos territorios en los que las mujeres tengan un ideal de hijos 
deseados más alto y será más difícil en aquellos con niveles de tamaño familiar más 
reducidos. En España por ejemplo la aspiración de hijos deseados es de 2 y si las mu-
jeres tienen solo 1,33 es por la existencia de factores limitadores sobre los que resulta 
necesario actuar. Y sobre todo será más fácil en aquellos países que tengan o definan 
políticas de ayuda familiar eficaces y más difíciles en aquellos otros en donde tales polí-
ticas brillen por su ausencia.
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Las políticas de ayuda familiar tienen diferentes ingredientes, pero casi todos estos 
elementos:

a.	 Prestaciones económicas para familias con hijos:
–– Prestaciones de pago único por nacimiento.
–– Asignaciones periódicas por hijos a cargo de la unidad familiar.

b.	 Medidas de conciliación de la vida familiar y laboral:
–– Bajas laborales por maternidad o paternidad.
–– Pensiones para el cuidado de los hijos (excedencias y reducción de jornada).
–– Ayudas por excedencias o por reducción de jornada.

c.	 Otras ayudas:
–– Ayudas para el pago de cuidados infantiles en centros o por terceras personas.
–– Ayudas a la alimentación, en el caso de impago por parte del otro cónyuge.

d.	 Medidas fiscales en función del tamaño medio familiar e influencia positiva en el 
cálculo de las pensiones femeninas.

Como decía, está demostrado que los países que han desarrollado un mayor esfuer-
zo en la financiación de estas acciones son los que registran mayores tasas de fecun-
didad. Los casos de Francia y los países nórdicos, Suecia en particular, son ejemplos 
al respecto. En ellos las políticas de apoyo a la familiar son consideradas como una 
inversión y tienen para la sociedad una elevada tasa de retorno. En particular, permiten 
la inversión laboral de las mujeres y contribuyen a aumentar la tasa de fecundidad.

Veamos algunas características del modelo sueco:
–– Prestación universal por cada hijo que se concede hasta los 16 años de edad (cer-
ca de 1.500 euros por hijo y año).

–– Permiso de maternidad previo al parto de 50 días y de 480 días (68 semanas) tras 
el parto con el 80 % del salario. Se lo pueden repartir padre y madre, si bien hay 
60 reservados para el padre y otros tantos para la madre.

–– Prestación adicional para cubrir bajas durante el embarazo.
–– Ayudas temporales para las situaciones de enfermedad. Excedencia hasta 120 
días por año e hijo.

–– Prestaciones de hasta 329 euros para la escolarización de niños de 1 a 3 años.
–– Plazas gratuitas de guarderías públicas.
–– Prestación si el segundo hijo se tiene en el plazo de 30 meses después del naci-
miento del primero.

–– Remuneración compensatoria si uno de los cónyuges no quiere volver al trabajo 
(300 euros al mes).

–– Flexibilidad de los horarios de trabajo.

En España que tiene una de las políticas de ayuda familiar peor de la Unión Europea, 
el permiso de maternidad es de 16 semanas y la remuneración por hijo de 291 euros/
año. Por nacimiento y en determinadas condiciones económicas hay una prestación de 
pago único de 1.000 euros.
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No todo lo explican estas diferencias, pero ayudan a entender que la tasa de fecundi-
dad sueca esté en 1,85 y la española en 1,33.

V) CONCLUSIONES

1.	 La Unión Europea presenta un número cada vez más reducido de jóvenes adul-
tos, situación que se intensificará en el corto-medio plazo.

2.	 La caída de la natalidad explica el retroceso del número absoluto de jóvenes. 
Este último se relaciona, a su vez, con el retroceso de la fecundidad, la reducción 
de mujeres en edad de procrear, el retraso de la edad media a la que se tienen 
los hijos, los cambios en al nupcialidad y en los modelos familiares.

3.	 La recuperación de la fecundidad por debajo de ciertos umbrales (1,5 hijos por 
mujer).

4.	 Frente a la caída del número de jóvenes y adultos jóvenes se produce un fuerte 
envejecimiento debido al efecto combinado de la reducción de nacimientos y del 
aumento de la esperanza de vida y de la longevidad.

5.	 En la práctica totalidad de los países europeos, con la excepción de Irlanda, se 
ha producido ya la llamada inversión demográfica, es decir, la existencia de un 
mayor número de viejos que de jóvenes.

6.	 El envejecimiento es uno de los fenómenos más importantes de nuestro tiempo. 
Es difícilmente reversible, afecta más a las mujeres, se retroalimenta producién-
dose un envejecimiento de la propia vejez y se intensificará en el futuro.

7.	 La combinación baja natalidad y fuerte envejecimiento va a provocar serias con-
secuencias en la economía y la sociedad europeas.
La consecuencias se dejarán sentir pronto en ámbitos como el mercado laboral 
donde se producirá una reducción de la población joven, un desequilibrio entre 
población activa y dependiente con la consiguiente dificultad para el pago de las 
pensiones mediante el sistema de reparto.

8.	 La inmigración ayudará a resolver los problemas económicos y demográficos de 
la Unión en el corto plazo pero no podremos convertirla en la única solución para 
resolver los retos planteados.

9.	 Es preciso fomentar el propio crecimiento interno, mediante políticas efectivas y 
generosas de ayuda familiar.
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Es una gran satisfacción participar una vez más en el Curso Internacional de Defen-
sa de Jaca. Para cualquier español es un privilegio y un deber colaborar con nuestras 
Fuerzas Armadas, última garantía de nuestra democracia y nuestras libertades tanto en 
España como a nivel global. Muchas gracias, pues, por la invitación a participar en la 
XXV edición del Curso. Veinticinco ediciones merecen sin duda nuestra felicitación y son 
buena prueba de su utilidad y de su favorable acogida por sus destinatarios.

Se me ha pedido en esta ocasión que comparta con ustedes algunas reflexiones 
sobre la escasez de recursos naturales como fuente de conflicto o, más correctamente, 
como posible fuente de conflicto, porque de hecho rara vez la mera disputa provocada 
por esta causa degenera en violencia intraestatal o en guerra abierta entre países. Se 
trata más bien de un factor coadyuvante de otro tipo de tensiones, que pueden ser 
políticas, étnicas, comerciales o religiosas. Es entonces, cuando la escasez de agua 
potable, alimentos, suelo cultivable, vida salvaje, caladeros de pesca, pastos o bosques 
se suma y se integra en un contexto de enfrentamiento de origen distinto cuando este 
puede descontrolarse gravemente y producir efectos devastadores sobre las poblacio-
nes afectadas. Asimismo, hemos de distinguir entre recursos renovables, que se recu-
peran de manera natural en ciclos temporales comparables a la vida humana , como los 
que acabo de mencionar, y recursos naturales finitos, cuya formación tuvo lugar en el 
pasado remoto de nuestro planeta y cuyo consumo no es recuperable, salvo cuando es 
posible el reciclaje, petróleo, gas natural, metales, tierras raras, carbón, cuyas reservas 
son limitadas y cuya gestión de explotación y de prevención de conflictos tiene pautas 
específicas propias.

No hay que confundir escasez con rareza. Un recurso puede ser raro, pero no esca-
so, y viceversa. Si existe en cantidades insignificantes, pero no hay demanda, es raro, 
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pero no escaso. Si es abundante, pero su precio es prohibitivo o no resulta accesible 
por cuestiones políticas, no es raro, pero sí escaso. La condición de raro o escaso no 
es algo estático. Alzas de precios pueden hacer la explotación de un recurso rentable 
a partir de un umbral, como ha sucedido con el gas de esquisto en Estados Unidos, o 
con los picos en el precio del grano en 2010-2011 por la sequía en Rusia y Argentina y 
las inundaciones en Pakistán y Australia, o avances tecnológicos permitir aprovechar un 
recurso antes no utilizado, como es el caso del viento para la producción de electricidad, 
si bien el viento, la energía solar o las mareas son recursos infinitos.

En 2003, un año antes de finalizar mi primer mandato como eurodiputado, la Unión 
Europea definió su Estrategia de Seguridad en la que señalaba la «competencia por los 
recursos naturales» como un desafío global. Un año más tarde, en 2004, Naciones Uni-
das publicaba un informe del Panel de Alto Nivel sobre Amenazas, Desafíos y Cambios 
nombrado por el secretario general, en el que se señalaba explícitamente la escasez de 
recursos naturales como una potencial contribución al desorden social y a los choques 
violentos entre grupos humanos. El Grupo Consultivo de Expertos del Programa de Na-
ciones Unidas sobre Medio Ambiente afirmaba en 2009 que «a medida que la población 
mundial continúa aumentando y la demanda de recursos naturales sigue creciendo, exis-
te un potencial significativo de incremento de los conflictos por dichos recursos en las 
próximas décadas». Podemos decir, pues, que la escasez de recursos es uno de los 
grandes riesgos para la seguridad en el presente siglo. De ahí la importancia de entender 
correctamente la génesis de estos problemas y de disponer de los medios materiales, 
normativos y humanos adecuados para su prevención y mitigación.

Durante los últimos quince años hemos asistido a considerables turbulencias en los 
mercados de materias primas. La demanda ha experimentado un crecimiento sostenido 
entre 2002 y 2008, hasta el estallido de la crisis financiera global, sobre todo proce-
dente de China y las economías emergentes en general, de tal manera que su precio, 
petróleo excluido, creció casi un 200 % en términos reales en este periodo, los metales 
y minerales en particular un 285 % y los productos agrícolas un 130 %. La oferta a duras 
penas ha podido sostener la presión. A partir de 2010, tras la caída de demanda debida 
a la recesión mundial con el consiguiente abaratamiento, los precios subieron de nuevo, 
aunque recientemente se han moderado, estando sin embargo todavía netamente por 
encima de los de 2002.

La combinación de precios al alza o muy volátiles, una marcada concentración en 
áreas geográficas concretas o en mercados oligopólicos y la intervención política de los 
Estados en los mercados de materias primas amenazan con generar cuellos de botella 
en la oferta con la consiguiente inestabilidad internacional y la posibilidad de confronta-
ción violenta.

La lista de incidentes diplomáticos, comerciales o de choques armados sucedidos 
recientemente es larga e inquietante: la crisis de suministro de gas entre Rusia y Ucrania, 
las revueltas por falta de alimentos en Haití, Túnez y Argelia, la disputa comercial entre 
China y Estados Unidos y la Unión Europea por las restricciones impuestas a las expor-
taciones de ciertos metales y el enfrentamiento entre China y Japón por la prohibición 
china de exportar tierras raras, por nombrar unos pocos de los más sonados, Gobiernos 
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de todo el mundo, tanto de países exportadores como importadores, están actualmente 
desarrollando nuevas estrategias de recursos naturales para adaptarse a estos retos y 
dificultades.

La resolución pacífica de los conflictos sobre recursos naturales es posible si indivi-
duos y grupos sociales confían en sus estructuras de gobierno y siguen sus directrices 
respecto a la correcta armonización de intereses contrapuestos. Cuando los mecanis-
mos institucionales y legales para manejarlos justa y equitativamente desaparecen o no 
funcionan es cuando puede aparecer la violencia. Instituciones inoperantes, sistemas de 
gobierno frágiles y relaciones sociales divisivas pueden perpetuar los conflictos y gene-
rar espirales de confrontación. Impedir que se produzcan mediante la prevención debe 
ser una prioridad de los Gobiernos nacionales y de la comunidad internacional.

Los conflictos sobre recursos naturales se presentan sobre asuntos tales como el 
acceso a los mismos y su control, sobre quién toma las decisiones relativas a su distri-
bución, reparto de beneficios, gestión y ritmo al que se consumen. Tal como he dicho 
antes, los agravios y discusiones sobre recursos naturales desembocan en violencia 
cuando se superponen otros factores tales como polarización étnica, un alto grado de 
falta de equidad, pobreza, injusticia y mal gobierno.

En otras palabras, es cuando los agravios relacionados con recursos naturales  
—reales o subjetivos— impulsan, refuerzan o se añaden a otros elementos económicos, 
políticos o de seguridad, que pueden desbordarse. No suele existir una sola relación 
causa-efecto simple y directa entre recursos naturales y violencia, sino que la circunstan-
cia de que el conflicto escale hasta esa categoría está estrechamente ligada al sistema 
político, especialmente al grado en que este tolere o auspicie la marginación, discrimina-
ción o exclusión de grupos sociales, al alcance y efectividad de la autoridad del Estado 
y del imperio de la ley, a componentes socio-económicos, culturales o religiosos que 
impliquen discriminación o falta de equidad y al nivel de seguridad imperante. Así, por 
ejemplo, de los 363 conflictos registrados en el mundo en 2008, en ochenta de ellos 
los recursos naturales fueron un componente significativo, pero tan solo en siete fueron 
el único motivo del enfrentamiento. Insisto en este punto porque resulta esencial para un 
abordaje adecuado del tema que estamos tratando.

En su trabajo conjunto sobre esta clase de conflictos, Naciones Unidas y la Unión 
Europea distinguen tres categorías de factores impulsores de conflictos sobre recursos 
naturales:

El primero es la competencia por recursos crecientemente escasos.

La escasez significa que la oferta de recursos naturales renovables —agua, pas-
tos, bosques, suelo cultivable, pesca, caza— no alcanza a satisfacer la demanda hasta 
el extremo de poner en peligro la subsistencia de los grupos humanos afectados, lo 
que puede crear enfrentamientos entre ellos. La respuesta puede ser la migración, la 
mejora tecnológica, la cooperación o la lucha por los recursos mediante la violencia. 
Hay tres causas principales para la escasez creciente, que aparecen por separado o 
simultáneamente:
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–– Escasez inducida por la demanda. Consiste en que la demanda de un determina-
do recurso natural no puede ser satisfecha por la oferta disponible. Cuando un 
recurso como el agua o los pastos responde perfectamente a las necesidades de 
la población, el crecimiento demográfico, los cambios tecnológicos o un aumento 
de la tasa de consumo puede disminuir la cantidad per cápita hasta suponer un 
problema.

–– Escasez inducida por la oferta. Ocurre cuando el deterioro medioambiental, la 
contaminación, las variaciones naturales o la destrucción de las infraestructuras 
de suministro da lugar a un descenso del volumen disponible de ese recurso de tal 
manera que no se puede acoplar satisfactoriamente a la demanda. Esta situación 
puede conducir también a disputas entre los grupos humanos de este territorio, 
que ven su modo de vida amenazado.

–– Escasez estructural. Sucede cuando diferentes grupos sociales tienen un acceso 
desigual a los recursos. La escasez estructural se puede deber a formas de go-
bierno deficientes, como veremos enseguida, y puede aparecer también en siste-
mas de gobierno eficaces que funcionen correctamente como consecuencia de 
decisiones o de intercambios políticos. Asimismo, hábitos culturales, dinámicas 
de género o barreras sociales o económicas pueden originar escasez estructural.

El segundo es una estructura institucional de gestión de los recursos naturales 
y del medio ambiente defectuosa o insuficiente.

Tanto las políticas aplicadas como las instituciones y los procesos que gobiernan el 
acceso, uso, propiedad y gestión de los recursos naturales pueden ser factores impulso-
res determinantes de los conflictos. En muchos casos contribuyen a la vez a la escasez 
estructural y a los agravios asociados a la exclusión política, la corrupción y una distribu-
ción desigual de los beneficios derivados de la explotación de los recursos. Asimismo, 
el buen o mal gobierno de los recursos juega un papel clave en la resolución de los 
conflictos creados por su escasez creciente y en la satisfacción de los agravios antes 
de que estalle la violencia. Una comprensión adecuada de la estructura institucional y de 
gobierno de los recursos naturales a nivel local y nacional, así como de los mecanismos 
disponibles para pacificar las eventuales disputas, puede proporcionar las claves nece-
sarias a la hora de elucidar las causas de los conflictos sobre recursos naturales y como 
tratarlos. Hay cuatro causas principales de una estructura institucional y de gobierno de 
baja calidad en el manejo de los recursos naturales:

–– Falta de claridad, la superposición o el cumplimiento insuficiente de los derechos y 
las normas sobre recursos naturales. El cuadro legal y de garantía de la propiedad 
de los recursos determina quién, cómo y durante cuánto tiempo puede usar los re-
cursos. En muchos países este esquema normativo deriva de una combinación de 
reglas formales e informales donde se mezclan el derecho positivo, las tradiciones, 
las costumbres y las creencias religiosas. Los desacuerdos, las contradicciones o 
la superposición de derechos en relación a estas normas, así como la indefinición 
de los derechos de uso, se hallan frecuentemente en el centro de los conflictos. 
La falta de capacidad del Estado de estar presente en partes del territorio para 
hacer cumplir la ley y mediar en las disputas es en ocasiones la razón de la baja 
calidad institucional. Otras veces el problema está en la falta de respeto por parte 
del Gobierno a las normas consuetudinarias.
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–– Políticas discriminatorias o derechos y leyes que marginan a grupos sociales es-
pecíficos. Cuando un grupo controla el uso de un recurso en detrimento de otros, 
comunidades que dependen de ese recurso para su subsistencia se ven margina-
das. Cuando los marginados intentan obtener por la fuerza un acceso equitativo 
al recurso, puede surgir la violencia. La lucha por una mayor equidad puede estar 
asociada a cuestiones de reconocimiento de identidad, estatus social y derechos 
políticos, lo que hace la solución de los conflictos aún más difícil. Tal como he dicho 
anteriormente, este puede ser un factor clave de escasez estructural.

–– Distribución desigual de los beneficios y las cargas de proyectos de desarrollo. 
Industrias extractivas o construcción de grandes infraestructuras. Estas iniciativas 
pueden proporcionar sustanciosos beneficios a las comunidades locales o pro-
vocar considerables daños medioambientales que afecten a un recurso natural 
esencial y ser la causa de descontento y protesta popular. El impacto ambiental de 
los proyectos de desarrollo puede crear tensiones si las comunidades locales no 
reciben la compensación adecuada o no participan en los beneficios del proyecto, 
sean estos financieros, de empleo u otros.

–– Falta de participación pública y de transparencia en la toma de decisiones. Las 
políticas de recursos naturales y las actuaciones sobre el medio ambiente se lle-
van a cabo a menudo por las autoridades estatales en conjunción con actores 
privados sin la participación activa de las comunidades afectadas y sin suficiente 
participación, información y consulta. Cuando las comunidades locales u otras 
partes interesadas no se encuentran implicadas o se consideran excluidas, pueden 
ofrecer resistencia a las decisiones tomadas sin su concurso. La pérdida de acce-
so a recursos naturales indispensables, la expulsión de hábitats tradicionales sin 
compensación o el incremento de los precios de un recurso natural, como el agua 
o la tierra cultivable, pueden dar lugar a fuertes tensiones entre las comunidades 
afectadas, el gobierno y los actores privados.

El tercero es la dinámica y las presiones transfronterizas relativas a los recur-
sos naturales.

No es infrecuente que los problemas asociados a la gestión de recursos naturales 
renovables traspasen fronteras entre Estados. Este es el caso para el agua, la caza, la 
pesca y la calidad del aire. Asimismo, los riesgos que representan para los recursos 
naturales renovables la gestión de residuos, la contaminación, el cambio climático y los 
desastres naturales o provocados por el hombre pueden atravesar fronteras nacionales. 
Si bien los Estados tienen, de acuerdo con la Carta de Naciones Unidas y los principios 
del derecho internacional, la potestad soberana de explotar sus propios recursos natu-
rales de acuerdo con las políticas medioambientales y de desarrollo que decidan, tienen 
también la obligación y la responsabilidad de que actividades dentro de su jurisdicción 
no dañen el medio ambiente de otros países. Sin embargo, hay ocasiones en que la diná-
mica y las presiones relativas a recursos naturales sobrepasan la capacidad de un solo 
Estado para manejarlas y es necesaria la cooperación y la gestión conjunta con Estados 
vecinos. Hay cuatro problemas transfronterizos que pueden generar conflictos sobre 
recursos naturales renovables:

–– Asignación o consumo de recursos naturales transfronterizos desigual o inflexible. 
Cuando recursos naturales transfronterizos tales como agua o pesca son compar-
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tidos por diferentes países, pueden surgir conflictos si un país consume el recurso 
a un ritmo mucho más alto que el otro, no respeta las asignaciones establecidas o 
se muestra inflexible en caso de variaciones naturales. Por otra parte, la ausencia 
de datos fiables sobre tasas de consumo, cantidad y calidad pueden dar lugar a 
percepciones equivocadas y a acusaciones infundadas.

–– Impactos sobre recursos renovables causados por infraestructuras, desarrollos in-
dustriales y cambios de uso del suelo en países colindantes. La cantidad y calidad 
de los recursos naturales transfronterizos tales como agua, pesca, caza y aire, 
pueden sufrir impactos negativos en un país por las infraestructuras, desarrollos 
industriales o cambios del uso del suelo en otro. En particular, la contaminación 
producida en un país puede cruzar fácilmente las fronteras originando riesgos para 
la salud en otro. Igualmente, cambios en el uso del suelo en un país, incluyendo 
altos niveles de deforestación y erosión del suelo, pueden incrementar la vulnerabi-
lidad a fenómenos naturales extremos en otro.

–– Prácticas tradicionales de subsistencia que cruzan las fronteras. Aunque las fron-
teras nacionales delimitan el espacio de soberanía de los Estados, no siempre son 
respetadas por grupos que practican el pastoreo y que migran estacionalmente a 
través de las fronteras a lo largo de rutas tradicionales, de acuerdo con la dispo-
nibilidad de agua y de pastos. Igualmente, las manadas de animales suelen migrar 
cruzando fronteras, trasladando las oportunidades de alimentación de un país a 
otro. Ambas situaciones pueden ser fuentes de conflicto ya que los grupos huma-
nos que viven de estas prácticas se ven obligados a competir por estos recursos.

–– Actividades de explotación, consumo o comercio ilegales de recursos naturales a 
través de las fronteras. Una de las amenazas emergentes al patrimonio de recur-
sos naturales de muchos países la constituye su explotación ilegal por redes crimi-
nales transfronterizas o globales. La extracción y el comercio ilegales de recursos 
naturales despoja a las comunidades locales de sus legítimos beneficios y puede 
originar conflictos. Simultáneamente, presiones derivadas de guerras, opresión, 
derrumbe de Estados, desastres o deterioro ambiental severo pueden ser incenti-
vos muy fuertes para que ciertos grupos humanos migren atravesando fronteras y 
establezcan nuevas formas de subsistencia a partir de recursos naturales en otro 
país fuera del control o la regulación del Gobierno.

El cambio climático no es una fuente directa de conflicto, pero puede sumarse a los 
tres factores mencionados intensificando sus efectos. En este sentido, el cambio climá-
tico se puede ver como un multiplicador de riesgos, al agravar la escasez de recursos, 
forzando en exceso la capacidad de adaptación de las sociedades humanas y debilitando 
la capacidad institucional de los Estados para resolver los conflictos por medios pacífi-
cos y democráticos. Los riesgos futuros derivados del cambio climático, así como de 
desastres naturales, han de ser tenidos en cuenta en cualquier estrategia de prevención 
de conflictos relacionados con recursos naturales renovables.

Veamos a continuación algunos ejemplos concretos de conflictos sobre recursos 
naturales que ilustran la variedad de estas situaciones, su diversidad geográfica y sus 
distintos grados de virulencia.
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El primero que les propongo es el conflicto que se produjo en la ciudad de Cochabam-
ba en Bolivia en los años 1999-2000 durante la presidencia de Hugo Banzer. Cochabam-
ba, una ciudad de 1.200.000 habitantes, se encuentra en una zona semidesértica en la 
que el agua es un recurso precioso y escaso. En 1998, el FMI, a cambio de un crédito 
destinado a contener la inflación y estimular el crecimiento, exigió una serie de reformas 
estructurales, entre ellas la privatización de empresas públicas, en particular el Servicio 
de Agua Potable y Alcantarillado de Cochabamba. En octubre de 1999, el Congreso 
boliviano aprobó una Ley de Agua Potable que establecía las privatizaciones y ponía fin a 
las subvenciones públicas a las empresas municipales. Tras unas negociaciones a puerta 
cerrada, el Gobierno de Bolivia firmó un contrato de 2.500 millones de dólares con la 
empresa Aguas del Tunari, un consorcio internacional de inversores privados, por el que 
le concedía por 40 años el suministro de agua y el mantenimiento del alcantarillado en 
Cochabamba. Aguas del Tunari fue la única empresa que se presentó a la licitación.

Muy poco después de la privatización, el precio del agua se incrementó un 50 %, de 
tal forma que un trabajador que ganase el equivalente a sesenta dólares debía pagar 
quince por el agua. Así, muchas familias humildes de Cochabamba se vieron obligadas a 
elegir entre comprar alimentos o pagar el recibo del agua. En respuesta a esta situación 
se formó en enero de 2000 la llamada Coordinadora de Defensa del Agua y de la Vida, 
que movilizó a decenas de miles de ciudadanos y que paralizó la ciudad cuatro días. 
Durante el mes de siguiente se organizó una marcha en el que un millón de bolivianos 
se desplazaron a Cochabamba, Se declaró una huelga general en todo el país que in-
terrumpió toda forma de transporte. Los huelguistas lanzaron la que se conoció como 
Declaración de Cochabamba, en la que pedían derechos de acceso al agua para todos 
los bolivianos.

El Gobierno, bajo la presión de un país en la inactividad forzosa, prometió poner fin 
al aumento de precio del agua. Al no cumplir su promesa, la Coordinadora organizó 
en febrero otra marcha multitudinaria para la abolición de la Ley de Agua Potable, la 
rescisión del contrato con Aguas del Tunari, la aprobación de una nueva legislación con 
participación ciudadana y el fin de las privatizaciones de servicios públicos. En abril, el 
Gobierno decretó la ley marcial, arrestó a los dirigentes de la Coordinadora, sometió a 
censura la prensa y reprimió violentamente las manifestaciones de protesta con el resul-
tado de varios muertos y centenares de heridos. Como la revuelta seguía creciendo, al 
final el Gobierno en el verano del 2000 tuvo que ceder, abolir la Ley de Agua Potable, 
revocar las privatizaciones y abrir una consulta pública para la elaboración de una nueva 
normativa de gestión transparente y socialmente justa del agua.

En este ejemplo, vemos como el problema no fue tanto la escasez del recurso como 
una política del Gobierno que provocó que el acceso al mismo fuese muy difícil para los 
sectores de rentas bajas. Una vez hechas las reformas legislativas oportunas, el conflic-
to acabó.

El segundo caso es el deterioro medioambiental en la isla de Bouganville, pertene-
ciente a Papúa Nueva Guinea. Bouganville es muy rica en cobre, metal cuya explotación 
minera se inició en 1960 por la compañía internacional Bouganville Copper Ltd, que 
operaba la mina de Panguna. Fue esta actividad minera la que originó el conflicto civil y el 
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levantamiento violento que duró desde 1988 hasta 1997, con setenta mil desplazados y 
veinte mil muertos, el 10 % de la población. Las tensiones empezaron enseguida porque 
la comunidad local consideró que no recibía una parte suficiente de los beneficios de la 
mina y que la actividad de extracción dañaba gravemente el medio ambiente. La conta-
minación procedente de la mina se extendió al río Jaba, al mar y al suelo.

Después de años de discordia entre la compañía minera, las autoridades guberna-
mentales que la respaldaban y la población local, apareció el Ejército Revolucionario de 
Bouganville (ERB), una organización armada secesionista que reclamaba la independen-
cia de la isla de Papúa Nueva Guinea. Tras una serie de ataques violentos al personal 
de la mina y a sus instalaciones, la mina se cerró en 1989. La rebelión continuó hasta 
la firma de una tregua en 1997. Un acuerdo de paz se cerró en 2001 sobre la base de 
la autonomía de la isla en el seno de Papúa Nueva Guinea. La mina no se volvió a abrir 
porque las partes implicadas no han sido capaces de alcanzar un entendimiento sobre el 
reparto de los futuros beneficios, la responsabilidad por el legado medioambiental de la 
explotación anterior y las medidas a tomar para evitar que se repitiese.

Otra historia interesante es la de las incursiones ilegales de haitianos a través de 
la frontera entre Haití y la República Dominicana. La tremenda degradación del medio 
ambiente y la práctica desaparición de recursos naturales en Haití ha hecho que los ha-
bitantes de esta república, que comparte con la República Dominicana la antigua isla de 
La Española, entren ilegalmente en el país vecino para explotar la madera y cultivar una 
tierra que no es suya. Existe un intenso comercio de carbón de madera producido en la 
República Dominicana por haitianos ya que el 75 % de la energía consumida en Haití es 
este combustible sólido. Mientras que la República Dominicana está cubierta de jungla 
tropical, Haití ha perdido el 97 % de su superficie forestal. Una fotografía aérea de la isla 
muestra una mitad de un exuberante verde y la otra de un siniestro color pardo. Esta dra-
mática diferencia se debe a que en la República Dominicana se ha desarrollado una po-
lítica de conservación de su riqueza forestal mientras que en Haití, sucesivos gobiernos 
inoperantes y corruptos han permitido la devastación del país por una población que vive 
en la miseria y que lo ha dejado sin vegetación para su supervivencia. Muchos agriculto-
res haitianos, por otra parte, cultivan tierra fértil dominicana en la franja fronteriza porque 
no disponen de este recurso en su país. Lo hacen legalmente mediante arrendamiento o 
ilegalmente por la vía de hecho, sin respetar zonas protegidas o sin tener en cuenta si el 
suelo del que se apropian es adecuado para el cultivo o no. En la zona septentrional de 
la frontera, los conflictos entre comunidades locales son causados por la pesca ilegal de 
los haitianos en aguas dominicanas, su saqueo de los caladeros sin respetar cuotas y su 
explotación depredadora de los manglares. La total ausencia de estructuras de gobierno 
de Haití en la frontera, donde no hay guardias ni ningún tipo de control hace que los 
choques violentos entre ambas comunidades se multipliquen porque nadie pone freno a 
los abusos de los haitianos mientras las autoridades dominicanas se ven desbordadas 
por el enorme número de transgresiones a atajar. El Programa Ambiental de Naciones 
Unidas está desarrollando un proyecto de mediación entre los dos Gobiernos, ayudando 
a crear las estructuras necesarias y una ambiciosa campaña de reforestación en Haití.

Un caso muy característico es el de los conflictos violentos entre comunidades de 
agricultores y de pastores en la República Centroafricana, donde la combinación de una 
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pobre gestión de recursos naturales y de presiones transfronterizas genera inestabilidad 
y disputas frecuentes.

En esta región, la explotación conjunta de los recursos naturales por parte de agri-
cultores sedentarios y pastores nómadas se ha organizado tradicionalmente mediante 
reglas consuetudinarias tribales y procesos de negociación e intercambio pacíficos. Sin 
embargo, a medida que el número de pastores ha ido creciendo los sistemas tradicio-
nales han quebrado y los choques entre comunidades se han agudizado. Estas disputas 
se han visto agravadas por derechos de uso de la tierra y de los recursos mal definidos, 
sobre todo en las partes oriental y nororiental del país. El cuadro se ha complicado aún 
más por los movimientos migratorios de ganado desde Chad y Sudán debido a las gue-
rras y a la sequía prolongada. Estos rebaños foráneos son de mayor volumen que los 
autóctonos y sus propietarios están mejor armados, encontrando muy poca oposición 
de las tropas regulares de la RCA.

Los conflictos relativos a derechos de paso, acceso al agua, daño a las cosechas 
y caza ilegal se han hecho más frecuentes y la violencia ha ido escalando. Niños, hijos 
de pastores Mbororo, han sido secuestrados y retenidos como rehenes, con lo que los 
pastores han adquirido armas más potentes para defenderse. Los agricultores han res-
pondido a su vez y la espiral ha ido subiendo. Esta inestabilidad ha hecho subir los pre-
cios de la carne de vacuno, haciendo la caza ilegal más atractiva y diezmando la fauna 
salvaje local. Los pastores han sido acusados de provocar incendios que han destruido 
cosechas y enseres, así como de sobreexplotar la fauna salvaje local.

Cambios medioambientales y sociales han contribuido a empeorar las cosas. La 
creciente aridez del Sahel y especialmente del sur del Sudán y del Chad han hecho que 
grandes superficies de pastos de la estación seca hayan quedado mermadas empujando 
a los ganaderos de estos países a las tierras más templadas de la RCA. La inestabilidad 
ha traído cambios también en las pautas migratorias y extensiones considerables de 
pasto han resultado inaccesibles por la presencia de bandidos.

La competencia por los recursos de los agricultores de la RCA con los pastores de 
ese país y con los procedentes del exterior de sus fronteras han configurado una lucha 
de todos contra todos que, al no existir mecanismos de resolución de conflictos ha des-
embocado en un desaire medioambiental y humanitario.

Una vez analizadas las causas de los conflictos relacionados con recursos naturales, 
examinemos brevemente las diferentes estrategias para prevenirlos. De la misma forma 
que intereses contrapuestos en torno al uso y distribución de recursos naturales puede 
dar lugar a disputas, también pueden representar oportunidades de cooperación, cons-
trucción de marcos de confianza y explotación sostenible. Una adecuada comprensión 
de los mecanismos de transformación de los conflictos sobre recursos naturales en 
formas de relación amistosa que sean beneficiosas para todas las partes es indispen-
sable para diseñar estrategias de prevención y de mitigación. Estos esfuerzos han de ir 
enfocados hacia la elaboración de acuerdos sobre la gestión de los recursos en los que 
se garantice la explotación conjunta, un acceso equitativo y una política de protección 
del medio ambiente desarrollada en común.
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En la mayoría de los casos, como ya he dicho, los conflictos sobre recursos na-
turales interaccionan con tensiones y problemas políticos, sociales, económicos o de 
seguridad preexistentes, lo que requiere respuestas multisectoriales a varios niveles. En 
otras palabras, no hay una solución mágica universal para este tipo de conflictos. Las 
intervenciones apropiadas dependerán de una mezcla de factores impulsores, modos 
de subsistencia, estructuras de gobierno y grado de intensidad del enfrentamiento. Fre-
cuentemente, las soluciones pasarán por intervenciones concretas en los ámbitos local, 
nacional y transfronterizo. En los conflictos sobre recursos naturales renovables, su 
prevención y las estrategias de tratamiento a aplicar casi siempre incluyen una mezcla 
de cuatro clases de objetivos y de las intervenciones asociadas.

Objetivo 1: Reducción de la competencia por recursos escasos entre los 
distintos grupos humanos implicados

Este objetivo comprende dos vertientes:
–– El apoyo a formas de subsistencia sostenibles y la reducción de la vulnerabilidad 
a la escasez de recursos: Se trata de analizar opciones y determinar las interven-
ciones más adecuadas para disminuir la vulnerabilidad y ayudar a la prevención del 
conflicto. La comprensión de los modos de subsistencia en un área específica, es-
pecialmente cuando hay competencia por los mismos recursos naturales limitados 
es esencial para preparar métodos de prevención y de gestión. Los riesgos para 
las comunidades indígenas y las minorías han de recibir una atención particular.

–– El incremento de la cantidad de recursos disponibles mediante recuperación, pro-
tección, infraestructuras y uso eficiente: Estas medidas están enfocadas al volu-
men, calidad y disponibilidad de los recursos naturales renovables con el fin de 
reducir la escasez y aminorar la competencia. Las intervenciones del lado de la 
oferta se centran en aumentar la cantidad de recursos disponible y su accesibili-
dad, así como en eliminar las causas de la degradación medioambiental y de la 
contaminación. Las intervenciones del lado de la demanda inciden en la mejora de 
la eficiencia en el consumo del recurso, lo que se traduce en un menor consumo 
per cápita. Las intervenciones de sustitución tratan de reemplazar el recurso esca-
so objeto del conflicto por alternativas válidas.

Objetivo 2: Mejora de los sistemas de gobierno, transparencia, rendición de 
cuentas y capacidad de resolución de conflictos

–– Establecimiento de una estructura de gobierno eficaz para gestión de recursos 
naturales, refuerzo de la capacidad de aplicación de las normas y reconocimiento 
de derechos de uso: La mejora de las estructuras de gobierno incluye una serie 
de medidas, tales como corregir la falta de equidad en el acceso a los recur-
sos, combatir la corrupción, garantizar la transparencia, impedir la degradación 
medioambiental, fijar y obligar a cumplir los derechos y las reglas sobre el uso de 
recursos naturales, practicar el control parlamentario, promover la participación 
pública en la elaboración y aceptación de las normas, asegurar la identificación 
transparente de los impactos sobre el medio ambiente y los recursos naturales de 
los proyectos industriales o de desarrollo y poner a punto mecanismos de resolu-
ción de conflictos.

–– Capacitación de los grupos afectados y de la sociedad civil en general para parti-
cipar en la toma de decisiones, para vigilar el cumplimiento del marco normativo y 
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para tener acceso a la justicia: Aún en países donde existen sistemas de gobierno 
de los recursos naturales, las partes afectadas y los grupos de la sociedad civil 
a menudo carecen de la capacidad de participar en la toma de decisiones, de 
hacer un seguimiento del cumplimientos de la legalidad y de reclamar la rendición 
de cuentas, transparencia, protección judicial y presencia en los mecanismos de 
resolución de disputas. Esta capacitación resulta clave para prevenir conflictos y 
gestionarlos con eficacia.

Objetivo 3: Mejora de los instrumentos de cooperación y gestión 
transfronterizos

–– Creación o refuerzo de la información transfronteriza, acuerdos de distribución de 
uso, instituciones comunes y procesos eficaces de resolución de conflictos: La 
administración efectiva de los recursos transfronterizos deben incluir instituciones 
de gestión conjunta, acuerdos flexibles de reparto del recurso, armonización legis-
lativa y participación de todas las partes en los mecanismos de resolución. Estas 
iniciativas forman parte de cualquier esfuerzo de prevención de conflictos sobre 
recursos naturales.

Objetivo 4: Establecimiento de medidas transversales que abarquen todos 
los programas

–– Diseño de la gestión de recursos naturales, adaptación y proyectos de desarrollo 
que tenga en cuenta el riesgo de conflicto: Uno de los aspectos críticos de la 
prevención de conflictos sobre recursos naturales es asegurarse de que la posibi-
lidad de conflicto sea contemplada a la hora de diseñar políticas y programas de 
gestión, desarrollo y adaptación al cambio climático. Todas las partes implicadas, 
incluidos los donantes, deben evaluar previamente las fuentes potenciales de con-
flicto que pueden generar sus intervenciones y atenerse en todas las fases de su 
actuación a protocolos que los eviten.

–– La puesta a punto de alertas tempranas, estudios de evaluación de riesgos y aná-
lisis de escenarios para identificar posibles puntos calientes: Estas herramientas 
deben ser utilizadas de manera sistemática e todos los programas y proyectos que 
afecten a recursos naturales.

Aunque todas las actuaciones relativas a prevenir y gestionar conflictos sobre recur-
sos naturales deben estar en manos de autoridades y agentes nacionales, hay cinco 
áreas en las que los organismos internacionales, Naciones Unidas, la UE u otros, pueden 
ser requeridos para jugar un papel relevante en apoyo de los gobiernos nacionales y de 
las partes implicadas:

•  Ayudar a los gobiernos nacionales y a la sociedad civil a disponer de capacidad de 
actuación eficaz en los ámbitos de la normativa medioambiental, gestión sostenible 
de los recursos y prevención y resolución de conflictos.

•  Actuar como mediador independiente y fiable a la hora de resolver un conflicto.
•  Proporcionar alertas tempranas cuando se detecten espacios de vulnerabilidad a 

partir de estudios o de programas de seguimiento globales o regionales.
•  Coordinar e impulsar las acciones internacionales de asistencia en caso de conflic-

tos en marcha y en particular organizar la ayuda financiera.
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•  Promover la cooperación transfronteriza y los acuerdos de actuación común en 
zonas de conflicto que abarquen varios países.

Obviamente, además de los cuatro objetivos generales descritos, cada conflicto con-
creto requerirá acciones específicas dependiendo del recurso natural en disputa y las 
circunstancias políticas, económicas, culturales y sociales del caso del que se trate.

Desde una perspectiva económica, el mecanismo ideal, por lo menos teóricamente, 
para ordenar la asignación de recursos naturales, es el mercado. Competencia no sig-
nifica necesariamente conflicto si el equilibrio dinámico entre oferta y demanda bajo un 
marco legal adecuado determina los precios en cada momento y circunstancia de mane-
ra pacífica. Si la demanda aumenta el precio sube y hace más atractivas las inversiones 
que incrementen la oferta. Sin embargo, el comercio de materias primas no funciona 
por desgracia de forma tan simple y la fijación de precios se ve perturbada a menudo 
por factores ajenos al puro mercado. Tal como demuestra el caso de los mercados de 
la energía y de los metales, la falta de información da lugar a falta de transparencia a la 
hora de fijar precios, pagos y beneficios. La volatilidad de los precios genera incertidum-
bre a la hora de planificar y desincentiva las inversiones. Todavía muchos recursos natu-
rales presentan una elevada concentración, bien sea geográfica o comercial. Barreras a 
la inversión y a la entrada en el mercado, estructuras oligopólicas e incertidumbre sobre 
la futura demanda frenan las inversiones, que suelen ser muy grandes y con periodos de 
retorno muy largos.

Hay otros elementos, aparte del precio, que determinan la asignación de recursos 
naturales: la soberanía de los Estados, políticas de racionamiento de los Gobiernos, ex-
plotación ilegal o la fuerza bruta. Los mercados de materias primas se caracterizan por 
fuertes intervenciones estatales motivadas por objetivos políticos, sociales, económicos 
o medioambientales, incluyendo acumulación de reservas, impuestos, subsidios, restric-
ciones a la exportación, aranceles e imposición de cuotas. A pesar de los esfuerzos de 
la OMC, no pocos países intervienen en el mercado de materias primas restringiendo 
las exportaciones. Las razones para estas restricciones son múltiples: para proteger 
industrias emergentes, para implantar políticas sociales redistributivas, para alimentar 
los ingresos del Estado, para proteger el medio ambiente o para preservar su patrimonio 
de recursos naturales. Durante la crisis alimentaria de 2007/2008 decenas de países 
establecieron restricciones a la exportación para asegurar el consumo doméstico. En 
la actualidad, todavía hay países en vías de desarrollo que mantienen restricciones a 
la exportación de productos agrícolas. Si bien los Estados intervienen con la supuesta 
intención de corregir los fallos del mercado, rara vez este tipo de medidas tienen éxito y 
solo crean distorsiones que pueden ser fuente de conflictos.

He hablado hasta ahora sobre todo de recursos naturales renovables, y es intere-
sante también hacer algunas consideraciones sobre los recursos naturales finitos. Sin 
duda, el más conocido es el petróleo, una materia prima que representa más de un tercio 
del consumo total global de energía primaria. La AIE predice que su consumo crecerá 
del orden de 1 % anual hasta 2030, lo que llevaría la demanda a unos 100 millones de 
barriles diarios. Este incremento de la demanda procederá sobre todo de las economías 
emergentes y, fundamentalmente, de China. Es previsible que en el mundo industrializa-
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do y debido a las preocupaciones sobre el cambio climático el consumo de petróleo vaya 
descendiendo a medida que las energías renovables vayan implantándose en proporción 
creciente. El precio del petróleo ha mostrado en las últimas dos décadas una gran vo-
latilidad, con máximos de 140 dólares el barril a principios de 2008 y mínimos de 25 
dólares en 1999. Actualmente oscila en torno a los 50 dólares el barril. Estas variaciones 
se deben a factores políticos o tecnológicos. La explotación creciente del petróleo de 
esquisto en Estados Unidos ha provocado un exceso de oferta y ha empujado el precio 
del barril a la baja. Más del 80 % de la producción mundial está en manos de compañías 
estatales y el resto de empresas privadas.

La historia del comercio global de petróleo demuestra las limitaciones de este re-
curso natural para ser un arma eficaz en conflictos políticos. Tras las grandes crisis de 
1973 y 1979/1980 debidas la primera a la guerra entre los países árabes e Israel y la 
segunda a la caída del Sha de Persia seguida de la guerra Irán-Irak, el transporte barato 
de crudo por mar se impuso como la mejor estrategia para evitar las crisis de sumi-
nistro. Hoy los precios pueden ser volátiles, pero la diversificación de suministradores 
impide que aquellas dramáticas situaciones se repitan.

Si bien la globalización del mercado de crudo ha acabado en principio con los cortes 
totales de suministro, variaciones súbitas de los precios pueden ser fuente de conflictos. 
Aunque tanto productores como consumidores se benefician de un mercado estable y 
de un flujo predecible de ingresos y de costes, existen cuestiones de orden político que 
pueden alterar el escenario en cualquier momento. El sentimiento de desconfianza crea-
do en el pasado entre países exportadores y países importadores sigue ahí y enrarece 
las relaciones entre ambos. Sus intereses son en parte coincidentes porque se necesitan 
mutuamente, pero también son contrapuestos en la medida que unos quieren incremen-
tar la renta que les proporciona el petróleo y prolongar la vida de sus reservas el máximo 
tiempo posible y los otros prefieren precios bajos gracias a una producción suficiente. 
Esta tensión estructural ha dado lugar a la creación de organismos internacionales cuyo 
propósito es hacer frente a posibles crisis de demanda o de oferta.

Por un lado, los países importadores, todos ellos economías desarrolladas miembros 
de la OECD, se han agrupado en la Agencia Internacional de la Energía, la AEI. Esta orga-
nización, con sede en París, tiene veintinueve miembros, entre ellos los Estados Unidos 
y la mayoría de Estados miembros de la UE, y define la seguridad energética como «la 
continua disponibilidad física de energía a un precio asumible, dentro del respeto a la 
calidad del medio ambiente». Entre otras medidas, los miembros de la AIE mantienen 
reservas de crudo que les aseguran noventa días de suministro para su consumo normal 
en caso de una interrupción del mismo. La AIE evita marcar objetivos de precio, pero 
advierte que una volatilidad anómala o precios demasiado altos pone en peligro la econo-
mía de sus países afiliados. Su estimación del coste de pasadas crisis se sitúa entre las 
decenas y los centenares de miles de millones de dólares. Asimismo, ha insistido en que 
la volatilidad y la incertidumbre que genera desincentiva las inversiones en una industria 
muy intensiva en capital. Lógicamente, la AIE atribuye a la producción las fluctuaciones 
de precios perturbadoras del mercado.
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Los principales países exportadores, por su parte, han constituido la Organización de 
Países Exportadores de Petróleo, la OPEP, cuyo núcleo principal son las monarquías del 
golfo y cuya sede está en Viena. Cuenta con quince miembros y su órgano de toma de 
decisiones es su Conferencia, que se reúne por lo menos dos veces al año. La misión 
de la OPEP es garantizar una «justa compensación» a sus exportaciones de crudo y 
asegurarles unos ingresos estables lo mayores posible. El instrumento con el que cuenta 
este cártel para obtener precios favorables es la regulación de la producción, lo que les 
permite controlar la oferta. Hay que pensar que muchos miembros de la OPEP tienen el 
petróleo como principal fuente de ingresos, en algunos casos el 50 % o más de su PIB. 
Además, los regímenes políticos de estos países, escasamente democráticos bastantes 
de ellos, basan su estabilidad política y la legitimación de su poder en la distribución de 
las rentas procedentes de la venta del crudo entre sus ciudadanos, que disfrutan de ge-
nerosas políticas de bienestar. Cuando aparecen fluctuaciones de precios, la OPEP suele 
responsabilizar a los especuladores. Hay países productores que utilizan este recurso 
vital para la economía mundial con fines políticos y para extender su influencia en su 
región. Es el caso de Irán, que lleva invertidos cien mil millones de dólares en la guerra 
de Siria, o de Venezuela, que estableció en tiempos de Hugo Chávez una red clientelar 
formada por Cuba, Bolivia, Ecuador y varios Estados caribeños. La bajada del precio del 
petróleo y la crisis política y económica en la que está sumido el régimen de Maduro ha 
acabado con la influencia venezolana entre los países del ALBA.

Un análisis y una acción conjuntos por parte de países exportadores e importadores 
es esencial para prevenir y resolver conflictos. Este necesario ámbito para la coope-
ración entre la AIE y la OPEP lo proporciona el Foro Internacional de la Energía, una 
organización que reúne a países que representan el 90 % de la producción y el consumo 
mundiales. En el FIE se intercambia información transparente y se planifican las inversio-
nes. EL FIE es un ejemplo de cómo un recurso natural que puede ser origen de disputas 
y guerras también puede impulsar marcos de entendimiento y de colaboración para 
satisfacción de todos los actores implicados.

Otro recurso que tampoco se ajusta solamente a las leyes de la oferta y la demanda 
en su comercialización internacional son los metales, que en determinados casos son 
materias primas de interés estratégico, tanto en sus países de extracción como en el pla-
no internacional. Las decisiones sobre su minería, comercio y aplicaciones con frecuen-
cia están influidas por consideraciones e intereses políticos. Aunque son en ocasiones 
la causa de guerras civiles o de conflictos entre Estados, también pueden ser objeto de 
gestión y distribución mediante acuerdos de cooperación.

La minería de metales es una importante fuente de riqueza para muchos países en 
vías de desarrollo o emergentes. El control de la extracción y la participación en los be-
neficios de su venta otorga un gran poder, que muchas veces es disputado con violencia. 
Durante décadas, los minerales han jugado un papel determinante en guerras civiles y 
han servido para desencadenarlas y para financiarlas. Muchos de estos minerales se 
extraen fácilmente y se prestan por tanto al saqueo y al contrabando. Un ejemplo muy 
conocido es el de las minas de coltán en la República Democrática del Congo. El coltán 
es la mena de un metal raro, el tántalo, que se usa en metalurgia y en condensadores 
electrolíticos en teléfonos móviles, ordenadores y cámaras digitales. El lucrativo comer-
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cio del coltán y de otros recursos naturales valiosos como oro, cobre y diamantes, han 
encendido brutales conflictos en África durante mucho tiempo.

Recientemente, hemos asistido a un incremento de los conflictos entre Estados mo-
tivados por la propiedad y el comercio de metales. Muchos metales tienen un gran valor 
estratégico por sus aplicaciones en IC o en defensa. El acceso a estos recursos se 
convierte en consecuencia en una cuestión en la que abunda el intervencionismo político 
y el cálculo económico. El mercado sigue funcionando, por supuesto, pero los Estados 
tienen diversas maneras de intervenir, participación en empresas mineras, subsidios 
a la minería, regulaciones preferenciales para comercio y consumo, restricciones a la 
exportación y otros. Un conflicto clásico por el acceso al recurso lo encontramos en las 
políticas discriminatorias de China en relación al comercio de tierras raras con la UE, 
USA y Japón. China tiene prácticamente el monopolio de este recurso porque concentra 
en su territorio el 95 % de la producción mundial, así como una posición de dominio en la 
industria de su refino, y persigue fortalecerse en las industrias relacionadas, tales como 
la fabricación de generadores eólicos y motores de automóvil. Los países occidentales 
desarrollados han llegado a una dependencia respecto a China para el suministro de 
tierras raras que han originado un conflicto en la OMC. Nadie discute que China tiene 
derecho a explotar sus recursos, a desarrollar la industria de refino de tierras raras y de 
los sectores que las utilizan, obteniendo de todo ello un legítimo provecho. Ahora bien, 
lo que no es admisible es que aplique una política de precios discriminatoria dividiendo el 
mercado mundial en dos partes, China y el resto del globo, y que juegue con la cantidad 
que pone en el mercado para lucrarse indebidamente vulnerando las reglas del comercio 
internacional. El hecho adicional que algunas tierras raras son muy relevantes para apli-
caciones de defensa introduce un componente peligroso en estas maniobras de China 
en los mercados internacionales. Afortunadamente, la OMC falló en 2015 en este litigio 
en contra de China que, como miembro de esta organización, viene obligada a cumplir 
sus resoluciones. China, por tanto, ha tenido que renunciar a estas prácticas abusivas y 
hoy el comercio internacional de tierras raras discurre por cauces pacíficos. Este caso 
demuestra otra vez la utilidad de disponer de marcos globales de regulación que impidan 
actuaciones en el mercado de recursos naturales que puedan desencadenar conflictos 
potencialmente violentos.

En los países ricos en hidrocarburos o minerales se puede producir la llamada «pa-
radoja de la abundancia», en virtud de la cual lo que en principio debería ser una suerte 
se convierte en una desgracia al generar desigualdad, desempleo, recesión y violencia. 
En efecto, la aparición de una fuente de ingresos considerable debida a la extracción y 
venta de un recurso natural finito crea desequilibrios económicos y sociales. Si ciertas 
elites retienen la mayor parte del beneficio, surge la inflación, se descuidan las industrias 
locales y se producen enfrentamientos armados por el control del recurso natural explo-
tado, el país en cuestión puede experimentar una espiral de violencia, empobrecimiento, 
revueltas, represión, golpes de Estado y guerras civiles, con lo que la bendición de 
disponer una gran fuente de prosperidad se transforma en una maldición de regresión, 
caos y sufrimiento.

Sin embargo, una administración inteligente del recurso natural abundante, propor-
ciona una extraordinaria oportunidad de progreso material y social. Las políticas reco-
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mendables son: a) una política fiscal que promueva las inversiones públicas en infraes-
tructuras; b) una política monetaria que favorezca el empleo y el desarrollo de un sector 
privado potente; c) un tipo de cambio que favorezca la competitividad de los sectores 
distintos al recurso natural explotado; d) estrategias de diversificación de la economía y 
apoyo a la actividad industrial y agrícola; e) fuerte inversión en capital humano y; f) polí-
tica sociales que mitiguen las desigualdades horizontales y verticales de tal forma que 
los beneficios de la explotación del recurso natural alcancen al conjunto de la población.

Chile e Indonesia son dos casos a imitar de aprovechamiento de un recurso natural 
finito para el progreso general de la sociedad, mientras que por desgracia abundan, 
especialmente en África, los ejemplos de países de enorme riqueza natural a los que 
unas elites locales depredadoras y la pasividad egoísta del Occidente desarrollado han 
arrastrado a la miseria y a la destrucción.

En definitiva, los recursos naturales, tanto los renovables como los finitos, sin ser la 
causa única ni principal de muchos conflictos, tanto intraestatales como interestatales, 
contribuyen con mucha frecuencia a agravar o desencadenar disputas violentas alimen-
tadas por otros factores económicos, sociales, políticos o religiosos. La experiencia 
acumulada a lo largo de la Historia sobre el origen y evolución de los conflictos en los 
que intervienen de manera significativa los recursos naturales nos han enseñado como 
prevenirlos, gestionarlos y mitigarlos. Es obligación de los gobiernos nacionales, de 
la sociedad civil y de las organizaciones internacionales poner los medios para que su 
número sea cada vez más pequeño y para que los que se produzcan no se prolonguen 
innecesariamente y hagan el menor daño posible.
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Lo primero que quiero hacer es agradecer a la organización que me haya invitado una 
vez más a participar en este curso y aportar mi experiencia de unos cuantos años ya.

Pero, sobre todo, quiero destacar que se cumplen 25 años de este Curso de Defensa 
y es una grandísima noticia para todos el hecho de que este Curso Internacional se esté 
celebrando, con una excelente participación, hablando de la necesidad que tenemos 
en España de fomentar, de potenciar la cultura de defensa, teniendo claros todos los 
conceptos y argumentarlo y contextualizarlo en lo que es un todo en el Estado español, 
la sociedad española y lo que significa la seguridad, la defensa, junto con la democracia 
y la libertad de prensa.

Este es el curso con más prestigio que hay en España y a nivel internacional también. 
En la Asociación de Periodistas Europeos también organizamos un curso de Defensa 
todos los años. Llevamos más o menos las mismas ediciones, entonces conozco bien 
lo que cuesta, lo que significa, pero sobre todo las consecuencias, las repercusiones 
y el valor que tiene poder estar aquí unos días, unas horas, reflexionando, debatiendo, 
analizando e intercambiado puntos de vista sobre una serie de cuestiones, conceptos y 
realidades que curiosamente, después de muchos años y con todo el trabajo que nos ha 
costado llegar a donde hemos llegado, pues se pone en cuestión.

La seguridad, democracia y libertad de expresión son imprescindibles entre sí y están 
entrelazadas, porque una democracia sin seguridad no es democracia. Una democracia 
sin libertad de prensa no es tampoco una democracia. Pero una libertad de prensa que 
no respete otros derechos fundamentales y que ponga en riesgo la seguridad, pues no 
es libertad de prensa. Entiendo que puede ser otra cuestión que pueda servir a los inte-
reses de negocio o de poder o influencia de algunos que lo están ejerciendo. O una total 
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seguridad por encima de todo del estado de derecho, de la Constitución y de las leyes, 
pues tiende más a ser una dictadura sin libertad de prensa que otra cuestión. Con lo cual, 
creo que debemos tener claro ahora mismo la necesidad de aplicar bastante sentido 
común a la hora de delimitar qué es antes: la seguridad, la democracia, la libertad de 
prensa… la verdad es que no es sencillo.

Si creemos en la separación de poderes que tenemos desde Montesquieu y en lo que 
se basa el estado de derecho, la democracia y las reglas de convivencia que nos hemos 
dado desde hace bastantes años —aunque algunos frívolamente quieran ponerlo en 
cuestión y removerlo todo—, pues tenemos al poder judicial que es, en cierta manera, el 
garante de la buena aplicación de las leyes que aprueba el legislativo y que es también, 
garante del ejercicio de control de lo que es el ejecutivo dentro, insisto de lo que es una 
democracia.

En esta democracia lo más elemental es una Constitución que enmarca el estado de 
derecho y las leyes y las normas de convivencia que nos hemos dado con una herra-
mienta fundamental que es la participación de los ciudadanos con los votos. Pero sí es 
cierto que importante es tener claro los conceptos, las definiciones y qué es cada cosa.

Sobre todo, porque estamos en un momento donde es muy necesario que desde las 
escuelas los niños conozcan cuáles son las normas de convivencia, qué son las leyes, 
qué representan, qué valor tienen, cómo son imprescindibles a la hora de organizar la 
relación entre unos seres humanos diferentes y con ambiciones legítimas y con intereses 
diversos, y cómo es fundamental y hemos trabajado duramente para establecer que 
queremos vivir en una democracia perfecta o imperfecta.

Y que esa democracia se rige sobre todo por una Constitución consensuada entre 
todos en el año 1978, y que eso ha permitido a España, con altibajos, una de las épocas 
más provechosas porque la última crisis ha sido demoledora, en lo que es el progreso, el 
desarrollo, el bienestar y la convivencia entre todos los españoles. Sobre todo, teniendo 
en cuenta que los antecedentes no son nada sencillos. Una guerra civil deja siempre unas 
secuelas terribles con una sociedad dividida, enfrentada, con unas heridas profundas 
que tardan también en curarse y unas cicatrices que hacen difícil olvidar y perdonar. Y 
luego una dictadura durante 40 años que también influyó mucho en la percepción de lo 
que es siempre un bando ganador y un bando perdedor.

Teniendo esos antecedentes que hay que recordar, hay que poner en valor lo que es 
la democracia. Y lo que es el régimen del 78 que algunos quieren frívolamente liquidar 
presentando una nueva forma de hacer política asamblearia absolutamente inviable, frí-
vola y sin ningún sustento que pueda ser realmente representativo.

Todo lo que hemos luchado por la democracia representativa, con su operatividad 
y eficacia…, tenemos que volver a defenderlo con todas nuestras fuerzas. Toda esta 
situación también es producto de la ineficacia, de la mediocridad y de la corrupción en 
parte o en algunos miembros de los partidos políticos tradicionales, cosa que ha pro-
ducido bastante desafección en buena parte de la sociedad española, que ha visto que 
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la falta de categoría política en muchas ocasiones ha hecho inviables los acuerdos más 
elementales para la resolución de los problemas de los ciudadanos.

Por ejemplo, el caso de Alemania, la responsabilidad de sus políticos y de su so-
ciedad, durante muchos años, ha permitido una gran coalición entre los dos grandes 
partidos que ha propiciado un nivel muy aceptable pero, sobre todo, una superación de 
la crisis con desigualdades, con problemas, etc., pero sin las situaciones tan delicadas 
que hemos sufrido en España. Aquí buena parte de los hogares se han visto muy afecta-
dos por la crisis y ha habido cuestionamientos muy claros en casi todas las familias de 
cómo la falta de rigor y categoría política, entendimiento y falta de diálogo, falta de visión 
de estado, de interés general, ha hecho que no primaran los intereses generales y se 
beneficiaran los partidistas de algunos, en lugar de ser capaces de llegar a los acuerdos 
necesarios para tomar las medidas imprescindibles para superar una crisis muy aguda. 
En España tuvimos dos crisis, la financiera internacional que nos afectó mucho, pero 
principalmente la crisis inmobiliaria que lo que hizo fue demoler buena parte de puestos 
de trabajo.

Lo que ha creado, además, es una crisis de valores y de principios incluso en las 
relaciones entre diversos sectores de la sociedad española y últimamente entre algunas 
comunidades autónomas. Cuando hablamos de democracia debemos recuperar algunos 
orígenes, recuperar en las escuelas lo que es una buena educación de los niños. Ahora 
estamos viendo que hay una educación perversa en algunas comunidades autónomas 
y que está dando como resultado después de 30 años el odio hacia lo que España re-
presenta, un odio que es absolutamente infundado e hinchado por los intereses de unos 
pocos.

Es verdad que los medios de comunicación tenemos una responsabilidad con la liber-
tad de prensa, de ser conscientes del papel que jugamos, de la influencia que tenemos 
en la sociedad y en el carácter de servicio público que tiene lo que es el periodismo, los 
medios de comunicación, a la hora de informar, entretener y formar a la sociedad.

Este tipo de cuestiones últimamente se han pervertido bastante. La crisis económica 
ha influido en crear una precariedad bastante delicada en casi todas las redacciones, 
entre otras cosas porque a la hora de ir afrontando la crisis muchos dirigentes o empre-
sarios de medios de comunicación curiosamente de lo que han prescindido ha sido de 
periodistas.

Es como si usted fabrica un coche y resulta que pone un motor de poca calidad o, 
en lugar de poner cinco marchas para que el coche vaya bien, pone tres. Pongan uste-
des las comparaciones que quieran, pero la precariedad que existe ahora mismo en los 
medios de comunicación es bastante delicada y preocupante. Por un lado, eso influye 
en lo que es la calidad del producto, de la información, de los análisis que se ofrecen 
a la sociedad y sobre todo es un problema partidista. Ahora mismo si yo les pongo a 
ustedes encima de la mesa: ¿A qué partido político defiende El País, o La Razón, o La 
Ser, o la Cope…?
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Las televisiones van al business. Lo que quieren es ganar dinero con una programa-
ción en buena parte basura y lo demás les da igual, aunque sí tienen sus intereses y eso 
también ha influido. La gran mayoría de la sociedad española no forma parte de esos que 
escuchan lo que quieren escuchar y si alguien no les dice lo que quieren escuchar se van 
a otro sitio para escuchar lo que quieren escuchar.

Entonces, tenemos una falta de rigor y de profesionalidad en los medios de comuni-
cación bastante preocupante a la hora de poder contribuir a construir una sociedad lo 
mejor informada posible como uno de los pilares básicos de la convivencia. Y el ejemplo 
más claro es lo que está ocurriendo en Cataluña con los medios de comunicación públi-
cos, que no son medios de comunicación sino de propaganda al servicio del gobierno 
catalán proindependentista.

Tenemos que reconocer que, dentro de lo que es el devenir de los intereses políticos 
y de la crisis económica, la subsistencia no solo de los canales públicos —que esos van 
al presupuesto y los pagamos todos con nuestros impuestos— sino que también de 
los medios de comunicación privados se han visto por un lado tentados con proyectos 
megalómanos.

Con la crisis los políticos se aprovechan para contribuir a sostener el medio de co-
municación, pero lo que hacen es utilizarlo para sus intereses y ponerlo a su servicio. Y 
esta situación la hemos sufrido directamente.

Durante muchos años nunca nos hemos preocupado los periodistas ni los medios de 
tener una organización más o menos seria para poder realizar nuestro trabajo: nuestro 
servicio público hacia la sociedad; hasta que llegó la crisis y se quedaron en el paro entre 
12.000 y 14.000 periodistas.

Los responsables de los grandes grupos, que no saben de periodismo, para cuadrar 
los números han echado a los periodistas y han contratado a chavales que manejan las 
redes sociales, pero no la información, las noticias. La democracia necesita medios de 
comunicación solventes, dentro de lo que cabe independientes, porque tampoco les 
voy a contar que vivimos en el mundo de yupi, pero sí que es verdad que en España 
ahora mismo adolecemos de unos medios de comunicación realmente independientes 
dentro de lo que puede ser su línea editorial. Es perfectamente legítimo que un medio de 
comunicación pueda tener una línea editorial de izquierdas, de derechas, de centro, de-
fendiendo unas ideas liberales, más conservadoras, más de izquierdas o de derechas… 
pero eso se refleja en las páginas de opinión.

Lo que no puede ser es lo que ocurre en España, y en otros países, donde las 
portadas, las fotos, la información están impregnados, por no decir intoxicados, por 
los intereses partidistas de ese periódico, con tal de machacar a uno, echar a otro del 
gobierno, poner a no sé quién.

Dentro del triángulo imprescindible de democracia, libertad de prensa y seguridad, te-
nemos una democracia y hay que volver a los orígenes y establecer y difundir claramente 
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y sin ningún tipo de vergüenza la Constitución, la ley, la tolerancia, el consenso; pero, 
sobre todo, el respeto a las normas y no saltárnoslas por el artículo 33.

Tenemos una democracia que pasa por una situación delicada y que necesita afian-
zar principios básicos que nos ha costado mucho esfuerzo y trabajo consolidar durante 
estos años de transición desde el año 78. Con una situación de los medios de comuni-
cación donde la libertad de prensa hay veces que se funde con el negocio, en el caso de 
las televisiones, y los intereses partidistas y particulares en el caso de digitales, radios 
y TV, y una seguridad que ahora mismo hace que necesitemos que los conceptos se 
vuelvan a recordar.

Seguridad, es, por ejemplo, que no nos invada un país vecino, como Marruecos o 
Francia. Seguridad es que podamos ir por la noche de cena, tomar una copa y luego 
volvamos a casa, y que no nos asalten ni roben. O, quizás, seguridad es que si alguien 
llama a las 5 de la mañana a la puerta de tu casa no sea la policía secreta. También que 
si montamos un negocio, y el socio nos sale rana, tengamos una seguridad jurídica y 
nuestros derechos estén perfectamente defendidos. O como el resto de derechos que 
se establecen en la Constitución que hay una seguridad que nos ampara y que nos per-
mite tener una cierta garantía en todo lo que queramos hacer.

Si emprendemos un negocio, si hacemos una transacción o queremos dedicarnos a 
cualquier tipo de actividad u oficio o tenemos la necesidad de seguridad de que si vamos 
por las Ramblas los encargados hayan puesto la seguridad suficiente para que no haya 
un descerebrado terrorista que coja una furgoneta y nos siegue la vida impunemente. O 
que tengamos todo nuestro negocio en el ordenador y tengamos un ciberataque y todo 
lo que es nuestro negocio y cuestiones personales (cuentas corrientes, etc.) de repente 
han volado porque hay un ciberataque y nos ha tocado la china y no tenemos seguridad 
y nos ha volado todo.

Nuestra seguridad también se está defendiendo, por ejemplo, en las misiones inter-
nacionales que las Fuerzas Armadas están realizando desde hace años, desde Bosnia o 
Kosovo o Afganistán o Líbano o Malí o en el Índico… Los medios de comunicación han 
mejorado en dedicar el tiempo a informar y a contar de manera entretenida, para que 
sea atractivo, que la gente lo lea y le interese el trabajo que hacen sus Fuerzas Armadas 
tanto en territorio nacional como el trabajo que se hace fuera para contribuir a las segu-
ridad y estabilidad internacional.

Creo que últimamente hemos mejorado bastante en este sentido, pero, a la hora de 
ver cuál es la integración de si focalizamos la cuestión de seguridad de lo que son las 
Fuerzas Armadas, aquí hay que incluir a los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado 
y a los servicios de Inteligencia, tan bien integrados en lo que es una cultura de defensa 
en la sociedad española.

Aunque todavía hay mucho trabajo que hacer, a pesar de la demagogia barata que 
todavía hay y que se había superado en parte, clichés como: «OTAN no, bases fuera» o 
«tanques o mantequilla». Ahora mismo lo militar y lo civil van de la mano. La seguridad 
de los civiles está garantizada por el trabajo de los militares. Muchas de las aplicaciones 
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que ahora tenemos en nuestro teléfono o el ordenador, son posibles porque antes lo ha 
desarrollado el ámbito militar. Los ejemplos son conocidos: desde internet, el GPS… Son 
tecnologías e inversiones que luego se ha podido aplicar en el ámbito civil y social en 
beneficio de todos los ciudadanos.

Ahora mismo el nivel de colaboración, cooperación, entre medios de comunicación y 
las Fuerzas Armadas a la hora de enlazar la seguridad y la libertad de prensa dentro de lo 
que es un sistema democrático que necesita de los dos, creo que es bastante aceptable, 
pero quedan muchos caminos por recorrer. Un buen ejemplo de lo que se puede y debe 
hacer es la película «En Tierra Hostil», este tipo de iniciativas son positivas para que la 
sociedad española conozca bien el trabajo de sus Fuerzas Armadas especialmente en 
conflictos y zonas de especial riesgo. De esto y de otros avatares en misiones interna-
cionales, los americanos hubieran hecho grandes producciones de cine, pero en nuestro 
país, todavía estamos en una situación de esa estupidez de no tener claro qué es lo real-
mente importante e interesante y, sobre todo, cuáles son los valores y los fundamentos 
que nos van a permitir asentar nuestro bienestar, nuestra democracia, nuestra seguridad 
y libertad de prensa. Pero ya se van dando pasos y eso es positivo.

Estamos ahora mismo con problemas en Cataluña. Con problemas de corrupción, 
con problemas de desafección por la crisis económica, pero lo más preocupante, con 
problemas que evidencian algunos dirigentes políticos y también alguna parte de la so-
ciedad. En este sentido, cada uno nos tenemos que poner el primero de la fila, porque, 
en pequeña medida, también defraudamos escaqueando impuestos, como el IVA, en pe-
queñas reparaciones domésticas, por ejemplo. Porque hay veces que vemos la viga en 
el ojo ajeno. El problema radica en cuando hay una atmósfera o ambiente de corrupción 
generalizada.

Pero más allá de esas cuestiones, lo que más preocupante es una falta de conciencia 
de estado. Una falta de interés general, de trabajar por la convivencia y la justicia. El 
tema está en que ponemos muy por encima nuestros intereses más particulares, pero 
también tenemos que poner por encima el interés general y cuestiones de Estado, o si 
no tendremos muchos problemas.

Tenemos un momento de especial peligro ante populismos, pero también naciona-
lismos con comportamientos fascistas. Eso de que te estén hostigando en tu casa, te 
estén señalando o utilicen a los niños como lo hacían los nazis. Pero también estamos 
ante un problema de ineficacia, mediocridad y corrupción por parte de los partidos tra-
dicionales que provoca desafección. Una crisis económica que ha aflorado deficiencias 
y perversiones del sistema con incapacidad de los dirigentes de ponerse de acuerdo 
para superar los problemas, no solo en España, hay crisis de los dirigentes políticos en 
Europa, por no hablar de cómo alguien como Donald Trump puede ser dirigente de los 
Estados Unidos.

Estamos ante una crisis de seguridad internacional provocada mayormente por la 
pugna que hay ahora mismo por el liderazgo de la economía mundial y del comercio 
mundial entre las superpotencias, siendo siempre el poder y el dinero, la causa de todo. 
Después hay quien utiliza la ideología, la religión y otro tipo de milongas para distraer 
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pero en definitiva lo que está en juego es, el poder, el dinero y el «yo soy el mejor y el 
más grande». Luego tenemos una crisis de seguridad internacional por dos vías, por un 
lado, el tema del terrorismo y por otro lado el tema de la ciberseguridad.

Después de la caída del muro pensábamos en un nuevo orden mundial que funcionó, 
más o menos, durante unos años hasta que Rusia con Putin se fue recuperando. Y ahora 
mismo lo tenemos como origen de conflictos de seguridad del mundo: Ucrania. En este 
sentido, la actuación de Occidente en Ucrania ha sido criticable: sobre todo, porque a 
Putin se le dieron argumentos para poder actuar de manera inaceptable, no fue muy 
clara la actuación de Occidente porque la plaza de Maiden fue quien al final decidió quién 
gobernaba o no.

Luego se ha demostrado en Siria, en Oriente Medio, donde allí cada uno ha hecho lo 
que ha querido y el papel de Rusia ha sido absolutamente hegemónico. Ha bombardea-
do, ha hecho lo que le ha dado la gana, máxime en defensa de sus propios intereses, y 
Occidente ha estado absolutamente ausente por diversas razones que podríamos anali-
zar. Y ahora tenemos la tensión internacional con Corea del Norte: aunque cabría pensar 
que el problema de seguridad no es con Corea del Norte, sino con China. Es verdad que 
ahora China está reaccionando, pero se ponga como se ponga, Kim Jong-Un, y su padre, 
y su abuelo, ha sido siempre una marioneta de China a la hora de desgastar y entretener 
a los americanos y a sus aliados en la región y a la hora de responder a lo que son las 
pugnas por la cuestión económica y comercial mundial, pero, sobre todo evitar la uni-
ficación de la península. Eso significaría que los americanos estarían muy cerca de las 
fronteras chinas. Espero que a este coreano no le dé por apretar el botón equivocado, 
que esperemos que no, pero aquí la solución y el problema está entre China y Estados 
Unidos.

Para terminar, además de seguridad, democracia y libertad de prensa, que están en-
trelazadas y muy ligadas entre sí y se necesitan entre sí: hablamos de prensa y misiones 
internacionales. El papel de los medios de comunicación en la seguridad, no se cuenta; 
no existe.

En la experiencia en Bosnia nos costó bastante que algunos militares lo entendieran. 
Hubo un mayor acercamiento entre medios de comunicación y Fuerzas Armadas, porque 
nos vimos trabajar juntos, respetamos las reglas del juego, una regla fundamental que 
era la seguridad de la misión y de los que la ejecutan estén por delante de la misión, pero 
cuando la misión se haya terminado tú me das todos los datos.

Esas reglas funcionaron bastante bien, puedo poner muchos ejemplos, incluso cuan-
do los datos no eran buenos. Cuando en un punto de Bosnia roban un vehículo a los 
soldados españoles estábamos todos allí, aquello era una madriguera, y menos mal 
que la guardia que estaba en aquel vehículo no disparó porque hubiera sido aquello 
un desastre total. El coronel legionario Javier Zorzo, nos agradeció cómo los medios 
de comunicación tratamos aquella cuestión porque, principalmente, estábamos allí y 
pudimos contextualizar el robo de ese vehículo, que se devolvió al cabo de los años. Se 
podría haber interpretado como debilidad o negligencia, pero desde mi punto de vista 
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no tenía ninguna relevancia teniendo en cuenta el contexto y la situación y realidad que 
estábamos viviendo.

Ese tipo de situaciones que nos permitían contar las cosas y contarlas bien hizo 
que los militares vieran que no todos los periodistas van siempre a contar lo malo. Ni 
nosotros pensamos que los militares son todos unos fascistas, golpistas, que están en 
el cuartel a la sopa boba chupando del bote y sin hacer absolutamente nada.

Ahí se produjo un punto de inflexión que además permitió a la sociedad española co-
nocer mucho mejor el trabajo de las Fuerzas Armadas y permitió una mayor integración, 
si es que no la había, en una parte importante de la sociedad.

Es verdad que cuando vino «lo de Irak» y la pérdida de consenso entre PP y PSOE, las 
Fuerzas Armadas se quedaron en tierra de nadie. Irak era una cuestión un tanto extraña, 
algo que también dividió a los medios de comunicación porque ahí empezó a haber unos 
tertulianos del PP y otros del PSOE.

Unos apoyaban a unos, otros a otros, y lo que eran las cuestiones e intereses de 
estado se quedaban en tierra de nadie, incluidos los militares en una situación bastante 
peligrosa. Eso poco a poco se ha ido superando en Afganistán. Sobre todo, se superó 
con la llegada de Pedro Morenés al Ministerio de Defensa, que volvió a abrir las puertas 
a los medios de comunicación en las misiones internacionales.

En mi experiencia, en Bosnia terminaba mi trabajo, había toque de queda, no te 
podías mover y nos íbamos al cuartel de las tropas españolas y éramos uno más. Sin 
embargo, de estar en esa compenetración en Bosnia pasamos en Irak o Afganistán a 
llegar a las cinco y media de la tarde al cuartel español y no dejarnos pasar. Y tener que ir 
a dormir a una pensión del pueblo de al lado donde peligraba nuestra seguridad, pasando 
mucho miedo. Eso luego se ha superado y, afortunadamente ahora el medio de comuni-
cación que quiere cubrir una historia de Operación Atalanta o en Malí, o en cualquier sitio, 
en Líbano, las puertas están abiertas y eso es muy importante.

Además, hay que contarlo todo porque ahora mismo con los móviles y las nuevas 
tecnologías seguro que alguna cosa se habrá podido tapar o no ha trascendido, pero 
cuando en Afganistán estábamos en una misión de «buenismo», llegaban vídeos de sol-
dados amigos que mostraban lo contrario, cuando en teoría estábamos en una misión 
dulce y de misión humanitaria. Es absurdo porque lo único que estás consiguiendo es un 
descrédito y una pérdida de credibilidad importante.

Y voy a terminar con la responsabilidad de los medios para contribuir a la defensa y 
a la democracia, para contribuir a la lucha contra el terrorismo. Lo que está ocurriendo 
ahora mismo en la lucha contra el terrorismo en los medios de comunicación es de una 
enorme irresponsabilidad. Ocurrió en la lucha contra ETA, donde el interés del general 
había medios que no lo respetaron.

Resulta que el DAESH se ha dado cuenta de que con tal de tener audiencia y de ven-
der periódicos, pero sobre todo lo que les importa son las televisiones, han gastado un 
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dineral en medios técnicos y en hacer publicaciones muy profesionales. No son tontos. 
La propaganda lo han preparado y muy bien, y los medios occidentales caemos conti-
nuamente en la emisión de las imágenes que ellos están transmitiendo. Desde el piloto 
jordano quemado vivo en una jaula, al degollamiento de prisioneros con el mono naranja 
o, no hace falta que vayamos a la propaganda que nos proporciona el DAESH, sino que, 
por ejemplo, cuando se produce en París el asesinato de un policía en el suelo pues las 
televisiones emiten esa imagen.

Ahí hay dos problemas graves:

1.	 Estamos beneficiando los intereses de propaganda de los terroristas. El objetivo 
de ellos es aterrorizar y cuando matas a una persona en un sitio ellos lo que 
buscan es que los medios de comunicación amplifiquemos: No solo aterrorizas 
cuando matas a esa persona a esa familia, pueblo o lugar, cuando los medios 
intervenimos eso se amplifica y tiene un efecto regional, nacional e internacional. 
Lo mejor es informar con cuidado de no pasar la línea que significa beneficiar los 
objetivos propagandísticos de los terroristas.

Por otro lado, la empatía con las víctimas. Hay necesidad de un respeto, puedes 
contar la noticia y la sociedad es perfectamente capaz de entender, sin que muestres 
las imágenes de un policía asesinado cuando estaba en el suelo, y no hacen falta más 
detalles. Si es verdad que hay cierto morbo en algunas audiencias, pero no puede ser, 
nosotros tenemos que aplicar un criterio periodístico y profesional a la hora de informar 
y a la hora de dar a conocer lo que sucede.

2.	 El uso del vocabulario. Las palabras significan lo que significan y nosotros te-
nemos que cuidarlo al máximo porque es nuestra herramienta de trabajo. La 
percepción que tiene un ciudadano de lo que acontece le viene por lo que le 
contamos con las palabras que utilizamos.

Por ejemplo, cuando estaba el problema de ETA, se decía: «el jefe militar o político 
de ETA, es que el zulo, el comando…». Cuando se hablaba de jefes militares de ETA los 
militares decían: «¿pero esto qué es? Si son terroristas. ¿Cómo van a ser militares o polí-
ticos?». Son terroristas, criminales. Cuando el DAESH, Estado Islámico… el vocabulario 
contribuye a tener una percepción. Cuando se habla de «Estado» ves que se quieren 
igualar como Estado. Utilizan burdamente lo que es lo islámico, que es una utilización 
torticera de una religión, porque son criminales y delincuentes que han utilizado la reli-
gión para crearse el mundo que se han creado. Debemos ser muy conscientes de que 
el vocabulario que debemos utilizar como medio de comunicación que transmite a la 
sociedad tiene que ser adecuado.

Muchas gracias.
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1.  EL ENCUADRE

1.1.  Perspectiva histórica

Tras el fracaso de la Sociedad de Naciones, que no pudo impedir el desencadena-
miento de la Segunda Guerra Mundial, y tras los tremendos estragos producidos por 
ella, en junio de 1945 se firmó en San Francisco la Carta de las Naciones Unidas con el 
propósito (artículo 1) de «Mantener la paz y la seguridad internacionales, y con tal fin, 
tomar medidas colectivas eficaces para prevenir y eliminar amenazas a la paz, y para 
suprimir actos de agresión u otros quebrantamientos de la paz; y lograr por medios pa-
cíficos, y de conformidad con los principios de la justicia y del derecho internacional, el 
ajuste o arreglo de controversias o situaciones internacionales susceptibles de conducir 
a quebrantamientos de la paz».

Dicha Carta, en su artículo 2, establece que «Los miembros de la Organización arre-
glarán sus controversias internacionales por medios pacíficos, de tal manera que no se 
pongan en peligro ni la paz y la seguridad internacionales ni la justicia» y añade que «en 
sus relaciones internacionales, se abstendrán de recurrir a la amenaza o al uso de la 
fuerza contra la integridad territorial o la independencia política de cualquier Estado o en 
cualquier otra forma incompatible con los Propósitos de las Naciones Unidas».

Las Operaciones de Mantenimiento de la Paz (OMP) como tales no aparecen explíci-
tamente incluidas en la Carta de las Naciones Unidas pero, no obstante, se desprenden 
fácilmente de su contenido y en especial del artículo 39, donde se dice textualmente que 
«El Consejo de Seguridad determinará la existencia de toda amenaza a la paz, quebran-
tamiento de la paz o acto de agresión y hará recomendaciones o decidirá qué medidas 
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serán tomadas de conformidad con los artículos 41 y 42 para mantener o restablecer la 
paz y la seguridad internacionales».

Si bien el artículo 41 hace referencia a «medidas que no impliquen el uso de fuerza 
armada», el artículo 42 permite al Consejo de Seguridad «ejercer, por medio de fuerzas 
aéreas, navales o terrestres, la acción que sea necesaria para mantener o restablecer la 
paz y la seguridad internacionales».

Esta finalidad de «Mantener o restablecer la paz y la seguridad internacionales», es la 
causa de la denominación genérica de «Operaciones de Paz», porque su finalidad es la 
paz y no porque en ellas se empleen solo y necesariamente acciones pacíficas.

La ONU intenta siempre el uso gradual de las medidas y así se prevén en primer lugar 
una serie de medidas punitivas o de presión como son las sanciones económicas, los 
embargos, la ruptura de relaciones diplomáticas, etc. En su redacción, cuando ya se 
habla de empleo de fuerza armada, parece asimismo prever la idea de esfuerzo gradual 
pues establece en último lugar el que se empleen las fuerzas terrestres, que son las 
que llevan consigo el poner pie en el territorio. Finalmente y aunque no menciona explí-
citamente el combate, sí dice claramente que «tal acción (la de la fuerza armada) podrá 
comprender demostraciones, bloqueos y otras operaciones ejecutadas por fuerzas aé-
reas, navales o terrestres».

El CSNU no ha dudado sin embargo en aprobar el uso de la fuerza terrestre en casos 
extremos, cuando se ha tratado de restituir la situación que existía antes de la agresión, 
como fueron la Guerra de Corea (1950-53) tras la invasión de Corea del Norte a la del 
Sur o, en 1991, en el caso de la Primera Guerra del Golfo, tras la ocupación de Kuwait 
por Iraq.

La Carta está redactada teniendo en cuenta la situación de los años posteriores a 
la Segunda Guerra Mundial en los que se trataba primordialmente de evitar conflictos 
armados entre Estados, escenario habitual hasta aquel entonces. Sin embargo, durante 
el periodo de la Guerra Fría, las estrategias de disuasión ayudaron en cierta medida a 
controlar las posibles amenazas.

Sin embargo, es al cambiar el escenario estratégico actual y multiplicarse los riesgos 
y amenazas a la seguridad, entre otros por la lucha contra el terrorismo internacional 
y los estados fallidos, cuando las NN. UU. se han visto obligadas a tener que realizar 
las Operaciones de Paz con mucha más frecuencia. De hecho, desde la terminación 
de la Guerra Fría, se han realizado más Operaciones de Paz que en todo el periodo 
precedente.

España pertenece desde 1955 a la Organización de las Naciones Unidas (ONU) y 
acepta y reconoce por tanto que el Consejo de Seguridad de la ONU (CSNU) tiene la res-
ponsabilidad fundamental en el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales. 
De acuerdo con la Carta de las Naciones Unidas, España se compromete a «unir nues-
tras fuerzas para el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales, a asegurar, 
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mediante la aceptación de principios y la adopción de métodos, que no se usará la fuerza 
armada sino en servicio del interés común...».

Además, de hecho, a lo largo de la década de los ochenta, se producen adhesiones 
de nuestro país a distintas organizaciones de seguridad y defensa (OSD) que ponen fin a 
casi un siglo de aislamiento y nos hacen responsabilizarnos de nuevas obligaciones con 
nuestros aliados.

En mayo de 1982 España ingresa en la Organización del Tratado del Atlántico Norte 
(OTAN). Esta organización establece en su artículo 5 el deber de la defensa compartida 
con nuestros aliados. Por otra parte, tras la Cumbre de Washington de 1999 se estable-
ce un nuevo Concepto Estratégico que incluye el que la OTAN debe adaptarse para el 
cumplimiento de una nueva serie de misiones que incluyen el mantenimiento de la paz, 
la ayuda humanitaria y el control de crisis, misiones que requieren la actuación fuera de 
su área tradicional.

En 1988, España se adhiere al Tratado de Bruselas por el que en 1948 se establecía 
la Unión Europea Occidental (UEO), una organización europea de seguridad y defensa 
en la que, de acuerdo con el artículo V de su Tratado, los Estados Signatarios se com-
prometen a prestarse asistencia recíproca en caso de agresión a fin de restablecer la 
seguridad.

De especial importancia fue la «Declaración de Petersberg» adoptada tras el Consejo 
de Ministros de la UEO en junio de 1992. Con arreglo a dicha declaración, los Estados 
miembros deciden poner a la disposición de la UEO, pero también de la OTAN y de la 
Unión Europea (UE), unidades militares para las llamadas «misiones Petersberg», que 
incluyen: misiones humanitarias o de rescate, misiones de mantenimiento de la Paz y 
misiones en las que intervengan fuerzas de combate para la gestión de crisis, incluidas 
las misiones de restablecimiento de la paz.

Estas misiones fueron también asumidas por la OTAN, donde son conocidas como 
«misiones no artículo 5» y en 2000 la UE asumió todas las misiones y funciones de la 
UEO que quedó en estado «durmiente», es decir, no activada pero con posibilidad de 
reactivarse.

España pertenece también desde 1985 a la Unión Europea (UE) y como tal es sig-
nataria del Tratado de Lisboa de 2007. En él y con el nuevo nombre de Política Común 
de Seguridad y Defensa (PCSD), se amplían las misiones que la Política Europea de 
Seguridad y Defensa (PESD) ya tenía para permitir a la UE desarrollar sus capacidades 
de gestión de las crisis y de prevención de los conflictos a escala internacional en el 
contexto de la Carta de las Naciones Unidas.

El Tratado establece que los Estados miembros pongan a disposición de la UE la 
capacidad civil y militar necesaria para aplicar la Política Exterior y de Seguridad común 
(PESC).
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Aunque no es realmente una organización defensiva, merece citarse la Organización 
para la Seguridad y la Cooperación en Europa (OSCE) como organización permanente a 
partir de 1995 para la seguridad europea. Donde la OSCE se ha mostrado más activa ha 
sido en el campo de la diplomacia o acción preventiva y en el establecimiento de la paz, 
habiendo organizado algunas misiones de observadores. Finalmente, también hay que 
considerar la posible participación de España en las coaliciones de países que de forma 
voluntaria se forman en determinados momentos para acciones o campañas específicas.

1.2.  El «CLUB». LA PERTENENCIA A ORGANIZACIONES INTERNACIONALES

El artículo 5 de la OTAN y el 42.7 del tratado de la UE nos comprometen en líneas 
generales a prestar ayuda y asistencia a los Estados miembros de esas organizaciones 
en caso de que sean objeto de una agresión armada en su territorio.

Nuestros compromisos sin embargo, no se limitan a la defensa colectiva, sino que 
van mucho más allá: nuestra permanencia a la ONU nos compromete a «unir nuestras 
fuerzas para el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales».

Nuestra corresponsabilidad en esa seguridad internacional, consecuente con el papel 
que España quiere jugar en la sociedad internacional, se puede llevar a cabo colaboran-
do directamente con NN. UU., como es el caso de nuestras actuales operaciones en 
Líbano y Colombia o a través de los «clubs» de los que España forma parte.

Así, como ya se ha indicado, el nuevo Concepto Estratégico de la OTAN prevé la 
participación en operaciones de mantenimiento de la paz, ayuda humanitaria y control 
de crisis y la Política Común de Seguridad y Defensa (PCSD) de la UE amplió las misio-
nes de la anterior Política Europea de Seguridad y Defensa (PESD) para permitir a la UE 
desarrollar sus capacidades de gestión de las crisis y de prevención de los conflictos a 
escala internacional, en el contexto de la Carta de las NN. UU.

2.  LAS OPERACIONES

2.1.  Las zonas de concentración

A finales del siglo xx, las Operaciones de Paz se centraron especialmente en tres 
zonas específicas del mundo: los Balcanes, Iberoamérica y Oriente Medio.

2.1.1.  Balcanes

Tras la muerte del mariscal Tito en Yugoslavia en 1991, Eslovenia y Croacia se de-
claran independientes. Milosevic, el líder serbio, trata de mantener unida Yugoslavia, 
pero tras las derrotas del Ejército Federal en estos dos Estados se limita a mantener la 
llamada Gran Serbia que comprende el resto de los territorios de la antigua Yugoslavia.
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Las disputas territoriales entre Croacia y Serbia dan lugar a fuertes enfrentamientos 
armados. Tras la firma de un alto el fuego en el verano de 1991, la Comunidad Econó-
mica Europea (CEE), en el contexto de la Conferencia de Seguridad y Cooperación en 
Europa, lanzó la misión de observación política EUMM, que posteriormente tomaría los 
nombres de ECMM y ECMMY, de carácter civil, aunque la mayor parte de los observa-
dores eran militares. La participación española fue escasa, llegando a un máximo de dos 
diplomáticos, diez militares y una unidad de transporte de 18 conductores.

Tras no lograrse el alto el fuego, la ONU aprobó en diciembre de 1991 el envío de 
observadores militares (UNMO) que prepararan el despliegue de una fuerza de paz in-
ternacional (UNPROFOR) que comenzó su despliegue en febrero de 1992 en las zonas 
protegidas de Eslavonia y Krajina.

En abril de ese año, la guerra serbo-croata se extendió a Bosnia y Herzegovina (ByH). 
La misión se amplió (UNPROFOR II o BiH UNPROFOR) para garantizar la seguridad y el 
funcionamiento del aeropuerto de Sarajevo y para apoyar al alto comisionado las Nacio-
nes Unidas para los Refugiados (UNHCR) con el fin de proporcionar socorro humanitario 
y para proteger convoyes.

En octubre de 1992, España se incorporó a esta nueva misión de NN. UU. (ope-
ración AB), integrada en un contingente europeo organizado por la UEO pero bajo el 
mando de NN. UU. Desde octubre del 92 hasta diciembre de 1995, un total de 8.330 
efectivos desarrollarían tareas de escolta de convoyes, atención sanitaria a personal ci-
vil, realización de obras de infraestructura y promoción y mediación en las negociaciones 
para lograr la liberación de prisioneros de guerra y su intercambio.

La población española que recibió frecuentes imágenes de los aspectos humanitarios 
de esta misión vio con orgullo su participación, como «cascos azules», en misiones de 
ayuda humanitaria fuera del territorio nacional y tomó conciencia de la profesionalidad 
y capacidad de sus Fuerzas Armadas como garantes de la paz y la seguridad. Por su 
parte, los hombres y mujeres que, dejando sus hogares se desplazaron a la antigua Yu-
goslavia, tuvieron la oportunidad de adquirir experiencia sobre el terreno de operaciones 
y poner a prueba su competencia y disponibilidad. Las autoridades y sociedad españolas 
supieron reconocer el valor demostrado por todos ellos, obtuvieron numerosas distin-
ciones y medallas de oro de diversas regiones y comunidades, entre ellas el Premio 
«Príncipe de Asturias» en 1993.

Si bien al principio la misión de NN. UU. marchó «relativamente» bien, en mayo de 
1995 los serbobosnios rompen hostilidades con los musulmanes. Los «cascos azules» 
deben actuar como fuerzas de interposición, rol para el que no están preparados y la 
situación se recrudece. En el verano de 1995 se produce una matanza de cerca de un 
centenar de personas en un mercado de Sarajevo.

Simultáneamente, mediante la Resolución 781 de NN. UU. de octubre de 1992, se 
prohibieron los vuelos no autorizados en el espacio aéreo bosnio y puesto en marcha la 
operación de la OTAN «Sky Monitor» para su implementación. Tras informar la OTAN de 
más de 500 violaciones, NN. UU. promulga la Resolución 816 que autorizaba a tomar 
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todas las medidas para asegurar el cumplimento de la «no-fly zone». La OTAN pone en 
marcha la operación Deny Flight desde abril de 1993 a diciembre de 1995. Posterior-
mente, la operación se amplió a tareas de apoyo aéreo inmediato para las tropas del 
UNPROFOR en Bosnia, adquiriendo la capacidad de ejecutar ataques aéreos coercitivos 
contra objetivos en ese territorio. Las misiones de Deny Flight supusieron el origen de 
numerosas fricciones políticas entre la ONU y la propia Alianza a raíz de incidentes con 
UNPROFOR a causa de determinadas acciones aéreas no bien coordinadas.

La situación empeoró hasta tal punto que se desbordaría la capacidad de actuación 
de NN. UU. Entre el 29 de agosto de 1995 y el 15 de septiembre de 1995 tiene lugar 
la Operación aérea Deliberate Force, con el fin de llevar a cabo ataques aéreos sobre 
objetivos serbobosnios, para intentar forzar a los serbios a suspender sus ataques te-
rrestres. Fue la primera acción ofensiva de la OTAN en sus 46 años de historia. En ella 
participaron aviones españoles, pues a finales de 1994 se había instalado en la base 
italiana de Aviano el destacamento «Ícaro» aportando, entre otros, 8 aviones F-18.

En noviembre de 1995 se firman los acuerdos de Dayton, por los que se reconoce a 
ByH como un Estado único, pero dividido en dos partes, la federación croato-bosnia y la 
república Srpska. Tras resolución de NN. UU., el 20 de diciembre de 1995 tuvo lugar la 
transferencia de autoridad (TOA), entre la ONU y la OTAN, creándose IFOR (Operation 
Joint Endeavour) y las tropas españolas cambian el color de sus boinas y sus vehículos 
y abandonan la bandera azul.

El cambio de autoridad de la operación en ByH de UNPROFOR (ONU) a IFOR (OTAN), 
supuso un cambio significativo en la operación al convertirse en una de imposición de la 
paz con unas reglas de enfrentamiento decididas y una cadena de mando única y clara-
mente definida. Durante 1996, IFOR logró imponer las condiciones militares del Acuerdo 
de Dayton.

La participación de las tropas españolas llegó a alcanzar unos efectivos de 1.750 
hombres. También para la monitorización de los acuerdos de Dayton, personal español 
se incorporó a las misiones civiles EUAM y a la administración del represente de la UE 
(OHR).

En diciembre de 1996, una vez alcanzados los objetivos de IFOR, esta se transforma 
en una operación de estabilización SFOR (Operation Joint Guard y Operation Joint 
Forge) que supondría un aumento de tamaño respecto a la anterior.

Tras la progresiva estabilización, en diciembre de 2004 se produjo el cambio de 
responsabilidad entre OTAN y UE, dando comienzo la operación ALTHEA (EUFOR) de 
la UE que se regirá por el mecanismo de colaboración entre la UE y la OTAN acordado 
como «Berlín Plus», mediante el cual la UE podrá tener acceso y utilizar los medios y 
capacidades de la OTAN. La menor necesidad de efectivos a esa fecha motiva el que la 
presencia española a partir de ese momento se reduzca a unos 320 efectivos.

EUFOR, asumirá todos los papeles que desempeñaba la SFOR, pero también se de-
dica a buscar criminales de guerra. Tendrá, además, una misión característica como 
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policía en la lucha contra el crimen organizado que se cree que está enlazado con los 
criminales de guerra. La EUFOR colaborará con la misión de la policía europea en Bosnia 
(EUPM) y con la policía bosnia.

El 25 de enero de 2010, en el Consejo de la Unión Europea, los países miembros 
acordaron transformar la operación EUFOR Althea en una misión no ejecutiva de for-
mación y asesoramiento del Ejército (sin cambiarle el nombre) en la que actualmente 
participan tres efectivos nacionales.

Durante este conflicto, en el ámbito naval, la operación SHARP GUARD reemplazó 
a los bloqueos navales de la operación de la OTAN Maritime Guard y de la UEO Sharp 
Fence, poniendo las operaciones de bloqueo marítimos ya existentes bajo una única 
cadena de C2. En estas operaciones se integraron dos fragatas de la Armada y espo-
rádicamente submarinos y un buque logístico y aviones de patrulla marítima del Ejército 
del Aire. La operación comenzó en junio de 1993 y acabó en octubre de 2006 y en ella 
se registraron más de 500 barcos y se desvió a otros puertos a 119.

Durante este periodo y en el ámbito de la UE España participó en la Fuerza Espe-
cífica para la Ayuda Humanitaria (ECTF), nacida de la cumbre de Birmingham en 
octubre de 1992 y con responsabilidad sobre la coordinación de la ayuda humanitaria en 
la antigua Yugoslavia, a excepción de las zonas en las que se encontraban desplegadas 
fuerzas de Naciones Unidas. Bajo la dependencia directa de la Agencia Humanitaria de la 
Comunidad Europea (ECHO), desarrolló los programas de distribución directa de alimen-
tos en Croacia y de coordinación con otras organizaciones internacionales. A la cabeza 
de la misión estuvo desde el inicio un general español y la participación se completó con 
un oficial y un suboficial en la oficina de Zagreb. La misión finalizó en abril de 1996.

La misión en Bosnia es un claro ejemplo de como una operación que comienza como 
ayuda humanitaria evoluciona a una de mantenimiento de la paz, imposición de la paz, 
estabilización y, por último, de reforma del sector de seguridad.

Esta misión fue la primera intervención televisada de un despliegue de tropas españo-
las y si bien sirvió para convencer a la sociedad española de la profesionalidad de nues-
tras Fuerzas Armadas, no logró persuadir a esta sociedad de que el rol de las Fuerzas 
Armadas no es meramente el apoyo humanitario, dado que incluso en este supuesto, 
para ejercerlo hay que ganarse la libertad de acción.

Por último este conflicto sirve también para mostrarnos los primeros momentos de 
las iniciativas europeas de seguridad y defensa. La UE, que deseaba contar con un nom-
bre propio, actuó en UNPROFOR bajo el nombre de UEO (El mismo que empleó en el em-
bargo marítimo a Iraq), pero no fue hasta la operación Althea cuando actuó con nombre 
propio, conforme a los acuerdos de Berlín Plus y cuando la situación era ya menos tensa.

El desmembramiento de Yugoslavia fue el inicio de otras operaciones en la zona, 
como las que tuvieron lugar en Kosovo, cuyo estatuto de autonomía había sido anulado 
por Belgrado en 1990 y cuya población mayoritariamente de origen albanés era conti-
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nuamente discriminada. Los albano-kosovares organizaron el Ejército de Liberación de 
Kosovo (UCK) que se enfrentaría con el ejército federal en sangrientos combates.

En octubre de 1998, la OSCE, de acuerdo con NN. UU., lanzó la Misión de Verifica-
ción en Kosovo (KVM) en la que participaron hasta 10 efectivos españoles. La KVM hubo 
de ser replegada ante los ataques recibidos y al no poder hacer frente a las atrocidades 
cometidas por las minorías serbias contra los albano-kosovares y que provocaron un 
éxodo masivo (700.000 personas) hacia Albania.

Con la autorización, que no el mandato de NN. UU., la OTAN pone en marcha la ope-
ración ALLIED FORCE. Entre marzo y junio de 1999, el Ejército del Aire participa en 
esta operación sobre Kosovo y Serbia para forzar al régimen de Belgrado a suscribir un 
acuerdo de paz. Aviones de combate F-18 y KC-130 Hércules cisternas del destacamen-
to Ícaro, desde la base aérea de Aviano (Italia), realizaron más de 1.100 horas de vuelo 
y alrededor de 300 salidas en misiones de ataque al suelo, defensa aérea y reabasteci-
miento en vuelo.

En el otoño de 1999, la Alianza desplegó en Kosovo la Fuerza Internacional de Segu-
ridad (KFOR, Operación Joint Guardian): un contingente de 50.000 militares encar-
gado de vigilar el cese de las hostilidades y adiestrar a los componentes de las nuevas 
fuerzas de seguridad kosovares, multiétnicas, profesionales y voluntarias dedicadas a 
labores de control del orden público y de protección civil. Simultáneamente a esta opera-
ción, la ONU puso en marcha la administración interina de Kosovo (UNMIK).

Alrededor de 22.000 militares españoles (operación SK) contribuyeron entre junio 
de 1999 y septiembre de 2009 a la pacificación de Kosovo.

Los sucesivos contingentes facilitaron el regreso a sus hogares de 800.000 refu-
giados de todas las etnias y garantizaron su seguridad con más de 60.000 patrullas 
en vehículo o a pie, además de realizar alrededor de 250 misiones de desactivación de 
explosivos.

Un año después de producirse la declaración unilateral de independencia de Kosovo, 
el Gobierno decidió dar por finalizada la misión de las tropas españolas, en tal que se 
percibió que la situación final deseada de la Alianza no coincidía con la visión de España. 
La diferencia de visión entre España y otros actores acerca del futuro de Kosovo, motivó 
que las órdenes recibidas de la cadena OTAN por nuestro contingente tuvieran que ser 
rigurosamente escrutadas en España por si contradecían la visión nacional.

Mientras, ante la crisis política y social y los desórdenes públicos que se sufrían en 
Albania, a instancias de la ONU se creó una Fuerza Multinacional de Protección (FIP) 
liderada por Italia en la que España participó (Operación ALBA) entre abril y julio de 
1997 con 325 efectivos para facilitar la llegada y distribución de ayuda humanitaria ante 
la grave crisis existente. Nuevamente, España volvería a participar en labores humanita-
rias en Albania como parte de la Fuerza Multinacional de la OTAN (AFOR) en 1999 
(Operación ALFA ROMEO) con 264 efectivos para, entre otros, construir y gestionar 
un campo de refugiados.
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En la República de Macedonia (FYROM), el agravamiento de la situación obligó a la 
OTAN a activar la operación Essential Harvest para verificar el desarme de la guerrilla 
entre 1999 y 2000, donde participó una compañía española con 130 efectivos. Pos-
teriormente en la misma zona, se pusieron en marcha otras operaciones como Allied 
Harmony, Amber Fox y Concordia cuyos objetivos principales fueron la verificación 
de los acuerdos entre el Gobierno y la guerrilla albanesa en la zona y el apoyo al resta-
blecimiento de la seguridad y en las que participaron unos 58 efectivos.

2.1.2.  Oriente medio

2.1.2.1.  Iraq

Tras la invasión de Kuwait por Sadam Hussein en agosto de 1990, el CSNU auto-
rizó el empleo de las medidas necesarias para restituir la situación. La UEO acordó el 
despliegue de operaciones navales para llevar a cargo un embargo. Por parte española 
participaron una fragata de la clase Santa María y dos corbetas de la clase Descubierta 
que vigilaron la zona de los estrechos de Tiran en el mar Rojo y el de Ormuz en el golfo 
Pérsico.

Durante las Operaciones Desert Shield y Desert Storm el Ejército del Aire partici-
pó con aviones C-130 en vuelos de sostenimiento en apoyo a la Royal Air Force británica 
y a la Armée de l’Air francesa.

 Tras concluir la liberación de Kuwait de Iraq (Operación Desert Storm) y después 
de la firma de la paz, se producen en Iraq levantamientos de chiíes y kurdos que son 
reprimidos con extrema dureza. La población huye a las montañas donde se producen 
numerosas muertes por hambre, frío y epidemias. NN. UU. hace un llamamiento de 
ayuda humanitaria y se pone en marcha la operación internacional Provide Comfort 
(Alfa Kilo nacional) en la que participaron unos 586 efectivos españoles entre abril y 
septiembre de 1991.

Esta operación demostró la necesidad de ser proyectables. El aspecto negativo de 
la operación, pionera en su clase, fue que la sociedad española, orgullosa de las labores 
humanitarias de sus FAS, percibió que esta era su misión principal.

Con la operación Desert Storm, la independencia de Kuwait fue restablecida e Iraq 
aceptó pagar indemnizaciones, revelar la localización y eliminar sus armas de destruc-
ción masiva. Sin embargo, más tarde, los inspectores de la ONU se quejaron de que el 
gobierno de Bagdad frustraba sus intentos de control de los acuerdos, por lo que la ONU 
continuó con las sanciones económicas.

Además, se habían declarado en Iraq zonas de exclusión de vuelos con objeto de pro-
teger a los kurdos y chiíes, pero estas zonas eran violadas continuamente y provocaban 
respuestas violentas de la aviación angloamericana.

La situación se volvió cada vez más tensa. Sadam utilizaba la ambigüedad de sus 
informaciones sobre las armas de destrucción masiva como un medio más de disuasión 
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y a través del programa «petróleo por alimentos», las sanciones económicas eran burla-
das y el dinero gastado en reparar palacios e infraestructuras, mientras había escasez 
de alimentos y de medicinas.

Tanto EE.UU. como Reino Unido seguían difundiendo la idea de que existían armas de 
destrucción masiva en Iraq y que podían ser empleadas o facilitadas a grupos terroristas 
y organizaron una coalición cuyas fuerzas, en marzo de 2003, invadieron Iraq en la ope-
ración IRAQI FREEDOM en la que no participó España. Esta primera fase finalizó en abril 
con la conquista de Bagdad y de Mosul y, aunque siguieron operaciones de reducción de 
focos de resistencia, el 1 de mayo se declaró el fin de la guerra.

Tras esta guerra, muy rápida, no se produjo una rendición formal del Estado ni de sus 
fuerzas armadas, simplemente desaparecieron. No existiendo el aparato estatal, apare-
cieron los saqueos, pillajes, desórdenes y, sobre todo, del desengaño de la población y 
la pérdida de prestigio de la coalición.

Se ordenó crear cuanto antes un gobierno provisional para el que no había plan, ni 
equipo, ni personal en el ámbito de la Organización para la Reconstrucción y la Ayuda 
Humanitaria (ORHA). El diplomático responsable fue cesado y se creó la Autoridad para 
la Administración Provisional de la Coalición perdiéndose tres meses valiosos durante los 
cuales comenzaron las actividades de la insurgencia.

España no se decidió a participar directamente en la guerra. Lo que sí se envió fue, 
una vez invadido Iraq, un contingente de 900 militares para ayuda humanitaria, com-
puesto fundamentalmente por un hospital de campaña, una unidad de Ingenieros, una 
de defensa NBQ del ET y otra de protección de Infantes de Marina, transportados en el 
buque de asalto anfibio «Galicia». Sus funciones en la zona se centraron, entre otras, en 
el reparto de ayuda humanitaria atendiendo fundamentalmente a un campo de concentra-
ción de prisioneros iraquíes. No formaron pues parte en ningún momento de la Coalición 
y, por lo tanto, no participaron en dicha operación. Finalmente, el Gobierno español 
decidió reestructurar nuestra participación y ordenó el repliegue de este contingente, 
llegando el Galicia a Rota el 15 de julio de 2003.

Entretanto, en mayo, el CSNU hace un llamamiento a «ayudar al pueblo de Irak». Es-
paña decidió enviar la Brigada Multinacional Plus Ultra, con 1.300 españoles y que 
logró encuadrar a «cuatro» batallones y contingentes de cuatro países centroamericanos 
y caribeños (El Salvador, Honduras, República Dominicana y Nicaragua) que confiaron en 
España. Su misión fue la de «mantener la estabilidad en la zona, apoyar la reconstruc-
ción y contribuir a la vertebración del sistema político local». La Brigada se integró en la 
División Multinacional Centro-Sur cuyo mando ostentaba Polonia y desplegó en la zona 
central de Irak (An Najaf y Diwaniya).

El repliegue de las fuerzas españolas quedó cumplimentado en mayo de 2004.

En el año 2014, la amenaza del autoproclamado «Estado Islámico de Irak y de Levan-
te» (DAESH) dio lugar a un nuevo despliegue, del que se tratará más adelante.
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2.1.2.2.  Afganistán

El día 12 de septiembre de 2001, día siguiente del ataque a las Torres Gemelas, los 
EE. UU. se consideraron con derecho a la legítima defensa y anunciaron su nuevo concepto 
de lucha global contra el terrorismo. El Afganistán de los Talibán es identificado como un 
país que está dando cobijo al líder de Al Qaeda y rechaza entregarlo. Era la primera vez 
que los Estados Unidos sufrían un ataque en su propio suelo y el secretario general de la 
OTAN invocó por primera vez en su historia el artículo 5 del Tratado del Atlántico Norte, que 
considera el ataque a uno de sus miembros como un ataque a la Organización.

En octubre se pone en marcha la Operación Libertad Duradera (Operation En-
during Freedom, OEF) liderada por EE. UU. Aunque no es una operación de la OTAN, 
muchos aliados acudieron a la llamada de solidaridad. La operación tiene por objeto 
derrocar al régimen talibán e instaurar uno salido de las urnas.

Kabul se toma en noviembre del 2001. En diciembre de 2001 se establecen los 
primeros cimientos para la creación de la Autoridad Interina en Afganistán y la creación 
de ISAF, Fuerza Internacional de Asistencia para la Seguridad, que —con conformidad 
de NN. UU.— despliega alrededor de Kabul relevando a las unidades americanas y de 
la coalición que pueden continuar así la lucha contra la insurgencia en el resto del país.

Se puede afirmar que el incipiente proceso de reconstrucción y estabilización de 
Afganistán se desarrollaba según las previsiones más optimistas, cuando se produce la 
invasión de Irak y el esfuerzo americano en Afganistán se reduce.

Era necesario entonces que ISAF, que había nacido como una contribución de diversas 
naciones al esfuerzo de reconstrucción y concentrada en el área de Kabul, se hiciese 
más robusta y con capacidad de asumir parte de las tareas que, hasta entonces, estaban 
llevando a cabo las fuerzas de la Coalición para OEF, por lo que se solicita con insistencia 
refuerzos a los países aliados, cosa que no se consigue hasta que la OTAN se hace cargo 
de ISAF, en agosto de 2003 (Con aprobación posterior por NN. UU. en octubre de 2003).

En diciembre de 2003 ISAF inicia su expansión hacia el norte.

En septiembre de 2005, tienen lugar en Afganistán las primeras elecciones al Parla-
mento y Consejos Provinciales. Se crea un gobierno «democrático», pero el incipiente 
estado afgano no es capaz por sí solo ni de garantizar la seguridad ni de poner en fun-
cionamiento su economía. Con la experiencia obtenida en Irak, se crearon en Afganistán 
los PRT o «Equipos de Reconstrucción Provincial». Se trata de una versión mejorada de 
los GST (Governmental Support Team) de Iraq, con más aportación civil. Se empezó en 
el Norte y en el Oeste y posteriormente se fueron ampliando a todo el territorio.

El mes de enero de 2006 tiene lugar la Conferencia de Londres sobre Afganistán y 
se confirma la continuidad del apoyo internacional a largo plazo (hasta el 2010), fecha en 
la que el Ejército Afgano deberá haber alcanzado los 70.000 efectivos. Las áreas en las 
que se desarrollará el trabajo a medio plazo son: seguridad; gobernabilidad; cumplimien-
to de la ley y los derechos humanos; y el desarrollo económico y social.
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En verano del 2006, ISAF lleva a cabo la extensión del control al Sur y en otoño del 
mismo año se completa con el control al Este.

Por lo que respecta a España, la aportación no ha sido homogénea. Las primeras 
unidades españolas llegaron al país asiático a finales de enero de 2002. Durante este 
año de 2002 se añade también una unidad de helicópteros del Ejército de Tierra con dos 
aparatos y 55 efectivos.

Como consecuencia de la participación española en Iraq, nuestra presencia entre 
2003 y 2004 se fue reduciendo, dejando solo el hospital, los helicópteros y un pequeño 
destacamento de Ingenieros.

En la Conferencia de Generación de Fuerzas de Londres, no se decidió más que a 
presentar tropas de apoyo, fundamentalmente tropas de Ingenieros para reconstrucción 
y desminado, un elemento de apoyo logístico, un hospital de campaña, y apoyo al aero-
puerto internacional de Kabul, todos ellos en la zona de Kabul, más los medios aéreos 
en Manás (Kirguistán), con un total de 315 personas.

No obstante, al ampliarse la acción de la OTAN a todo el territorio de Afganistán, 
España es requerida repetidamente para que aumente sus efectivos y se haga cargo de 
un PRT. Por fin, cuando el nuevo Gobierno español retira nuestro contingente de Irak, 
accede a aumentar el contingente hasta 540 militares.

Pretende entonces relevar a las naciones que tienen PRT. en el Norte, que son los 
menos problemáticos, pero debe aceptar hacerse cargo del PRT de Qala i Naw en el Oes-
te, de la Base de Apoyo Avanzado (FSB) de Herat y de la Compañía de Reacción Rápida 
(QRF) que apoya al PRT de Qala-e- Naw y a los otros tres de la región.

El PRT español tiene como principal misión el apoyo a la gobernanza en la provin-
cia, ayudando a mantener un entorno estable y seguro que permita la reconstrucción y 
desarrollo de la provincia. Para ello, el PRT cuenta con un componente militar y con un 
componente civil de la Agencia Española de Cooperación Internacional para el Desarrollo 
(AECID) que es el encargado de llevar a cabo los grandes proyectos de desarrollo en el 
ámbito de responsabilidad del PRT.

En otoño de 2006 se reforzó el PRT y la Compañía de Reacción Rápida, alcanzando 
un contingente de unos 750 si se incluye el destacamento de Manás. La actuación 
del PRT se da únicamente en un área muy constreñida, la provincia de Baghdis es una 
desconocida.

Como consecuencia de las operaciones de la Coalición en el sur de Afganistán, los 
talibanes se fueron hacia el norte y la situación se fue paulatinamente deteriorando en la 
zona de responsabilidad española. Ante las amenazas a la seguridad, tanto de nuestras 
tropas como de la población a proteger, el 23 de septiembre de 2009, el Gobierno ob-
tuvo la aprobación del Parlamento para desplegar un refuerzo estable de 220 efectivos 
en Qala-i-Naw.
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Desde el 22 de agosto de 2004 el Ejército del Aire mantuvo en la ya citada base de 
Manás en Kirguistán el Destacamento MIZAR. Sus misiones consistieron principalmente 
en realizar transporte aéreo táctico en la zona de Afganistán, así como misiones de ae-
roevacuación médica y apoyo a las unidades españolas desplegadas en Kabul y Mazar-e 
Sarif. Empezó con un avión Hércules y 55 personas y posteriormente, a partir de finales 
de 2005, se vio reforzado con otro aparato más y llegó a tener 87 personas. En octubre 
de 2009, España, junto con otros países, se vio obligada a trasladar este destacamento 
a la base de Herat en Afganistán.

También se contribuyó mediante equipos OMLT (Operational Mentoring and Liaison 
Teams), siendo de destacar el que se haría cargo de la unidad de entidad batallón que 
España se comprometió a instruir el año 2008 y que incluye una compañía totalmente 
patrocinada por nuestro Ejército, lo que supone para esta, no solo la instrucción, sino su 
equipamiento y financiación.

En febrero de 2010, el Congreso aprobó el envío de 511 soldados adicionales y 40 
guardias civiles, con lo que el contingente se elevó a 1.521 más 40 guardias civiles para 
el POMLT, es decir un OMLT para policía.

Solo al final de nuestro despliegue, nuestro contingente —ya con más fuerzas— pudo 
implicarse más activamente constituyendo destacamentos en Sang Atesh y en el paso 
de Sabzak, en Muqur, para proteger la ruta «Lithium» y la «Ring road», de gran importan-
cia estratégica, ya que unen Qala-e-Now y Bala Murghab.

La entidad del contingente se reforzó temporalmente en diversas ocasiones: En épo-
cas de elecciones; para construir un nuevo acuartelamiento en el primer semestre de 
2010 y para hacerse cargo del aeropuerto de Kabul.

Una vez finalizada la misión de ISAF (International Security Assistance Force) el 31 de 
diciembre de 2014, dio formalmente comienzo la Misión RS de la que hablaremos más 
adelante.

2.1.3.  Iberoamérica

2.1.3.1.  Onuca

Respondiendo a la solicitud de cinco presidentes centroamericanos, que intentaban 
alcanzar la paz en la región, el Consejo de Seguridad de la ONU aprobó la Resolución 
644 del 2 de diciembre 1989. Su objetivo era crear el Grupo de Observadores de las 
Naciones Unidas en Centroamérica (ONUCA), cuyo primer comandante fue el general 
de División español Quesada.

2.1.3.2.  Onuveh

Esta misión tuvo por objeto apoyar al Gobierno de Haití a la realización y supervisión 
de las elecciones de diciembre de 1990. La misión duró tres meses (de octubre de 1990 
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a enero de 1991) y España aportó nueve oficiales procedentes de otras misiones en 
curso en ese momento (seis pertenecientes a ONUCA y tres procedentes de UNAVEM).

2.1.3.3.  Onusal

Una vez logrado el alto el fuego, como consecuencia de las conversaciones entre el 
Gobierno de El Salvador y el Frente de Liberación nacional Farabundo Martí (FMLN), se 
asignó a ONUSAL la tarea de verificar el cese del enfrentamiento.

En enero de 1992 se incorporaron 101 oficiales que, con los procedentes de ONU-
CA, totalizaron 138 observadores militares españoles en la División Militar de ONUSAL 
al mando del general de Brigada español Suanzes, también procedente de ONUCA. Esta 
presencia finalizó en abril de 1995.

2.1.3.4.  Minugua

En agosto de 1994 la ONU autorizó la creación de la Misión de Verificación de las Na-
ciones Unidas en Guatemala (MINUGUA). Como en misiones previas en Centroamérica, 
España jugó un papel determinante. Su participación incluyó un asesor militar, cinco ob-
servadores militares, un asesor policial y cuatro guardias civiles, además de una nutrida 
representación en otras partes de la misión.

2.1.3.5.  Alpha Charlie

Tras el paso del huracán Mitch en octubre de 1.998, el Gobierno decidió el envío 
de una Unidad de Ingenieros. Esta unidad se componía, entre otros, de una Unidad de 
Puentes, una Unidad de Máquinas, una Unidad de Servicios y un Equipo CIMIC, totalizan-
do 144 efectivos.

Durante su permanencia en Centroamérica entre el 14 de diciembre de 1998 y el 
28 de abril de 1999 la Unidad tendió dos puentes tipo «Bailey», se reconstruyeron 97 
Km de carreteras y pistas, se realizaron trabajos de tendido y reparación de redes de 
alumbrado y saneamiento, se prestó asistencia sanitaria a más de 2.200 pacientes y se 
entregaron unas 250 toneladas de ayuda humanitaria a 6.600 familias.

2.1.3.6.  Desminado frontera Ecuador-Perú

En 1999, como consecuencia del problema creado por el tendido de minas en la 
frontera entre ambos países, Perú y Ecuador, solicitaron ayuda al Gobierno español para 
comenzar con la difícil tarea de desminar toda la zona fronteriza donde se desarrolló el 
conflicto.

2.1.3.7.  Minustah

En 2004, la situación de crisis de Haití provocó la caída del régimen, el abandono 
del país por parte del presidente y el caos y desgobierno en el país. NN. UU. aprobó una 
Misión de Estabilización en Haití (MINUSTAH), cuyo objetivo principal era mantener un 
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entorno seguro y estable que permitiera el desarrollo del proceso constitucional en curso 
y la provisión de ayuda humanitaria.

España (Operación Mar Caribe) decidió enviar un Batallón de Infantería de Marina 
de unos 200 efectivos a los que había que añadir una Compañía marroquí de unos 160.

El contingente estableció su base de operaciones en la ciudad haitiana de Fort Liber-
té, asumiendo desde noviembre de 2004 la total responsabilidad del área asignada en la 
República de Haití. Efectuadas las elecciones presidenciales el Gobierno español decide 
la repatriación de nuestras fuerzas. En abril de 2006 se regresó a España.

2.1.3.8.  Hispaniola

En enero de 2010, Haití sufrió un fuerte terremoto que devastó el ya pobre país. 
Por parte del Ministerio de Defensa se trasladaron por avión 37 miembros de la Unidad 
Militar de Emergencias (UME) que actuaron entre el 13 y el 27 de enero para intervenir 
en lo más prioritario, como fue el rescate de los sepultados bajo los escombros. Fue la 
primera intervención de la UME fuera de territorio nacional.

Posteriormente el 4 de febrero llegaba la Agrupación «Hispaniola» a bordo del «Cas-
tilla» con un total de 450 militares, compuesta fundamentalmente por una Unidad de 
Asistencia Sanitaria y una Unidad de Infantería de Marina, además de la dotación del 
buque y cuatro helicópteros.

2.2.  Las dispersas

2.2.1.  Unavem I y II

Se trata de la primera operación de mantenimiento de la paz en el ámbito de NN. 
UU. tras la Constitución de 1978. Tuvo lugar en Angola desde 1989, para verificar el 
redespliegue de las tropas cubanas allí establecidas, posteriormente, la retirada total de 
dichas tropas de todo el territorio de la República de Angola y, finalmente, verificar un 
efectivo alto el fuego y la actuación de la policía angoleña durante el proceso de transi-
ción tras los acuerdos que ponían fin a 16 años de guerra civil.

Desde enero de 1989 comienzan a desplegar oficiales de 10 países, incluido España, 
a razón de 7 (luego 6) por país. En total entre UNAVEM I y II participaron 62 militares del 
Ejército de Tierra.

2.2.2.  Untag

El Grupo de Asistencia de Naciones Unidas a la Transición de Namibia (UNTAG) su-
pervisó el proceso de independencia de ese país y garantizó el desarrollo de elecciones 
libres, entre otros, mediante la supervisión de retirada de las guerrillas, tropas paramili-
tares y fuerzas sudafricanas y la vigilancia de las fronteras.
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España participó en esta operación entre abril de 1989 y marzo de 1990 y aportó 
una unidad aérea autónoma compuesta por 250 militares del Ejército del Aire, ocho 
Aviocar C-212 y un Hércules C-130.

2.2.3.  Onumoz

En octubre de 1992 se alcanzó un acuerdo de paz entre el Frente de Liberación 
de Mozambique (FRELIMO), en el Gobierno, y la Resistencia Nacional Mozambiqueña 
(RENAMO).

Como consecuencia del acuerdo, se aprobó una operación en la que la participación 
española máxima fue de 21 observadores militares y 50 guardias civiles. Tras las elec-
ciones de noviembre de 1994, se constituyó un nuevo gobierno y se dio por finalizada 
la operación.

2.2.4.  Minurso

En agosto de 1999 la ONU requirió a España ayuda para elaborar el censo necesario 
para el referéndum en Sáhara Occidental. Dos Observadores españoles permanecieron 
veinte días en ese territorio.

2.2.5.  Tangotango («Terremoto Turquía»)

Fue una operación de ayuda a Turquía a donde, tras el terremoto, España envió en 
agosto de 1999 un Hospital de Campaña (EMAT) y elementos de seguridad del Ejército 
de Tierra con un total de 38 efectivos que se mantuvo en zona durante dos meses.

2.2.6.  Operación India-Mike («Inundaciones Mozambique»)

Las lluvias torrenciales asolaron Mozambique durante el mes de febrero de 2000, 
causando centenares de muertos y 350.000 desplazados que fueron pasto de la malaria 
y el cólera.

El 5 de marzo se puso en marcha la operación India-Mike para prestar ayuda humani-
taria a los damnificados. En ella participaron una unidad de asistencia Sanitaria, personal 
de la brigada paracaidista, dos helicópteros del Servicio de Búsqueda y Salvamento y 
otro de las Fuerzas Aeromóviles del Ejército de Tierra (FAMET), contabilizando un total 
de 152 efectivos.

Además, tres aviones Hércules C-130 del EA aterrizaron en el continente negro con 
equipamiento médico y militar del contingente español. El 6 de abril el contingente re-
gresó a España.

2.2.7.  Unmee

Surge tras la firma del Acuerdo del Cese de Hostilidades entre el Gobierno de Etiopía 
y Eritrea, para establecer una fuerza de interposición en una «zona colchón», dentro del 
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territorio eritreo fronterizo con Etiopía de 25 kilómetros de ancho, hasta que las Nacio-
nes Unidas hagan la delimitación de la frontera. Esta fuerza de paz supervisará también 
la retirada de la fuerza etíope del territorio eritreo.

España participó en la UNMEE con cinco militares: cuatro capitanes y un alférez, 
entre septiembre del año 2000 y julio del 2008.

2.2.8.  Monuc

MONUC fue una misión de mantenimiento de la paz de la ONU con la finalidad de 
observar el proceso de paz alcanzado tras la llamada Segunda Guerra del Congo. La 
presencia inicial consistió en un equipo de observadores militares en la República De-
mocrática del Congo para observación del alto el fuego España participó con dos 
observadores militares en noviembre de 2001.

2.2.9.  Onub

Fue una misión de la ONU para el proceso de paz en Burundi en julio de 2004 en la 
que durante un año, hubo un observador español.

2.2.10.  Unamis-Unmis-Amis-Amis Ii-Unamid. Sudan

Aunque la presencia española en estos despliegues fue pequeña, se estuvo presente 
en todas las operaciones que se desarrollaron en la región.

El Consejo de Seguridad autorizó el envío de un Equipo Avanzado para organizar una 
posible misión de mantenimiento de la paz en Sudán (UNAMIS). El 30 de junio de 2004, 
España desplazó a Sudán un militar como parte de un equipo de 18 hombres de la Briga-
da Multinacional de Despliegue Rápido de las Fuerzas de Reserva de las Naciones Unidas 
(SHIBRIG, Standby High Readiness Brigade).

En enero de 2005, el Consejo de Seguridad de la ONU consideró el despliegue de una 
operación (UNMIS) de apoyo a la paz en el sur de Sudán. De abril a octubre de 2005, tres 
oficiales españoles se unieron a la misión.

El grave conflicto humanitario que se produjo en la región de Darfur fue abordado 
por la Unión Africana. Tras la firma de los acuerdos de alto el fuego, de abril de 2004, 
la Unión Africana se constituyó en garante de los acuerdos y desplegó la Misión de la 
Unión Africana en Sudán (African Union Mission in Sudán, AMIS). La falta de condiciones 
de seguridad y de fuerzas suficientes para verificar los acuerdos, controlar a las partes 
y facilitar la asistencia humanitaria, hizo que la Unión Africana, en su reunión del 28 de 
abril de 2005, decidiera la expansión de la misión denominándola AMIS II.

En octubre de 2004, el Comité Político y de Seguridad (COPS) de la UE, autorizó la 
creación de una misión de observadores para apoyo a la Unión Africana y comprometió 
apoyo financiero y político. Para impulsar este proceso, el secretario general/alto repre-
sentante de la Unión Europea, Javier Solana, solicitó apoyo en el planeamiento, apoyo 
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logístico y financiero para la expansión de la misión de la Unión Africana en la zona de 
Darfur, informando que lo referente a esta cuestión sería liderado por el Estado Mayor 
Militar de la UE (EUMS).

Decidido por la Unión Europea el apoyo a la misión de la Unión Africana en Darfur 
(Apoyo a AMIS II) en la reunión de ministros de Defensa de la UE, de mayo de 2005, 
España comprometió el despliegue de personal y la donación de dos aviones «CASA 
212», incluyendo el entrenamiento de las tripulaciones necesarias y los repuestos. 
En junio de 2005 se desplazaron dos oficiales españoles en los Cuarteles Genera-
les de Addis Abeba y Jartum y en agosto cinco oficiales más como observadores 
militares.

En julio de 2007, se autorizaba el despliegue de una operación híbrida de la Unión 
Africana y las Naciones Unidas en Darfur (UNAMID). Desde el 1 de enero de 2008, AMIS 
transfería su autoridad a UNAMID y, en consecuencia, la Unión Europea declaró termina-
do su apoyo a AMIS II. Los observadores españoles destacados en la zona se replegaron 
el día 31 de diciembre de 2007.

2.2.11.  Respuesta solidaria I

La operación «Respuesta Solidaria» tras el maremoto de Indonesia, comenzó en 
enero de 2005 con la llegada de tres aviones CN-235 y 70 militares para distribución 
de ayuda humanitaria en la zona de Banda Aceh. En enero, zarpó el buque de la Armada 
«Galicia» con 293 militares, una unidad aérea embarcada con tres helicópteros AB-212, 
una unidad médica organizada en un equipo quirúrgico y tres desplegables, una uni-
dad de buceadores de combate y material de Ingenieros. Durante el tránsito, en Yibuti, 
embarcaron 245 integrantes del componente terrestre, básicamente Ingenieros, cuyo 
material ya se había embarcado en España, para llevar a cabo trabajos de rehabilitación 
de infraestructuras, restablecimiento de comunicaciones, tareas de desescombro, así 
como reconocimientos anfibios y trabajos de otra índole.

El día 8 de febrero, el «Galicia» llegó a puerto donde se procedió a desembarcar 
todo el material pesado. Este se trasladó por carretera hasta la localidad de Banda Aceh 
donde se desarrollaron los trabajos de ayuda humanitaria. El buque fondeó frente a esta 
localidad para prestar apoyo médico-sanitario a todo el contingente y proporcionar ayuda 
a los damnificados por medio de equipos desplegados en tierra.

Fue una auténtica operación conjunta en la que se coordinaron perfectamente las 
actuaciones de los tres contingentes.

2.2.12.  EU-AMM

La Unión Europea, junto con los países de la ASEAN que aportaron medios, así como 
con Noruega y Suiza, desplegó una misión de observación en Aceh (Indonesia). La 
Misión de Observación en Aceh (AMM), tuvo por objeto vigilar la aplicación de diversos 
aspectos del acuerdo de paz establecido en el Memorando de Entendimiento (MOU) fir-
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mado por el Gobierno de Indonesia y el Movimiento Aceh Libre (GAM) en agosto de 2005. 
España participó hasta septiembre de 2006 con 8 militares.

2.2.13.  Respuesta solidaria II

Tras el terremoto de Pakistán, la OTAN decidió el despliegue del LCC de la NFR-
5, liderado por España, que permanecería en la zona durante 90 días en el ámbito de 
la operación nacional «Respuesta Solidaria II» entre octubre de 2005 y enero de 2006, 
desplegando España un total de 370 efectivos.

Encuadrados dentro de este Componente, 162 militares españoles forman una de 
las compañías de ingenieros, con la misión de apoyar al Ejército pakistaní en las labores 
de ayuda a la población civil afectada por el seísmo, entre ellas la recuperación de las 
infraestructuras más deterioradas.

La colaboración entre equipos de ingenieros pakistaníes y de la OTAN permite la cons-
trucción de campos para desplazados, un centro médico y refugios para la población 
local (para viviendas, escuelas y dispensarios), cooperar para dar solución al problema 
de suministro de agua potable mediante la construcción de depósitos y canalizaciones y 
limpiar y acondicionar carreteras.

Para facilitar el regreso del contingente militar español se envió la Unidad de Apoyo 
al Repliegue, con la misión de desmontar el campamento español y organizar el retorno 
del material pesado, que se trasladó inicialmente por vía férrea, desde Islamabad hasta 
Karachi, donde embarcaría.

2.2.14.  Noble centinela

En el segundo semestre del año 2006 y ante la llegada masiva de inmigrantes a las 
islas canarias, se puso en marcha la operación Noble Centinela con la que se pretendía, 
inicialmente, disuadir a los inmigrantes y en la que desplegaron al sur de Canarias bu-
ques de la Armada y aeronaves del Ejército del Aire. Posteriormente la línea de acción del 
gobierno se centró en potenciar las capacidades de vigilancia en los puntos de origen, 
desplegando unidades de policía y guardia civil en países de la costa occidental africana 
y, por parte del Ejército del Aire se desplegó en Cabo Verde un C-212 de vigilancia marí-
tima en el marco de la operación «Noble Centinela».

2.2.15.  Eufor RD Congo

Un contingente militar español se desplazó a la R.D. del Congo en julio de 2006 para 
desarrollar la operación Echo-Charlie, como parte de la fuerzas de la UE (EUFOR) 
a solicitud de NU para su misión (MONUC).

El contingente tenía la misión de apoyar las acciones de MONUC para garantizar un 
proceso electoral libre, fiable y transparente en julio de 2006, como parte fundamental 
del proceso de pacificación, estabilización y normalización democrática de este país 
africano. Una segunda vuelta tuvo lugar el 29 de octubre.
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El contingente estuvo compuesto por un total de 130 efectivos de los que 10 estaban 
destinados tanto en el Cuartel General de la Operación en Potsdam, Alemania, como en 
el de la Fuerza, ubicado en la capital del Congo, Kinshasa.

La operación militar disponía de fuerzas avanzadas desplegadas en Kinshasa; unos 
1.200 alemanes, franceses y polacos, alertadas en el país vecino Gabón, y una reserva 
estratégica preparada en territorio europeo. La misión se dio por finalizada el 30 de 
noviembre de 2006.

2.2.16.  Baltic Air Policy

El desmantelamiento de los bloques desde la caída del muro de Berlín en 1991 dio 
lugar a una falsa sensación de mayor seguridad que, entre otras cosas, originó recortes 
en los presupuestos de defensa de los países occidentales y la retirada de parte de las 
tropas de otros países como Reino Unido y EE. UU. de Europa continental. A su vez, la 
incorporación paulatina de países del entorno soviético a la órbita OTAN y la expansión 
de las fronteras de la Alianza dio lugar al compromiso OTAN de reforzar unos países con 
escasas capacidades.

Dicha necesidad se atendió, en parte, mediante la misión de policía aérea de la OTAN 
en el Báltico (Baltic Air Policing). Esta comenzó en 2004 tras el ingreso en la organi-
zación de Estonia, Letonia y Lituania. España desplegó por primera vez en noviembre de 
2006 cuatro Mirage F-1 en Lituania.

Tras el estallido de la crisis de Ucrania a principios de 2014 y el aumento de las 
incursiones de los aviones rusos en el espacio aéreo báltico, la misión se ha reforzado.

Desde entonces España ha participado entre enero y abril de 2015 y entre enero y 
abril de 2016 con 4 aviones Eurofighter, cada vez y, recientemente, con 5 F-18 entre 
mayo y septiembre de 2017.

2.2.17.  Minurcat Y Eufor Tchad/RCA

Fue una misión de la ONU en el Chad y República Centroafricana, con envío de ob-
servadores y un contingente de la UE para seguridad y protección de civiles y ayuda a 
la gobernanza. España mantuvo entre diciembre de 2007 y junio de 2009 un oficial de 
enlace con la UE en París y otro en la zona de Yabena.

Posteriormente, en el ámbito de la UE, España mantuvo 100 efectivos y dos aviones 
entre enero 2008 y marzo 2009 en la operación EUFOR TCHAD/RCA.

2.2.18.  Eu-Srr Guinea-Bissau

España participó en esta operación desde junio de 2008 con cuatro asesores, in-
cluido el jefe de la Misión de la EU desde julio de 2010, para la reforma del Sector de 
Seguridad en Guinea Bissau. La operación acabó en septiembre de 2010.
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2.2.19.  Eucap Nestor

En julio de 2012 el Consejo de la UE decidió establecer una Misión para el desarrollo 
de capacidades regionales marítimas en la región del Cuerno de África, complemen-
taria a las Misiones ATALANTA y EUTM SOMALIA, iniciadas en los años 2008 y 2010 
respectivamente.

EUCAP NESTOR fue una misión de la Unión europea de carácter civil no ejecutiva, 
para el fortalecimiento de las capacidades marítimas en la región del Cuerno de África.

El despliegue inicial del personal comenzó en el mes de septiembre del 2012 por un 
periodo de dos años e inicialmente focalizado solo en tres de los cinco países objetivo 
(Yibuti, Seychelles y Somalia). En ella desplegaron dos oficiales de la Armada, retirándo-
se el último de ellos en febrero de 2016.

En la última revisión estratégica de la operación, esta pasó a denominarse EUCAP 
SOMALIA y en ella no existe ningún efectivo español.

2.2.20.   Unified Protector

En marzo de 2011 NN. UU., autoriza a los Estados miembros a tomar las medidas 
necesarias para la protección de la vida de los civiles en la crisis de Libia, el estable-
cimiento de una zona de exclusión aérea y la imposición de un embargo de armas en 
aguas internacionales.

El mismo día 19 de marzo de 2011, el Ejército del Aire desplegó cuatro F-18 para 
participar en la operación de imposición de una zona de exclusión aérea.

La primera semana, el esfuerzo de esta coalición se coordinó desde el Cuartel Gene-
ral del Mando de África de los EE.UU. (AFRICOM) y recibió el nombre de Odysey Dawn. 
Posteriormente, cuando la OTAN asumió el control de las operaciones, se denominó 
«Unified Protector, No Fly Zone».

Los F-18 realizaron misiones de patrulla aérea de combate sobre Libia para impedir 
que aeronaves no autorizadas utilizaran el espacio aéreo prohibido, a la vez que se 
garantizaba la libertad de movimiento de las que sí estaban autorizadas. Un B-707 de 
reabastecimiento en vuelo (TK-17) fue también desplegado para proporcionar combusti-
ble en vuelo a los cazas de la coalición. A partir de abril se incorporó un Hércules para 
reabastecimiento en vuelo (TK-10)

La situación de la crisis fue decayendo a lo largo del mes de septiembre, de tal modo 
que se consideró conveniente retirar los F-18 en octubre de 2011. El destacamento 
quedó reducido a los dos aviones de reabastecimiento.

La captura del dictador libio Gadafi a finales de octubre de 2011 provocó la finali-
zación de las hostilidades, y con ello el fin del mandato de la ONU y de la misión de la 
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OTAN de exclusión aérea y embargo marítimo. El 29 de octubre de 2011 aterrizaba en 
territorio nacional el último avión del destacamento.

Desde el 19 de marzo hasta el 15 de octubre, los 4 F-18 realizaron 334 salidas de 
CAP acumulando 1.476 horas de vuelo.

Los TK-17 realizaron 144 salidas y 768 horas de vuelo, suministrando unos 2.700.000 
litros de combustible.

Los TK-10 realizaron 122 salidas y 628 horas de vuelo, suministrando unos 836.000 
litros de combustible.

Simultáneamente a esta operación tuvo lugar la operación «Unified Protector, Embar-
go» en la que la Armada mantuvo un submarino en zona entre marzo y septiembre para la 
obtención de inteligencia y entre marzo y octubre una fragata para la implementación del 
embargo. En este embargo participó también un CN-235 del EA de Vigilancia Marítima.

2.2.21.  Osce Chechenia, Moldavia y Georgia

En el ámbito de la OSCE, España desplegó observadores en Chechenia desde abril 
de 1995 a marzo de 1997 (3 observadores), Moldavia, entre marzo de 1997 y septiem-
bre de 1999 (un observador) y en Georgia entre enero de 1998 y diciembre de 2002 (1 
observador).

2.3.  �LA AMENAZA SE VA SINTIENDO. EL DESLIZAMIENTO HACIA LOS 
INTERESES NACIONALES

Si bien la primeras operaciones en el exterior se dieron mayoritariamente en los 
tres escenarios genéricos anteriormente citados, el cambio en el escenario estratégico 
actual y las amenazas a los intereses nacionales han dado lugar a un incremento de 
nuestras operaciones en el exterior y la implicación de nuestras Fuerzas Armadas en 
tres nuevos escenarios: el golfo de Guinea, el SAHEL y en el Índico, tanto en el Cuerno 
de África como en la cuenca de Somalia.

El golfo de Guinea es, para nuestra nación, un foco de interés para la seguridad de 
nuestras rutas energéticas y de materias primas, en especial en el primer caso motivado 
por la necesidad de diversificación de nuestras fuentes de energía.

Esta zona es origen además de parte de la inmigración ilegal que entra en nuestro 
país, consecuencia entre otras cosas del escaso nivel de desarrollo de alguno de los paí-
ses del área, aquejada además de la expansión del proceso de desertización. Los niveles 
de pobreza son pasto de cultivo idóneo para actividades criminales como la piratería, la 
inmigración ilegal y tráficos ilegales como la cocaína, parte de la cual llega a Europa a 
través de la «estatal 10», así llamada por encontrarse a la altura de dicho paralelo la ruta 
marítima más corta entre América del sur y África.
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El área del SAHEL es también de especial importancia para los suministros energé-
ticos y de recursos de nuestro país así como por la inmigración ilegal. No debemos de 
olvidar el fenómeno de la progresiva expansión del yihadismo radical en esta área tan 
próxima a nuestro territorio.

Por último, la seguridad de nuestros intereses y en especial de las rutas maríti-
mas que discurren por el estrecho de Bab el Mandeb y zonas próximas al Cuerno de 
África y nuestras pesquerías en el Índico, ha motivado operaciones en dichas áreas, 
tanto de seguridad marítima, como de desarrollo de esas capacidades en los países 
de la zona.

2.4.  LAS OPERACIONES ACTUALES

2.4.1.  Operaciones actuales de NN.UU.

2.4.1.1.  UNIFIL

La situación al sur del Líbano provocó un enfrentamiento abierto entre Israel y Líbano 
que finalizó con la invasión israelí de este país hasta la línea definida por el río Litani y 
que, en 1978, NN. UU. desplegara una Fuerza Internacional de Pacificación (UNIFIL).

Tras la retirada del ejército israelí, en el año 2000, se decide modificar el mandato de 
NN. UU. y ampliar y reforzar los efectivos de UNIFIL.

En julio de 2006, miembros de Hezbolá (Partido de Dios), atacaron la base israelí de 
Zarit, muriendo ocho militares y desapareciendo otros dos. Israel consideró este hecho 
como una declaración de guerra e invadió de nuevo Líbano dando lugar a la guerra de 
los treinta días. Pasado ese tiempo, Israel volvió a sus posiciones iniciales y, en agosto 
de 2006, NN. UU. decidió un incremento de personal y material.

España inicio el despliegue en el Líbano el 15 de septiembre de 2006 y, desde enton-
ces, ostenta el mando en el Sector Este de la operación. El objeto de la misión es con-
ducir operaciones militares en colaboración con las LAF para implementar la Resolución 
del CSNU 1701, siendo sus principales cometidos:

•  Asegurar que la zona de operaciones no es empleada para actividades hostiles de 
cualquier naturaleza.

•  Asistir al Gobierno del Líbano para el ejercicio de su soberanía en el sur del país.
•  Apoyar a las FCS del Líbano para proporcionar estabilidad y seguridad en la región.

La contribución española actual es de unos 620 efectivos.

La misión se encuentra, en lo que se considera la fase de estabilización. En esta fase 
se pretende que las Fuerzas LAF sean capaces de hacerse cargo de la situación sin la 
necesidad de la presencia de UNIFIL. España aspira a mandar la misión en la próxima 
rotación.
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2.4.1.2.  Colombia

A pesar de los resultados del plebiscito del 2 de octubre en Colombia, en el que el 
pueblo no ratificó el Acuerdo de Paz, el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas apro-
bó la verificación de la implantación del protocolo de alto el fuego. Esta decisión implicó 
la autorización para el despliegue de 68 observadores adicionales necesarios para ello, 
entre los que se encuentran 14 militares y 4 policías y guardias civiles españoles cuyo 
despliegue comenzó el 15 de noviembre de 2016.

La misión tiene por objeto «monitorizar y verificar la dejación de las armas y formar 
parte del mecanismo tripartito que supervisará el cese al fuego definitivo bilateral y la 
cesación de hostilidades tras la firma del acuerdo de paz» y se encuentra actualmente 
en revisión.

2.4.2.  Operaciones actuales de la UE

2.4.2.1.  Operación Althea

Esta operación tiene por objeto contribuir a mejorar el adiestramiento y doctrina 
de las FAS de BiH mediante el asesoramiento de sus Fuerzas Armadas en las áreas de 
doctrina, interoperabilidad, estandarización y adiestramiento; a la vez que se contribuye 
a obtener un SASE (Safe and Secure Enviroment). España participa actualmente a la 
operación con tres oficiales destacados en el Cuartel General de EUFOR (Sarajevo) y en 
el Cuartel General Operacional (OHQ, Operational Headquarter) de Mons.

2.4.2.2.  Eutm MalÍ

Lo que comenzó como un alzamiento separatista, derivado de un problema interno 
consecuencia de la marginación histórica que sienten los tuareg con respecto de Bamako, 
acabó siendo un conflicto contra los grupos yihadistas que se hicieron fuertes en el norte 
y con consecuencias para toda la región del Sahel, para el norte de África y para Europa.

Tras el golpe de marzo de 2012 que derrocó al presidente Touré, los tuareg del norte 
se fueron apoderando de varias ciudades y ganando posiciones, aprovechando el vacío 
de poder y, en abril, el Movimiento Nacional para la Liberación del Azawad (MNLA) pro-
clamó, unilateralmente, la secesión de la región de Azawad.

[]El 26 de mayo, los grupos tuareg MNLA e islamista Ansar Dine acordaron formar un 
gobierno paritario, la convocatoria de una asamblea consultiva o «shura» y la proclama-
ción del autodenominado «Estado Islámico del Azawad» donde la sharia será la «fuente 
del derecho». Esta asociación entre ambos movimientos degeneró finalmente en un con-
flicto entre ellos, que llegarían a luchar entre sí. Tras la batalla de Gao, en junio, Ansar 
Dine anuncia que tiene bajo su control todas las ciudades del norte de Malí.

A petición de Malí, el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, en octubre, invitaba 
a la comunidad internacional a proporcionar asistencia, experiencia, entrenamiento y 
apoyo al Ejército y Fuerzas de Seguridad de Malí.
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En enero de 2013 se inició una intervención militar por parte de Francia para frenar 
la expansión de los rebeldes islámicos en el norte del país

La participación española en EUTM MALI comenzó el 1 de abril de 2013. Los princi-
pales cometidos de estas fuerzas son: asesorar en la mejora de la educación militar, ase-
soramiento a nivel estratégico/operacional y entrenamiento de las FAS de Malí (FAMA). 
La actual contribución española es de unos 110 hombres, de los que 14 se encuentran 
desplegados en cuarteles generales.

Actualmente se están desarrollando simultáneamente las fases II y III de la operación, 
caracterizadas respectivamente por una descentralización parcial o total del adiestra-
miento, llegando en la tercera fase a las ciudades de Gao y Tombuctú. En una cuarta fase 
de haría la transferencia de la instrucción a las FAS de Malí.

Está previsto que España lidere la misión a partir de febrero de 2018, fecha para la 
que habrá que revisar el número de efectivos en la operación.

2.4.2.3.  Eutm-RCA y Eumam-RCA

En marzo de 2013 el presidente François Bozizé es derrocado por el levantamiento de 
los rebeldes SELEKA, en su mayoría musulmanes, en las zonas norte y noreste del país.

Michel Djotodia, uno de los líderes principales de la Seleka, asume el poder, suspende 
la constitución y disuelve el Parlamento, con la intención de, posteriormente, convocar 
elecciones libres. Sin embargo no consigue controlar a los grupos Seleka, que se de-
dican a aterrorizar a la población civil. Como respuesta, se activan antiguas milicias, 
formadas por población cristiana y animista, para defenderse de los desmanes de la 
Seleka, e inician acciones de represalia bajo el nombre de milicias anti Balaka.

El deterioro de la situación a finales de 2013 conduce, por una parte, a la dimisión del 
presidente y al nombramiento de la presidenta interina Catherine Samba-Panza, y por otra 
parte al despliegue de varias fuerzas de mantenimiento de la paz: MISCA- Misión Internacio-
nal de la Unión Africana para Apoyo a la RCA, posteriormente reemplazada por MINUSCA; 
SANGARIS por parte francesa; y EUFOR-RCA y EUMAM-RCA por parte de la Unión Europea. 
Desde el 14 de febrero el presidente de la República es Faustin Archange TOUADERA, 
como resultado de las elecciones celebradas a finales de 2015 y principios de 2016.

Alcanzados los objetivos de la operación EUMAM-RCA a mediados de 2016, esta es 
reemplazada por EUTM-RCA.

EUTM RCA es una operación no ejecutiva de la UE que tiene como misión contribuir 
al desarrollo del sector de seguridad de RCA mediante el asesoramiento a nivel político, 
estratégico y militar, así como la reforma, formación y adiestramiento de las Fuerzas 
Armadas.

España participa actualmente en esta operación con 30 militares destinados en el 
Cuerpo de Ejército Europeo.

https://es.wikipedia.org/wiki/Intervenci%C3%B3n_militar_en_Mal%C3%AD
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2.4.2.4.  Eutm Somalia

La operación EUTM Somalia es una misión no ejecutiva de la UE que tiene como ob-
jetivo el desarrollo de las FAS somalíes, mediante el asesoramiento político y estratégico 
y el adiestramiento. Las actividades de adiestramiento se llevan a cabo desde 2014, 
inicialmente en Kenia y Uganda y actualmente en Mogadiscio.

En esta operación España tiene desplegados un total de16 efectivos.

2.4.2.5.  ATALANTA

El incremento de piratería y el robo a mano armada en las aguas de Somalia, debido 
entre otras causas a su condición de estado fallido, sufrió un incremento considerable 
en el año 2008, amenazando el suministro de la ayuda humanitaria, la navegación en 
general y, en particular, la seguridad en las rutas comerciales marítimas.

La UE decidió llevar a cabo la conducción de una operación militar marítima para 
contribuir a la disuasión, prevención y represión de los actos de piratería y robo a mano 
armada en aguas de Somalia y zonas adyacentes y a proteger a los convoyes marítimos 
del Programa Mundial de Alimentos (WFP).

España, por su parte, promovió acciones en el ámbito de la UE y lanzó en septiembre 
de 2008 una Operación, exclusivamente nacional, llamada CENTINELA ÍNDICO, que 
implicó el despliegue de un avión de vigilancia marítima a Yibuti.

En diciembre 2008, la UE lanzó la Operación ATALANTA en la que se integraría el 
avión de patrulla marítima y un buque que anteriormente se encontraba en la operación 
nacional, así como personal en los Cuarteles Generales de la Operación.

En el ámbito de esta operación, España despliega un número de efectivos que varía 
en función de la dotación del buque participante y que puede llegar a un máximo de poco 
más de 300 sobre los 375 autorizados.

2.4.2.6.  Eunavformed Sophia

En mayo de 2015, el Consejo de la Unión Europea decidió el lanzamiento de una 
operación militar en el Mediterráneo, que tiene por objeto luchar contra y quebrantar el 
modelo de negocio montado por las redes de contrabando y tráfico de seres humanos 
en el Mediterráneo y contribuir a reducir las posibles pérdidas de vidas en la mar. Como 
objetivos secundarios, apoya la implementación del embargo de armas a Libia y el adies-
tramiento de los guardacostas y marina libios.

España participa, desde el inicio de la operación, con un avión de Patrulla Marítima 
con base en Sigonella (Sicilia) y con una fragata, dotada de helicóptero y capacidades 
médicas role 1.
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Además, ocupa puestos relevantes en los CCGG de la operación, con hasta 9 perso-
nas, incluyendo el segundo comandante de la Operación. Además está previsto estable-
cer un turno de rotación entre los Estados miembros a partir de este segundo semestre, 
España cubrirá su Mando durante tres meses, entre septiembre y diciembre de 2017, 
mediante un contralmirante y un buque como buque de Mando.

El número de efectivos se encuentra en el entorno de los 250 autorizados.

2.4.3.  Operaciones actuales de la OTAN y coaliciones

2.4.3.1.  Enhanced Forward Presence

En la Cumbre de Varsovia, se acordó poner en marcha una respuesta concertada 
que se adapte de forma adecuada a los retos provenientes tanto del Este como del Sur. 
Como parte de esta respuesta y con el objeto de aumentar la disuasión en el Flanco 
Este de la Alianza, la OTAN ha diseñado una Presencia Avanzada Reforzada (Enhanced 
Forward Presence, eFP) en la que España participa en un Battle Group liderado por Ca-
nadá y desplegado en Letonia desde el 9 de junio.

El contingente nacional cuenta actualmente con un total de unos 314 efectivos des-
plegados con, entre otros, el siguiente material: carros de combate «Leopard», vehículos 
«Pizarro», transportes oruga acorazados (TOA) M-113, morteros pesados, vehículos de 
combate de zapadores (VCZ) y misiles contra carro «Spike».

2.4.3.2.  Active Fence («AT»)

Tras la crisis de Siria y a petición de Turquía, la OTAN decidió aumentar sus capa-
cidades de defensa aérea contra misiles balísticos procedentes de Siria mediante el 
despliegue de unidades de misiles tierra-aire «Patriot».

El Consejo de Ministros aprobó en diciembre de 2014 la participación de una batería 
«Patriot» española en un contingente del orden de unos 130 efectivos. Su traslado se 
inició el día 29 de ese mes y desplegó en el aeropuerto de Adana (Turquía), relevando el 
26 de enero a la unidad que se encontraba desplegada protegiendo esa ciudad.

Con fecha 17 de enero de 2016, se efectuó el redespliegue de la unidad hacia el 
nuevo asentamiento situado en la Base aérea de Incirlik.

La Batería está integrada en el BMDOC (Balllistic Missile Defence Operations Center) 
del sistema de defensa aérea de AIRCOM RAMSTEIN a través del BOC (Batallion Opera-
tions Center).

2.4.3.3.  Resolute Support

Una vez finalizada la misión de ISAF (International Security Assistance Force) el 31 
de diciembre de 2014 dio formalmente comienzo la misión «Resolute Support» (RS) que 
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tiene como principal objetivo la asistencia, el entrenamiento y asesoramiento a las insti-
tuciones de seguridad afganas.

Tras el repliegue de nuestras unidades de la Forward Support Base (FSB) de Herat, 
están desplegados en la operación RS 18 militares de las Fuerzas Armadas, 10 perso-
nas en el Cuartel General de RSM y 8 en el aeropuerto de Kabul (HKIA).

En el momento actual, se ha avanzado algo en la reconstrucción, pero la seguridad 
no está garantizada, la reconstrucción de la economía y de las infraestructuras es muy 
lenta, la lucha contra la insurgencia no ha terminado, el Estado Islámico también ha 
aparecido en Afganistán y la misión de la OTAN, que pretendía replegarse hacia Kabul 
en la última fase de su operación, traspasando la responsabilidad progresivamente a los 
afganos, no ha podido hacerlo aún y los talibanes están recuperando parte del terreno.

No obstante, el nuevo enfoque de la Administración americana, que ya no pone el 
acento a fechas límites de retirada y que va a incrementar efectivos, permite volver a ser 
optimista respecto a esta misión.

2.4.3.4.  Sea Guardian

El día 12 de septiembre de 2001, día siguiente del ataque a las Torres Gemelas, los 
EE.UU. se consideraron con derecho a la legítima defensa y anunciaron su nuevo con-
cepto de lucha global contra el terrorismo. El secretario general de la OTAN invocó por 
primera vez en su historia el artículo 5 del Tratado del Atlántico Norte, que considera el 
ataque a uno de sus miembros como un ataque a la Organización.

Al amparo de ese artículo, en octubre de 2001, la OTAN pone en marcha la Opera-
ción Active Endeavour, transformada a finales de 2016 en Sea Guardian para la se-
guridad en el Mediterráneo, impedir la circulación de terroristas y armas de destrucción 
masiva y mejorar la seguridad del transporte marítimo en general.

España ha participado en esta operación desde su inicio con un número variable de 
efectivos, mediante la incorporación periódica de unidades navales por distintos perio-
dos, la asignación de vuelos de aviones de vigilancia marítima a la operación y la parti-
cipación, en forma de apoyo asociado, de las unidades navales que en tránsito o como 
parte de otra operación, se encuentran en el Mediterráneo.

2.4.3.5.  SNMG, SNMCMG y Ocean Shield

España participa habitualmente en las agrupaciones navales permanentes de la 
OTAN, tanto de escoltas, SNMG, como, más ocasionalmente, de cazaminas (SNMCMG).

Estas agrupaciones constituyen el elemento básico de las Fuerzas de Respuesta Muy 
Rápida de la Alianza (VJTF-M), suelen estar en la mar en ejercicios e integración y contri-
buir a la operación SEA GUARDIAN y al Maritime Situational Awareness.
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Durante parte del tiempo que ha durado la operación Atalanta, la OTAN ha desplega-
do en ocasiones las SNMG en una operación también contra la piratería en las aguas del 
Cuerno de África, inicialmente Allied Protector y posteriormente Ocean Shield.

2.4.3.6.  Inherent Resolve

En el año 2014, la amenaza del autoproclamado «Estado Islámico de Irak y de Levan-
te» (DAESH) para la estabilidad en Oriente Medio y su influencia en materia de seguridad 
para occidente, provocó la respuesta de una coalición de naciones a la solicitud de 
apoyo del Gobierno iraquí.

Las Fuerzas Armadas españolas contribuyen al esfuerzo de la Coalición para la lucha 
contra el DAESH mediante el alistamiento, despliegue y sostenimiento de una fuerza en 
apoyo a la planificación, formación y adiestramiento de unidades militares iraquíes y en 
apoyo a sus operaciones.

El adiestramiento de las unidades convencionales iraquíes se desarrolla fundamental-
mente en cuatro centros de adiestramiento, llamados BPC (Building Partnership Capaci-
ty), de los que Besmayah (al este de Bagdad) es liderado por España.

El BPC de Besmayah está directamente implicado inicialmente en el adiestramiento 
de Brigadas, en ciclos —teóricos— de 8 semanas. El BPC está también pendiente de 
otras audiencias de adiestramiento, como la policía federal, los batallones de policía de 
fronteras y adiestramiento policial. Las intenciones de empleo del BPC para el futuro 
inmediato pasan por un adiestramiento y formación más especializado orientado a otro 
tipo de audiencias.

Por otro lado, las unidades de Operaciones Especiales Iraquíes y unidades asimiladas 
a operaciones especiales son adiestradas por el SOTG (Special Operations Task Group) 
en el BDSC, en Taji (dentro del BPC Australiano) y por equipos móviles de entrenamiento, 
conocidos como MTT (Mobile Training Team).

El número de efectivos desplegados en la operación se mantiene próximo a los 450.

2.4.4.  Operaciones actuales bilaterales

2.4.4.1.  AC y AM

La tradicional presencia de Francia en todo el SAHEL ha dado lugar a sucesivas ope-
raciones francesas en este área. A petición de Francia, España decidió prestar su apoyo 
a las sucesivas operaciones que aquella ha ido desencadenando.

España contribuye mediante el despliegue de destacamentos aéreos en Libreville 
y Dakar en el ámbito de las operaciones nacionales AC y AM en las que despliegan un 
C-295 y un C-130 en Libreville y Dakar respectivamente. El número total de efectivos 
desplegados en ambas operaciones se encuentra en el entorno de los 110 autorizados.
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2.4.4.2.  Seguridad cooperativa

Unidades de Infantería de Marina llevan desde septiembre de 2014 colaborando con 
Cabo Verde en la creación y formación de una unidad específica de operaciones especia-
les, conforme a un programa global coordinado con este país.

A diferencia de lo que se está haciendo en Cabo Verde, en Mauritania, Túnez y Se-
negal se están llevando actividades de seguridad cooperativa para adiestramiento y 
formación de distintas unidades. Estas actividades bilaterales suelen ser de más corta 
duración que los despliegues en Cabo Verde y obedecen a peticiones más específicas 
coordinadas bilateralmente para darle adiestramiento en distintas áreas específicas a 
distintas unidades (inteligencia táctica, combate en desierto, lucha C-IED, operaciones 
especiales, sanidad operativa, CIMIC, Psyops, NBQ, tiro de precisión, SAR, mantenimien-
to aeronave CN-235, etc.).

Parte de las actividades coordinadas con los cuatro países tienen lugar en el ámbito 
marítimo, activándose entonces «Despliegue Naval en África occidental» para que un 
buque efectúe dicha parte de las actividades previstas, colabore puntualmente en la 
formación de las unidades de operaciones especiales de Cabo Verde y lleve a cabo 
operaciones combinadas de seguridad marítima y colaboraciones con países del golfo 
de Guinea/África occidental.

3.  CONCLUSIONES

Desde la firma de la Carta de las NN. UU. por España la incorporación de esta a partir 
de los años 80 a distintas OSD, España ha sido fiel a su compromiso con la sociedad 
internacional y a nuestros aliados y amigos.

El número de efectivos desplegados, tras una época de mayor aislamiento internacio-
nal, se amplió al inició de los años 90 en base a los compromisos adquiridos y a medida 
que nuestras capacidades se han ido modernizando y nuestras Fuerzas Armadas se 
profesionalizaron.

El número de efectivos desplegados en los últimos años se mantiene en torno a los 
3.000, llegando a un máximo de unos 3.600, en línea con el peso que nuestro país 
quiere tener en la sociedad internacional, nuestro compromiso con la paz y seguridad 
internacionales y nuestras capacidades.

Este compromiso con la paz se ha ejercido siempre en el marco de la carta de las 
NN. UU. y, directamente a través de ella o de otras organizaciones, entre las que cada 
vez ha sido mayor la contribución a través de la Unión Europea, a medida que se han ido 
desarrollando la política exterior y de seguridad común (PESC) de la UE.

Nuestro ámbito de actuación y nuestras capacidades han ido variando consecuen-
temente con nuestros intereses nacionales, con el cambiante escenario internacional, 
el tipo de amenaza a que se ha hecho frente y su ubicación geográfica, cada vez más 
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dispersa y a la vez próxima en algunos casos. Así, nuestras tropas en estos años han 
participado tanto en labores humanitarias, de mantenimiento e imposición de la paz y 
adiestramiento, como en otras menos tradicionales como la lucha contra la piratería e 
inmigración ilegal; todo ello en escenarios tan alejados como Indonesia y América del sur 
y haciéndose cada vez más expedicionarias.

En todas las operaciones en las que hemos desplegado, independientemente de 
los cometidos, la actuación de nuestras Fuerzas Armadas ha sido ejemplar, mostrando 
su versatilidad, comprometidos con nuestros intereses nacionales y dando prestigio a 
nuestra nación, tanto por la calidad humana de nuestros soldados como por la profesio-
nalidad y buen saber hacer de nuestras tropas.

Gran parte de la información empleada en la narrativa de los distintos con-
flictos en los que España ha participado con anterioridad al año 2010 está ex-
traída del libro «Las Misiones de las Fuerzas Armadas Españolas en el Exterior», 
del teniente general Luis Feliú Ortega, publicado por el Foro de la Sociedad Civil 
en octubre de 2010.
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Es una satisfacción poder intervenir por primera vez en este Curso en el que celebra-
mos su vigesimoquinta edición, periodo en el cual se ha labrado una consolidada reputa-
ción como foro de debates e ideas. Este año he elegido este título: «OTAN: El reto de la 
adaptación» porque creo que se adapta a la finalidad de esta edición «Conocer el pasado 
y preparar el futuro».

Considero fundamental resaltar que desde su creación, la Alianza ha mantenido claro 
el criterio de que su misión no era otra que salvaguardar la libertad y seguridad de todos 
sus miembros aliados y que para ello no 
ha dudado en modificar, no solo su estruc-
tura sino también sus objetivos finales de 
seguridad, para adaptarse de forma per-
manente a la situación geoestratégica.

Este es el índice que voy a seguir en 
la exposición:

Antes de observar su evolución y con 
la finalidad de establecer unas bases, les 
hablaré del Tratado de Washington y de 
la organización de la Alianza, para a con-
tinuación y a través de las diversas cumbres, analizar su evolución. Habiendo sentado 
los antecedentes, les ofreceré una visión de las operaciones que se están llevando a 
cabo, antes de finalizar con las conclusiones que pretendo obtener antes de abrir el 
coloquio.
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TRATADO DE WASHINGTON

Para ver los principios en los que se basa la Alianza hemos de recurrir al Tratado. El 
Tratado de Washington fue firmado el 4 de abril de 1949 y en él se da carta de naturaleza 
a la Alianza y se define claramente su propósito de salvaguardar la libertad y seguridad 
de todos sus miembros a través de medios políticos y militares, debiendo resaltarse que 
la Alianza es una organización política. Su actuación está basada en los principios de 
democracia, derechos humanos e imperio de la ley. La OTAN es la organización física 
que sustenta y materializa la actuación de la Alianza. Es una comunidad de valores, de 
propósito, cuya naturaleza es eminentemente defensiva.

En este marco político se promueven los valores democráticos, las consultas y la 
cooperación en aspectos de seguridad y defensa, para mejorar la confianza recíproca 
y en último término prevenir conflictos. En el ámbito militar la OTAN está comprometida 
con la resolución pacífica de los conflictos, pero si los esfuerzos políticos y diplomáticos 
fallan, dispone de la capacidad militar necesaria para llevar a cabo las operaciones mi-
litares que se consideren oportunas. Este es el proceso estructural que viene muy bien 
definido en el tratado que veremos más adelante.

Una decisión en la OTAN es la expresión de la voluntad colectiva de 29 países sobe-
ranos. Todas las decisiones se toman por consenso, pero siempre teniendo en cuenta 
que la OTAN no es una organización supranacional en la que los intereses nacionales se 
subordinen a esas decisiones adoptadas. En la OTAN hay un profundo respecto a la so-
beranía individual de cada uno de los Estados y cuando los Estados voluntariamente 
adoptan una decisión tiene mucha firmeza.
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Para entender cómo funciona, tenemos que ver el entramado del Tratado de Washing-
ton, porque muchas veces lo que se proyecta en algunos medios no es del todo cierto. 
Los 3 artículos básicos son el 4, 5 y 6. El 4 es el que define las consultas: dice que las 
partes se consultarán cuando a juicio de cualquiera de ellas, la integridad territorial, la 
independencia política o la seguridad de cualquiera de las partes fuera amenazada. Es la 
esencia de la OTAN, la consulta y la toma de decisiones en común.

El artículo 5 determina la defensa colectiva. Es importante precisar cómo hay que en-
tender esta defensa, primero porque un ataque armado contra uno o varios de los países 
miembros de la Alianza se considera un ataque dirigido contra todos y por el principio 
de legítima defensa, recogido en la carta de Naciones Unidas, por el que la OTAN tiene 
capacidad de reaccionar frente a ese ataque.

Para ello se tomarán las medidas que se juzguen necesarias, incluso el empleo de la 
fuerza armada. Cuando se invoca este artículo no quiere decir que inmediatamente los 
países lancen una reacción armada, ya que cada país adopta las medidas que juzgue 
necesarias incluso el empleo de la fuerza. Puede decidirse aplicar medidas de presión 
mediante cualquier otro procedimiento diferente a un ataque armado. Pero también pue-
de suceder que, aunque se decida el uso de la capacidad militar de la OTAN, algún país 
decida no aportar sus capacidades militares y lo haga solo mediante apoyo logístico, uso 
de alguna base, espacio aéreo o marítimo, etc.

El artículo 6 es importante porque especifica lo que se entiende por ataque armado y 
dónde. Se considera ataque armado cuando se produce un ataque contra los territorios 
de los miembros aliados o contra las fuerzas de los medios aliados en los territorios de 
Europa y América del Norte, incluyendo Turquía, las islas y las fuerzas desplegadas en 
ellas. Atacar las fuerzas de la OTAN supone un ataque armado a la OTAN y si hay ataque 
armado se invoca el artículo 4 y el 5 y se decide la medida a adoptar.

TRATADO DE WASHINGTON

Para ver los principios en los que se basa la Alianza hemos de recurrir al Tratado. El 
Tratado de Washington fue firmado el 4 de abril de 1949 y en él se da carta de naturaleza 
a la Alianza y se define claramente su propósito de salvaguardar la libertad y seguridad 
de todos sus miembros a través de medios políticos y militares, debiendo resaltarse que 
la Alianza es una organización política. Su actuación está basada en los principios de 
democracia, derechos humanos e imperio de la ley. La OTAN es la organización física 
que sustenta y materializa la actuación de la Alianza. Es una comunidad de valores, de 
propósito, cuya naturaleza es eminentemente defensiva.

En este marco político se promueven los valores democráticos, las consultas y la 
cooperación en aspectos de seguridad y defensa, para mejorar la confianza recíproca 
y en último término prevenir conflictos. En el ámbito militar la OTAN está comprometida 
con la resolución pacífica de los conflictos, pero si los esfuerzos políticos y diplomáticos 
fallan, dispone de la capacidad militar necesaria para llevar a cabo las operaciones mi-
litares que se consideren oportunas. Este es el proceso estructural que viene muy bien 
definido en el tratado que veremos más adelante.

Una decisión en la OTAN es la expresión de la voluntad colectiva de 29 países sobe-
ranos. Todas las decisiones se toman por consenso, pero siempre teniendo en cuenta 
que la OTAN no es una organización supranacional en la que los intereses nacionales se 
subordinen a esas decisiones adoptadas. En la OTAN hay un profundo respecto a la so-
beranía individual de cada uno de los Estados y cuando los Estados voluntariamente 
adoptan una decisión tiene mucha firmeza.
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ESTRUCTURAS

En la estructura de la OTAN nos encontramos con elementos militares y civiles, resal-
tando que la estructura civil está diseñada específicamente para facilitar la consulta y la 
toma de decisiones por consenso.

El órgano principal de toma de decisiones es el Consejo del Atlántico Norte, en el que 
además de los representantes permanentes, y con diferentes periodicidades, se reúnen 
los presidentes de Estado y jefes de Gobierno, ministros de Defensa, Asuntos Exteriores, 
etc. Este Consejo está englobado en el nivel político.

Dependiente del Consejo existe un Comité Militar donde se reúnen los jefes de Estado 
Mayor de la Defensa de los distintos países y que también tiene formación permanente 
con sus representantes militares permanentes de la OTAN. Esta reunión de los jefes de 
Estado Mayor de los 29 países se produce, al menos, dos veces al año. Existen además 
diversos comités específicos que apoyan la toma de decisiones y proporcionan la infor-
mación necesaria.
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La estructura militar es la que proporciona la capacidad militar de la Alianza. Depen-
diente del Comité Militar aparecen una estructura de mando y una estructura de fuerzas. 
La estructura de mando está sufragada con fondos de la OTAN mientras que la de fuerzas 
pertenece a los países, está sufragada por ellos. Los países proporcionan sus fuerzas en 
las debidas condiciones de preparación, equipamiento y certificadas al nivel requerido.

A nivel estratégico existen el Mando de Operaciones y el Mando de Transformación. 
El primero está en Bélgica y tiene por finalidad preparar y conducir las operaciones, y 
se compone de una serie de mandos al nivel operacional: el Mando Aliado Conjunto en 
Brunssum, y el que teniendo similares características está en Nápoles y los componen-
tes específicos aéreo, terrestre y marítimo.

El Mando de Transformación, en Norfolk —EE. UU.—, se dedica a capacitar el Mando 
de Operaciones. Le proporciona los conceptos necesarios, las capacidades a medio y 
largo plazo, así como el adiestramiento y ejercicios necesarios para que el Mando de 
Operaciones esté capacitado para actuar. El Mando de Transformación tiene centros de 
adiestramiento en Noruega, Polonia y Portugal.

La estructura de fuerzas se compone de los Cuarteles Generales de nivel Cuerpo 
de Ejército (tanto terrestre, naval y aéreo) así como de las fuerzas asignadas para cada 
operación.

La OTAN es una organización que aparece en el quehacer diario de nuestras unida-
des, desde nuestros documentos, reglamentos y procedimientos hasta detalles como el 
tamaño del brocal del combustible, o el calibre de nuestras armas, por citar alguno de 
los ejemplos.

EVOLUCIÓN OTAN

Una vez presentados los criterios de funcionamiento y la estructura de la OTAN, va-
mos a analizar cómo esta organización ha estado en un proceso permanente de adapta-
ción a la situación geoestratégica del momento.
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La OTAN nació para dar respuesta a la amenaza que suponía el extinto Pacto de 
Varsovia y desde 1949 hasta el año 1991, justo después de la caída del muro, solo se 
hablaba de la defensa colectiva, un concepto fundamentalmente dedicado a contrarres-
tar la amenaza que teníamos al otro lado del Telón de Acero. En 1991, en la cumbre de 
Roma, los jefes de Estado decidieron cambiar ese concepto estratégico y por primera 
vez se hizo público. Se puso fin al enemigo soviético y se hizo una tímida primera aper-
tura a las operaciones de mantenimiento de la paz, que en Naciones Unidas en aquel 
momento estaban muy en boga. Se fue progresando en esta línea y en la cumbre de 
Bruselas se establecieron los partenariados.

Con ello se trataba de exportar nuestro sistema de funcionamiento y valores a otros paí-
ses de nuestro entorno, Polonia, Hungría, Eslovaquia, Rumanía, Bulgaria..., que acababan 
de dejar el Pacto de Varsovia. En 1999, coincidiendo con el 50 aniversario del Tratado, en 
la Cumbre de Washington, se dio carta a la naturaleza de operaciones de gestión de crisis, 
que han sido nuestra tarea fundamental durante muchos años. Así, en 2004 la OTAN des-
plegó en Afganistán basándose en este concepto de gestión de crisis. De este modo se 
estableció la proyección de la OTAN fuera de nuestras fronteras, pues hasta ese momento 
siempre habíamos operado en el interior de las fronteras de los países miembros. En la 
Cumbre de Chicago se definieron las fuerzas que queríamos tener en la próxima década y 
se dieron pasos importantes para hacer frente a los nuevos tipos de amenaza. La cumbre 
de Gales, marcada por la acción de Rusia en Crimea y Ucrania, dispuso de la necesidad de 
una fuerza conjunta de alta disponibilidad para poder reaccionar en tiempo útil.

Y por último, en la cumbre de Varsovia se decidió desplegar otra vez frente a los 
rusos, regresando nuevamente al concepto de la defensa colectiva, ya que Rusia vuelve 
a suponer una amenaza para los miembros. Así, poco a poco nos hemos ido adaptando 
al escenario estratégico del momento cada vez que ha sido necesario.

CONCEPTO ESTRATÉGICO 2010

El concepto estratégico es un documento base en el que se definen las líneas de actua-
ción: cuál es el entorno, cuáles son las amenazas y cómo se va a intentar actuar. Básica-
mente es el documento de cabecera para establecer el funcionamiento de la alianza.
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En el concepto estratégico vigente sigue teniendo mucho valor la defensa colectiva, 
que es la carta de naturaleza de la Alianza, su esencia.

El vínculo trasatlántico, representado por nuestros aliados, EE. UU. y Canadá, sigue 
siendo vital considerando el Atlántico una «tierra común» que nos une. No podemos 
pensar en una OTAN sin EE. UU./Canadá y un EE. UU./Canadá sin la OTAN. El presidente 
Trump, que al principio era un poco reacio, finalmente ha reforzado este vínculo.

Se sigue hablando de disuasión nuclear y convencional, la primera solo llevada a cabo 
por algunos de los miembros, no así la convencional, que es desarrollada por todos los 
miembros actuales así como por los que se pudieran incorporar, según la política de 
puertas abiertas de la organización, como se observa desde sus orígenes, con tan solo 
12 países, hasta los 29 actuales tras la incorporación de Montenegro.

La OTAN se adapta ante las nuevas amenazas y los sistemas, y sobre todo este 
concepto deja muy claro cuáles son los cometidos esenciales de seguridad: la defensa 
colectiva, la gestión de crisis y la seguridad cooperativa.

La defensa colectiva

La defensa colectiva se mantiene como uno de los pilares de la Alianza, proporcionan-
do ayuda mutua frente a un ataque a uno de los países aliados.

La defensa colectiva antes estaba orientada a hacer frente a una amenaza soviética 
de carros, cañones, misiles y ahora incluye nuevas amenazas como los misiles balís-
ticos, las armas de destrucción masiva y su proliferación, los ciberataques, etc. Este 
último es un tema de amplio debate, si un ciberataque contra un país debe producir la 
invocación del artículo 5 o no de defensa colectiva. Pudiera ser si es un ataque dirigido 
al corazón del sistema de defensa de la OTAN. Aún no hay una idea clara sobre cuándo 
debe invocarse con las nuevas amenazas.
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Gestión de crisis

Con la gestión de crisis se reconoce la posibilidad de que conflictos más allá del te-
rritorio de la OTAN y en su periferia puedan afectar nuestra seguridad. Por este motivo 
la OTAN ha estado en Balcanes, Afganistán, etc.

El principio que se aplica en la gestión de crisis es el enfoque integral. La solución 
de los conflictos no es únicamente militar, que es solo una parte. Lo que se pretende es 
gestionar la crisis desde sectores políticos, de seguridad, gobernanza, gestión del terri-
torio… lo militar proporciona una ventana de seguridad, de paz, en la que otros medios 
pueden actuar. El caso paradigmático es Afganistán en la época de la misión de ISAF, 
que aunque no resultó ser todo lo brillante que se esperaba, sí se puso en práctica este 
concepto: las fuerzas allí intentaban mantener la seguridad del Estado, se trabajaba en 
la gobernanza, en establecer que los sistemas del país funcionaran y se trabajaba en la 
reconstrucción del país todos los días.

Esto permitía que la población, aparte de sentirse más segura, tuviera la capacidad 
de desarrollarse, pues se proporcionaba un sistema de gobierno. En el ámbito de la 
reconstrucción se tenía capacidad de hacer proyectos como escuelas, carreteras, hos-
pitales… La situación de crisis nunca está bien definida y está entre la paz y la guerra 
auténtica. Constituye una zona gris que es muy difícil de establecer y moverse en ella.

Seguridad cooperativa

 Desde 1991 se ha mantenido una política activa para la creación de los partenaria-
dos. Cuando se establecieron los partenariados, se trataba de exportar el modelo de 
valores occidentales a los países del este que habían quedado huérfanos, provenientes 
del entorno del Pacto de Varsovia. Sin duda la mejor manera de prevenir una crisis que 
nos pueda afectar es tener buenas relaciones con todos los países y que estos tengan 
sistemas de gobierno y de valores semejantes a los nuestros.
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Esto es lo que se trata con los partenariados. En la transparencia se presentan los 
distintos tipos de partenariados. En azul tienen los países que pertenecen a la OTAN 
ahora mismo. Ya en 1994 se constituyó el partenariado para la paz en el que todos los 
países del este participaban. En su momento Rusia participó también en el partenariado 
y se constituyó el consejo OTAN-Rusia, ahora mismo paralizado por la situación creada 
tras la anexión de Crimea y parte de Ucrania.

Ucrania, otro actor importante, también participa en el partenariado en la comisión 
OTAN-Ucrania. Tenemos también el diálogo Mediterráneo en el que la OTAN trata de que 
los países del sur puedan hacer frente a la amenaza que pudiera surgir desde la zona 
subsahariana.

Existen también otras iniciativas menores como la «Iniciativa de cooperación Estam-
bul», que trataba de establecer una situación de orden relativo en el golfo Pérsico, y 
luego otros países que han tenido interés de aliarse con la OTAN y se llama «partenariado 
más allá del mundo», donde están países como Australia, Japón y Nueva Zelanda. Po-
dríamos decir que la seguridad de la OTAN se compone de una zona corazón, que es la 
defensa colectiva; un área de seguridad establecida sobre los partenariados y además 
tiene la capacidad de hacer operaciones de gestión de crisis en su periferia.

EVOLUCIÓN

Cumbre de Chicago

En la cumbre de Chicago se decidió de qué capacidades debía dotarse a la OTAN 
para anticiparse a determinadas amenazas y además se lanzó la iniciativa de fuerzas 
conectadas, orientada a que le permitieran mantener la interoperabilidad de sus fuerzas 
tras el fin de las grandes operaciones.
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Cumbre de Gales 2014

Las crisis de Crimea y de Ucrania obligaron a crear una herramienta de respuesta 
ante este tipo de situaciones, que fue la fuerza combinada de muy alta disponibilidad 
(VJTF según sus siglas en inglés). Esta fuerza fue liderada por España en el año 2016, 
en el que siendo el primer país en hacerlo, demostramos nuestra capacidad de proyec-
ción desplegando en Polonia varios miles de soldados y todos los medios necesarios, en 
un plazo de cinco días. Es importante resaltar también que el año anterior, en el año 
2015, se llevó a cabo el mayor ejercicio OTAN que se había hecho en los últimos 20 
años, prácticamente 30.000 hombres desplegados en diferentes campos de maniobras 
(la mayoría en España) para demostrar que la Alianza, tras el fin de la operación en Afga-
nistán, estaba preparada para actuar.
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La OTAN ha tomado estas y otras decisiones para hacer frente a dos posibles di-
recciones de amenaza, la amenaza este, que vuelve a ser Rusia, y la sur, frente a una 
amenaza de países fallidos en los que prolifera el integrismo radical y en los que resulta 
muy difícil combatir de un modo convencional.

Cumbre de Varsovia

La cumbre de Varsovia comprobó la eficacia y viabilidad de la VJTF, y ante la presión 
de los rusos, los países bálticos reclamaron unas medidas que aseguraran su futuro, 
por lo que se decidió establecer una presencia avanzada en la zona limítrofe con Rusia. 
Esto es, una presencia en los países Bálticos y en la zona sur. En ellos hemos desple-
gado cuatro grupos tácticos, uno en cada uno de los países. Lo que se pretende con 
ellos es establecer unas medidas disuasorias y de defensa. Disuasión que se basa en 
tres pilares:

1.	 Voluntad de hacerlo. El Consejo Atlántico lo ha demostrado y por eso ha desple-
gado las tropas.

2.	 Disponibilidad de unos medios.

3.	 Capacitación de estos medios para ser utilizados.

Este concepto de disuasión se está implementando con los grupos tácticos que 
tenemos allí desplegados. Esto es, ante una hipotética incursión rusa que temen estos 
Estados, tener unas fuerzas con capacidad de reacción inmediata, al estar adiestradas 
y desplegadas allí y con su voluntad de utilización porque el Consejo Atlántico ha mani-
festado su intención de emplearlos. En el ámbito convencional, hemos desplegado en 
Estonia, Letonia, Lituania y Polonia. En Estonia liderado por Reino Unido, en Letonia por 
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Canadá, donde tenemos fuerzas españolas desplegadas, en Lituania por Alemania y en 
Polonia por EE. UU.

OPERACIONES EN CURSO

Solo quiero detenerme en la operación de Afganistán, que no es la misma que la de 
hace unos años. Al pasar de la Operación ISAF a la Resolute Support hemos pasado de 
130.000 hombres a los 12.000 que hay en la actualidad, más otros 4.000 que va a 
enviar EE. UU. Sigue patente el compromiso de la Alianza Atlántica para que Afganistán 
no sea un refugio de terroristas que afecten nuestra seguridad. Pero ha cambiado de 
enfoque. En vez de ser un enfoque de operaciones «kinéticas» contra la insurgencia, se 
está haciendo una operación de adiestramiento a todos los niveles: desde los órganos 
de alto gobierno en el Ministerio de Defensa hasta el nivel táctico. Se ha transferido ya la 
responsabilidad de actuar en Afganistán a sus propias fuerzas de seguridad y defensa 
para que ellos sean los dueños de su situación.
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CONCLUSIONES

En resumen, he mostrado que la OTAN ha estado continuamente evolucionando para 
alcanzar los niveles de preparación y de adaptación al nuevo entorno estratégico para 
estar siempre capacitada para actuar y proporcionar la seguridad que necesitamos. La 
OTAN constituye la base de la defensa colectiva, incluso la Unión Europea se respalda 
en la defensa colectiva de la OTAN. Fomenta la solidaridad y conocimiento entre los 
países; los partenariados han sido un elemento clave en la seguridad; ha fomentado la 
interoperabilidad de las Fuerzas Armadas y en lo que se refiere a España ha sido el motor 
de transformación de unas Fuerzas Armadas modernas, útiles y resolutivas como son 
las nuestras.

Muchas gracias.
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Buenos días.

Muchas gracias a la organización por la amable invitación y por la oportunidad de 
dirigirme a este foro sobre un asunto tan fundamental como es el presente de la defensa 
europea así como sus perspectivas de evolución.

También efectuaré una breve exposición del papel que está desarrollando el Eurocuer-
po en beneficio de la seguridad y defensa de la Unión Europea.

Permítanme empezar señalando el drástico cambio que ha sufrido el contexto estra-
tégico europeo.

Y para ello les invito a que vean como la estrategia europea de seguridad observaba 
la situación en 2003.

Entonces se señalaba que:

«Europa no ha sido nunca tan próspera, tan segura ni tan libre. La violencia de la pri-
mera mitad del siglo xx ha dado paso a un periodo de paz y estabilidad sin precedentes 
en la historia europea».

Sin embargo, la Estrategia Global de la Unión Europea, publicada en julio del pasado 
2016 presentaba un panorama completamente diferente.

En este documento que ha sustituido al mencionado anteriormente podemos leer:

«Vivimos en una época de crisis existencial, dentro y fuera de la Unión Europea. Nues-
tra Unión está amenazada. Nuestro proyecto europeo, que ha traído un periodo de paz, 
prosperidad y democracia sin precedentes, está siendo cuestionado».
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CONTEXTO ESTRATÉGICO

Efectivamente, el panorama estratégico, cada vez más volátil e incierto, se ha visto 
modificado radicalmente en los últimos años.

Podemos afirmar que hoy la Unión Europea se enfrenta a los mayores retos desde 
su fundación.

Nuestros enemigos se muestran confiados porque piensan, quizás con cierta razón, 
que somos más débiles y estamos desunidos; y sin duda, van a tratar de explotar esta 
situación, como de hecho ya estamos sufriendo.

Europa hace frente a los riesgos procedentes de un «arco de inestabilidad» que se 
extiende desde el Sahel hasta nuestras fronteras orientales, pasando por Oriente Próxi-
mo y el Cáucaso.

Los trascendentales cambios geopolíticos, diversos conflictos armados en nuestro 
vecindario, una nueva ola de terrorismo yihadista, que no entiende de fronteras, un buen 
número de Estados débiles o fallidos y la ola de inmigración masiva son ejemplos de la 
compleja situación de seguridad que afrontamos.
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De estos peligros quisiera destacar dos características:

La primera es que, de forma cada vez más clara, amenazan a todos los Estados 
miembros de la UE sin distinción. Ningún país por poderoso que se considere puede 
afrontar por si solo los peligros que emanan de un mundo en profunda transformación.

Y la segunda característica es que por su interconexión y diversidad estas amenazas 
no son únicamente de naturaleza militar sino también social, política y económica.

Como las últimas experiencias demuestran, una gestión de crisis efectiva requiere de 
un conjunto completo de instrumentos que vayan más allá de la mera respuesta militar.

Y en este aspecto de la gestión integral de crisis y conflictos la Unión Europea es el 
referente en el concierto internacional.

LA POLÍTICA DE DEFENSA DE LA UE

La Unión ha hecho del poder blando su inequívoca seña de identidad.

Pero no hay que llevarse a engaño. Como el presidente de la Comisión Europea Jean-
Claude Juncker afirmó ya hace algunos meses:

«Europa es principalmente un poder blando. Pero incluso los poderes blandos más 
fuertes no pueden actuar a largo plazo sin al menos algunas capacidades integradas de 
defensa».

Bajo la premisa de que los problemas europeos requieren de soluciones europeas. La 
Unión Europea trata de revitalizar su Política Común de Seguridad y Defensa (PCSD) e incita 
a sus Estados miembros a que desarrollen una mayor cooperación en materia de defensa.

Pero déjenme aclarar que no se trataría de crear un ejército europeo, como algunos 
han señalado. En realidad, se trataría de activar todos los instrumentos de cooperación 
que se prevén en el Tratado de Lisboa, armonizar los aspectos civiles y militares de las 
operaciones y, en fin, utilizar mejor los recursos militares nacionales ya existentes.

Como seguro que ustedes saben, todo parece indicar que la fórmula elegida para 
avanzar es la Cooperación Estructurada Permanente, forma de cooperación prevista 
en el Tratado de la Unión Europea y que permite que un grupo «autoseleccionado» de 
Estados miembros cooperen con mayor intensidad en materia de seguridad y defensa. 
Veremos si en los próximos meses se concreta esta opción.

EL EUROCUERPO: UN MODELO DE INTEGRACIÓN MILITAR MULTINACIONAL

En ese imprescindible proceso de integración de capacidades militares europeas, 
muchos son los que proponen al Eurocuerpo como el modelo a seguir, ya que, desde su 
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creación en 1992, esta organización militar es la prueba evidente de que es posible lle-
var a cabo, de manera efectiva, una colaboración multinacional en el campo de la defen-
sa europea.

Déjenme explicarles, a grandes rasgos, las razones que explican por qué el Euro-
cuerpo, un cuartel general militar de entidad Cuerpo de Ejército, compuesto por 900 
hombres y mujeres, se ha convertido en un prototipo para la consecución de las ambi-
ciones europeas.

En primer lugar, el Eurocuerpo mantiene en nuestros días el mismo espíritu europeís-
ta con el que fue fundado, veinticinco años atrás. Esta característica viene determinada 
por su acentuada multinacionalidad, que le proporciona una imprescindible legitimidad 
de actuación, así como ventajas operativas cruciales, entre las que destaca el hábito de 
consensuar, por encima de las diferencias de cultura y lengua, decisiones y procedimien-
tos de trabajo comunes entre sus miembros.

Quisiera enfatizar que el Eurocuerpo es el único Cuerpo del Ejército verdaderamente 
multinacional. Sus unidades hermanas bajo mando de la OTAN, son o bien unidades 
nacionales o bi/tri nacionales.

DIMENSIÓN POLÍTICA Y MILITAR

El Eurocuerpo es uno de los símbolos tangibles de la reconciliación franco-alemana, y 
también europea, lo que le otorga una dimensión política además de militar.

Asimismo, la localización de su Cuartel General en la ciudad francesa de Estrasburgo, 
una de las capitales europeas, ofrece un valor simbólico añadido ya que por su posición 
geográfica central en el continente, se la ha considerado históricamente como la encru-
cijada de Europa.
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El pasado día siete de este mismo mes de septiembre, se efectuó la ceremonia de 
entrega de mando del Eurocuerpo en la sede del Parlamento Europeo. Este hecho viene 
a demostrar, una vez más, los importantes lazos existentes entre el Cuartel General y las 
instituciones de la Unión.

CINCO (5) NACIONES MARCO

Fundado por Francia y Alemania, con el tiempo se han ido uniendo otras naciones a 
esta iniciativa.

España es miembro de pleno derecho desde 1994.

En la actualidad, cinco naciones marco –Alemania, Bélgica, España, Francia y Luxem-
burgo– proporcionan personal, equipos y materiales, comparten costes y adoptan siem-
pre las decisiones por consenso.

creación en 1992, esta organización militar es la prueba evidente de que es posible lle-
var a cabo, de manera efectiva, una colaboración multinacional en el campo de la defen-
sa europea.

Déjenme explicarles, a grandes rasgos, las razones que explican por qué el Euro-
cuerpo, un cuartel general militar de entidad Cuerpo de Ejército, compuesto por 900 
hombres y mujeres, se ha convertido en un prototipo para la consecución de las ambi-
ciones europeas.

En primer lugar, el Eurocuerpo mantiene en nuestros días el mismo espíritu europeís-
ta con el que fue fundado, veinticinco años atrás. Esta característica viene determinada 
por su acentuada multinacionalidad, que le proporciona una imprescindible legitimidad 
de actuación, así como ventajas operativas cruciales, entre las que destaca el hábito de 
consensuar, por encima de las diferencias de cultura y lengua, decisiones y procedimien-
tos de trabajo comunes entre sus miembros.

Quisiera enfatizar que el Eurocuerpo es el único Cuerpo del Ejército verdaderamente 
multinacional. Sus unidades hermanas bajo mando de la OTAN, son o bien unidades 
nacionales o bi/tri nacionales.

DIMENSIÓN POLÍTICA Y MILITAR

El Eurocuerpo es uno de los símbolos tangibles de la reconciliación franco-alemana, y 
también europea, lo que le otorga una dimensión política además de militar.

Asimismo, la localización de su Cuartel General en la ciudad francesa de Estrasburgo, 
una de las capitales europeas, ofrece un valor simbólico añadido ya que por su posición 
geográfica central en el continente, se la ha considerado históricamente como la encru-
cijada de Europa.
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CINCO (5) NACIONES ASOCIADAS

Además de las naciones marco, otros cinco países —Italia, Grecia, Turquía, Rumania 
y Polonia— contribuyen al Cuartel General, como naciones asociadas, lo que redunda 
en una más amplia representación internacional, aunque no sean parte del proceso de 
toma de decisiones.

Todas estas características demuestran que, como ya he mencionado, Eurocuerpo 
sea una iniciativa de cooperación multinacional única.

TIPOS DE MISIONES

De acuerdo a los estándares más exigentes, Eurocuerpo se encuentra listo para eje-
cutar cualquier tipo de misión en cualquier escenario si así lo deciden nuestras naciones 
marco.
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Los tipos de misiones que puede llevar a cabo son múltiples, desde las más exigen-
tes de imposición de la paz a las denominadas «no ejecutivas» como pueden ser las de 
asesoramiento o adiestramiento.

Así, con su actual estructura y organización es capaz de actuar en entornos comple-
jos y ser partícipe del indispensable enfoque integral para la gestión de crisis y conflictos.

OPERACIONES Y MISIONES

En la imagen pueden observar las operaciones en las que ha participado Eurocuerpo 
desde su creación.

Aunque creado para la defensa de Europa, en realidad el Cuartel General de Estras-
burgo ha actuado cuatro veces en operaciones de la Alianza Atlántica: Bosnia, Kosovo 
y dos veces en Afganistán. Además ha formado parte de la Fuerza de Respuesta de la 
OTAN en otras dos ocasiones.

Ello indica que dispone de una amplia experiencia operacional que es la base de su 
credibilidad en el seno de la OTAN.

Sin embargo, entre julio y diciembre de 2015, Eurocuerpo proporcionó el comandan-
te y el núcleo principal del cuartel general de la Misión de Adiestramiento de la UE en 
Malí (EUTM Malí).

Esta misión supuso el inicio de sucesivas participaciones operativas desarrolladas en 
el marco de la Política Común de Seguridad y Defensa de la UE.

ACTIVIDADES OPERATIVAS 2016-2020

De esta manera, en los dos últimos años, Eurocuerpo ha sido utilizado intensamente 
en el marco de la UE.
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Durante un año completo, ha contribuido simultáneamente a dos misiones de la Unión 
Europea:

•  La Misión de Adiestramiento de la UE en la República Centroafricana.
•  Nuestro empleo como Cuartel General de la Fuerza en los denominados «Battle 

Groups» en el segundo semestre de 2016 y en el primero de este 2017.

¡Déjenme resaltar que esto no se ha hecho anteriormente! Lo que subraya el valor 
único del Eurocuerpo.

Pero permítanme aclarar que esta aproximación, no ha sido, en ningún caso, en 
detrimento de la OTAN.

Por el contrario, Eurocuerpo se muestra decidido a reforzar la interoperabilidad, ex-
periencia, estándares y requerimientos de la Alianza Atlántica.

Como parte de sus compromisos operacionales, el Eurocuerpo ha sido designado 
como Mando Componente Terrestre para la NATO Response Force (NRF) del año 2020 
y por esta razón, los ejercicios de adiestramiento de 2018 y 2019 servirán para su 
adecuada preparación.

EUTM-RCA

Me detengo brevemente en la Misión de Adiestramiento de la UE en la República 
Centroafricana en la que como he señalado anteriormente el EC proporciona, por me-
dio de rotaciones de seis meses, el núcleo de la misión. Esta contribución se inició en 
julio de 2016 y está previsto que finalice en enero de 2018. El actual comandante de 
la EUTM es el general de división Fernando García Blázquez jefe de Estado mayor del 
Eurocuerpo.
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El propósito de EUTM-RCA no es otro que crear prácticamente de la nada un ejército 
profesional, controlado democráticamente por las instituciones gubernamentales y que 
en el que estén representadas todas las etnias. Dada la situación política, económica y 
social del país les puedo asegurar que el reto es muy importante.

En la imagen tienen ustedes algunas fotos tanto de la última ceremonia de transferen-
cia de mando como del país.

MIRANDO EL FUTURO

De cara al futuro estoy convencido que por sus características, experiencia y posibi-
lidades operativas, Eurocuerpo se encuentra en una situación inigualable para actuar en 
favor de la UE.

Con la idea de aumentar su disponibilidad para la Política Común de Seguridad y 
Defensa, en julio de 2015, las cinco naciones marco aprobaron un documento, remitido 
a las instituciones europeas, que muestra las formas y medios con los que puede ac-
tuar en favor de la defensa y seguridad comunitaria. En síntesis, el Eurocuerpo aspira 
a convertirse en el cuartel general de reacción rápida preferido para el conjunto de las 
operaciones de respuesta de gestión de crisis de la UE.

La coyuntura es inmejorable para que el Eurocuerpo desarrolle lazos más estrechos 
con las instituciones europeas y en particular con el Servicio Europeo de Acción Exterior.

En este sentido, se han producido progresos notables, como demuestra la visita de 
la alta representante Federica Moguerini al Cuartel General.
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CONCLUSIONES

Concluyo con algunas reflexiones finales:
•  Desde sus orígenes, Eurocuerpo ha ganado una amplia legitimidad, experiencia y 

prestigio, así como una dualidad Unión Europea–OTAN que lo hace modélico entre 
las organizaciones de cooperación militar multinacional.

•  Pero para no caer en la autocomplacencia, el Eurocuerpo está decidido a reforzar 
su capacidad de empleo y por ello analiza de forma permanente su eficacia opera-
tiva y posibles mejoras de actuación.

•  En una época en la que Europa debe hacer frente a nuevas y viejas amenazas, 
todo parece indicar que la futura evolución y desarrollo del Eurocuerpo debe ser 
inseparable del claro compromiso europeísta que determinó su fundación en 1992.

En resumen, el nuevo enfoque hacia la Unión Europea —sin perder sus lazos con la 
OTAN—, su carácter plenamente operacional y su permanente adaptación a las circuns-
tancias del entorno certifican que el Eurocuerpo continúa siendo la respuesta apropia-
da, en el momento correcto, a los requerimientos que emanan del incierto escenario 
estratégico.
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Este año se cumple el vigésimo quinto aniversario de la inauguración de los Cursos 
Internacionales de Defensa de Jaca. Desde la primera edición en 1992 hasta la actual 
en 2017, el entorno de seguridad internacional ha sufrido cambios espectaculares. Han 
surgido y se han consolidado nuevos riesgos y amenazas procedentes tanto de Estados 
como de actores no-estatales, la globalización ha mostrado su faceta más oscura, la 
inestabilidad política está aumentando, nuevos poderes regionales se están consolidan-
do y pretenden alterar el statu quo aceptado por sus vecinos, la vieja Europa se halla 
en una encrucijada histórica de imprevisibles efectos y la etapa de Pax Americana que 
se inauguró tras la caída del Telón de Acero parece estar llegando a su fin. En el plano 
militar, en este cuarto de siglo hemos asistido a la consolidación de una revolución en 
los Asuntos Militares (RMA)1 que ha alterado la forma de concebir la guerra y combatir en 
ella, la maduración de las tecnologías que la posibilitaron (armamento de precisión, dro-
nes, inteligencia artificial, sistemas de geolocalización, sistemas informáticos e Internet) 
y su posterior difusión entre países y actores no-estatales. También hemos descubierto 
que las operaciones no solo se planean y conducen en la esfera terrestre, naval y ae-
roespacial sino también en un nuevo dominio físico y virtual como el ciberespacio. Igual-
mente, hemos podido observar que la forma en que Estados Unidos ha combatido en 
Afganistán e Iraq era muy distinta de como lo hizo un año antes de que empezaran estos 
Cursos. También hemos observado como el terrorismo global ha definido las relaciones 

1  Una RMA es un cambio en la forma de combatir que, motivado por la explotación de nuevos sistemas de armas, conceptos 
operativos, doctrinas de empleo de la fuerza o maneras de organizar y administrar los medios militares, convierte en obsoleto 
el estilo militar anterior. En la década de 1990, esta idea articuló el análisis estratégico internacional y el planeamiento de la 
defensa estadounidense, puesto que se asumía que esta revolución —posibilitada por las tecnologías de la información, funda-
mentada en la obtención de un pleno conocimiento del campo de batalla y configurada en torno a la generación de una fuerza 
conjunta capaz de dominar las esferas terrestre, naval, aérea, espacial y ciberespacial— permitiría incrementar la brecha 
militar entre Estados Unidos y sus adversarios y contribuir al mantenimiento de su hegemonía política.
Veinticinco años de innovaciones militares (1992-2017). Guillén Colom Piella



248	 Seguridad y Defensa: conocer el pasado para preparar el futuro

internacionales durante toda una década y como las insurgencias clásicas han mutado 
hacia amenazas más híbridas. En estos veinticinco años hemos sido espectadores privi-
legiados de una transformación de la guerra que solo ha hecho más que empezar.

Aunque no debemos olvidar los cambios sociales, económicos y políticos que se han 
consolidado en estos últimos cinco lustros y que han alterado la concepción que las so-
ciedades avanzadas como la nuestra tienen acerca de la guerra, los avances tecnológi-
cos que se han producido en estos veinticinco años han transformado todas las facetas 
de la vida humana. No solo estamos rodeados de productos tecnológicos —desde sis-
temas de posicionamiento, robots de cocina o electrodomésticos inteligentes hasta una 
amplia gama de gadgets de dudosa utilidad— que facilitan y simplifican nuestras vidas, 
sino que también estos mismos productos han creado un mundo más interconectado 
que nunca, una sociedad cuya característica fundamental es que ingentes volúmenes de 
información pueden transmitirse de forma casi instantánea a cualquier punto del globo, 
con un coste irrisorio y con una facilidad asombrosa. Y más recientemente, la populari-
zación de Internet y la facilidad de acceder a la red desde una amplia gama de dispositi-
vos —desde los tradicionales ordenadores de sobremesa y portátiles hasta los actuales 
smartphones, tablets o Smart TVs— ha permitido que ciudadanos de todo el mundo, 
incluidos los de los países en desarrollo o de regímenes autoritarios, tengan acceso a 
un volumen de información, comunicaciones y servicios que antes eran inalcanzables.

Precisamente, la integración de estos avances en el ámbito militar es el factor que ha 
sentado las bases de la RMA de la Información, cuya definición, estudio y consecución 
se convirtió en el foco del pensamiento estratégico internacional y eje del planeamiento 
de la defensa de muchos países del mundo durante la posguerra fría y que ahora ya 
es una realidad. Han transcurrido veintiséis años de la Guerra del Golfo que sirvió para 
popularizar la idea, tres lustros desde su institucionalización en Estados Unidos, más de 
una década desde su sustitución por el concepto transformación y tres años desde el 
inicio de la Tercera Estrategia de Compensación que busca una nueva RMA. Además, 
las experiencias bélicas en Somalia, los Balcanes, Afganistán, Irak, Líbano, Georgia, 
Libia, Crimea, Ucrania, Siria o la guerra contra Daesh, han proporcionado fantásticas 
lecciones que permiten contrastar los principios y las promesas de esta revolución con 
la compleja y cambiante realidad del tercer milenio. Seguidamente expondré las razones 
por las cuales esta RMA ya ha tenido lugar —al menos entre Estados Unidos, promotor 
y principal valedor de esta revolución que prometía otorgarle una brecha militar frente a 
sus competidores que se está debilitando— y por qué ha arrancado un nuevo periodo 
potencialmente revolucionario.

Durante estos últimos veinticinco años los ejércitos han experimentado espectacu-
lares cambios en sus catálogos de capacidades y en su forma de combatir. Aunque 
aisladamente estos cambios parecen más incrementales que revolucionarios, si se rela-
tiviza —sin negar su valor intrínseco en el arte militar— el impacto de la tecnología y se 
analizan estos cambios en conjunto, la conclusión puede ser muy distinta.

 Las tecnologías vinculadas con la RMA (especialmente la información y comunica-
ciones, robótica o cibernética) han permitido diseñar una plétora de equipos (satélites 
de observación, posicionamiento e inteligencia, sistemas C4ISTAR, armas inteligentes, 
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vehículos no-tripulados, sistemas robotizados, plataformas invisibles a los sistemas de 
detección, productos informáticos o redes de información) que han transformado la ma-
nera de luchar. Si uno compara la Guerra del Golfo de 1991 con las operaciones actua-
les, puede comprobar que las armas inteligentes —que en aquel conflicto significaron el 
10 % de los proyectiles lanzados por Estados Unidos— son de uso habitual, el GPS para 
la navegación de precisión ha reemplazado a los mapas y se puede hallar en cualquier 
Smartphone de uso civil, las comunicaciones por radio entre las unidades desplegadas 
no utilizan las ondas hertzianas sino la red (VoIP), los sistemas —incluidos numerosos 
equipos personales— están informatizados y conectados a Internet, los drones son im-
prescindibles para la preparación y conducción de operaciones militares, el ciberespacio 
ha abierto una nueva dimensión del conflicto, los ejércitos se han convertido en devora-
dores de ancho de banda debido a la cantidad de datos que circulan por sus redes, y el 
revolucionario sistema de sistemas ya parece una cosa del pasado.

Este conjunto de cambios no solo han provocado cambios revolucionarios en la con-
cepción, planeamiento y conducción de las operaciones y precisado el desarrollo de 
nuevos conceptos operativos, doctrinas, tácticas, técnicas o formas de organización; 
sino que también han motivado el surgimiento de nuevos debates —tal y como sucede 
con el empleo de drones para realizar ataques selectivos, las cuestiones morales y 
éticas del uso de robots de combate o la legalidad y proporcionalidad de los ciberata-
ques— acerca del empleo del poder militar. También han motivado la plena normaliza-
ción de capacidades como las operaciones en red, las operaciones con robots, la guerra 
virtual, la revolución en la inteligencia de fuentes abiertas (OSINT) y el surgimiento de la 
inteligencia de redes sociales (SOCMINT) o la consolidación de nuevos entornos en los 
que combatir como el ciberespacio. No obstante, algunas de las tecnologías vinculadas 
con esta RMA «como pueden ser la cibernética o la robótica— todavía no han alcanzado 
todo su potencial. Por lo tanto, es muy probable que en los próximos años asistamos, 
coincidiendo con la consolidación de la Tercera Estrategia de Compensación en Estados 
Unidos, nuevos cambios en la forma de concebir la guerra debido a la plena integración 
de los robots en las filas de los ejércitos, los primeros combates entre drones o la nor-
malización de las operaciones en el ciberespacio. Estas transformaciones no solo reque-
rirán la adquisición de nuevas competencias y obligarán a desarrollar nuevos conceptos 
operativos, tácticas o formas de organización que permitan explotar todo su potencial, 
sino también podrán provocar una nueva RMA.

Junto con la integración militar de estos avances tecnológicos, en estos veinticinco 
años muchas fuerzas armadas han definido también nuevos conceptos operativos (con-
solidando la acción conjunta entre los ejércitos, reforzando la combinada con fuerzas de 
otros países y desarrollando la interagencias con actores civiles), trazado nuevas formas 
de organización (incrementando la flexibilidad, modularidad e integración de la fuerza o 
externalizando servicios) e identificado nuevos dominios como el ciberespacio.

A pesar de que estos cambios motivados por la RMA y gestados durante las décadas 
anteriores han revolucionado la forma de concebir, planear y conducir las operaciones 
militares, estos no han convertido en irrelevante u obsoleto el modelo industrial de com-
batir ni tampoco han alterado la naturaleza de la guerra. Sin embargo, aunque el logro 
de esta revolución no ha convertido en obsoletos los estilos bélicos prerrevolucionarios, 
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no puede negarse que el planeamiento y conducción de las operaciones ha experimen-
tado profundos cambios en materia de efectividad, rapidez, integración, conocimiento o 
economía de medios.

En la actualidad, muchas Fuerzas Armadas conciben con mayor o menor éxito las 
operaciones de forma conjunta con naturalidad y las integran en marcos interagencias, 
operan en cuatro dominios físicos (tierra, mar, aire y espacio) y uno virtual (ciberespacio) 
y combaten con enorme efectividad gracias a los sensores que proporcionan inteligencia 
a tiempo real, las unidades digitalizadas combatiendo en red, las armas inteligentes o 
los robots de combate. Sin embargo, en las próximas décadas probablemente veremos 
como la concepción, planeamiento y conducción de las operaciones experimentará una 
nueva transformación al consolidarse las tendencias iniciadas con la pasada RMA me-
diante la progresiva sustitución de los soldados humanos por robots de combate cada 
vez más autónomos, la impresión de armas y piezas en 3D, la nanotecnología y biotecno-
logía, la computación cuántica, el big data o la normalización de la guerra virtual librada 
en el ciberespacio. Sin embargo, con independencia de los avances que se produzcan en 
esta línea, conviene no olvidar donde están los límites de esta concepción tecnocéntrica 
de la guerra, cuáles son sus limitaciones inherentes y cómo pueden ser las respuestas 
de los potenciales adversarios.

Siguiendo con la misma lógica, aunque la conquista de la RMA ha entrañado un gran 
salto cualitativo frente al estilo industrial-napoleónico de combatir, su consecución no ha 
convertido en obsoletos todos los estilos de lucha modernos pero sí ha motivado que 
muchos países intenten asimilar o emular este cambio liderado por Estados Unidos y 
se doten de las capacidades revolucionarias o conciban medidas como las estrategias 
antiacceso y negación de área (A2/AD) para impedir la entrada de fuerzas en un teatro 
de operaciones hostil y dificultar sus movimientos en la zona de operaciones, o las tác-
ticas híbridas orientadas a acabar con esta superioridad2. En este sentido, de la misma 
forma que la revolución nuclear no supuso la desaparición de la guerra convencional o 
la guerra irregular, esta revolución tampoco ha convertido en obsoletas ni las armas de 
destrucción masiva, ni las tácticas de guerrilla, ni las acciones terroristas empleadas 
como herramienta asimétrica. Es más, a pesar de que muchos expertos sostienen que 
los actores que no puedan adquirir los sofisticados sistemas de armas propios de la 
RMA desarrollarán formas de combate irregular para reducir la superioridad de los que sí 
disponen de estas tecnologías; no es menos cierto que estos mismos actores también 
pueden aprovechar —tal y como se ha podido observar en los últimos años— la crecien-
te facilidad de acceso a las tecnologías avanzadas (desde sistemas de geolocalización, 

2  En términos generales, una guerra híbrida se caracteriza por la plena integración en tiempo y espacio de procedimientos 
típicamente convencionales con tácticas propias de la guerra irregular (desde las clásicas emboscadas o acciones de propa-
ganda, agitación e insurgencia hasta actividades de guerra informativa, guerra legal o ciberguerra), mezcladas estas últimas 
con actos terroristas y conexiones con el crimen organizado para la obtención de apoyos y asistencia de todo tipo. A este 
rasgo distintivo se le suman otras características como pueden ser el empleo de armamento y material tecnológicamente 
avanzado (aviones no-tripulados, municiones de precisión, sistemas de posicionamiento global y redes de mando, control y 
comunicaciones; la eficaz explotación de la dimensión propagandística e informativa para difundir su mensaje político y ero-
sionar las opiniones públicas de sus oponentes; su organización interna flexible, adaptable y articulada en red; su completa 
indefinición normativa y total desprecio a los usos y costumbres de la guerra tradicionalmente aceptados por la comunidad 
internacional o el eficaz empleo de todos los medios que estén a su disposición para infligir el máximo daño a su adversario. 
Planteada como una evolución de la guerra complejo-irregular y presentada como una reacción natural al estilo militar occiden-
tal, algunos expertos consideran la guerra híbrida como una posible RMA.
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equipos de observación e inteligencia y redes de información y comunicaciones hasta la 
obtención de armamento sofisticado) para incrementar tanto sus capacidades militares 
como su poder discursivo, obtención de inteligencia e influencia psicológica.

No obstante, cualquiera de estas modalidades de lucha que pretenden sorprender a 
un adversario militarmente más poderoso explotando sus vulnerabilidades y evitando sus 
puntos fuertes; definidas como asimétricas, complejo-irregulares, irrestrictas, híbridas o 
de cuarta y quinta generación, y calificadas como novedosas por analistas de todo el 
globo ni son nuevas ni tampoco constituyen una respuesta específica a la RMA3.

Por paradójico que pueda parecer, aunque las formas de combate no-convencional, 
asimétrico o irregular son el complemento natural a la guerra convencional, simétrica o 
regular y conforman una parte integrante y persistente de la historia de la guerra desde 
la antigüedad clásica (con ejemplos que comprenden desde la revuelta macabea contra 
el imperio Seleúcida a la derrota de las legiones romanas de Varo en los bosques de 
Teutoburgo por los germanos); fueron pocos los estrategas occidentales que tras el 
fin de la Guerra Fría sospecharon que estos modos de combatir a priori tan arcaicos, 
simples y fundamentados en el empleo de todos los medios posibles para explotar las 
vulnerabilidades de adversarios más poderosos se convertirían en uno de los principales 
problemas a los que deberían enfrentarse las Fuerzas Armadas del país. En otras pala-
bras, la historia demuestra que la guerra irregular no es la alternativa pobre de la lucha 
regular sino su perfecto complemento, pues ambas formas de combate han sido, son y 
serán dos caras de la guerra, un choque violento entre dos voluntades enfrentadas para 
imponer sus objetivos políticos. Sin embargo, no puede descartarse que lo irregular 
vaya mutando progresivamente en híbrido y esta tipología de conflicto que combina las 
acciones encubiertas, el apoyo a grupos locales, el empleo de contratistas privados, 
criminales y fuerzas regulares apoyada por una potente maquinaria propagandística y 
masivas operaciones de información acabe convirtiéndose en uno de los principales 
quebraderos de cabeza de los Ministerios de Defensa de todo el globlo.

Precisamente, las estrategias híbridas y las medidas A2/AD constituyen las dos prin-
cipales respuestas planteadas por los competidores de Estados Unidos para impedir que 
el país pueda proyectar su poder bélico y explotar su potencial tecnológico-militar y dos 
de las razones por las que el Pentágono ha lanzado la Tercera Estrategia de Compen-
sación. Fundamentada en la herencia de la RMA y en la inventiva de la industria estadou-
nidense, este proceso de innovación militar impulsado por los grandes desarrollos en 
robótica, biotecnología, nanotecnología, computación cuántica o big data puede motivar 
la consolidación de una nueva revolución en las próximas dos décadas y proporcionar a 
Washington, una vez más, la llave de la hegemonía militar en el siglo xxi.

3  Precisamente, la única respuesta asimétrica que podría calificarse como novedosa no es la guerra híbrida sino la guerra sin 
límites que plantearon dos oficiales chinos a principios de la década de 1990. Tras reconocer que el país carecía de los medios 
económicos, tecnológicos, industriales y militares para disputar a Estados Unidos el liderazgo de la RMA, éstos propusieron 
una posible —y controvertida— solución: emplear acciones de guerra sin restricciones (armamento de destrucción masiva, 
terrorismo indiscriminado, ciberguerra, disrupción de los flujos financieros y las redes de información y comunicaciones, mani-
pulación de las opiniones públicas o guerra legal) para anular la supremacía militar estadounidense.
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En conclusión, los espectaculares avances militares que se han producido a lo largo 
de estos últimos veinticinco años han transformado la forma de concebir la guerra y 
combatir en ella. El futuro nos deparará cambios similares pero que hoy en día somos 
incapaces de concebir y cuantificar.
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Con seguridad existen numerosas definiciones respecto a la idea sobre el Sistema 
Internacional, cabe aceptar la idea de Sistema Internacional como «patrón general de las 
relaciones políticas, económicas, sociales, geográficas y tecnológicas que configuran 
los asuntos mundiales, o en forma más simple, el escenario general en que ocurren las 
relaciones internacionales en un momento dado»1. Sin embargo, y en numerosas ocasio-
nes suele olvidarse el componente temporal que es parte esencial. ¿Por qué? El elemento 
evolutivo que bien se produce en las interacciones humanas también ve su traslado al 
Sistema Internacional —no existe sin la actividad humana en todas sus interacciones po-
sibles—. El sistema internacional es esencialmente dinámico, por lo tanto y más allá de 
las clasificaciones que puedan establecerse en los procesos de identificación de un sis-
tema internacional dado, es necesario evaluar este dinamismo conforme a los patrones 
de continuidad y cambio que puedan observarse. Dicha continuidad y cambio permiten 
ordenar el sistema internacional, en su dimensión histórica, de acuerdo a determinados 
rasgos.

El modelo de las relaciones internacionales desde finales de los años ochenta y co-
mienzos de los noventa del pasado siglo, se encuadraban en un espacio temporal muy 
diferente al actual: el enfrentamiento bipolar de las hiperpotencias, la inestabilidad po-
lítica y dictaduras en A. Latina, el modelo de terrorismo, la deuda externa, entre otras 
cuestiones…, se enmarcaban en un escenario muy diferente al actual. ¿En realidad se 
han producido tantos cambios como parece?, la respuesta no puede ser otra que sí: 
la forma en que se configuran las relaciones internacionales tiende a cambiar, lo que 
conduce a hablar de la «transformación» del sistema. Los conceptos teóricos sobre 

1  Pearson, Frederic S. y Rochester, J. Martin. Relaciones Internacionales. Situación global en el siglo XXI, Cuarta 
edición, Mc Graw Hill, Bogotá, 2000. p. 37.
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254	 Seguridad y Defensa: conocer el pasado para preparar el futuro

seguridad, desde 1989 han dado un salto extraordinario con la apertura de nuevas op-
ciones académicas de reflexión que nos han ampliado las miras respecto a los rasgos, 
desafíos, riesgos del sistema. Un ejemplo de estos cambios son las estrategias de se-
guridad nacional, donde los propios Estados han realizado un extraordinario esfuerzo en 
generar nuevos relatos estratégicos que superasen los diferentes marcos de seguridad 
nacionales hasta ese momento existentes2.

En realidad, las coordenadas son otras, y por tanto debe observarse esta transforma-
ción, y en ello juega un papel esencial la capacidad evolutiva humana, dentro del mismo 
sistema internacional. Amanecen nuevos actores con diferentes capacidades que hasta 
ahora resultaban impensables, y que por tanto generarán un impacto hasta ahora des-
conocido en el sistema internacional; ya que forman parte del mismo que conllevan un 
discurso fuera del escenario estatal y con herramientas y capacidades favorables para 
su desenvolvimiento dentro de la sociedad global. Realidades como la constatación del 
impacto que comporta la actividad de las redes sociales, los cambios financieros y eco-
nómicos, las futuras consecuencias de la revolución industrial 4.0, la nueva realidad de 
los flujos migratorios (con récords constatables a través de las instituciones mundiales), 
el impacto de los flujos de productos, ideas y personas que generan a su vez cambios 
en las interacciones del sistema internacional.

Este trabajo se acerca a la reflexión sobre el núcleo de la cuestión como es el valorar 
los aspectos existentes que construyen el paradigma o paradigmas de la nueva socie-
dad global. En un primer momento plantearemos la reflexión sobre el hecho mismo del 
paradigma, para posteriormente situarnos en la actual sociedad global y finalmente esta-
blecer algunos de los aspectos que deben estar en la generación del nuevo paradigma 
o nuevos paradigmas en la actual sociedad global.

1.  LA CUESTIÓN DEL PARADIGMA

Celestino del Arenal3 señala: «¿Cuál es la razón de que hoy la teoría de las relaciones 
centre su debate en la cuestión paradigmática? La razón parece clara. Por un lado, se 
debe a la propia evolución y cambio de la realidad internacional, que es objeto de estudio. 
Los profundos y radicales cambios sociales, políticos, económicos y científicos-técnicos, 
de una parte, y el espectacular aumento cuantitativo, en el plano de los actores y de las 
interacciones, de otra, acompañados por la aparición de nuevos y dramáticos problemas 
y el agravamiento de los anteriores, que, sobre todo, desde la segunda guerra mundial, 
han experimentado las relaciones internacionales y con ellas la sociedad internacional, 
han influido poderosamente, como no podía ser de otra forma, en la evolución de las pro-
pias concepciones científicas de las relaciones internacionales y con ello en el paradigma 

2  Estrategia de Seguridad Nacional de Holanda, https://www.government.nl/topics/counterterrorism-and-national-security ; 
Estrategia de Seguridad Nacional de España 2013, http://www.lamoncloa.gob.es/documents/seguridad_1406connavegacio
nfinalaccesiblebpdf.pdf ; Estrategia de Seguridad de GBR 2010, https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/
attachment_data/file/61936/national-security-strategy.pdf; Estrategia de Seguridad de Nueva Zelanda, https://www.gov.uk/
government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/61936/national-security-strategy.pdf
3  Celestino del Arenal. «La teoría de las relaciones internacionales hoy: debates y paradigmas». http://www.revistaei.uchile.
cl/index.php/REI/article/viewFile/15594/16065
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que inspira a las mismas». En este ya iniciado nuevo siglo xxi, que no deja de ser un digno 
sucesor del anterior, no cabe la menor duda que la realidad, intensidad de las relaciones 
en la sociedad internacional versus global, la naturaleza de los nuevos desafíos y retos, 
entre otros aspectos determinan una auténtica remodelación de los modelos existentes 
de reflexión; y como no puede ser de otra forma, la generación de nuevos paradigmas 
que permitan un mejor acercamiento al conocimiento del actual sistema internacional 
versus global (a partir de ahora utilizaré el término global en todo el texto). Para ello, 
se hace necesaria una primera compresión sobre qué entendemos por paradigma en la 
ciencia para asentar el concepto en los contornos de la realidad presente.

El Paradigma. (definitio etimológica), es definido por Thomas S. Kuhn4 de la siguiente 
forma: «Un paradigma es lo que los miembros de una comunidad científica comparten, 
y, recíprocamente, una comunidad científica consiste en hombres que comparten un 
paradigma». En consecuencia, el paradigma señala a un conjunto de valores y saberes 
compartidos colectivamente, usados por toda una comunidad, por tanto también con-
validados tácita o temáticamente. Estos elementos definitorios del concepto suponen 
asumir no solo las leyes y aplicaciones de las propias teorías científicas así como las 
propias comunidades científicas, las convicciones y creencias y el periodo histórico en 
que aparecen las mismas. ¿Corresponde un mismo modelo teórico sobre la naturaleza 
de los desafíos existentes en los años setenta del siglo xx respecto a los presentes?, 
¿qué impacto tiene en la reformulación del paradigma, las interacciones entre miembros 
de la sociedad global, ideas con instantaneidad, transversalidad,…? Un gran paradigma 
determina una visión de mundo. Solo el cambio de una época, un gran cisma religioso, 
una gran revolución social, un estrepitoso triunfo o una igualmente contundente derrota 
(ejemplo, la reforma protestante) son la ocasión para cerciorarnos de cómo estaba im-
plantada hondamente una creencia, un modo particular de vivir y actuar conforme a unos 
valores, a unos pensamientos, a unas verdades. ¿Estamos en dicho momento? El propio 
impacto de la globalización a nivel económico, financiero, cultural, político requiere de la 
construcción de paradigmas donde se replanteen aspectos tan esenciales como la idea 
de frontera, entre otras cuestiones.

Por último, quisiera de la misma forma que inició este capítulo recuperar las reflexio-
nes que sobre la cuestión del cambio de paradigma dentro de las relaciones internacio-
nales establece Celestino del Arenal5: «1.- El mundo, como consecuencia del acelerado 
desarrollo social, económico, científico-técnico y comunicacional, está caracterizado por 
el creciente fenómeno de la interdependencia y de la cooperación y se ha transformado 
realmente en una sociedad mundial. Sus estructuras y dinámicas han experimentado 
un cambio transcendental. Este fenómeno ha originado nuevos problemas y retos, ha 
suscitado necesidades y demandas nuevas y ha dado lugar a la aparición de valores e 
intereses comunes al conjunto de esa sociedad mundial. Las relaciones internacionales 
no se corresponden, por lo tanto, con el modelo exclusivamente conflictívo e interestal 
del paradigma realista, sino que responden a un modelo basado más en factores cultura-
les, tecnológicos y económicos que estrictamente políticos. 2.- En este sentido, uno de 
los más importantes cambios ha sido el debilitamiento del papel y significado del Estado, 

4  Thomas S Kuhn (1962), La estructura de las revoluciones científicas, México, FCE. 33 p.
5  Ibid. Op.
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como entidad soberana y como estructura capaz de garantizar el bienestar y la segu-
ridad de sus ciudadanos, y la aparición de nuevos actores, tanto intergubernamentales 
como no gubernamentales, de las relaciones internacionales, que, por su acción trans-
nacional, tienden a limitar aún más el margen de maniobra de los Estados. El sistema 
internacional ha perdido, pues, el carácter estatocéntrico anterior. 3.- En consecuencia, 
ha desaparecido la tradicional distinción y separación entre la esfera interna y la esfera 
internacional. El fenómeno de la interdependencia y la necesidad de atender a las de-
mandas de desarrollo económico y social ha obligado al Estado a abrirse cada vez más 
al exterior, lo que ha acrecentado aún más esa interdependencia y restringido su margen 
de autonomía. Todo ello hace que ya no sea posible separar la política interna y la política 
internacional y que el comportamiento internacional del Estado no pueda explicarse en 
términos exclusivamente políticos y militares».

2.  SISTEMA INTERNACIONAL VERSUS SISTEMA GLOBAL

El siguiente aspecto, es la evolución del sistema internacional hasta nuestros días, 
a través de lo expresado por Esther Barbé6 sobre la noción del sistema internacional: 
«El Sistema Internacional está constituido por un conjunto de actores, cuyas relaciones 
generan una configuración de poder (estructura) dentro del cual se produce una red com-
pleja de interacciones (proceso) de acuerdo a determinadas reglas» que se estructura 
este capítulo el hilo conductor sobre el proceso evolutivo, en el que nacen, desarrollan 
los actores y se producen sus correspondientes interacciones. Teniendo presente estas 
cuestiones previas cabe señalar una simple cuestión ¿Cómo es posible que el sistema 
se transforme en un sistema global, en una evidente evolución desde un modelo limitado 
a otro completamente globalizado? (Dibujo de Luis Dallanegra)7. ¿Cuál es la estructura 
básica del sistema internacional actual? ¿Es unipolar, multipolar, o, de darse un debilita-
miento de los poderes hegemónicos, tiende a ser apolar? Sin embargo, hace emerger un 
nuevo sistema que va a venir a configurarse dentro del marco geográfico planetario, y en 
cuanto a la propia arquitectura de este alcanza a todo el planeta respecto a los actores, 
a los propios procesos y a la misma estructura, pero también debe ya considerarse que 
los nuevos desafíos caso de tipo medioambiental, terrorista, entre otros deben ser esta-
blecidos en sus soluciones dentro de un trasfondo global. Este nuevo sistema conviven 
actores como los propios Estados, organizaciones internacionales y regionales, redes 
sociales y flujos digitales, entidades financieras globales, lo que conlleva a una nueva 
concepción de la idea de sistema y de sus interacciones.

A su vez, las relaciones alcanzadas por los diferentes actores son intensas y per-
manentes, complejas y plurales, ya que un mismo actor preside mantener no solo un 
determinado tipo de interacción homogéneo sino que esa misma relación puede ser 
extendida a otros actores de diferente tipo y naturaleza. En el actual sistema, sin bien 
con anterioridad, el concepto límite en diferentes facetas de la actividad humana era una 
auténtica realidad, por el significado de aislamiento, separación, constreñimiento de la 
misma y en las relaciones sociales hoy día, ha dejado de tener sentido en la realidad del 

6  Esther Barbé. (1995) Relaciones Internacionales. Tecnos. Madrid. 307 pp.
7  Esquema sobre Evolución del Sistema Internacional. http://luisdallanegra.bravehost.com/Regimen/tapareg.htm



Veinticinco años del sistema internacional: ¿cambio de paradigma?	 257

sistema global, realidades como internet, la fulgurante expansión de las TIC, la mayor 
incorporación a la esfera de los valores de cada país y espacios regionales sobre todo un 
elenco de ideas universales (derechos humanos, respeto de las minorías, conciencia de 
las consecuencias del cambio climático…), están determinando transformaciones sus-
tanciales para el propio sistema. En realidad, las TIC han alcanzado un grado de madurez 
dentro del propio sistema, esta realidad en cierta forma integradora desarrolla aspectos 
que interactúan con los actores ante la reducción del tiempo de flujo de la información.

Sin embargo, dentro del este sistema de complejas relaciones e interacciones, cada 
vez más intensas, es el fenómeno denominado globalización quien tiene un impacto 
determinante para el conjunto del mismo. Y en un conjunto de dimensiones que cabe 
destacar:

1.	 Dimensión político-institucional, proliferan los actores e interactúan, el paradig-
ma estatal pierde fuerza.

2.	 Dimensión político-normativo, manifestada a través de la correspondiente es-
tandarización de normas y leyes.

3.	 Dimensión psicológica, hay cada vez más una toma de conciencia individual y 
colectiva sobre el mundo.

4.	 Dimensión ideológica, existe una cierta necesidad de aglutinar los elementos 
positivos de esta en ideas.

5.	 Dimensión ecológica, sobre todo por la toma de conciencia respecto a los 
riesgos globales medioambientales.

6.	 Dimensión cultura, donde existe una cierta convergencia en gustos, valores 
culturales…

En consecuencia, estamos ante dos aspectos de sumo interés como es la denomina-
da Conectividad transplanetaria, que presupone los posibles conexiones entre diferentes 
puntos del mundo, en un contexto planetario y que tal y como ya he señalado son cone-
xiones densas, continuadas, simultáneas, instantáneas. Hablamos de un único espacio 
relacional, escenario en el que las relaciones de desarrollan y tienen su propio sentido. 
Con ello, emerge una evidente tensión entre lo que se entiende como relaciones inter-
nacionales y las denominadas relaciones globales, estas últimas superen el hasta ahora 
paraguas protector del paradigma estatal; donde los actores están en una constante 
conectividad, el sentido mismo de los fronterizo pierde todo su valor. Y un segundo ele-
mento como es la Supraterritorialidad que provoca la desaparición del sentido territorial 
tradicional, que expresa una clara transformación en el concepto de la propia geografía 
motivado por fenómenos globales como la simultaneidad e instantaneidad, y en gran me-
dida hace que un elemento esencial como es el territorio ya no sea un referente básico 
en el propio sistema.

3.  EL NUEVO PARADIGMA EN EL SISTEMA GLOBAL

En este último capítulo se intenta presentar algunos aspectos básicos sobre lo que 
deben ser las características del nuevo paradigma o nuevos paradigmas para una mejor 
comprensión y gestión del sistema global.
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3.1.  Cuestión de la complejidad

La complejidad de un sistema depende más del tipo de relaciones que su número, 
en consecuencia en la actualidad este término requiere ser una característica esencial 
del propio sistema internacional versus global: El sistema cuenta con un variado tipo de 
actores no estatales que interrelacionan con los actores estatales y a la vez entre ellos 
mismos (caso de las ONG, o de las propias Organizaciones Supranacionales, redes crimi-
nales, entre otros…); a su vez, los desafíos y riesgos requieren de soluciones de seguri-
dad que en su caso necesitan de la participación de actores hasta ahora no esenciales 
en la toma de decisiones del sistema, un ejemplo de ello es en el ámbito de los nuevos 
refugiados medioambientales y la puesta en marcha de la Iniciativa Nansen; como no, 
la aplicación de la relación orden-desorden-interacciones-organización: en el presente 
el incremento de los actores de diferente naturaleza, sus tipos de interacciones y el 
modelo organizativo tan diverso que genera en el sistema nos lleva a pensar el cambio 
significativo que se ha producido desde finales de los años noventa del pasado siglo xx.

3.2.  Cuestión del actor

En la actualidad se puede señalar un mundo, fundamentalmente transnacional con 
una gran cantidad de Estados, junto a la aparición de novedosos compañeros que in-
teractúan dentro de un sistema que permite su existencia. El actor internacional como 
aquella entidad cuyo comportamiento o acción incide en la vida internacional, ello eng-
loba desde los secuestradores terroristas, DAESH, las reuniones de representantes de 
grandes potencias en la ONU, Cruz Roja, FIFA, o como no las propias opiniones públicas 
internacionales y las redes sociales, etc. Destaca la existencia de un creciente número 
de centros de poder, y donde los Estados ya no son los protagonistas básicos de los 
mismos. A su vez, ya no se mantiene una lógica interestatal como punto de referencia 
en las relaciones mundiales y en la configuración del sistema mundial: redes criminales, 
terrorismo, redes financieras, complejos industriales globales,… entre otros.

3.3.  Cuestión de la idea del cambio

La cada vez mayor conversión del planeta en una «aldea global» que se lleva a cabo a 
través de las relaciones económicas, políticas, sociales y culturales a través de las fron-
teras. Se produce una conformación de un mundo único con dos dimensiones básicas: 
extensión y alcance al conjunto del planeta y profundización de los niveles de interacción 
e interdependencia. Un segundo aspecto de la idea del cambio es el binomio espacio/
tiempo: han aumentado la densidad de los contactos, y se ha producido de forma cualita-
tiva, muchas conexiones son simultáneas. En estos momentos, los criterios definitorios 
de este cambio son8: 1. La acción social a distancia, donde agentes sociales que están 
en diferentes lugares sus acciones pueden tener consecuencias para otros agentes 
sociales distantes. 2. La comprensión tiempo-espacio, que hace referencia a la forma 
en que la comunicación electrónica instantánea erosiona los límites de la distancia y el 

8  Natalia Ribas Mateos. La Globalización. https://campus.usal.es/~dpublico/areacp/materiales/7.laglobalizacion.pdf
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tiempo en la organización de la interacción social. 3. Aceleración de la interdependencia, 
concebida como la intensificación del entramado entre las economías nacionales y en las 
sociedades, los acontecimientos de un país pueden dejar impacto directo en otros. 4. El 
«encogimiento» del mundo, la progresiva erosión de fronteras y de barreras geográficas 
en las actividades socioeconómicas, la integración global, la reordenación de las relacio-
nes de poder interregional, la intensificación de la interconexión regional..., entre otros.

3.4.  Cuestión de las fronteras

Las dos cuestiones principales alrededor de las fronteras tienen que ver con su fun-
ción como ámbito de delimitación de los sujetos incluidos en una comunidad nacional, 
y su trazado actual y futuro. Constituyen los referentes espaciales donde se concretan 
los intercambios de mercancías, de relaciones sociales y manifestaciones culturales. 
Es a través de ellas que se realizan los flujos migratorios. Las fronteras también son 
expresiones simbólicas; señalan límites que, ciertamente, empiezan a desdibujarse o al 
menos a ponerse en entredicho, exigiendo la elaboración de nuevos paradigmas y expli-
caciones inéditas. La economía y con ella el mundo entero parece no tener fronteras: la 
producción y distribución se realiza a escala global, apoyándose en sofisticadas redes e 
infraestructuras de comunicación. En sentido análogo se pronuncia Ulrich Beck9 cuando 
distingue entre globalidad y globalización. Con respecto al primer término afirma que 
«hace ya bastante tiempo que vivimos en una sociedad mundial, de manera que la tesis 
de los espacios cerrados es ficticia. No hay ningún país ni grupo que pueda vivir al mar-
gen de los demás. Es decir, que las distintas formas económicas, culturales y políticas 
no dejan de entremezclarse».

3.5.  Cuestión del poder

La globalización ha dispersado el poder concentrado durante siglos en Occidente 
por todo el sistema internacional. Las relaciones de poder en el sistema internacional 
están cambiando de manera acelerada. La falta de previsibilidad debilita la coopera-
ción y dificulta la concertación sobre los bienes públicos globales. Las amenazas y los 
riesgos también se han transnacionalizado, y por eso se requieren nuevos mapas con-
ceptuales que permitan comprender las transformaciones y el tránsito hacia un mundo 
posoccidental y poshegemónico. Los riesgos globales son cada vez más significativos. 
Las respuestas a los desafíos y la emergencia de temas transnacionales requieren res-
puestas multilaterales, acciones coordinadas y asociadas y de un fuerte impulso hacia la 
cooperación y la concertación.

3.6.  Cuestión del orden

¿Cómo está organizado el mundo a principios de la segunda década del siglo xxi? 
¿Cuáles son los contornos y el carácter del orden geopolítico que rige hoy? ¿De qué 

9  BECK, U.: ¿Qué es la globalización? Falacias del globalismo. respuestas a la globalización; Paidós, Barcelona 1998, p. 28.
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elementos está constituido? ¿Cómo se conformó? ¿En qué puede devenir en el futuro? 
¿Qué factores propulsan esos procesos? Robert Cox estableció que: «Las “relaciones 
internacionales” asumen el sistema westfaliano como su marco natural de referencia, 
lo cual ya no es enteramente adecuado ya que hay formas de poder distintas al poder 
estatal que intervienen activamente en las relaciones globales. “Orden mundial” es [un 
término] neutral respecto de la naturaleza de las entidades que constituyen el poder [el 
cual] designa una configuración históricamente específica de poder de cualquier tipo».

En esa perspectiva, la definición que se propone aquí postula que la noción tradicional 
de orden mundial hace referencia a un arreglo pactado explícita o tácitamente entre las 
potencias dominantes, generalmente después de una conflagración mayor, acerca del 
papel que cada una de ellas ha de desempeñar y los principios, leyes e instituciones que 
habrán de gobernar las relaciones entre todos los actores en la escena global durante 
un periodo determinado. El pacto original se traduce luego en un entramado de normas 
y convenciones que permiten a los distintos actores llevar una convivencia.

El orden mundial a inicios del siglo xxi donde la gran superpotencia tuvo que buscar 
la colaboración de otras potencias para compartir los objetivos. La crisis hipotecaria 
que estalló en el verano de 2008 y provocó luego el colapso del sistema financiero de 
Estados Unidos, desembocó en la primera gran crisis económica global del siglo xxi, la 
cual vino a acentuar los cambios provocados en el paisaje geopolítico por los ataques 
del 9/11 y la guerra de Irak. Al mismo tiempo, esta crisis aceleró el declive de Estados 
Unidos como garante del orden económico internacional que fue consustancial a la «pax 
americana» instaurada después de la Segunda Guerra Mundial. Ese declive empezó a 
principios de los años noventa, cuando la «superpotencia solitaria» dejó de ser capaz 
de, y estar dispuesta a, sostener el orden multilateral de comercio que se construyó 
en la posguerra. El ascenso de China, la India y otras potencias como Rusia, Brasil e 
Indonesia —el llamado grupo bric— se convirtió en el otro gran factor que vino a alterar 
el esquema geopolítico de la pos-Guerra Fría al modificar la correlación de fuerzas en el 
plano económico y geopolítico y por lo tanto la distribución internacional de poder.

4.  CONCLUSIONES

No existe ningún precedente significativo de la escala, profundidad e intensidad del 
actual orden multipolar en el que todas las regiones son importantes las unas para las 
otras y, además, se hallan interconectadas. En estos momentos, la importancia estraté-
gica se ha medido tradicionalmente por el tamaño del territorio y el poder militar, pero 
en la actualidad el poder dimana de la influencia ejercida a través del alcance de sus 
conexiones. El factor primordial en la determinación de un Estado no es su localización 
ni su población como en su caso el grado de conectividad (solamente mil millones de afri-
cano y mil millones de indios serán tenidos en cuenta cuando estén conectados a la red 
de flujos digitales). La primacía de la conectividad permite que los países más pequeños 
tengan un peso mucho mayor que el que sugeriría su tamaño. Singapur y Países Bajos 
registran una alta intensidad de flujo ya que dependen más de sus entradas y salidas de 
bienes, servicios, finanzas, personas y datos que los países grandes. En el caso de Ru-
sia, esta nación es el más grande del mundo, pero, con diferencia, la menos conectada 
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de las naciones relevantes en términos globales. Otro aspecto que debe tenerse muy 
presente es la cuestión de la «conectividad competitiva», la potencia más conectada 
vence. Los Estados deben proteger sus fronteras, pero lo que importa es qué líneas 
controlan: las rutas comerciales y las infraestructuras transfronterizas. En el ejemplo 
chino, se sigue priorizando su poder se centra en atender a sus intereses comerciales y 
en proteger la conectividad de la que depende. (Seguridad energética crecimiento eco-
nómico estabilidad política continuación del gobierno del partido).

La segunda mitad del siglo xx así como en estos primeros años del siglo xxi han su-
puesto la conformación de una nueva sociedad mundial, que ha sustituido a la sociedad 
internacional que marcó las relaciones internacionales a lo largo de toda la primera mi-
tad de ese siglo, que tenía sus orígenes en la sociedad de Estados europeos que nació 
formalmente a partir de la Paz de Westfalia de 1648. Hemos asistido, en este sentido, 
a un importante proceso de cambio, por un lado, desde una sociedad internacional en la 
que los Estados eran actores casi exclusivos de las relaciones internacionales y sujetos 
exclusivos del derecho internacional, hasta una sociedad internacional en la que las di-
mensiones trasnacional y humana han pasado a tener, junto a la dimensión interestatal, 
una importancia y un protagonismo igualmente decisivo en las relaciones internacionales 
y en menor medida en el derecho internacional. Por otro lado, hemos pasado desde 
una sociedad internacional en la que, las relaciones internacionales, a pesar del alcance 
universal y planetario que ya tenían, estaban todavía condicionadas decisivamente por 
el espacio y el tiempo, a una sociedad global, caracterizada por la mundialización, la 
transnacionalización y la inmediatez e instantaneidad de una parte importantísima de 
sus relaciones. A la vista del cambio que se ha producido en la naturaleza de la socie-
dad internacional, cuando nos preguntamos por la sociedad mundial que nos espera y 
consiguientemente por el orden mundial que se está conformando, debemos partir de 
la base de que esa sociedad y ese orden mundial ya no pueden estar fundados exclusi-
vamente en los Estados, so pena de desvirtuar la realidad y olvidar la necesidad de una 
regulación de la sociedad mundial también en cuanto sociedad transnacional y humana. 
Los cambios conllevan que deba plantearse con gran franqueza que en el nuevo sistema 
global deba establecerse un nuevo tipo de paradigma o paradigmas que impliquen una 
aceptación de las transformaciones producidas en la comunidad académica y que nos 
ayuden a un mejor acercamiento y conocimiento del funcionamiento del propio sistema, 
por ello se hace necesario no dejar al margen el trabajo teórico sobre estos veinticinco 
años como un esfuerzo necesario para todos y todas.
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1.  INTRODUCCIÓN

El Derecho primario (fuente primaria o Derecho originario) es el Derecho supremo de 
la Unión Europea1 (UE), es decir, que prevalece sobre cualquier otra fuente de Derecho. 
El Derecho primario incluye esencialmente los Tratados de UE. Estos tratados contienen 
las normas formales y materiales que enmarcan la aplicación de las políticas de las ins-
tituciones europeas. También determinan las normas formales sobre el reparto de com-
petencias entre la Unión y los Estados miembros, y en ellos basan las instituciones su 
poder. También establecen las normas materiales que definen el ámbito de las políticas 
y estructuran la acción de las instituciones2.

Para establecer que es industria de defensa, siguiendo las recomendaciones de Pé-
rez Fornies, viendo la definición más adecuada a las necesidades de la investigación y de 
los propios usos que de ese tipo de industria hacemos, se ha seguido una sencilla y ade-
cuada definición de la industria de defensa, esta es la que proporciona García Alonso3. 
Así, en esta, entendemos la industria de defensa como la base industrial y tecnológica 
de la seguridad y la defensa, incluyendo las plantas de fabricación y la mano de obra ex-
perta que se requiere, los centros de I+D, la capacidad exportadora, los conocimientos 
tecnológicos y el soporte financiero.

El enfoque de la política de seguridad y defensa en la Unión Europea es una cuestión 
delicada, en la que están en juego factores muy sensibles como son la soberanía y la 
seguridad de los propios países integrantes de la Unión.

1  El Tribunal de Justicia está encargado de hacer respetar esta prevalencia mediante distintos recursos, como el recurso 
de anulación (artículo 263 del Tratado de Funcionamiento de la Unión Europea [Tratado TFUE]) y el recurso prejudicial (artículo 
267 del TFUE).
2  Derecho Originario de la UE http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=LEGISSUM%3Al14530
3  GARCÍA ALONSO, José María. La base industrial de la defensa en España. Ministerio de Defensa, Secretaría General 
Técnica, 2010, pp. 15-16.
Regulación jurídica de la industria de defensa en la legislación europea. María Vílchez 
Vivanco
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La política de seguridad y defensa4 no se encuentra dentro las materias que son de 
gestión de la Unión, las acciones llevadas a cabo, se encuentran dentro de un espacio 
de colaboración entre los diferentes Estados miembros. La PESC es un ámbito de la 
acción exterior que se adicionó tardíamente a las relaciones exteriores comunitarias bajo 
la fórmula de la cooperación intergubernamental. El Tratado de Lisboa5 (2007) persiguió 
la unificación del sistema y, en consecuencia, la supresión de los pilares en los que se 
había dividido la Unión.

La PESC sigue siendo regulada en el TUE tras su reforma en Lisboa (Título V) y no el 
TFUE como expresión de su especificidad como mantiene el profesor Liñán6. Mantiene 
unos procedimientos propios y excluye con carácter general la competencia del Tribunal 
de Justicia Europeo.

Esta como se encuentra regulada en los artículos 21 a 46 del Título V, como fruto de 
la evolución iniciada en los años setenta. La PESC configura un espacio jurídico institu-
cional específico, identificado como PCSD. El Tratado de Lisboa formalizó este espacio 
competencial incorporándolo como parte esencial de la PESC.

El escenario de actuación de la UE con respecto a los últimos años está variando de 
manera radical. Como define el general Francisco Gan Pampols, las amenazas ya no pro-
viene exclusivamente de los Estados, sino de múltiples actores, y se producen cambios en 
los elementos que hasta entonces habían definido las guerras y que, en el nuevo contexto, 
se difuminan: ya no existe una distinción clara entre lo público (relativo al Estado ) y lo 
privado (las actividades no estatales), entre lo interno y lo externo, entre lo económico y lo 
político, entre lo civil y lo militar y entre los que emplean la fuerza y los no combatientes. 
Las amenazas están interconectadas y las fronteras de la seguridad se han desdibujado7.

El anclaje dentro del Derecho Originario de la Unión, es clave para conocer la base 
jurídica de la que se parte en materia de industria de defensa.

2.  �REGULACIÓN DE LA INDUSTRIA DE DEFENSA EN EL DERECHO ORIGINARIO 
DE LA UNIÓN EUROPEA

La capacidad de acción de la Unión Europea en este campo para la adopción de 
directivas en el tema, se basa en el artículo 352 del Tratado de Funcionamiento de la 
Unión Europea (TFUE).

El art. 352 (antiguo artículo 308 TCE) dice así:

4  Resolución del Parlamento Europeo, de 22 de noviembre de 2012, sobre la aplicación de la Política Común de Seguridad 
y Defensa (basada en el informe anual del Consejo al Parlamento Europeo sobre la Política Exterior y de Seguridad Común) 
(12562/2011 – 2012/2138(INI)).
5  Tratado de Lisboa 2007 http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/es/FTU_1.1.5.pdf
6  MANGAS MARTÍN, A., et LIÑÁN NOGUERAS, D.J., 2014 Instituciones y derecho de la Unión Europea. McGraw-Hill Intera-
mericana, pp. 569-571.
7  GAN PAMPOLS, Francisco José. La conciencia intercultural aplicada en un escenario asiático: Afganistán. En La conciencia in-
tercultural («Cross-cultural awareness») en la resolución de crisis y conflictos. Universidad de Granada, 2013, pp. 173-196. p.183.
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«1. Cuando se considere necesaria una acción de la Unión en el ámbito de las polí-
ticas definidas en los Tratados para alcanzar uno de los objetivos fijados por éstos, sin 
que se hayan previsto en ellos los poderes de actuación necesarios a tal efecto, el Con-
sejo adoptará las disposiciones adecuadas por unanimidad, a propuesta de la Comisión 
y previa aprobación del Parlamento Europeo. Cuando el Consejo adopte dichas disposi-
ciones con arreglo a un procedimiento legislativo especial, se pronunciará también por 
unanimidad, a propuesta de la Comisión y previa aprobación del Parlamento Europeo.

2. La Comisión, en el marco del procedimiento de control del principio de subsidiarie-
dad mencionado en el apartado 3 del artículo 5 del Tratado de la Unión Europea, indicará 
a los Parlamentos nacionales las propuestas que se basen en el presente artículo.

3. Las medidas basadas en el presente artículo no podrán conllevar armonización 
alguna de las disposiciones legales y reglamentarias de los Estados miembros cuando 
los Tratados excluyan dicha armonización.

4. El presente artículo no podrá servir de base para alcanzar objetivos del ámbito de 
la política exterior y de seguridad común y todo acto adoptado de conformidad con el 
presente artículo respetará los límites fijados en el párrafo segundo del artículo 40 del 
Tratado de la Unión Europea».

Como se puede apreciar, este es un art. de carácter general. Este art. se prevé para 
los casos en los que el Tratado de la Unión Europea no establece explícitamente la ac-
ción necesaria para lograr uno de los objetivos de la Unión. Es en sí un art. de regulación 
general. Se entiende así, que no hay una determinación específica, en los Tratados de 
la Unión, para regular el ámbito de la industria de la defensa. El profesor Diego Liñán, 
se refiere a este artículo como el creado para cubrir la «imprevisión competencial»8 por 
parte del legislador europeo.

El artículo 173 del TFUE establece una base jurídica para la política industrial de 
la Unión Europea. El art. 173 (antiguo artículo 157 TCE) del Título XVII, que trata de la 
INDUSTRIA, expone la regulación que de la industria en general se debe de desarrollar.

El art. 173 (antiguo artículo 157 TCE) del Título XVII, dice así:

«1. La Unión y los Estados miembros asegurarán la existencia de las condiciones 
necesarias para la competitividad de la industria de la Unión.

A tal fin, dentro de un sistema de mercados abiertos y competitivos, su acción estará 
encaminada a:

–– acelerar la adaptación de la industria a los cambios estructurales,
–– fomentar un entorno favorable a la iniciativa y al desarrollo de las empresas en el 
conjunto de la Unión, y, en particular, de las pequeñas y medianas empresas,

–– fomentar un entorno favorable a la cooperación entre empresas,

8  LIÑÁN NOGUERAS, D.J., SEGURA SERRANO, A. y GARCÍA SEGURA, C., 2014. Las crisis políticas y económicas: nuevos 
escenarios internacionales. Madrid: Tecnos, pp.86.
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–– favorecer un mejor aprovechamiento del potencial industrial de las políticas de 
innovación, de investigación y de desarrollo tecnológico.

2. Los Estados miembros se consultarán mutuamente en colaboración con la Co-
misión y, siempre que sea necesario, coordinarán sus acciones. La Comisión podrá 
adoptar cualquier iniciativa adecuada para fomentar dicha coordinación, en particular 
iniciativas tendentes a establecer orientaciones e indicadores, organizar el intercambio 
de mejores prácticas y preparar los elementos necesarios para el control y la evaluación 
periódicos. Se informará cumplidamente al Parlamento Europeo.

3. La Unión contribuirá a alcanzar los objetivos estipulados en el apartado 1 mediante 
las políticas y actividades que lleva a cabo en virtud de otras disposiciones del presente 
Tratado. El Parlamento Europeo y el Consejo, con arreglo al procedimiento legislativo 
ordinario y previa consulta al Comité Económico y Social, podrán tomar medidas espe-
cíficas destinadas a apoyar las acciones que se lleven a cabo en los Estados miembros 
a fin de realizar los objetivos contemplados en el apartado 1, con exclusión de toda 
armonización de las disposiciones legales y reglamentarias de los Estados miembros».

Este título no constituirá una base para el establecimiento por parte de la Unión de 
medidas que puedan falsear la competencia o incluyan disposiciones fiscales o relativas 
a los derechos e intereses de los trabajadores asalariados.

En la primera parte del art. hace referencia a como la industria europea, debe de ser 
competitiva en el escenario internacional en el que se mueve. Reconoce la diversidad y 
cómo hay que desarrollar la industria, de manera que esta sea rentable en lo internacio-
nal. La adaptación, la cooperación, el desarrollo tecnológico y el fomento de la pequeña 
y mediana empresa, son las bases que se postulan para generar una industria europea 
competitiva.

Estos son factores claves a tener en cuenta en el desarrollo de una industria de de-
fensa europea competitiva. El desarrollo tecnológico es uno de los puntos esenciales y 
la cooperación entre los diferentes agentes, el mecanismo que permite este modelo de 
industria que se pretende.

El segundo punto del art. 173, hace referencia en específico a la colaboración entre 
Estados, y como a falta de esta cooperación, la propia Comisión tendrá capacidad para 
orientar de manera que se persigan de manera más eficaz los objetivos de competitivi-
dad industrial. En esta cuestión, la Comisión tiene iniciativa en el tema, pero las acciones 
que se lleven a cabo, tienen que ser informadas siempre al Parlamento.

El Parlamento y el Consejo tendrán capacidad para legislar en la búsqueda de los 
principios que se persiguen en este artículo, podrán también apoyar las iniciativas que 
desde los Estados se lleven a cabo, como se indica en el tercer punto. Pero no podrán 
llevar a cabo medidas de armonización.

En la referencia al propio título del artículo, se expresa, como las medidas que se 
lleven a cabo en lo industrial, no deben de tender a falsear la competencia o actuar 
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de manera que recaiga perjuicio sobre los derechos de los trabajadores. Se piensa 
en un desarrollo industrial europeo que sea competitivo a partir de medios como los 
que se hablaban al principio del artículo, de la cooperación y desarrollo tecnológico, 
principalmente.

Sin embargo, el progreso hacia la aplicación de normas para el mercado interior en el 
tema de equipos de defensa ha sido restringido por el artículo 346 (1) del TFUE (antiguo 
artículo 296 TCE).

Art. 346 (1) del TFUE (antiguo artículo 296 TCE) dice así:

1. Las disposiciones de los Tratados no obstarán a las normas siguientes:

a) ningún Estado miembro estará obligado a facilitar información cuya divulgación 
considere contraria a los intereses esenciales de su seguridad;

b) todo Estado miembro podrá adoptar las medidas que estime necesarias para la 
protección de los intereses esenciales de su seguridad y que se refieran a la producción 
o al comercio de armas, municiones y material de guerra; estas medidas no deberán 
alterar las condiciones de competencia en el mercado interior respecto de los productos 
que no estén destinados a fines específicamente militares.

Es una limitación específica a la producción industrial en temas de seguridad y defen-
sa que establece que cualquier Estado miembro podrá adoptar las medidas que estime 
necesarias para la protección de los intereses esenciales de su seguridad y que están 
conectadas con la producción o al comercio de armas, municiones y material de guerra. 
Esta es una de las cuestiones más importantes.

Tenemos que tener presente que los temas de seguridad y defensa son el núcleo 
duro de la soberanía de los Estados, por lo que es difícil el ceder esa competencia a la 
Unión Europea. Se puede decir que en temas industriales, la seguridad es la excepción.

Se deduce que por el carácter que tiene la propia industria de defensa, esta se en-
cuentra fuera de una regulación propia de la Unión Europea, no se encuentra regulada 
dentro de lo que se entiende como derecho originario de la Unión Europea9. Se encuadra 
en el punto general de regulación en ausencia de presencia en los tratados.

Con respecto a la industria europea, en general, hay una regulación, que busca la 
cooperación entre los estados miembros, el desarrollo tecnológico y la competitividad 
de los productos en el mercado. En esta regulación, es de destacar, como no están 
dentro las acciones que lleven a cabo los Estados en materia de defensa. Estas son 
cuestiones esenciales para una sana y competitiva industria de defensa europea. Diga-
mos pues, que la regulación de la industria europea, se basa en principios que dan pie a 
una industria de defensa competitiva en lo internacional.

9  Carta de los Derechos Fundamentales de la Unión Europea, Tratado de Funcionamiento de la Unión Europea y Tratado de 
la Unión Europea.
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3.  REGULACIÓN DE LA INDUSTRIA EUROPEA

La política industrial de la UE tiene como objetivo hacer más competitiva la industria 
europea para que pueda mantener su papel como motor de crecimiento sostenible y el de-
sarrollo del empleo en Europa. Varias estrategias se han adoptado con el fin de garantizar 
mejores condiciones marco para la industria de la Unión Europea, la más reciente se des-
cribe en la comunicación «para un renacimiento industrial europeo»10, de enero de 2014.

La política industrial es de carácter horizontal, y pretende garantizar unas condicio-
nes marco favorables a la competitividad industrial. También busca integrar un número 
de políticas comunitarias de otro carácter, como las relativas al comercio, el mercado 
interior, la investigación y la innovación, el empleo, la protección del medio ambiente y la 
salud pública. La política industrial de la Unión está dirigida específicamente a:

•  Acelerar la adaptación de la industria a los cambios estructurales;
•  Fomentar un entorno favorable a la iniciativa y al desarrollo de las empresas de 

toda la Unión, en particular las pequeñas y medianas empresas;
•  Fomentar un entorno favorable a la cooperación entre empresas;
•  Y favorecer un mejor aprovechamiento del potencial industrial de las políticas de 

innovación, investigación y desarrollo tecnológico, como se fundamenta en el artí-
culo 173 del TFUE.

Los instrumentos de la política industrial de la UE, que son también los de la política 
de la empresa, tienen como fin crear las condiciones generales en las que los empre-
sarios y las empresas pueden tomar iniciativas y explotar sus ideas y oportunidades11. 
No obstante, la política industrial debe tener en cuenta las necesidades y características 
específicas de cada sector. Los informes anuales sobre la competitividad europea ana-
lizan las fortalezas y debilidades de la economía de la Unión en general y su industria 
en particular, y pueden desencadenar iniciativas políticas intersectoriales o sectoriales.

En julio de 2005, por primera vez, una comunicación de la Comisión la de «Implemen-
tación del programa comunitario de Lisboa: Un marco político para fortalecer la industria 
manufacturera de la UE - hacia un enfoque más integrado de política industrial» (COM 
(2005) 0474)12, propuso un nuevo enfoque integrado de política industrial basada en un 
programa de trabajo centrado en las iniciativas intersectoriales y sectoriales.

La «revisión de la política industrial a medio plazo» (COM (2007) 0374)13 llegó a la 
conclusión de que las acciones descritas en la Comunicación de 2005 habían beneficia-

10  La Comisión insta a una actuación inmediata en favor del renacimiento industrial europeo de la Comisión Europea de 22 de 
enero de 2014 http://europa.eu/rapid/press-release_IP-14-42_es.htm
11  ÁLVAREZ, Isabel; FONFRÍA; Antonio; MARÍN, Raquel. «El papel de la cooperación en el perfil competitivo de las empresas 
españolas». Revista Madrid, 2006, n.o 37, p. 4.
12  Communication from the Commission Implementing the Community Lisbon Programme: A policy framework to strengthen 
EU manufacturing - towards amore integrated approach for industrial policy. COM (2005) 0474 Bruselas, 5 de octubre de 
2005. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52005DC0474
13  Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the european economic and Social Commit-
tee and the Committee of the Regions. Mid-term review of industrial policy A contribution to the EU? Growth and Jobs Strategy. 
COM (2007) 0374 Bruselas, 4 de julio 2007. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52007DC0374
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do a industrias de Europa, en lo que respecta a las grandes empresas y pymes. Se hizo 
hincapié en el enfoque integrado y de cómo este había tenido éxito; y el apoyo del Par-
lamento y de los Estados miembros. En consecuencia, se argumenta que el marco debe 
mantenerse en su lugar, ya que permitiría a la industria responder mejor a los desafíos 
de la globalización y el cambio climático.

La comunicación de la Comisión de 2008 titulada «Producción y Consumo Sosteni-
ble y el Plan de Acción de Política Industrial Sostenible» (COM (2008) 0397)14 estaba 
dirigida a la entrega de un paquete integrado de medidas para fomentar el consumo y 
producción más sostenibles, buscando al tiempo, que la economía europea sea más 
competitiva. Equilibrio entre sostenibilidad y competitividad. Con el fin de lograr este 
«círculo virtuoso», el plan de acción propuesto busca hacer uso de una variedad de 
instrumentos de política que hay al alcance de la mano de los Estados miembros, que 
no están siendo utilizados. Por ejemplo, las demandas de los consumidores debían 
ser canalizados hacia un consumo más sostenible a través de un marco de etiquetado 
simplificado.

En respuesta a los desafíos implicados en asegurar un suministro sostenible de ma-
terias primas no energéticas para la economía de la Unión Europea, la Comisión puso en 
marcha la iniciativa «materias primas» (COM [2008] 0699)15, que trataba de garantizar 
la igualdad de condiciones en el acceso a recursos en terceros países, mejores condi-
ciones marco para la extracción de materias primas dentro de la Unión, y la reducción 
del consumo de materias primas de carácter primario, mediante una mayor eficiencia de 
los recursos y dando promoción el reciclaje. Una posterior comunicación de la Comisión 
(COM [2011] 0021)16 propone reforzar la aplicación de esta iniciativa.

En su comunicación «Preparar nuestro futuro: desarrollo de una estrategia común 
para las tecnologías clave en la UE» (COM [2009] 0512)17, la Comisión declaró que la 
Unión, fomentaría el despliegue de las tecnologías facilitadoras esenciales (TFE) dentro 
de su política actual marco, y también sugirió la creación de un grupo de alto nivel de 
expertos (GAN), que sería responsable del desarrollo de una estrategia común a largo 
plazo. En su informe final, el GAN propuso once recomendaciones de políticas para el 
desarrollo y despliegue de las TFE en Europa.

14  Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the european economic and Social Committee 
and the Committee of the Regions on the Sustainable Consumption and Production and Sustainable Industrial Policy Action Plan. 
COM (2008) 0397 Bruselas, 16 de julio de 2008. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/TXT/?uri=celex%3A52008DC0397
15  Communication from the Commission to the European Parliament and the Council, The raw materials initiative — meeting 
our critical needs for growth and jobs in Europe. COM (2008) 0699 Bruselas, 4 de noviembre de 2008. http://eur-lex.europa.
eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52008DC0699
16  Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the european economic and Social Com-
mittee and the Committee of the Regions. A resource-efficient Europe – Flagship initiative under the Europe 2020 Strategy. 
COM (2011) 0021 Bruselas, 26 de enero de 2011. http://ec.europa.eu/resource-efficient-europe/pdf/resource_efficient_eu-
rope_en.pdf
17  Comunicación de la Comisión al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Económico y Social Europeo y al Comi-
té de las Regiones. Preparar nuestro futuro: desarrollo de una estrategia común en la UE para las tecnologías facilitado-
ras esenciales. COM (2009) 0512 Bruselas, 30 de septiembre de 2009. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/
TXT/?uri=URISERV%3Aet0002
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4.  CONCLUSIONES

Son muchas las directivas, decisiones y resoluciones que desde los órganos de la 
Unión Europea se han adoptado, que afectan de una manera u otra al desarrollo de una 
industria de defensa europea. Los principios de estas políticas son la colaboración, el 
desarrollo tecnológico y el fomento del empleo en la Unión, y si es posible dentro de la 
sostenibilidad ecológica.

No hay una legislación propia en la industria de defensa, y por lo general este ámbito 
se encuentra delimitado por lo legislado en lo industrial como se exponía antes, aunque 
con la excepcionalidad de que es en la seguridad en lo que se trabaja, por lo que son los 
Estados los que tienen la última palabra.

La PESC como no, es uno de los grandes determinantes de esta industria, la segu-
ridad y defensa es el fin, se entiende así la producción de la industria de defensa. La 
legislación en lo industrial, en esta materia determina, esta industria. La PESC es un 
ámbito que se encuentra regulado con arreglo a su especificidad, y que está lejos de lo 
que es integración. En el mejor de los casos, se establece cooperación entre los países.

El contexto actual es cambiante en lo que se refiere la PESC. Estos cambios en las 
amenazas han modificado las nociones sobre seguridad, ampliando sus acepciones e 
instaurando un nuevo paradigma. Desde entonces, nos encontramos en un mundo en 
transformación, donde se han ampliado la visión sobre aquello que debe de protegerse.

En este cambio de paradigma se ha pasado de la protección de los Estados ante 
amenazas militares externas a la protección de las personas, del individuo. La seguridad 
se contempla como un bien público que el Estado debe de garantizar con todos los ins-
trumentos que tiene y donde este pierde peso ante la importancia del individuo y de sus 
derechos. La soberanía no debe basarse solo en los intereses nacionales, sino que debe 
ir más allá, y ser una responsabilidad.
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RESUMEN

La importancia del cuerpo de Agregadurías de Defensa españolas ha variado a lo 
largo de los años de una manera más bien escasa. Pese a las numerosas labores que 
desempeñan los integrantes del cuerpo a día de hoy dentro del concepto Diplomacia de 
Defensa; lo cierto es que España se ha quedado atrás en cuanto a regulación, funciones 
específicas y alcance del cuerpo con respecto a otros países del entorno.

Además, el mismo hecho de quedar invariable el gasto económico del cuerpo, ha 
producido la incongruencia de tener que cerrar Agregadurías en situaciones geoestra-
tégicas claves del planeta pese a que los riesgos y amenazas parecen no cesar en los 
últimos años.

Con todo ello, gracias a una pequeña introducción, pasando por el análisis histórico 
de las principales regulaciones del cuerpo; pronto se pasará a observar el alcance que 
tienen las Agregadurías, llegando finalmente a mostrar el panorama estratégico español 
al respecto con la idea de llegar a darle la importancia que requiere un cuerpo con un 
protagonismo continuo como es el de las Agregadurías de Defensa.

1.  INTRODUCCIÓN

Del análisis de la IEEE española sobre la Diplomacia de Defensa de 2015, sacamos 
la definición del término «agregado» definiendo «al miembro del personal diplomático de 
una embajada que tiene asignado una función específica (comercial, cultural, laboral, 
militar, etcétera)», añadiendo que suele formar parte de otro ministerio distinto al de 
La evolución de la importancia de las agregaduríade defensa. Antonio Vargas Martín
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Asuntos Exteriores del país en cuestión y rematando tal definición con que de manera 
general «la referencia al agregado militar o agregado de defensa, guarda relación con el 
responsable principal de cumplimentar los cometidos asignados relativos a los aspec-
tos relacionados de manera más directa con las Fuerzas Armadas, con el Ministerio de 
Defensa y, en definitiva, con ciertas cuestiones más directamente relacionadas con la 
seguridad y defensa».

Por ello, el concepto y concepción de las Agregadurías Militares dependerán en pri-
mer lugar del país del que hablemos y posteriormente, dentro del mismo, de su con-
cepción de las Fuerzas Armadas y las misiones que se quieren llevar cabo en su política 
exterior creadas a través del Ministerio correspondiente.

De esta manera, no deben entenderse como un cuerpo cerrado con una misión y 
objetivos determinados e inamovibles a lo largo del tiempo, sino que, como expone 
Vilariño en su obra «Curso de Derecho Diplomático y Consular: parte general y Derecho 
Diplomático» (2011), hay que ver también la regulación del cuerpo en cada momento que 
demostrará el grado de externalización del cuerpo y la evolución del mismo debido a las 
directrices del Gobierno concreto.

Como ya expuso la Revista Española de Defensa en su número 229, la primera vez 
que España dispuso de una Agregaduría Militar fue en 1890, de la mano de Luís Verda 
Gomá, vizconde de Mairos, que se estableció en la embajada de Lisboa.

De igual manera, décadas antes a comienzos del mismo siglo xix, ya se usaba la figu-
ra característica del «attaché» en francés para referirse a dicho cuerpo (si bien en inglés 
también se usa el mismo de una manera que ya ha cogido carácter internacional), desde 
el 1815, tras la ulterior derrota de Napoleón.

Eso sí, no sería hasta 1983 que España usó como tal el término Agregaduría de De-
fensa de la mano de su primera apertura que fue en El Cairo (Egipto), sirviendo por aquel 
entonces de apoyo a las fuerzas contingentes que se encontraban en aquellos instantes 
tras los movimientos de Estados Unidos por la zona.

La misma revista española mencionada añade a lo anterior el modo de elección de 
los distintos integrantes de las Agregadurías de Defensa, nombrados entre miembros de 
las Fuerzas Armadas por el ministro de Defensa, «oído el ministro de Asuntos Exteriores 
y de Cooperación, según el proceso de libre designación».

Eso sí, corresponderá al director general de Política de Defensa la selección de los 
posibles candidatos a dichos puestos, pudiendo recabar diversas opiniones de otros 
entes y organizaciones como los Cuarteles Generales u otros órganos dependientes del 
Ministerio de Defensa.

Lo cierto es que la mayoría de ellos son coroneles (en cuanto al ámbito general), si 
bien en el específico de cada ámbito (financiero, administrativo, naval, militar o aéreo), 
son tenientes coroneles; siguiendo esa norma no escrita sobre que los Agregados de 
Defensa sean de un nivel superior a los específicos o al menos con mayor número de 
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años dentro de las Fuerzas Armadas (mencionar además, que se busca en todo caso un 
equilibrio entre los componentes provenientes de tierra, mar y aire, si bien el Agregado 
General puede provenir de cualquiera de los ámbitos).

2.  REGULACIÓN HISTÓRICA DEL CUERPO

Sin pretensión de abarcar demasiado, pero con la suficiente información como para 
hacernos una idea de la evolución del cuerpo hasta el día de hoy, en este apartado se 
verá de manera escueta la importancia de las Agregadurías de Defensa desde el comien-
zo de la democracia española hasta la actualidad.

Real Decreto 1558/1977

Comenzando con el Real Decreto 1558/1977, de 4 de julio, por el que se reestructu-
ran determinados órganos de la Administración Central del Estado, se crea el Ministerio 
de Defensa «como órgano de la Administración Central del Estado encargado de la 
ordenación y coordinación de la política general del Gobierno en cuanto se refiere a la 
Defensa Nacional, así como de la ejecución de la política militar correspondiente» (artícu-
lo 2 de Real Decreto 1558/1977).

Dicho Real Decreto marca un paso importante para ir integrando distintos cuerpos del 
Ejército, Marina y Aire, realizando posteriormente ciertas modificaciones acordes a las 
pretensiones exteriores del Estado español y dejando una estructura jerárquica clara que 
posibilitara más de una década después la primera mención de la Agregaduría de Defensa.

Real Decreto 757/1990

No fue hasta 1990 cuando se reguló en España dicho cuerpo por el Real Decreto 
757/1990, de 15 de junio, por el que se regulan las Agregadurías de Defensa, llegando 
tarde con respecto a otros países como Francia o Gran Bretaña, países que ya la habían 
regulado varias décadas atrás.

En dicha regulación se expresaba en primer lugar en su artículo primero que dicho 
cuerpo tan solo estaría presente en aquellas Misiones Diplomáticas que España creyera 
pertinente, por lo que la primera característica del cuerpo es la no obligación de su pre-
sencia en todas las misiones exteriores. Eso sí, en el artículo tercero, se menciona que 
siempre formarán parte de aquellas misiones que sean consideradas por España como 
permanentes, dando una importancia mayor a la que se creía.

Ya en el segundo artículo se presentan las competencias del mismo provenientes del 
Ministerio de Defensa, a saber:

•  Asesorar al jefe de la Misión Diplomática y colaborar a fomentar las relaciones con 
el Estado receptor, en el ámbito de la Defensa.
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•  Proporcionar información abierta a las Autoridades directamente dependientes del 
ministro de Defensa de las actividades o campos de interés que desarrollen

•  Relacionarse con las Autoridades de Defensa del Estado receptor para solicitar la 
información que les sea requerida, y, cuando así se determine, para comunicar a 
dichas Autoridades las posiciones nacionales en materia de su competencia.

•  Mantener contactos con las organizaciones del Estado receptor y aquellas interna-
cionales que tengan sede en el mismo, en relación con sus atribuciones.

•  Prestar apoyo a las comisiones y actividades del Ministerio de Defensa que se 
llevan a efecto en el Estado receptor.

Y, pese a que todos los Agregados de Defensa dependieran del jefe del Estado Ma-
yor de la Defensa (artículo quinto), toda la normativa tiene una clara intención abierta y 
genérica que hacía que las funciones prácticas del cuerpo pudieran ser muy variadas y 
con un claro toque de expansión.

Real Decreto 916/2002

No sería hasta más de una década después en la que con el Real Decreto 916/2002, 
de 6 de septiembre, por el que se regulan las Consejerías de Defensa, se modificaran 
ciertos aspectos de las Agregadurías de Defensa debido a la cada vez mayor partici-
pación de dicho cuerpo en las acciones exteriores por parte de España y la integración 
en diversas organizaciones internacionales en los planos de Seguridad y Defensa, que 
hacían obligatoria una actualización al respecto.

Todo ello vino de la mano de una reforma extensa en el Ministerio de Defensa median-
te la creación de dichas Consejerías, con las que, desde ese momento, eran opciones 
ambas usadas como denominador del cuerpo estudiado (se seguía usando la termi-
nación de Agregaduría de Defensa, pero como término para referirse a lo que desde 
entonces serían las Consejerías de Defensa).

Además, como se indica en su preámbulo, se supera la división antigua en ejércitos, 
y se implanta por tanto «una acción coordinada y única de las Fuerzas Armadas y de la 
Política de Defensa en el exterior».

Desde su primer artículo, se sigue con la línea de la antigua regulación por la que 
dependerá de la Misión Diplomática en concreto y la decisión de los ministros de Asun-
tos Exteriores y de Defensa, el hecho de que estén presentes los nuevos Consejeros de 
Defensa, al igual que las funciones que vayan a desempeñar en concreto.

Y en cuanto a dichas funciones expuestas en el artículo cuarto de dicho Real Decreto, 
encontramos una novedosa mención a las Organizaciones Internacionales como posibles 
sujetos destino de las acciones de la Consejería y añadiendo en el último apartado el 
«apoyar en todo lo necesario a las distintas delegaciones o misiones militares españolas 
enviadas al país de acreditación para cuestiones sectoriales del Departamento», elimi-
nando la antigua mención sobre el mantenimiento de los contactos internacionales.
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Real Decreto 959/2005, de 29 de julio

Poco después, debido a diversas regulaciones exteriores, vuelve a reformarse en 
algunos puntos el cuerpo mediante el Real Decreto 959/2005, de 29 de julio, por el 
que se regulan las Agregadurías de Defensa; con la pretensión descrita en su preámbulo 
de adaptar la normativa para que se «integren de manera más adecuada las diferentes 
funciones que en ellas se realizan, y lograr una mejor coordinación de sus actividades, 
una administración más eficiente de los recursos humanos y materiales disponibles, así 
como incrementar su eficacia y funcionalidad».

Mencionar que se expone que el término Consejero y Consejería de Defensa no se 
afianzó en esos años y tampoco era el usado por otros países del extranjero; por lo que 
se recupera el término de Agregaduría de Defensa para referirse al cuerpo.

Además, por primera vez se dispone de una definición clara de las mismas al dispo-
ner que «son órganos técnicos de las Misiones Diplomáticas de España que se deter-
minen por los Ministros de Asuntos Exteriores y de Cooperación y de Defensa, que se 
articulan como oficinas sectoriales a las que corresponde ejercer las funciones que se 
relacionan en el artículo 4». Añadiéndose en su punto número 2 del mismo artículo 1 que 
los agregados de Defensa tendrán tanto los deberes, derechos y consideraciones que 
los demás miembros diplomáticos dispongan, igualando en importancia a los mismos 
(cosa que anteriormente se llevaba a la práctica, pero no se exponía en la regulación 
pertinente del cuerpo).

En cuanto a sus funciones, se vuelve a la regulación de 2002 obviando el término de 
Organizaciones Internacionales y no añadiendo nada al respecto, dejando la misma línea 
que las antiguas regulaciones sobre la amplitud y flexibilidad del cuerpo.

Eso sí, en su Disposición Adicional Primera, se deja como posible la aparición de los 
agregados de Defensa ante Misiones Permanentes ante Organizaciones Internacionales, 
evitando la obligatoriedad anterior genérica ante cualquier sujeto.

Otras regulaciones complementarias

Pronto se detallaría tal Real Decreto de 2005 con una Orden DEF 783/2007 de 22 de 
marzo, sobre organización y funcionamiento de las Agregadurías de Defensa, que añade 
aspectos característicos de la Jefatura de la Agregaduría y también otros sobre el cese, 
formación, permanencia, dependencias y nombramiento de los agregados de Defensa, 
pero manteniendo en todo momento las funciones ya mencionadas en el artículo 4 del 
Real Decreto pasado.

3.  ALCANCE DEL CUERPO

En estos momentos de verano de 2017 hay hasta 39 Agregadurías Militares españo-
las a lo largo del planeta como se comprueba de la web oficial del Ministerio de Defensa:
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Ilustración 1: Agregadurías Españolas a lo largo del planeta: Fuente: Ministerio de Defensa

Como puede comprobarse en el mapa del Ministerio, la mayoría de las Agregadurías 
de Defensa de España se encuentran entre Europa y el norte de África, entendiéndose 
rápidamente la última debido a los acontecimientos acontecidos desde finales de 2010 
sobre la Primavera Árabe; si bien, las posiciones en Europa como las de Francia, Italia o 
Polonia, se entiende más por posición simplemente geoestratégica de mejora de coope-
ración entre países sin una necesidad clara de actuar en pos de objetivos de paz.

Comentar también, que cada Agregaduría no se encuentra centrada tan solo en el 
país en cuestión en el que se encuentre su sede, ni mucho menos su ciudad; sino que, 
por ejemplo, pinchando en una de ellas como sería el caso de la de Riad, llegaríamos 
a ver cómo los países en los que se tiene representación serían: Arabia Saudí, Qatar, 
Kuwait y Barhein, aumentando así la capacidad española exterior.

Además, atendiendo a la parte de «seguridad y defensa» de la página del Ministerio 
de Defensa podemos observar como España forma parte de diversas Organizaciones 
Internacionales y foros sobre seguridad y defensa, teniendo Representaciones Perma-
nentes en Bruselas (dos actualmente como serían la Representación Permanente ante 
la Unión Europea y la de la Organización del Tratado del Atlántico Norte), en Viena (ante 
la Organización para la Seguridad y Cooperación en Europa) y en Nueva York (con la 
Organización de las Naciones Unidas).

En palabras de Arancibia en su obra titulada «Diplomacia de Defensa: una aproxima-
ción conceptual» (2013), el alcance de las Agregadurías Militares de un país define el 
poder que se tiene en el ámbito de las relaciones exteriores, ya que, teniendo una serie 
de funciones amplias y en continuo crecimiento; es lógico pensar que un aumento de la 
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presencia internacional de las mismas conlleve a su vez un mayor protagonismo del Esta-
do del que provienen y con ello una mejora en la cooperación y negociaciones interpartes 
en la consecución de los objetivos prefijados por el Ministerio respectivo.

4.  PANORAMA ESTRATÉGICO DEL CUERPO

A tenor del informe de la IEEE de 2016, se observa que España revisa la estructura 
del cuerpo a favor de la mayor preocupación económica existente y de las presiones 
que de otros partidos llegan con las miras puestas en la mayor efectividad y eficiencia 
posible con los medios usados.

Y es que, tras la reforma del CORA (Comisión para la Reforma de las Administracio-
nes Públicas) de 2013, se organizó de una manera distinta la política de Defensa de 
España teniendo influencia a su vez en la organización y participación de las distintas 
Agregadurías del país. Porque, teniendo en cuenta la clara influencia de la austeridad en 
el propio Ministerio, lo cierto es que, si se querían abrir nuevas misiones diplomáticas 
con representación de Agregadurías, tenían que cerrarse otras, teniendo que hacer de-
cisiones al respecto sobre cuáles son las más importantes para mantener (en base a 
los objetivos y líneas marcadas por el Gobierno) y qué otros vértices poder abrir para 
mejorar en la política exterior de la nación.

Lo positivo del último cambio normativo, era que, por un lado, si bien las Agregadu-
rías de Defensa como tal eran obligatorias para las Misiones Permanentes, lo cierto es 
que no lo eran para el entorno de las Organizaciones Internacionales, pudiendo jugar 
con ese aspecto para mantener los costes y seguir representados en ciertos puntos del 
planeta gracias al uso de los Consejeros y no de los Agregados Militares, teniendo un 
mayor control de los costes.

De esta manera la IEEE alerta del error más común de los Gobiernos y es confundir 
«los objetivos con las estrategias para alcanzar dichos objetivos». Las estrategias son 
poco más que deseos de las naciones para que se lleven a cabo los objetivos de la ma-
nera más eficaz posible pese a lo utópico de las mismas, haciendo llevar a errores en 
cuanto a costes, profundidad de las misiones, presunciones falsas o no completamente 
correctas, enfoques desvirtuados y malos objetivos estratégicos.

Importante es la actual Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional, 
como «el marco político estratégico de referencia de la Política de Seguridad Nacional» 
(La Moncloa, 2017), donde se ensalza en el preámbulo de dicha ley a la seguridad 
«como la base sobre la cual una sociedad puede desarrollarse, preservar su libertad y 
la prosperidad de sus ciudadanos, y garantizar la estabilidad y buen funcionamiento de 
sus instituciones».

Lo novedoso de la Ley de 2015, es que tiene un carácter totalmente integrador con 
respecto a la política internacional, aliados y otros socios por los que la Defensa desde 
el ámbito español no solo tendría en cuenta los propios intereses y la seguridad de sus 
fronteras y ciudadanos, sino también las de aquellos otros países con los que se tiene 
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una cooperación, junto con los mandatos inherentes de las Organizaciones Internaciona-
les en las que España se encuentra involucrada.

Poco más adelante, se hace de nuevo hincapié en el principio de flexibilidad de los 
cuerpos diplomáticos y militares tan característico de las Agregadurías de Defensa, con un 
párrafo abierto debido a lo cambiante de la política exterior: «la dimensión que adquieren 
ciertos riesgos y amenazas, su acusada transversalidad, o la combinación de estos ras-
gos con su naturaleza abierta e incierta, como sucede en las situaciones de interés para 
la Seguridad Nacional definidas por la presente ley, son factores que indican claramente 
que toda respuesta que implique a los distintos agentes e instrumentos de la Seguridad 
Nacional se verá reforzada y resultará más eficiente si se realiza de forma coordinada».

Fruto de estas preocupaciones cambiantes y transversales, se aprobó el III Informe 
Anual de Seguridad Nacional de 2016, donde no solo se diagnostican las mayores ame-
nazas y conflictos que se daban en ese momento, sino que también se anticipaban otras 
futuras con mayor probabilidad de deber de actuación y por las que, las Agregadurías 
Militares aumentan en el entorno geoestratégico de Asía-Pacífico.

No es para menos, puesto que recientes noticias provenientes de esta zona y más 
concretamente de Corea del Norte, en las que se explica que el mencionado país asiático 
ha lanzado un misil «sin precedentes» a la costa de Japón tras sobrevalorar incluso sus 
propias fronteras; hace que sea necesario una rápida actuación de seguridad de manera 
internacional y que, de igual manera, España ya tenía en cuenta en el mencionado plan 
de Seguridad por la que se abrieron Agregadurías (en los últimos años, pero si bien, 
mantenidas en dicho plan) en países como India, Indonesia o los Emiratos Árabes Unidos; 
junto con otras Consejerías que apoyan a las mismas y que no se quedan tan solo en los 
países nombrados, sino que se expanden hacia otros de alrededor.

Además, con una fuerte presencia en Japón y Nueva Zelanda, España se encuentra 
en todos los continentes y en más de 70 países de manera directa o indirecta, con hasta 
seis de las Agregadurías de Defensa totales en la costa este asiática por los peligros ya 
nombrados.

Eso sí, como se recuerda en el documento oficial del Ministerio de Defensa de 2017, 
pese a que las Agregadurías puedan influir en otros tantos países cercanos en la que no 
se encuentren de manera directa, «la acreditación de en un país en el que no se reside 
plantea dificultades y restringe la eficacia del agregado al exigir frecuentes desplaza-
mientos, que las restricciones económicas en tiempos de crisis limitan y reducen».

El mismo último informe de 2017 señala la importancia en este tipo de países de los 
Agregados de Defensa , así como de los específicos a su cargo ya sean de tierra, mar 
o aire, cumpliendo una función decisiva en cuanto a la política exterior de España debido 
al amplio conocimiento técnico de los mismos complementado con otras habilidades 
organizacionales, de medios y capacidades donde se encuentran afincadas, junto con el 
conocimiento de la zona en sí de destino y todas las circunstancias que le rodean debido 
a la permanencia en la misma.
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RESUMEN

La radicalización en Centros penitenciarios se debe a diversas causas, entre las que 
prevalecen las psicológicas y las sociales, además de las situacionales. Es por ello que, 
en este ámbito espacial, hablamos de reacciones de los reclusos materializadas en con-
ductas y comportamientos, y no de acciones. Se trata de trabajar en la empatía, hábitos 
sociales y cognitivos desde el régimen penitenciario para que el recluso que acepta la 
ley sharía como única y universal, deje atrás las ideas radicales.

INTRODUCCIÓN

Los diferentes casos de radicalización en Centros penitenciarios han servido para 
que el Consejo de Europa analice el fenómeno y publique unos informes para evitar la 
radicalización, se trata de las Directrices para los servicios penitenciarios y de probation 
sobre la radicalización y el extremismo violento, adoptadas el 2 de marzo de 2016, en la 
1249ª reunión de los delegados de los ministros. Se extraen cuestiones tales como: El 
recluso acepta y apoya el extremismo violento de manera consciente; Las razones son 
ideológicas, políticas, religiosas, económicas o personales y que lleven a cabo actos que 
den lugar a terrorismo; El Centro penitenciario lleva a cabo una seguridad dinámica: co-
municación e interacción diaria con el recluso, detenido, etc.; Respeto de los derechos 
humanos y libertades fundamentales, de lo contrario se contribuye a la radicalización. 
Las torturas y castigos están prohibidos. Respeto a la libertad de expresión y de religión; 
Respeto por la protección de los datos y de la vida privada, no puede ser vulneración 
de derechos fundamentales. Las sospechas de radicalización deben ser proporcionales 
según el riesgo evaluado y respetando las normas internacionales; Hay que observar con 
Radicalización en centros penitenciarios. Montserrat López Melero
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especial interés a los reclusos jóvenes ya que son los más vulnerables; y, hay que llevar 
a cabo una buena gestión y orden de las prisiones: respetar la diversidad, la tolerancia y 
la dignidad humana. No aplicar medidas desproporcionadas, en caso de aplicar medidas 
punitivas deben ser proporcionales a las amenazas.

Las Directrices abarcan a detenidos, acusados, personas en probation1, delincuentes 
en libertad condicional y condenados.

En los casos de posible radicalización, los aspectos principales que hay que llevar 
a cabo son los siguientes: a) Evaluar riesgos iniciales, identificar a los reclusos vulnera-
bles, establecer programas individuales; b) Hay que detectar, prevenir y hacer frente a 
la radicalización y al extremismo violento; y, c) Se hace mediante seguridad dinámica: 
detección (distinguir entre prácticas religiosas y el extremismo violento) y establecer 
programas especiales.

Teniendo en cuenta el Informe de la Secretaría General de Instituciones Penitenciarias 
de 2014 y 2015, se observa cuantitativamente los reclusos que pertenecen a organiza-
ciones terroristas.

2014 2015

AQ 42 38

GIA 2 2

EI 0 51

ETA 376 326

Así, los internos de Al Qaeda y del autodenominado Estado Islámico hacen un total 
de 89, son los reclusos que potencialmente pueden ser radicalizados. La jurisprudencia 
consolidada de la Audiencia Nacional dictaminó que los grupos de reclusos musulmanes 
que pertenecían a una organización terrorista están perfectamente estructurados y radi-
calizados en el interior del Centro Penitenciario. Así se desprendió de la SAN 6/2008, de 
27 de febrero2 respecto de la Operación Nova con ocasión de la creación de una célula 
terrorista yihadista cuyo líder era Mohamed Achraf, tenía como objetivo la Yihad para 
implantar la Ley Islámica (Sharia)3. En el mismo sentido, destaca la Operación Khalya 
desarrollada en el Centro Penitenciario de Segovia en el que un recluso —Abu Bakr al-
Baghadadi— captaba y adoctrinaba a otros para el Daesh, reclusos que estaban a punto 
de finalizar su condena privativa de libertad.

1  Se refiere a los que están en suspensión del juicio y de condena para determinar la prueba.
2  La SAN 6/2008, de 27 de febrero, manifiesta que los días 18 y 19 de octubre se procedió, a la entrada y registro en 
celdas de centros penitenciarios y domicilios, a la detención de diversas personas que fueron puestas a disposición judicial en 
atestado 48 (NOVA I), el 28 en atestado 49 (NOVA II) y el día 3 de noviembre en atestado 50 (NOVA III).
3  El líder tuvo contactos con militantes de la GIA (Grupo Islámico Armado).
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Se puede hablar de una subcultura penitenciaria4 respecto de la radicalización en 
prisiones, en el sentido de que existen unos rasgos peculiares que otorgan al colectivo 
de presos terroristas una identidad acusada5. Dentro de los centros penitenciarios se 
producen distintas interacciones entre los internos, presididas por características como 
la capacidad de adaptación, toda persona que ingresa en prisión, exceptuando a los rein-
cidentes, presentan una de las dos reacciones psicológicas siguientes: a) de sobrecogi-
miento o temor: el sujeto se encuentra inhibido con reacciones psicosomáticas a cámara 
lenta, desinterés, existe un sentimiento de culpabilidad y autoreferimiento (Síndrome de 
Ganser); b) reacción psicomotora con tendencia a la agresividad y a la violencia: se sien-
ten humillados, piensan que se ha cometido un atropello con ellos, destruyen y agreden.

El recluso se siente víctima de la subcultura penitenciaria, sobre todo en aquellos 
casos en los que está cumpliendo la pena privativa de libertad por delitos distintos al 
terrorismo o al enaltecimiento. Es más, el Manual de Curso del arte de reclutamiento 
no se olvida de los musulmanes reclusos, así indica: «Los reclusos musulmanes en las 
cárceles de los infieles y de los arrogantes iconoclastas». Para cada uno de estos presos 
se proponen medidas de higiene mental que pueden controlar y reducir dichas reaccio-
nes vivenciales6. En la radicalización se ha de tener en cuenta la proximidad estructural, 
la disponibilidad, y la interacción afectiva con otros integrantes del grupo terrorista, 
ejerciendo, estos factores, una mayor influencia sobre el propio individuo que sobre la 
ideología que pretenden trasmitir. Ante la falta de conexiones familiares y amigos junto 
a la no identificación con el lugar y entorno, son aspectos determinantes para hacer que 
la radicalización responda eficazmente a las necesidades del recluso, así se empieza a 
crear un código interno. De forma resoluble, se recurre a la solución cultural de presos 
que pertenecen a la misma ideología y con las mismas motivaciones. En lo que se refiere 
a la realidad, encontramos noticias como la de Abu Muhammad al-Maqdisi «Pensaron 
que la prisión socavaría nuestra ideología. Eran demasiado estúpidos para saber que 
la cárcel y el sufrimiento intensificaría nuestra llamada. Dios hizo la prisión uno de los 
escenarios durante el cual aprendimos y al mismo tiempo educamos a los otros»7. Se 
produce una situación que es interiorizada, dando lugar a una situación de doble filo 
porque la subcultura penitenciaria no necesita un discurso alternativo, sino reivindicar 
sus ideas, su ideología, su motivación y su justificación. Todo ello, permite un escape 
mental y no hacer una lectura única de la subcultura penitenciaria, sino que en función de 
la proyección así debe ser su análisis.

POR QUÉ SE RADICALIZA UN CONDENADO POR TERRORISMO YIHADISTA

Se han de tener en cuenta aspectos fundamentales cuando una persona está cum-
pliendo la pena privativa de libertad, y es que se produce una segregación, separación 
con el exterior y una autorreferencia. Respecto de la segregación, supone una oportu-

4  Fuera del ámbito penitenciario, autores como Alonso hablan de subcultura de la violencia, ALONSO, R., «Procesos de 
radicalización de los terroristas yihadistas en España», Real Instituto ElCano, n.º 31, 2007.
5  LÓPEZ MELERO, M., «Criminología en el ámbito penitenciario», Sistemas Penitenciarios, UNIR, 2015.
6  Ibidem.
7  http://infotalqual.com/v3/index.php/reportajes/item/6189-zarqawi-se-radicalizo-tras-lo-que-encontro-en-prisión

http://infotalqual.com/v3/index.php/reportajes/item/6189-zarqawi-se-radicalizo-tras-lo-que-encontro-en-prisi�n
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nidad para los reclusos musulmanes yihadistas de totalizar cualquier aspecto de vida 
carcelaria, idealizando la umma. La separación hace más proclive la situación y el acer-
camiento a otros reclusos que profesan la ideología; y, la autorreferencia, supone que la 
prisión y el recluso que interpreta la yihad sirve de referencia para todos aquellos que es-
tán en la misma situación que él, siendo una expectativa para cuando salgan en libertad.

Desde esta perspectiva, el recluso musulmán canaliza como propios los principios 
de la subcultura penitenciaria y los personaliza. Cuando se mueve entre el aislamiento 
social, el penitenciario y se simpatiza con entornos terrorista es cuando se encuentra la 
radicalización. En este sentido Reinares manifiesta que las relaciones de «intensa interac-
ción recíproca» en ámbitos «relativamente aislados del entorno» se antojan la experiencia 
clave para la radicalización de un futuro terrorista8. Además, saben cómo radicalizar a 
otros reclusos, aunque no sean musulmanes. Pese a que existe un proceso en edad tem-
prana, no existe violencia callejera, por lo que no se puede hablar de delincuencia juvenil, 
ni tampoco hay un grupo de radicales que apoye las actividades de la organización, sino 
que los apoyos vendrán de otras organizaciones terroristas. No existe un marco del con-
flicto político concreto, sino que es ideológico. Se trata de una estructura organizada, 
jerarquizada, pero debido al llamamiento masivo en las redes sociales surgen figuras con 
autonomía para cometer actos sin una orden.

Gutiérrez, Jordán y Trujillo9, manifiestan que el sistema penitenciario español tiene 
una serie de disfunciones a nivel normativo que dificultan la detección y prevención en 
Centros penitenciarios, señalan aspectos a solucionar:

–– No todos los reclusos yihadistas se encuentran en módulos de aislamiento. Hay 
un alto porcentaje que conviven en módulos con delincuentes comunes de origen 
musulmán.

–– El sistema penitenciario tiene un escaso control que se ejerce sobre las personas 
que visitan a los presos musulmanes. Puede darse el caso que los visitantes ten-
gan cierta autoridad salafista yihadista, ejerciendo influencia negativa.

–– Instituciones penitenciarias no tiene un sistema informático que permita conocer, 
de forma instantánea, a las personas que visitan a un recluso, ni existen herramien-
tas tecnológicas necesarias para detectar falsificaciones en los documentos.

–– Se considera oportuno realizar cambios en la normativa sobre cacheos integrales 
a los que visitan a los reclusos.

–– Se considera que no existe un control suficiente sobre las ONG que atienden a los 
reclusos de origen musulmán10.

–– El hecho de que exista una rotación entre los funcionarios encargados de la vigi-
lancia dificulta la tarea de familiarizarse con ellos, este dato junto al perfil de que 
el musulmán pasa desapercibido como yihadista, es un foco propicio para la radi-
calización. El recluso musulmán que se quiere integrar en el terrorismo de corte 
yihadista realiza cambios físicos: forma de vestir, en su comportamiento siendo 

8  REINARES, F., Terrorismo y Antiterrorismo, Paidós, Barcelona, 1998, p. 104.
9  GUTIÉRREZ, J.A., JORDÁN, J. y TRUJILLO, H., «Prevención de la radicalización yihadista en las prisiones españolas. Situa-
ción actual, retos y disfunciones del sistema penitenciario», Athena Itelligence Journal, vol. 3, n.º 1, 2008, pp. 1-12.
10  La única ONG registrada y que reconoce su carácter islámico es la de la mezquita An-Nur en Ceuta, vinculada al movimiento 
Yama´a al-Tabligh.
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más occidentales. Los funcionarios no reciben una formación sobre el terrorismo 
yihadista y esto lo saben los reclusos.

–– Escasean los traductores dentro del centro penitenciario.
–– Se estima que el control de las comunicaciones externas de los presos vinculados 
al yihadismo es insuficiente porque se trata de una vigilancia aleatoria, salvo en los 
casos excepcionales.

–– Aquellos musulmanes yihadistas que conviven en módulos con otros presos comu-
nes pueden llegar a un acuerdo con estos para que incluyan en su lista de llamadas 
números del yihadista con el fin de que aquel llame después con su tarjeta11.

–– No hay suficiente coordinación entre el personal de la prisión y las fuerzas y cuer-
pos de seguridad del Estado, porque las recomendaciones que puedan hacer es-
tos al personal de la prisión va a variar en función del cuerpo policial al que perte-
nezcan y al Centro penitenciario al que visiten.

–– Y, por último, no existe una estrategia global por parte de Instituciones penitencia-
rias para prevenir y evitar los procesos de radicalización.

ESTRATEGIAS Y PROTOCOLOS PENITENCIARIOS DE PREVENCIÓN

Una de las principales estrategias para debilitar (respecto de los militantes de ETA 
presos y se aplica a los reclusos yihadistas) fue la dispersión. Las Directrices del Consejo 
de Ministros son diseñadas como plan de estrategias, además, de la política penitencia-
ria que se ha llevado a cabo respecto de los Ficheros de Internos de Especial Seguimien-
to (FIES) con apoyo en el artículo 6 del RP.

Con ocasión del caso del Centro Penitenciario de Topas, se precedió a implantar un 
programa de dispersión, adoptándose las siguientes medidas: - Todas las personas que 
tienen relación con el terrorismo de corte yihadista son incluidos en los FIES; - A todos se 
le van a intervenir las comunicaciones; - En 21 centros penitenciarios se han distribuido 
intérpretes de árabe; - Se aplica la dispersión (actualmente los terroristas yihadistas se 
encuentran en 33 centros12); - Se ha creado un Grupo de Especial Seguimiento de internos 
musulmanes13 que por sus características y comportamiento puedan liderar alguna célula; 
- Los subdirectores de Seguridad han recibido formación específica; y – Se ha creado un 
grupo de trabajo de coordinación en el Centro Nacional de Coordinación Antiterrorista14.

El Plan Estratégico de Lucha contra la radicalización tiene como objetivos: - Llevar a 
cabo un seguimiento y valoración de las actividades del recluso; - El control se extiende a 
los reclusos que hayan intentado radicalizar y adoctrinar; - Para el caso de que el recluso 
haya finalizado su condena de prisión, se activa un sistema de coordinación informativa 
entre el centro de internamiento y el coordinador multisectorial local correspondiente.

11  Un recluso tiene derecho a comunicarse con diez números de teléfonos.
12  Estas medidas también se llevan a cabo si se tiene sospecha de la creación de una célula o en los casos en los que un 
recluso realiza actos de liderazgo.
13  Estos reclusos no están incluidos en el FIES puesto que están en prisión por otros delitos que no están relacionados con 
el terrorismo.
14  Informe sobre la situación actual de Instituciones Penitenciarias, 2016, p. 24.



284	 Seguridad y Defensa: conocer el pasado para preparar el futuro

Se tiene que tener en cuenta la I 2/2015, de 10 de febrero, Programa Marco de In-
tervención y Tratamiento, por referirse a tres grupos de internos dentro del FIES: Grupo 
A. Condenados por pertenencia o colaboración con grupos terroristas. Tienen un riesgo 
elevado y una alta presencia de ideología radicalizada. El tratamiento penitenciario que 
se exige es individual, no existe un modelo universal de intervención15 cuando se produ-
cen estos casos, el tratamiento individual se fijará en las conductas y comportamientos 
porque son las que determinan un tipo de personalidad. Deben ser alargadas en el tiem-
po para que rechace la violencia y se desvincule de la organización. Grupo B. Tiene una 
actitud de liderazgo, de captador y proselitista. El tratamiento es grupal. Grupo C. Son 
los reclusos ya radicalizados o en proceso de radicalización extrema. Tienen un nivel de 
riesgo y vulnerabilidad hacia el proceso de «captación», asumen un papel pasivo, pero 
pueden protagonizar incidentes. Tienen actitud de desprecio hacia los reclusos no musul-
manes o musulmanes que no siguen sus preceptos. Exige tratamiento grupal.

Por último, se ha de tener en cuenta la I 2/2016, de 25 de octubre16, establece el 
Programa de Intervención con los internos islamistas en los Centros Penitenciarios que 
queda dividido en: FIES-A (terrorista islámico). Deben acreditar el rechazo a la violencia 
y la desvinculación de la organización; la participación al programa es reversible y el 
programa de tratamiento se hace con la intención de mejorar la capacidad empática, 
mejora de habilidades sociales, formarle en principios y valores del Estado democráti-
co y de Derecho, y modificar todos aquellos elementos en la actitud de convicción de 
sus ideas radicales; FIES-B (radicalizadores y sus colaboradores). En el programa de 
tratamiento se puede emplear a otros reclusos musulmanes que sirvan de apoyo para 
contrarrestar los factores de riesgo. Se trata de mejorar la capacidad empática; y FIES-C 
(radicalizables o iniciados en procesos de captación). Se tiene en cuenta las variables de 
vulnerabilidad y riesgo del recluso, en el programa de tratamiento cabe la posibilidad de 
emplear a otros reclusos musulmanes. Se trata de mejorar la capacidad empática, igual 
que para el caso anterior.

De todo lo anteriormente indicado, a mi juicio, se deducen unos aspectos respecto 
del recluso de terrorismo de corte yihadista: a) No tiene o no se encuentra en un estado 
psicopatológico17 que sea la causa de su comportamiento como terrorista; b) Tampoco 
se encuentra en un estado psicopatológico que explique su ingreso y pertenencia en la 
organización terrorista de una forma radical; c) su capacidad psicológica es «débil» en 
el sentido de que aceptan mensajes persuasivos. Esa comunicación se desarrolla en 
unas fases18: debilitamiento físico; humillación constante; confusión entre la realidad y la 
fantasía; y balanceo entre la esperanza y el miedo. Ahora bien, hay que tener especial 
cuidado con la confusión entre la realidad y la fantasía que señala el autor, puesto que 
se puede confundir perfectamente con un sujeto que tenga un brote psicótico, y hay que 

15  UNODOC, «Principios y recomendaciones clave para la gestión de reclusos extremistas violentos y la prevención de la 
radicalización conducente a la violencia en los establecimientos penitenciarios», Disponible en: https://www.unodc.org/pdf/
criminal_justice/Summary-of-recommendations-on-VEPs-SP.pdf, última consulta el 30 de agosto de 2017.
16  Los datos en octubre de 2016, al iniciarse este programa, eran de 115 internos del Grupo A, 33 del grupo B y 80 del Gru-
po C. ACAIP «Desradicalización o desvinculación de la violencia: el tratamiento de los internos yihadistas», I Congreso Nacional 
Penitenciario de la UDIMA, 23-24 de marzo de 2017.
17  VV. AA., «Indicios sobre la radicalización yihadista en prisiones», Athena Itelligence Journal, n.º 12, 2008.
18  RUBY, C.H., «Are terrorists mentally deranged?» Analyses of Social Issues and Public Policy, Vol. 2, n.º 1, 2002, pp. 15-26.

https://www.unodc.org/pdf/criminal_justice/Summary-of-recommendations-on-VEPs-SP.pdf
https://www.unodc.org/pdf/criminal_justice/Summary-of-recommendations-on-VEPs-SP.pdf
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afirmar que los sujetos que cometen actos terroristas saben diferenciar perfectamente 
la realidad de la fantasía, el bien del mal, por lo tanto, la indicada fase es criticable; 
d) Hay que valorar las opiniones expresadas por el recluso, la posesión de materiales 
significativos, la conducta o el cambio de conducta19; sujetos antisociales que llevan 
conductas antisociales, con una alta capacidad criminal y una adaptabilidad social simu-
lada. Tienen una personalidad sociopsicópata20. Se debe controlar la conducta derivada 
de las frustraciones, ya que es un antecedente previo de la agresión, se debe integrar al 
recluso dada la diferencia cultural, se debe reforzar aspectos psicológicos vulnerables, 
establecer estrategias cognitivas, entre otros aspectos.

Los aspectos más básicos que se deben inculcar en un recluso suelen ser los más 
significativos a largo plazo, tales como: La inculcación de hábitos de higiene y orden o 
de cualquier otra conducta social; fomento de la participación en actividades penitencia-
rias comunitarias, evitando que el recluso se quede aislado; enseñanza de pautas para 
controlar los estados emocionales; trabajar en la resolución de conflictos para evitar 
conductas agresivas.

19  UNODOC. ob. cit.
20  Según el DSM-V la figura del sociópata y psicópata la refleja bajo el mismo trastorno de la personalidad antisocial.
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INTRODUCCIÓN

La Red, como medio de comunicación y de gestión de recursos, ofrece numerosas 
ventajas para todo tipo de organizaciones, instituciones, administraciones públicas, em-
presas… No solo eso sino que se ha convertido en una fuente de información primaria 
para organizaciones y usuarios con un grado de credibilidad elevado que lleva a muchos 
usuarios a obtener información en la Web como paso previo a la toma de decisiones.

Internet es una amalgama de herramientas que ofrecen multitud de posibilidades de 
comunicación. Instituciones y organizaciones de todo tipo se lanzan a la conquista de las 
plataformas digitales disponibles sin que, en muchos casos, haya un objetivo estratégico 
detrás. Entre estas plataformas se encuentran los medios sociales de los que se oye ha-
blar constantemente pero cuyos beneficios y riesgos presentan todavía algunas lagunas.

Existe numerosa literatura sobre los beneficios de los medios sociales en distintos 
ámbitos pero, por sintetizar, puede decirse que por un lado, la información es accesible 
Los medios sociales como herramientas de comunicación. Retos y oportunidades para 
las fuerzas de seguridad del estado. María García García, Nerea Vadillo Bengoa, Francis-
co José Trujillo Pacheco
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en cualquier momento desde cualquier punto del planeta tanto para los emisores como 
para los receptores. Por otro, se podría añadir la disminución de costes en cuanto a la 
edición y actualización del material disponible (García García y Marín Dueñas, 2016).

Los medios sociales, especialmente, han abierto nuevos canales de comunicación 
con los usuarios que han obligado a las administraciones a adaptar sus estrategias a 
estos espacios en los que los ciudadanos tienen un peso muy importante.

A pesar de la importancia innegable de la Web, muchas organizaciones siguen plan-
teándose dudas sobre la idoneidad de su presencia en el entorno online. Todavía se per-
cibe cierta resistencia a estar presente en la red. El miedo a no poder controlar toda la 
información que se produce, a recibir críticas y el desconocimiento del entorno 2.0 son 
las principales razones para la no actuación o, tal vez peor, para desarrollar una actividad 
inadecuada en este entorno.

El empleo de plataformas como Facebook, Twitter, Instagram, Flickr o Youtube es 
una realidad para los ciudadanos de la Sociedad de la Información, acostumbrados ya 
a poder expresarse utilizando estos medios. Además de ser un altavoz para la opinión 
pública, estos medios permiten a cualquier actor recopilar una enorme cantidad de in-
formación sobre sus potenciales adversarios e influir en la opinión pública mediante 
actividades de propaganda y contra-propaganda.

Los cuerpos de defensa de muchos países también se han subido al carro de los me-
dios sociales, especialmente para utilizarlas como herramienta de inteligencia y comuni-
cación estratégica. Sin embargo, el uso que su personal hace de los mismos supone una 
amenaza para la seguridad y defensa nacional.

En este trabajo se pretende analizar las ventajas y las desventajas de los medios 
sociales en relación a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad como herramienta de comu-
nicación global. Para ello, se ha hecho una revisión de la literatura existente y se ha ela-
borado un DAFO señalando potenciales riesgos y oportunidades de los medios sociales 
para estos cuerpos. Esto ha permitido proponer una serie de actuaciones estratégicas 
que pueden guiar futuras acciones de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado en 
relación a los medios sociales.

COMUNICACIÓN 2.0

Organizaciones de todo tipo necesitan entender el nuevo modelo de comunicación 
para poder relacionarse eficazmente con la ciudadanía. La adopción de los nuevos mo-
delos de comunicación donde los procesos están orientados a los usuarios con au-
diencias que esperan atención personalizada, es clave para el éxito de la estrategia de 
comunicación online en general y, especialmente, en el contexto de los medios sociales 
donde la interacción y el diálogo son la base de la comunicación. El actual desarrollo de 
los medios sociales ha llevado a algunos autores a situar plataformas como Facebook 
en el centro de la comunicación efectiva en los mercados virtuales (Talukder, Quazi, y 
Djatikusumo, 2013).
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Uno de los grandes cambios que ha traído consigo la era digital ha sido la impor-
tancia de los usuarios y la participación ciudadana. Las sociedades son cada vez más 
inteligentes y están mejor organizadas. El usuario es ahora libre de interactuar, no solo 
con las instituciones, sino también con otros usuarios con quien compartir experiencias 
dando lugar a los llamados «modelos de comunicación participativa» en los que el públi-
co consumidor quiere interactuar pasando a formar parte del proceso (Celaya y Herre-
ra, 2007). En la era de la comunicación 2.0, y especialmente en los medios sociales, 
se necesita contar historias reales, no comunicar únicamente mensajes marketinianos 
(Lipiäinen y Karjaluoto, 2015). El empleo de los medios sociales como escaparates de 
propaganda y venta de la institución no hace sino que fomentar la desconfianza de una 
ciudadanía ávida de veracidad, inmediatez y participación.

Los medios sociales han obligado a las administraciones a comunicarse con sus pú-
blicos de manera transparente y honesta. En este contexto, surge la ley de transparencia 
de España cuyo como objetivo es reforzar el derecho de los ciudadanos a acceder a la 
información sobre actividades públicas, entre las que se encuentra la defensa.

La difusión de la información y el acercamiento a la ciudadanía puede hacerse uti-
lizando multitud de herramientas pero son las propias administraciones las que deben 
tomar la decisión de estar presentes en la Web y de cómo hacerlo según el objetivo que 
persigan. En cualquier caso, deben tomar consciencia de que no es suficiente con abrir 
un perfil corporativo en una red social o diseñar una web corporativa sin demasiadas 
pretensiones, sino que Internet requiere el diseño de una estrategia propia alineada con 
los objetivos finales de la organización.

Para comunicar eficazmente se necesita una estrategia y un conocimiento profundo 
del medio. Es más importante estar bien representado en unos pocos medios sociales 
cuyos objetivos y públicos estén alineados con las necesidades de los usuarios y con 
los propios objetivos estratégicos de la organización que estar presentes en muchas 
plataformas (Killian & McManus, 2015) sin ningún tipo de estrategia que sustente dicha 
presencia.

LOS MEDIOS SOCIALES

De acuerdo con Boyd y Ellison (2008: 211) los medios sociales son «Servicios ba-
sados en la web que permiten a los individuos (1) construir un perfil público o semi-
público dentro de un sistema acotado, (2) articular una lista de otros usuarios con los 
que comparten una conexión, y (3) ver y recorrer su lista de contactos y las hechas por 
otros dentro del sistema». Kaplan y Haenlein (2010:60) describen los medios sociales 
como «un grupo de aplicaciones basadas en Internet que se basan en los fundamentos 
ideológicos y tecnológicos de la Web 2.0, y que permiten la creación y el intercambio 
de contenidos generados por los usuarios». Los medios sociales han transformado la 
comunicación tanto interna como externa de las organizaciones por lo que es necesario 
identificar oportunidades para establecer estrategias (Poba-Nzaou et al., 2014) que per-
mitan alcanzar el objetivo final de la institución.
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Puede decirse, además, que la interactividad es un pilar fundamental de cualquier co-
municación en la web, especialmente en los medios sociales. Según Capriotti (2009:64), 
dicha interactividad debe implicar:

•  Diálogo / bidireccionalidad: la comunicación es «conversacional» debido al cons-
tante intercambio del papel emisor/receptor entre la organización y los públicos.

•  Simetría: este intercambio de papeles es equilibrado.
•  Reticularidad (de muchos a muchos): la comunicación se convierte en multidireccio-

nal ya que la información sobre la organización puede provenir de múltiples focos.
•  Personalización: cada individuo particular o grupo de públicos puede comunicarse 

con la organización según sus particularidades y necesidades.

Las características de la comunicación 2.0 y de los medios sociales dejan claros al-
gunos aspectos: 1) la participación del usuario es primordial; 2) la red de contactos que 
se establecen; 3) los contenidos que se comparten y circulan; 4) la interacción propia y 
exigible en cualquier entorno de la 2.0 (García García y Dueñas Marín, 2015).

El diálogo propio de la interactividad ha dado lugar a conversaciones masivas donde 
la articulación de grupos con intereses comunes se ha convertido en uno de los as-
pectos atractivos de la Web y ha permitido la formación de movimientos sociales que 
difícilmente se pudieran haber convocado de forma tan rápida y masiva sin la tecnología 
actual (Ayala, 2014).

De acuerdo con el Estudio Anual de Redes Sociales en España (IAB, 2017) el 86 % de 
los internautas de entre 16 y 65 años utilizan las redes sociales entre las que destacan 
por su uso Facebook (97 %), WhatsApp (93 %) y Twitter (91 %). La tendencia al uso de 
los medios sociales mediante el teléfono móvil es una realidad que tampoco se puede 
obviar. La hiperconexión y el consumo móvil de estos contenidos son otra de las carac-
terísticas de los medios sociales.

Estos medios han supuesto una revolución innegable pero no suponen una ruptura 
con todo lo anterior, sino una continuación más bien. El deseo de participación ciudada-
na y la obligación de las administraciones de informar sobre su actividad existía anterior-
mente. La gran variedad y el alcance de los medios sociales permiten un alto grado de 
participación ciudadana que amplía la democracia y permite el control sobre los poderes 
públicos y privados, y el rendimiento de cuentas (Simelio y Gayà, 2014). Los medios 
sociales han venido a dinamizar y agilizar procesos que se daban anteriormente en las 
sociedades modernas.

Pero no todos los medios sociales tienen los mismos propósitos ni pueden ser utili-
zados para los mismos fines. Entender las particularidades de cada plataforma y de los 
públicos que en ella se encuentran será un elemento determinante para que la estrategia 
de comunicación tenga éxito. Según Karami y Naghibi (2014) los medios sociales a su 
vez se dividen en:

1.	 Redes sociales (Facebook, Myspace o LinkedIn),

2.	 Micro-blogs (Twitter, Plurk o Friend Feed),
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3.	 Comentarios y valoraciones (Yelp, Amazon o Trip Advisor), vídeo (YouTube o Vi-
meo), y otras.

Cada tipo de medio tiene sus propios usuarios, sus usos y una regulación particular. 
Pero todos ellos comparten una preocupación importante: los riesgos sobre la privaci-
dad y la seguridad. A pesar de que la protección de datos personales siempre ha tenido 
una cierta importancia a escala mundial, la mayoría de legislaciones nacionales quedaron 
obsoletas con la irrupción de Internet en la vida diaria de los ciudadanos, que plantea 
problemáticas distintas en cuanto a la protección de la privacidad (Roura y Pavia, 2014).

FUERZAS Y CUERPOS DE SEGURIDAD Y MEDIOS SOCIALES

De acuerdo con el artículo 2 de la Ley Orgánica 2/1986, de 13 de marzo, de Fuerzas 
y Cuerpos de Seguridad (BOE n.º 63/1986) son Fuerzas y Cuerpos de Seguridad:

a.	 Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado dependientes del Gobierno de la 
Nación (Guardia Civil y Cuerpo Nacional de Policía).

b.	 Los Cuerpos de Policía dependientes de las comunidades autónomas (Mozos de 
Escuadra, Ertzaintza, Policía Foral y Policía Canaria).

c.	 Los Cuerpos de Policía dependientes de las Corporaciones Locales.

Así mismo se consideran organizaciones pertenecientes a las Fuerzas y Cuerpos 
de Seguridad del Estado al Servicio de Vigilancia Aduanera, la Policía Portuaria y a los 
Agentes Forestales.

Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado son organizaciones que no pueden 
escapar a la omnipresencia de los medios sociales, ni desde un punto de vista corpo-
rativo (como organización) ni individual de cada uno de sus miembros. De acuerdo con 
Cancelo San Martín (2006) la implicación de cada uno de los miembros de la institución 
es imprescindible para proyectar una imagen que se adecue a los objetivos propuestos.

La ciudadanía necesita sentirse parte, saberse escuchado por los funcionarios que le 
protegen y entender que las instituciones se acercan a ellas y ellos (Padilla, 2016). Los 
medios sociales permiten mostrar un lado más humano de estos cuerpos, conectar con 
los más jóvenes, evitar perfiles falsos, fomentar la participación ciudadana en aspectos 
relacionados con la defensa…

Parece oportuno pensar que las relaciones entre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad 
del Estado con la sociedad no se limiten a situaciones de conflictos, de necesidad. Por 
el contrario el acercamiento de los profesionales de la defensa a los ciudadanos median-
te los medios sociales permite dar a conocer la amplitud de servicios que ofrecen así 
como personalizar la atención. Fomentan la transparencia y el contacto directo con la 
sociedad.
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Con el fin de legitimar su existencia mediante el reconocimiento y la confianza de 
aquellos a quienes sirven las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado deben hacer 
llegar a la sociedad su labor y de que esta sea valorada por los usuarios (Cancelo San 
Martín, 2006). Para ello es imprescindible que la institución se comunique utilizando 
todos los instrumentos que tiene a su alcance.

Sin embargo, para los funcionarios o trabajadores de la defensa tienen algunas limi-
taciones sobre la libertad de expresión recogidas en los distintos códigos normativos de 
los distintos cuerpos. Esta cuestión ha planteado algunos conflictos ya que el límite entra 
la comunicación pública y privada de cada persona individual, supone la diferencia entre 
cometer una falta disciplinaria o no.

Además los medios sociales también presentan riesgos para estos cuerpos. La sen-
sación de pérdida de control y las reticencias de los mandos militares hacia las redes 
sociales son hasta cierto punto legítimas (Pintado Rodríguez, 2013) ya que también 
entrañan riesgos, amenazas y acciones ilícitas (Codesal Fidalgo, 2016).

Solamente el conocimiento del medio permitirá una aproximación entre los cuerpos 
de seguridad y la sociedad que no solo mejorará las relaciones entre unos y otros, sino 
que es susceptible de procurar el éxito en futuras operaciones de defensa nacional.

METODOLOGÍA

Debido a la falta de investigaciones empíricas en el ámbito de las Fuerzas y Cuerpos 
de Seguridad se hace necesario un enfoque inicial exploratorio, para lo que se ha hecho 
una revisión bibliográfica sobre las publicaciones existentes en el ámbito científico so-
bre el tema. La escasez de documentos que aborden la cuestión pone de manifiesto la 
necesidad de ahondar en la misma ya que el desconocimiento de la academia de estos 
cuerpos de seguridad impide hablar de ellos con certeza y tomar decisiones que se 
sustenten en datos empíricos.

Con el fin de reflexionar de manera sistematizada sobre la información recopilada, 
se procedió a realizar un análisis DAFO. El análisis DAFO ayuda a identificar fortalezas y 
debilidades de una organización, individuo o disciplina (Hill and West-brooke, 1997) ade-
más de evaluar su contexto. Así, la aproximación al objeto de estudio facilitará la toma 
de decisiones y la puesta en marcha de acciones de manera fiel a la realidad.

Las debilidades y las fortalezas son consideradas factores o circunstancias internas 
de la organización, negativas y positivas respectivamente, y las amenazas y las oportu-
nidades son consideradas potencialidades externas que afectan o pueden afectar a la 
organización negativamente, las primeras, o positivamente, las segundas.

Desde una perspectiva metodológica, esta herramienta de análisis, en cuanto propi-
cia el conocimiento de los factores internos y externos clave, permite ofrecer un diag-
nóstico global del objeto de estudio (Gil, 2001). A partir de la relación de las distintas 
variables, se obtiene una matriz de confrontación, que asigna a cada una de las dimen-
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siones un peso relativo en relación con el conjunto y que asienta las bases de la dirección 
estratégica a seguir.

ANÁLISIS DE RESULTADOS

Etapa 1: Análisis DAFO

El análisis DAFO que se presenta a continuación es la consecuencia de un preanálisis 
en el que se agrupan y categorizan las informaciones analizadas. Las amenazas, oportu-
nidades, fortalezas y debilidades analizadas quedan reflejadas en la Tabla 1.

Tabla 1: Análisis DAFO

DEBILIDADES FORTALEZAS

D1
D2
D3

Restricciones normativas
Déficit en la formación
Transparencia limitada

F1
F2
F3

Predisposición a las TIC
Compartir información
Perfiles corporativos

AMENAZAS OPORTUNIDADES

A1
A2
A3

Manipulación y/o intoxicación
Confusión espacio público/privado
Escasa seguridad/privacidad

O1
O2
O3

Fuente de inteligencia
Vínculos con la sociedad
Diálogo

Fuente: elaboración propia

Una vez hecha la radiografía de la situación es necesario establecer relaciones entre 
las cuestiones señaladas como relevantes para el mismo.

Etapa 2: Matriz de confrontación

Para establecer relaciones de influencia entre las cuestiones detectadas se ha rea-
lizado una matriz de confrontación que permite establecer el grado de influencia del 
entorno sobre los factores internos. De esta manera se pueden combinar los factores 
internos y externos y establecer grados de influencia. Así:

–– Una influencia nula (0) implica que no existe ninguna estrategia para alterar uno de 
ellos basándose en el otro.

–– Una influencia positiva (+) o negativa (-) implica que al alterar uno de ellos el otro 
cambia moderadamente potenciándose o debilitándose.

–– Una influencia significativa positiva (++) o negativa (--) implica que al alterar uno de 
ellos el otro cambia mucho potenciándose o debilitándose.
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Tabla 2: matriz de confrontación
De

bi
lid

ad
es

Amenazas Oportunidades
A1 A2 A3 O1 O2 O3

D1 - D1 + + + +
D2 - - - - D2 + +
D3 - - - D3 + + -

Fo
rt

al
ez

as

Amenazas Oportunidades
A1 A2 A3 O1 O2 O3

F1 - - - - F1 ++ + -
F2 F2 + +
F3 - - F3 ++ ++ +

Fuente: elaboración propia

Respecto al análisis de las cuestiones que más limitan la comunicación eficaz de las 
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad a través de los medios sociales se podría decir que 
el déficit de formación (D2) tanto de los mandos responsables como de los puestos de 
base en el uso de estos medios, se ve agravado por la manipulación y la intoxicación que 
existe en la Red. El desconocimiento del medio y el miedo potencian la reticencia a los 
mismos. Así mismo, la falta de transparencia (D3) de la que adolece la comunicación de 
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad podría verse ligeramente empañada por la manipu-
lación de otros agentes externos (sean usuarios, delincuentes, organizaciones…). Por su 
parte, las restricciones normativas (D1) ni se potencian ni se matizan con las opiniones 
externas negativas (A1).

En relación a la influencia de la escasa división que existe entre el espacio público y 
privado de los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (A2), supone un peligro 
importante en relación a la formación (D2) ya que el diferenciar claramente el uso pro-
fesional y personal de las plataformas digitales ayudaría mucho a centrar el uso de las 
mismas. En esta misma línea, la falta de transparencia (D3) puede verse agravada ante 
la incertidumbre que provoca en los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad 
la difícil división entre las cuestiones meramente personales y aquellas relacionadas con 
el cuerpo para el que trabajan.

La falta de seguridad y privacidad (A3) que padecen los medios sociales fomenta la 
idea de que la comunicación en los medios sociales debe ser regulada y limitada (D1). 
Si bien se puede regular las comunicaciones emitidas por las Fuerzas y Cuerpos de 
Seguridad, estos no deben olvidar que los medios sociales se basan el en diálogo y que 
intentar limitar la conversación es una tarea ardua.

En cuanto al análisis de aquellos elementos externos que pueden potenciar las debi-
lidades de la comunicación institucional de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en los 
medios sociales, la concienciación sobre su uso como fuentes de inteligencia (O1) sin 
duda podría beneficiar a ampliar la normativa existente. Cada vez más se delinque y se 
persigue a los criminales en los medios sociales (los casos de radicalización religiosa 
en los medios sociales son cada vez más frecuentes) por lo que las autoridades respon-
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sables no tienen más opción que ampliar las restricciones normativas sobre el uso de 
los medios sociales. Igualmente se hará necesario formar tanto a todo el personal de 
defensa en el uso de estos medios para perseguir delitos que se cometen en los medios 
sociales. No parece que la transparencia se vea afectada por el reconocimiento de los 
medios sociales como una fuente de inteligencia ya que la información obtenida será, 
probablemente, de uso interno.

El acercamiento entre las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y la sociedad (O2) gracias 
a los medios sociales es una realidad innegable. Cualquier organización presente en los 
medios sociales puede iniciar un diálogo con sus usuarios de manera sencilla. El deseo 
de acercar la seguridad a la ciudadanía debe animar a los responsables a flexibilizar las 
limitaciones existentes (D1) así como a ser más transparentes en los medios sociales 
(D3). Solo así se conseguirá llegar a la población de una manera más eficaz.

El diálogo con los usuarios (O3) es, no solo una oportunidad, sino un requerimiento 
de los medios sociales que cualquier organización que tenga presencia en ellos debe 
asumir en su comunicación. No se establecen relaciones de influencia entre el diálogo y 
las limitaciones establecidas en las diferentes normativas (D1) ni con la formación (D2). 
Sin embargo, lo que debe ser una condición sin ecua non en los medios sociales puede 
ser negativo para la transparencia propia de la institución ya que el control sobre la infor-
mación puede dificultar la conversación.

En el análisis de cómo el contexto exterior influencia las fortalezas de las Fuerzas y 
Cuerpos de Seguridad la predisposición de estos a las tecnologías de la información y 
la comunicación (F1) se vería debilitada por la manipulación y/o la desinformación (A1). 
No se puede establecer una relación entre la A1 y la información compartida puesta 
cuestión se refiere a la circulación interna de la información entre los distintos cuerpos 
de seguridad, en ningún caso se haría en los medios sociales. La presencia corporativa 
de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en los medios sociales podría verse debilitada 
por la manipulación externa ya que el deseo de estar presentes en distintas plataformas 
podría mermar.

La confusión entre el espacio público y privado (A2) únicamente podría debilitar la 
predisposición a las TIC de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad a pequeña escala ya 
que la presencia corporativa no tiene por qué verse afectada pero la participación de 
los miembros de estos cuerpos en la conversación sí podría verse amenazada por la 
dificultad para diferenciar ambos aspectos.

La falta de privacidad y seguridad en los medios sociales (A3) podría suponer un fre-
no importante para la predisposición a las TIC (F1) ya que si bien son cuerpos altamente 
equipados tecnológicamente, la falta de legislación y el vacío sobre la privacidad del que 
adolecen la mayoría de plataformas sociales podría limitar mucho la implantación y la 
presencia de los mismos. Por extensión, los perfiles corporativos (F3) podrían limitarse 
únicamente a aquellas plataformas con más indicadores de seguridad.

En relación a las oportunidades observadas, el empleo de los medios sociales como 
fuente de inteligencia (O1) sin duda beneficiará a la actual predisposición a las TIC ya que 
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se hará necesario contar con herramientas y medios para el análisis y la investigación 
en estas plataformas. Igualmente será una influencia muy positiva para tener presencia 
corporativa en un mayor número de medios sociales (F3).

La Sociedad de la Información es cada vez más social. Tanto por tiempo como por 
usos los medios sociales son una forma excelente de acercar cualquier tipo de organiza-
ción a la sociedad. El deseo de crear vínculos con la sociedad beneficiará la implantación 
de nuevas tecnologías así como el deseo la presencia corporativa (F3) en todas aquellas 
plataformas empleadas por la ciudadanía. Si bien compartir información entre cuerpos 
es una tarea interna, los medios sociales pueden favorecer un diálogo público entre los 
cuerpos.

El diálogo o la conversación propia de los medios sociales puede suponer un freno 
para la implantación de las TIC ya que la inmediatez de estas plataformas, si bien no 
requiere de grandes inversiones tecnológicas, demanda medios humanos capaces de 
escuchar y dar respuesta a las demandas ciudadanas. La conversación puede suponer 
una forma de compartir información tanto con otros cuerpos como con los propios usua-
rios, fomentando así también la transparencia. Finalmente, la capacidad de dialogar con 
los usuarios, puede propiciar que las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad busquen nuevas 
ventanas a través de las cuales acercarse a la ciudadanía estableciendo presencia cor-
porativa en nuevas plataformas.

CONCLUSIONES

De los resultados expuestos se pueden inferir algunas líneas estratégicas de 
actuación:

1. Asumir las nuevas formas de comunicación

Es necesario entender el diálogo como forma de comunicación. En los medios socia-
les no son válidos los viejos modelos de comunicación unidireccional y masiva. Hay que 
buscar nuevas vías de acercarse al público y a la ciudadanía, y de mejorar o mantener 
una buena imagen. El ciudadano-consumidor-cibernauta necesita sentirse parte, saberse 
escuchado e implicado (Padilla, 2016).

A través de los medios sociales, la institución debe ser uno más, escuchar, intervenir 
y mostrar interés por sus públicos, utilizándolas en sus estrategias de comunicación 
para relacionarse con los mismos. La escucha activa entendida como actitud de perma-
necer atentos a lo que los usuarios demandan, e intentar satisfacer sus necesidades.

2. A nivel corporativo, concretar los usos de los medios sociales

La dispersión de plataformas y de públicos obliga a detectar públicos y seleccionar 
las plataformas más relevantes para la organización. Saber quiénes son los públicos a 
los que se dirige la organización y poder localizarlos en los medios sociales en los que 
están presentes es más importante que tener presencia en muchos medios.



Los medios sociales como herramientas de comunicación. Retos y oportunidades para las fuerzas...	 297

Además, cada plataforma tiene unos usos por lo que habrá que adaptar la comu-
nicación a cada plataforma. La tradicional división de medios sociales que diferencia 
entre medios generalistas y medios especializados es cada vez menos precisa puesto 
que la especialización del uso que los visitantes hacen de cada plataforma demanda 
estrategias ajustadas a cada herramienta. No es suficiente con abrir un perfil corporati-
vo en multitud de medios sino que conviene investigar bien los públicos a los que cada 
plataforma acoge, los usos que se hacen de ella y cómo puede contribuir el medio a la 
consecución de los objetivos de la organización.

3. Aumentar el número de asignaturas de los medios sociales en los planes de es-
tudio de las diferentes academias y centros de formación de las Fuerzas y Cuerpos de 
Seguridad

La formación para el uso de estas plataformas se antoja una necesidad consolidada. 
La integración de las Tecnologías de la Información y la Comunicación en los Sistemas 
Educativos, entre los que se encuentran los medios sociales, es un requerimiento de la 
UNESCO a todos los niveles educativos al que las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad no 
deben permanecer ajenos. El desarrollo profesional y la capacitación de los profesores 
serán el primer paso para poder introducir competencias relacionadas con los medios 
sociales en los currículums académicos.

4. A nivel interno, redactar un libro de estilo para el personal

La necesidad de unificar la presencia de la institución en los medios sociales está 
animando a muchas organizaciones a elaborar un manual de normas para gestionar la 
presencia de los miembros de la organización en los medios sociales. Ejércitos como 
el británico cuenta ya con un manual de buenas prácticas en los medios sociales (MOD 
online engagement guidelines1) que orientan a los miembros sobre la información que 
se debe compartir y la que no en estas plataformas.

Implicar a todos los miembros del cuerpo para que se proyecte una imagen que 
se ajuste a los objetivos perseguidos (Cancelo San Martín, 2006) es un principio al 
que ninguna organización puede renunciar. Los empleados de las Fuerzas y Cuerpos de 
Seguridad se comunican en esos medios, proyectando así una imagen de la institución. 
Incluso en las comunicaciones personales, se antoja pertinente indicar algunas pautas 
que permitan la proyección de una imagen única así como que se delimiten aquellas 
cuestiones cuya divulgación podría ser objeto de sanción.

Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado actualmente perciben los medios de 
comunicación social como una oportunidad para llegar a todos los públicos y conocer 
la opinión de los usuarios estableciendo vínculos con nuevos usuarios, no obstante la 
elaboración de unas pautas podría mejorar los problemas de confusión entre lo personal 
y lo profesional que se han señalado.

1  Disponible en: https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/27933/20090805UMODO
nlineEngagementGuidelinesVersion10.pdf

https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/27933/20090805UMODOnlineEngagementGuidelinesVersion10.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/27933/20090805UMODOnlineEngagementGuidelinesVersion10.pdf
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Las ideas aquí apuntadas no pretenden ser más que la punta de lanza de una reflexión 
necesaria. Es por esto que este estudio presenta algunas limitaciones que podrán ser 
aprovechadas por otros investigadores, como la conveniencia de ampliar las fuentes 
consultadas. Aun así, a partir de las ideas propuestas en esta investigación se podrán im-
plementar en estudios posteriores técnicas de carácter cuantitativo, que de otro modo, 
sin informaciones preliminares, no podrían haberse puesto en práctica.
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1.  INTRODUCCIÓN

Younes Abouyaaqoub, el terrorista autor de la masacre de la Rambla (Barcelona), 
abatido posteriormente en la localidad de Subirats (Barcelona), había nacido en el año 
1995 en la ciudad marroquí de Mrirt, cuando tenía cuatro años de edad, se trasladó 
junto a su familia a la localidad de Ripoll, donde residió el resto de su vida. Tenía cuatro 
hermanos, uno de ellos era Houssaine, que murió también en el tiroteo de Cambrils. 
Younes junto a su familia y su hermana pequeña de tres años, vivía en la céntrica calle 
de Santa Magdalena.

Younes había estudiado en el colegio público Joan Maragall, en el centro de Ripoll, 
donde sacaba excelentes notas, y después accedió a un grado superior de electromecá-
nica en el Institut Abat Oliba, donde aprobó sin dificultades. Según sus compañeros era 
un estudiante ejemplar, de los mejores. Sus amigos lo definen como un chaval tranquilo, 
bastante callado y algo tímido que nunca se metía en líos, y que por eso, era un ejemplo 
a seguir según los padres de sus amigos.

Younes tenía un contrato fijo de trabajo desde hacía meses en la empresa de Ripoll 
denominada Soldatal, donde se dedican a la soldadura y al mantenimiento industrial. 
Younes era el que mejor sueldo tenía entre sus amigos, nada más cumplir los 18 años, 
se sacó el carnet de conducir y era propietario de un Citroën C5. También le gustaba 
el fútbol, y llegó a jugar en los juveniles del equipo de su pueblo el Ripoll CF. (Carretero 
2017, 2, 3,4)

Ripoll tiene una población de unos 10.500 habitantes entre los cuales está la comu-
nidad musulmana, que la componen unos 600 habitantes, perfectamente asimilados, 
Radicalización yihadista, la célula de Ripoll. Javier Balaña Henarejos
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especialmente las generaciones más jóvenes. En Ripoll no hay ningún gueto, todos los 
componentes de la célula yihadista trabajaban o estudiaban, a excepción de uno que era 
usuario de los servicios sociales. (Llamas 2017, 4)

2.  MÉTODO DE CAPTACIÓN Y ADOCTRINAMIENTO YIHADISTA

El patrón de captación seguido con estos jóvenes está alejado de los actuales mode-
los del Estado Islámico, que utilizan la poderosa fuerza de su propaganda, generalmente 
a través de imágenes y vídeos o de reclutadores en redes sociales especializados en 
jóvenes musulmanes occidentales.

En este caso se ha recuperado una vieja fórmula, que consiste en la manipulación psi-
cológica, y que es muy efectiva sobre todo en los más jóvenes, al ser más vulnerables.

Al parecer, el método usado por el imán Abdelbaki Es Satty, es el antiguo método 
que utilizaba tanto el Daesh como Al Qaeda para la captación y radicalización de nuevos 
miembros, el cual está basado en un manual clásico denominado «Curso en el Arte del 
Reclutamiento» y que fue elaborado por el entorno de Osama Bin Laden.

Para la captación y adoctrinamiento de los nuevos yihadistas el manual establece una 
serie de recomendaciones:

La primera es evitar la entrada de personas religiosas. En su lugar se recomiendan 
para la yihad o guerra santa, jóvenes poco practicantes del islam, ya que los muy religio-
sos pueden ser demasiado críticos. En este caso los ignorantes son mejor maleables y 
más disciplinados.

En segundo lugar está el distanciamiento del entorno familiar. Los jóvenes musul-
manes independientes son mejores candidatos para incorporarse al Daesh o Al Qaida, 
porque su situación dificulta las interferencias y el espionaje.

En tercer lugar, el candidato pasara del reclutador al predicador, o un imán. Una vez 
que simpatice con la yihad, pasara a una segunda fase, donde recibirá una invitación, 
por parte de un miembro con mejor conocimiento del Corán y sobre todo en la lectura 
radical del libro sagrado, este puede ser un imán como en el caso de Ripoll. Este les 
recomendara algunas lecturas y solo cuando su nivel de motivación sea el adecuado les 
mostrara vídeos de acciones violentas llevada a cabo por la organización.

En cuarto lugar y ya dirigidos por el imán, tiene lugar de forma relevante, la lectura 
yihadista de noticias de actualidad, especialmente de los hechos ocurridos en países 
donde actúan grupos yihadistas, como palestina, Siria, Irak, Yemen y Libia. Esta interpre-
tación de noticias políticas, en un contexto religioso, es una práctica bastante común de 
los imanes en las mezquitas, durante la oración de los viernes.

En quinto lugar el manual establece que el imán que guie al candidato, deberá cono-
cerle, escucharle y convertirse en su compañero, para los buenos y malos momentos.
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En sexto lugar el manual indica que el trato con los aprendices de yihadista, debe ser 
constante, no debiendo de pasar una semana sin comunicarse con ellos.

En séptimo lugar todo lo positivo como los buenos sentimientos, que el guía perciba, 
en el candidato debe atribuirlo al islam.

En octavo lugar está el premio en la otra vida. En un momento determinado del adoc-
trinamiento se podrá el énfasis en las enseñanzas coránicas sobre el paraíso. Desde el 
siglo x, la doctrina tradicional musulmana indica que Alá bendecirá de modo especial a 
los mártires de la yihad con distintas recompensas, una de ellas es la concesión a cada 
varón de 72 mujeres vírgenes (huríes).

En noveno lugar el candidato debe conocer los hadices (dichos y hechos de Mahoma), 
relacionados con el martirio en la yihad, hasta el punto que llegue a desearlo y esperarlo. 
Aunque el suicidio está prohibido en el Corán, los imanes radicales lo derivan al martirio 
en la guerra santa, si se lleva a cabo luchando en defensa de la comunidad musulmana.

En décimo lugar aparece en el manual, el imaginario audiovisual, donde abundan los 
documentales sobre la yihad en internet. (De Andres 2017, 1,2)

3.  INDICADORES DE RADICALIZACIÓN

Los signos de la radicalización yihadista son fruto de una suma de factores, que afec-
tan al individuo, sus relaciones, su comunidad y a la sociedad en general.

Se trata de un fenómeno de gran complejidad, en el que las personas reclutadas 
de forma virtual o física, son alentadas por los reclutadores para que disimulen sus ac-
ciones. En este sentido las personas radicalizadas utilizan diversas estratagemas para 
disimular sus verdaderas intenciones y también para despistar las vigilancias de los ser-
vicios policiales. Para la identificación de un proceso de radicalización, no sirve la iden-
tificación de un solo indicador, hace falta la combinación de un conjunto de indicadores, 
que permitan establecer una constante. Sin embargo estos signos, en ocasiones forman 
parte de la personalidad del individuo, de las relaciones que tiene con su entorno, su co-
munidad y la sociedad donde vive. Existen tres categorías de indicadores; las rupturas, 
el entorno personal y las teorías y discursos.

Las rupturas. La ruptura de entorno cotidiano es uno de los indicadores más rele-
vantes en el proceso de radicalización. El individuo modifica brutalmente sus hábitos, 
rompe con sus amigos, la escuela, etc. para consagrarse en una relación exclusiva con 
un grupo y con su misión.

En el caso de Ripoll los miembros del grupo yihadista, desde hacía meses, dejaron 
de frecuentar la pista de fútbol sala de la plaza de la Sardana, donde solían jugar con 
mucha frecuencia, para empezar a relacionarse solo entre ellos. En este caso fueron sus 
compañeros y rivales de juegos, los que probablemente se dieron cuenta de que algo 
había cambiado en sus cabezas. (Llamas 2017, 1)
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Los cambios de vestimenta o apariencia física pueden constituir un indicador. Sin 
embargo cuando se radicalizan procuran disimular y camuflarse.

Otro indicador es la manifestación de una práctica religiosa radical, la negación a co-
mer algunos alimentos, la destrucción de fotografías, o la obsesión por ciertos rituales.

El entorno personal. El contexto social y familiar constituye también uno de los indi-
cadores de un proceso de radicalización. La ausencia o el rechazo parental, también una 
situación familiar difícil o de violencia familiar, puede hacer que el individuo busque una 
nueva familia. Esta situación puede favorecer también un proceso de radicalización. Por 
otra parte la fragilidad escolar o social, la puede percibir el individuo como una injusticia, 
en su búsqueda de un lugar en la sociedad.

Estas situaciones constituyen algunos de los principales valores de los reclutadores 
que ofrecen al candidato la posibilidad de luchar por una causa además de ofrecerle la 
pertenencia a un grupo.

Los individuos más frágiles e influenciables son los primeros afectados por el fenóme-
no de la radicalización, al encontrarse en una situación de inestabilidad y en la búsqueda 
de un reconocimiento de identidad, donde se sientan valorados.

Las teorías y los discursos. Dentro de los procesos de radicalización existen tres 
discursos, que el individuo tenderá a interiorizar y a repetir y que forman parte de la 
retórica radical y de la propaganda, que frecuentemente obtendrá de internet.

El discurso victimista. En el cual el individuo se siente perjudicado y víctima al creer 
que la sociedad occidental veta la religión musulmana.

El discurso del complot. Es una teoría según la cual, el individuo no alcanza sus objeti-
vos sociales, a causa de una minoría activa que se lo impide. Al quedar como una víctima 
está legitimado a usar la violencia como respuesta.

El discurso de la comunidad. La comunidad a la que pertenece exige una total co-
hesión de sus miembros en todos los aspectos de su vida. Este discurso conducido 
progresivamente acaba separando al individuo del resto de la sociedad. La reivindicación 
identitaria, incentivada por un sentimiento de humillación y de injusticia puede conducir a 
la revancha, y los deseos de vengarse de una sociedad a la que consideran responsable. 
(STOP - DJIHADISME. GOUV.FR 2017, 2,3,4,5)

Los indicadores de radicalización a través de internet y de las redes sociales, cada 
vez están adquiriendo mayor fuerza, en parte porque como en el caso de la célula de 
Ripoll, sus componentes eran muy jóvenes de 17 a 24 años, la mayoría nacidos y esco-
larizados en Ripoll, todos ellos nativos digitales y por otra parte la urgencia del Daesh 
de reclutar nuevos miembros, para compensar las derrotas que están sufriendo en Siria 
e Irak.
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Esta necesidad del Daesh para reclutar nuevos yihadistas, tanto para tierras maho-
metanas como para las occidentales, les ha obligado a bajar la guardia, en términos de 
medidas de seguridad, y actualmente están reclutando gente directamente por internet y 
a través de redes sociales. Esto presenta vulnerabilidades para el Daesh y oportunidades 
para los servicios de inteligencia Occidentales. Por otro lado en Al Qaeda, si continúan 
manteniendo altos niveles de seguridad en el reclutamiento de sus miembros.

4.   ANÁLISIS DE LA INFORMACIÓN

Esta función en Cataluña y en el caso de Ripoll, la ha llevado en exclusiva la Comisaría 
General de Información de los Mossos de Escuadra, ya que desde los seis meses ante-
riores al atentado de la Rambla y Cambrils, no habían pasado ninguna información ni al 
CNI, ni a la Policía y Guardia Civil, tampoco al Centro de Inteligencia contra el Terrorismo 
y el Crimen Organizado (CITCO), del que forman parte, al parecer, por las restricciones 
impuestas por los políticos en cuanto a compartir información y todo ello debido a la 
deriva independista. (Lozano 2017, 1)

La opinión generalizada de que los Mossos de Escuadra no participan de los servicios 
de Europol, es falsa. Desde el año 2016 la policía autonómica catalana lleva pedidas 
directamente a Europol 263 peticiones de información, según consta en el fichero SIENA 
de la Agencia Europea.

SIENA es una plataforma de intercambio de información de alto valor, entre todos los 
Estados miembros de Europol, así también para terceros países y otras instituciones, 
entre las que se encuentran las policías autonómicas.

La policía catalana es la policía autonómica que más ha consultado los servicios 
de SIENA. En el mismo periodo la Ertzaintza realizó cinco consultas, la Policía Foral de 
Navarra dos. Para poder responder a las peticiones de información de Mossos, desde 
Europol se han tenido que realizar 1.102 gestiones en el ámbito europeo.

En Europol también funciona otra plataforma del alto nivel, denominada SIE (Sistema 
de Información de Europol), la cual tiene alto valor para la inteligencia europea y a esta 
última solo puede acceder personal autorizado de los diferentes servicios policiales na-
cionales de los diferentes Estados miembros.

En este sentido podríamos considerar a esta Agencia como una especie de oficina de 
asesoramiento y apoyo a los servicios policiales nacionales, encargada de recoger, inter-
cambiar, transmitir y analizar datos e información, teniendo la capacidad de profundizar 
en determinados conocimientos especializados, proporcionando datos estratégicos y 
elaborando informes, siempre a partir de los datos aportados por los servicios compe-
tentes de los diferentes Estados miembros. (Andreea 2012, 4)

Esta plataforma también da servicio a las policías autonómicas, a través de la Unidad 
Nacional de Europol (UNE) adscrita a la División de Cooperación Internacional, integrada 
por personal de Policía Nacional, Guardia Civil, administrativos y traductores. Sin embar-
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go, la policía de la Generalitat es el único cuerpo autonómico que ha solicitado que sus 
agentes participen directamente en el sistema SIE como expertos de pleno derecho. 
Hasta el momento llevan tramitadas 15 solicitudes. (El País 2017, 2,3)

Ante este flujo tan intenso de información con Europol, en la Unidad de Análisis Estra-
tégico de la Comisaría General de Información de los Mossos, al parecer, no se valoró 
correctamente, un correo electrónico que les mandaron desde la policía local de Vilvoor-
de (Bélgica) a comienzos de marzo de 2016, el correo estaba dirigido al responsable 
de la unidad, y le advertían de que un imán llamado Abdelbaki Es Satty, actualmente en 
Ripoll, podía estar relacionado con el terrorismo yihadista1, ya que había sido detectado 
como radical por los fieles de una mezquita y al pedirle antecedentes penales, había 
huido de Bélgica.

El jefe de la Unidad2 se limitó a contestar en fecha 8 de marzo de 2016, que Abdel-
baki Es Satty en Ripoll «no tenía lazos radicales».

Según el departamento de interior catalán, se trató de una consulta informal entre 
dos personas que se conocían de asistir a jornadas y congresos internacionales. (Dolz 
y Álvaro 2017, 1,2,4)

Dos meses después, el 25 de mayo de 2017, en la Unidad de Análisis Estratégico 
de la Comisaría General de Información de los Mossos de Escuadra, recibieron otro 
correo electrónico en este caso procedente del National Counterterrorism Center 
(NCTC) de EE. UU., donde las agencias norteamericanas, informaron a los respon-
sables de la seguridad de Cataluña, de que el Estado Islámico de Irak y ash-Sham 
(ISIS) estaba planeando ataques terroristas durante el verano en emplazamientos 
turísticos muy concurridos de Barcelona y especificaba directamente «La Rambla 
Street». En este comunicado que fue publicado por el Periódico, se puede ver como 
efectivamente el aviso fue mandado a los Mossos el 25 de mayo de 2017. (El Perió-
dico 2017, 2)

El NCTC es un organismo que coordina a una veintena de agencias federales de 
información y espionaje norteamericanas entre las que destaca la CIA, el Federal Bureau 
of Investigations (FBI) y la National Security Agency (NSA).

El mismo mensaje de la agencia norteamericana antiterrorista especificaba que esta 
información solo puede ser utilizada para fines de investigación o de inteligencia y no 
para fines legales o judiciales3.

La razón por la cual contactaron directamente con la policía catalana era porque este 
cuerpo tiene la competencia exclusiva de la seguridad en Cataluña y para que extrema-

1  Este extremo lo certifica el alcalde socialista de la localidad flamenca Hans Bonte y añadió que la policía de Vilvoorde ha 
hecho más de lo que era su deber al tomarse tiempo en contactar directamente con la policía de Barcelona.
2  Daniel Canals.
3  En fecha 21 de agosto del 2017 la misma nota fue remitida al CITCO (Centro de Inteligencia contra el Terrorismo y el 
Crimen Organizado) y donde se les informa que los Mossos fueron advertidos el 25 de mayo de 2017.
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ran las medidas de seguridad, así como las medidas de prevención y disuasión, con una 
mayor presencia de agentes, restricciones de tráfico e instalación de bolardos, para 
evitar que los yihadistas lograran su objetivo. (Hernández 2017, 2,3,4)

Para muchos analistas, la pieza clave del estudio del atentado de las Ramblas y Cam-
brils, es el chalet de Alcanar, el cual estaba okupado ilegalmente desde hacía muchos 
meses, mientras era usado por los yihadistas de Ripoll, como cuartel general, laborato-
rio, almacén y refugio. Además estos se movían de un lado para otro, con sustancias y 
materiales, estando Ripoll de Alcanar a una distancia de 300 Kilómetros.

Por otra parte después de la enorme explosión, ocurrida a las 23,00 horas del día 
16 de agosto de 2017, en la inspección ocular que realizan Mossos de Escuadra, se 
encontraron un edificio completamente arrasado, en donde se encontraron, en un primer 
momento 20 bombonas de gas butano4, un muerto y un herido de aspecto magrebí, al 
que asistieron y llevaron al hospital sin interrogarlo. La visión de las bombonas, proba-
blemente les llevo a determinar erróneamente que se trataba de un accidente doméstico 
ocurrido por explosión de gas.

El solar olía fuertemente a acetona y es probable que también establecieran una 
segunda línea de investigación, como laboratorio clandestino de estupefacientes, sin 
embargo en explosiones de gas raramente desaparece el inmueble entero como en este 
caso que se había volatilizado. Además, es muy raro que en una casa aparezcan más 
de cinco botellas de butano, en Alcanar aparecieron finalmente hasta 100 bombonas.

Lo lamentable del caso es que se personó en el inmueble de Alcanar un equipo TE-
DAX de la Guardia Civil, que disponen de los conocimientos y del equipo necesario para 
identificar el tipo de explosión, pero no les dejaron entrar, alegando que ya estaban los 
Mossos en ello.

Hay que recordar que Mozos de Escuadra forman parte del Centro de Inteligencia 
contra el Terrorismo y el Crimen Organizado (CITCO) y que deben avisar a este organis-
mo, en los casos de incidentes graves como fue esta explosión, para determinar si podía 
haber detrás actividad terrorista, o de crimen organizado, sin embargo no comunicaron 
nada. (Lozano 2017, 1)

Cuando se personó la titular del Juzgado de Instrucción n.º 2 de Tortosa5 que es el 
partido judicial al que pertenece Alcanar, la jueza manifestó a los Mossos que esa explo-
sión le parecía algo más importante que un simple accidente doméstico, y cuando vio las 
decenas de bombonas de gas quiso que constara en el acta de inspección, que podrían 
estar preparadas para un atentado terrorista, cosa que ocurrió 18 horas más tarde, sin 
embargo el Mosso de Escuadra responsable en aquel momento le contestó «señoría, no 
exagere». (Planas 2017, 2)

4  Después aparecerían hasta 100 bombonas de gas.
5  Jueza doña Sonia Nuez Ribera.
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Es probable que este jefe de los Mossos tuviera consignas políticas para quitar 
importancia al asunto, pues se trataba de un chalet ocupado ilegalmente desde hacía 
meses y que además había explotado, alarmando y poniendo en riesgo a los vecinos 
de Alcanar.

Este error de juicio, mantenido en las siguientes horas y a pesar de encontrarnos en 
un nivel cuatro de alerta antiterrorista, decretado por el Ministerio del Interior para toda 
España y que significa «riesgo alto de ataque terrorista», hizo que la policía de generali-
dad no incrementara alerta extraordinaria ni refuerzo alguno de la seguridad en Cataluña, 
durante las horas siguientes de la explosión de Alcanar.

5.  REACCIÓN

La reacción de la Policía de la Generalidad, tuvo lugar 18 horas más tarde, de la 
explosión de Alcanar, concretamente a las 17,00 horas del día siguiente, cuando se 
produjo la masacre de las Ramblas de Barcelona, en ese momento la Jefatura de Mos-
sos, sí puso en marcha todas las medidas y refuerzos acordes a una alerta de riesgo 
alto, de manera que un control establecido en Cambrils. Pudo parar casi por completo 
la matanza que los yihadistas tenían prevista para la medianoche de ese día. (Pitarch 
2017, 1,2)

6.  PREVENCIÓN

En diciembre de 2016 la Comisaría General de Seguridad de la Policía Nacional, 
recomendó a los Mossos de Escuadra que pusieran bolardos, maceteros o similares, 
a modo de defensas pasivas en las principales calles peatonales. Esta recomendación 
se basaba en el nuevo tipo de atentados que estaban realizando los yihadistas, como el 
ocurrido en Niza el mes de julio de 2016 y o el de Berlín en diciembre del mismo año, en 
los cuales se habían utilizado furgones o camiones para atentar en zonas peatonales, es 
sorprendente observar como hasta la fecha, todavía no se han colocado, ni tampoco se 
ha responsabilizado a nadie.

Por otra parte la Comisaría General de Información de Mossos, debía haber impe-
dido por todos los medios, la publicación de la foto del Mosso de Escuadra, que el 
solo abatió a cuatro terroristas de la célula de Ripoll, en el control del Cambrils. La 
fotografía publicada en medios nacionales e internacionales, se corresponde con un 
«briefing» en la Comisaría de Cambrils cuando es felicitado por el presidente de la Ge-
neralidad de Cataluña y otras autoridades. En ella se pude ver al Mosso sentado en la 
primera fila, lado derecho, y aunque está de espalda se ve su estructura física y algo 
el perfil izquierdo de su cara, es muy probable que conocidos y vecinos de Cambrils, 
ya lo habrán reconocido. Es por ello que al tratarse el grupo abatido, de una célula del 
Daesh, debieran trasladar a este funcionario, a otra plantilla lejana y hasta cambiarle 
de identidad (Tarragona 21 2017, 1)
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7.  CONCLUSIONES

Todos los esfuerzos realizados hasta la fecha, para tratar de determinar un perfil yiha-
dista han resultado infructuosos, por ese motivo, son de vital importancia los indicadores 
de radicalización, que puedan orientarnos sobre los futuros yihadistas.

El éxito logrado por el imán de Ripoll, utilizando un viejo manual de Al Qaeda, para 
la manipulación de los jóvenes yihadistas, hace pensar que este método volverá a ser 
usado en España o en cualquier otra parte del mundo.

Según ese mismo manual falta todavía por detener al reclutador o reclutadores de 
la célula, que intervienen en una primera fase de captación, hasta que el imán se hace 
cargo de los candidatos en una segunda fase. Para evitar el atentado de las Ramblas, la 
manera más sencilla, simplemente era atender las recomendaciones del Ministerio del 
Interior y colocar bolardos, maceteros o lo que hubieran querido, para impedir el acceso 
de la furgoneta a la zona peatonal.

La serie de errores cometidos por los Mozos, determinaron que el juez Fernando 
Andreu, los apartara, y designara a la Guardia Civil como policía judicial para este caso.

El terror yihadista es global, por consiguiente la respuesta también debe serlo, sobre 
la base de que en la colaboración, la unión hace la fuerza. Al terrorismo yihadista, por la 
alta letalidad de sus acciones, no se le puede responder de forma reactiva, deteniendo 
o abatiendo a los terroristas después de que cometan los atentados, sino que se debe 
actuar de forma preventiva, impidiendo sus dramáticas acciones.
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I. A MODO DE INTRODUCCIÓN

El terrorismo internacional es hoy en día uno de los principales problemas de la Co-
munidad Internacional, y a pesar de que desde numerosos años, se intenta luchar contra 
él, no se ha conseguido, de momento, una solución realmente eficaz. El tema que se 
introduce con el presente trabajo es la metodología empleada por las Naciones Unidas, 
y el particular el Consejo de Seguridad para hacer frente a este fenómeno. Por ello, tras 
una primera parte mencionando la situación desde los primeros esfuerzos normativos 
hasta el 11 de septiembre de 2001, analizaremos la respuesta del Consejo de Seguridad 
de Naciones Unidas y las iniciativas de la Asamblea General. Finalmente, procederemos 
a las conclusiones oportunas.

II. LA DIFICULTAD DE ELABORAR HERRAMIENTAS NORMATIVAS EFICACES

A. La Sociedad de Naciones

Si bien el fenómeno de terrorismo ha existido siempre a lo largo de la historia, hubo 
que esperar a la Sociedad de Naciones (SdN a continuación) para que la comunidad in-
ternacional planteara una acción «global» para luchar contra él. Dos acontecimientos de-
mostraron esta necesidad: por un lado el asesinato del archiduque Francisco Fernando 
de Austria en Sarajevo el 28 de junio de 1918 por un joven del grupo «Joven Bosnia» que 
pretendía la emancipación de Bosnia del Imperio Austro Húngaro, y por otra, en octubre 
de 1934, el atentado de Marsella donde murieron el rey Alejandro 1.º de Yugoslavia y el 
ministro francés de Asuntos Exteriores.

Tras una propuesta de Francia en 1934 (precisamos que una iniciativa similar rumana en 
1926 no había prosperado), se pidió la elaboración de un tratado internacional relativo a la 
La lucha contra el terrorismo internacional desde la perspectiva de naciones unidas: 
¿últimos avances?. Benedicte Real
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prevención y represión del terrorismo. Tras la convocatoria del Consejo de la SdN y varios 
meses de trabajo, se presentaron a firma de los países dos textos, siendo el más impor-
tante para nuestro estudio «el Convenio para la prevención y la represión del terrorismo»1. 
En el mismo, se ofrece la primera definición oficial e internacional de lo que es un acto 
terrorista: «hechos criminales dirigidos contra un Estado y cuyo objetivo o naturaleza es 
provocar el terror de personalidades precisas, grupos de personas o del público» (art. 1.1). 
Además, se precisa que los Estados tienen el «deber de abstenerse de cualquier acto con 
objetivo otro Estado, […] prohibir y reprimir las actividades de dicho índole». A pesar de que 
el documento fue firmado por 24 Estados, la degradación de la situación internacional y la 
reticencia de los Estados a comprometerse no permitieron su entrada en vigor.

B. �La codificación llevada a cabo por Naciones Unidas tras la Segunda Guerra 
Mundial

Las dificultades de establecer una convención general contra el terrorismo antes 
de la Segunda Guerra Mundial no se redujeron tras el conflicto. De hecho, la progresiva 
heterogeneidad de la Comunidad Internacional con los dos bloques ideológicos y la apa-
rición de un tercer grupo de Estados «no alineados» tras la descolonización rápidamente 
dejaron en vía muerta las posibles expectativas2.

De hecho, la falta de consenso global obligó a los Estados a multiplicar los esfuerzos 
en el seno de los organismos especializados de Naciones Unidos, permitiendo la elabo-

1  El otro texto versaba sobre la posible creación de un tribunal penal internacional. Para su consulta, véase: «Convention 
pour la prévention et la répression du terrorismo», Bibliothèque Numérique Mondiale. Disponible en https://www.wdl.org/fr/
item/11579/ Consultado el 4 de septiembre de 2017.
2  La única excepción digna de remarcar es la mención a los actos de terrorismo en el Derecho de Ginebra de 1949, en particular 
el IV Convenio relativo a la protección debida a las personas civiles en tiempo de guerra. En su artículo 33 sobre Responsabilidad 
individual, castigos colectivos, pillaje, represalias, dispone: «No se castigará a ninguna persona protegida por infracciones que no 
haya cometido. Están prohibidos los castigos colectivos, así como toda medida de intimidación o de terrorismo».
Así mismo, el Protocolo II adicional a los Convenios de Ginebra de 1949 relativo a la protección de las víctimas de los conflic-
tos armados sin carácter internacional, menciona en dos ocasiones el fenómeno de terrorismo. En referencia a las garantías 
fundamentales del trato humano (Título II, art.4, d), se dispone:
«1. Todas las personas que no participen directamente en las hostilidades, o que hayan dejado de participar en ellas, estén o 
no privadas de libertad, tienen derecho a que se respeten su persona, su honor, sus convicciones y sus prácticas religiosas. 
Serán tratadas con humanidad en toda circunstancia, sin ninguna distinción de carácter desfavorable. Queda prohibido ordenar 
que no haya supervivientes.
2. Sin perjuicio del carácter general de las disposiciones que preceden, están y quedarán prohibidos en todo tiempo y lugar 
con respecto a las personas a que se refiere el párrafo 1:
a) los atentados contra la vida, la salud y la integridad física o mental de las personas, en particular el homicidio y los tratos 
crueles tales como la tortura y las mutilaciones o toda forma de pena corporal;
b) los castigos colectivos;
c) la toma de rehenes;
d) los actos de terrorismo […]».
Podemos también mencionar, en relación con la protección de la población civil, el artículo 13, el cual dispone:
«1. La población civil y las personas civiles gozarán de protección general contra los peligros procedentes de operaciones 
militares. Para hacer efectiva esta protección, se observarán en todas las circunstancias las normas siguientes.
2. No serán objeto de ataque la población civil como tal, ni las personas civiles. Quedan prohibidos los actos o amenazas de 
violencia cuya finalidad principal sea aterrorizar a la población civil.
3. Las personas civiles gozarán de la protección que confiere este Título, salvo si participan directamente en las hostilidades 
y mientras dure tal participación».
La lectura de estas disposiciones, sobre todo su carácter impreciso y general demuestra las dificultades de los Estados en 
definir el concepto de terrorismo y complica la aplicación de los artículos.
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ración de convenciones sectoriales. No obstante, dicho método tenía, y sigue teniendo, 
hándicaps importantes. En primer lugar, lógicamente, su aplicación material es limitada. En 
segundo lugar, en numerosas ocasiones, la Comunidad Internacional elaboraba los textos 
tras un ataque terrorista llevado a cabo, limitando la impunidad de estos mismos actos.

Por ejemplo, el desarrollo del transporte aéreo y la aparición del terrorismo en este 
ámbito con tomas de rehenes, permitió la elaboración de varios convenios en el marco 
de la aviación civil (Convenio sobre las infracciones y ciertos otros actos cometidos a 
bordo de las aeronaves, 1963; Convenio para la represión del apoderamiento ilícito de 
aeronaves, 1970…). El mismo fenómeno ocurrió con la protección del personal diplomá-
tico, la toma de rehenes, la cuestión del material nuclear... Podemos contabilizar hoy en 
día hasta 19 instrumentos de este tipo3.

III. EL 11 DE SEPTIEMBRE DE 2001: EL CAMBIO DE METODOLOGÍA

Sabemos sobradamente que los atentados del 11-S provocaron un verdadero choque 
a nivel internacional, con el que quedó entonces evidente la necesidad de luchar contra 
el terrorismo, que, en este caso preciso, era el terrorismo islamista.

Los trabajos que se iban realizando en el seno de la Sexta Comisión de la Asamblea 
General desde 19724 relativos a la elaboración de un texto de alcance universal no pros-
peraban, principalmente por las dificultades encontradas para «despolitizar» el concepto 
de terrorismo. Así pues, cuando ocurrieron los atentados contra Estados Unidos, la «Co-
munidad Internacional» (explicaremos enseguida el significado de las comillas) encontró 
un nuevo método para luchar contra el terrorismo internacional.

Hemos mencionado que era más fácil encontrar un consenso para la firma y la poste-
rior ratificación la adopción de convenios sectoriales o regionales en un círculo más ce-
rrado que en Naciones Unidas, donde las ideologías dispersas y el número de miembros 
de la Organización importantes son factores poco favorables a la adopción de convenios 
de tal complejidad.

Tras los ataques a las Torres Gemelas y al Pentágono, el Consejo de Seguridad de Na-
ciones Unidas adoptó la Resolución 1368 (2011) del 12 de septiembre, por unanimidad 
de sus miembros, según un borrador propuesto por Estados Unidos.

Este texto fue el punto de partida de una práctica que iba a desarrollar el Consejo de 
Seguridad. Aprovechando el consenso de los 5 miembros permanentes y de la conmoción 

3  A nivel regional, diferentes organizaciones abogaron por la redacción de convenciones similares. El hecho de que los Es-
tados de una misma región solían coincidir en la concepción de su terrorismo permitió así la ampliación de las herramientas 
normativas. En este sentido, podemos mencionar el Convenio Europeo para la Represión del Terrorismo, de 27 de enero de 
1977, adoptado en el seno del Consejo de Europa e incorporado al derecho interno español en 1980 (Instrumento de Ratifica-
ción de 9 de mayo de 1980, del Convenio Europeo para la Represión del Terrorismo, hecho en Estrasburgo el 27 de enero de 
1977. BOE núm. 242, de 8 de octubre de 1980, pp. 22357 a 22360.
4  Esta iniciativa se debió a los atentados acaecidos con ocasión de los Juegos Olímpicos de Múnich y la toma de rehenes 
(atletas israelitas) el 5 de septiembre.
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internacional, la institución restringida votó una serie de resoluciones creando así un ver-
dadero corpus legislativo de lucha contra el terrorismo. En primer lugar, con la Resolución 
1373 (2001) de 28 de septiembre de 2001, el Consejo elaboró una serie de medidas coer-
citivas para el conjunto de la Comunidad Internacional para luchar contra la financiación de 
los actos terroristas5. Este caso es uno de los más relevantes. En efecto, años antes, tras 
los atentados contra las embajadas americanas de Nairobi y de Dar es Salaam en verano 
de 1998, la Asamblea General de las Naciones Unidas había encargado el grupo de trabajo 
de la sexta Comisión la elaboración de una convención para luchar contra el fenómeno te-
rrorista, sin éxito. Evitando un procedimiento largo y complejo en septiembre de 2001, un 
número muy reducido de Estados (oficialmente 15) creó normas vinculantes en pocos días.

¿Podía el Consejo ampliar sus competencias? Es cierto que la propia Carta no limita ex-
cesivamente sus prerrogativas. En este sentido, en su artículo 24, se precisa que es para 
una acción «rápida e eficaz» que la ONU ha atribuido al Consejo la «responsabilidad princi-
pal del mantenimiento de la paz y de la seguridad internacionales». Además, el artículo 12 
de la Carta dispone que cuando la institución restringida de la ONU trata de una cuestión 
de paz y seguridad, la Asamblea General no puede intervenir (por razones de eficacia de 
la Organización por una parte y para evitar que la Asamblea y el Consejo den soluciones 
contrarias a un mismo asunto). El Consejo en este caso tendría plenas competencias 
para tratar de la cuestión, bloqueando asimismo a la Asamblea General. No implica que el 
órgano restringido tome decisiones efectivas. La sola inscripción en el orden del día del 
Consejo basta para impedir cualquier intervención de la institución plenaria.

Sin embargo, el Consejo siguió con su nueva práctica y desarrolló un complejo sistema 
para la lucha contra el terrorismo, evitando así todo posible bloqueo entre los miembros 
de la Comunidad Internacional en algo básico: la definición del concepto de terrorismo.

IV. �EL MÉTODO INICIAL DE LUCHA CONTRA EL TERRORISMO DESARROLLADO 
POR EL CONSEJO DE SEGURIDAD: LOS COMITÉS DE SANCIÓN

Acabamos de verlo: basta que el Consejo de seguridad tenga inscrito en su orden del 
día un tema para que la Asamblea General no pueda seguir trabajando. Pero, ¿puede la 
eficacia del trabajo del Consejo justificar cualquier tipo de medidas?

En este sentido, un sistema que fue vivamente criticado es el que se conoce como el 
Comité contra el terrorismo, creado en aplicación de varias resoluciones, que permitió la 
congelación de los activos de las personas consideradas como terroristas, la prohibición 
de viajar para dichas personas así como embargos contra los Estados que prestan ayu-
da a estos terroristas. Dado que este sistema evita las complejas cuestiones de definir 
el concepto de terrorismo y elude a la Asamblea General, rápidamente surgen las críticas 
sobre esta competencia legislativa, su ausencia de control y la falta de garantías tan 

5  Precisamos la existencia de un convenio de 1999 cuyo objetivo era la lucha contra la financiación del fenómeno terrorista, 
del cual Estados Unidos no forma parte.
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importantes como la presunción de inocencia o el derecho a recurrir para las personas 
inscritas en la «lista negra del terrorismo»6.

Otro comité, que al igual que el primero está supeditado a la autoridad del Consejo 
de Seguridad, se creó desde 1999. Este órgano, el Comité de sanciones del Consejo de 
Seguridad establecido en virtud de las Resoluciones 1267 (1999), 1989 (2011) y 2253 
(2015) relativas al EIIL (Daesh), Al-Qaida y las personas, grupos, empresas y entidades 
asociadas, se dedica, como bien lo indica su nombre, exclusivamente a la lucha contra 
el terrorismo islamista.

La creación de estos Comités conllevan un nuevo problema: el del control de sus 
decisiones. En efecto, contra una Resolución del Consejo de Seguridad, el Tribunal In-
ternacional de Justicia no tiene ninguna competencia de control. Numerosas quejas se 
formularon, criticando la actuación del Consejo. Finalmente, para el Comité contra el 
terrorismo islamista, se creó en 2009, la Oficina del Ombudsman (mediador), para po-
der proceder a la depuración de las diferentes listas creadas por el Consejo en su lucha 
contra el terrorismo.

V. �LA ADOPCIÓN DE LA ESTRATEGIA GLOBAL POR LA ASAMBLEA GENERAL Y 
SUS CONSECUENCIAS

A pesar de la ausencia de una definición del terrorismo, la Asamblea General de Na-
ciones Unidas adoptó en 2006 una Estrategia Global contra el terrorismo7. Se trata de 
una declaración de principios sin poder coercitivo que hace una recopilación de las medi-
das que pueden adoptar los miembros de la Comunidad Internacional para luchar contra 
el terrorismo. Esta resolución de la Asamblea fue el punto de partida de la adopción de 
varias medidas. Con ella, se acababa de crear, en el seno de la oficina de lucha contra 
el terrorismo, el Equipo Especial sobre la Ejecución de la Lucha contra el Terrorismo, 
órgano subsidiario de la Asamblea General. Se trataba de coordinar el trabajo de los 38 
órganos y grupos de trabajos de la «familia de Naciones Unidas» e Interpol que trataban 
las cuestiones de terrorismo.

Esta iniciativa se asienta sobre 4 pilares. Como medida preventiva, se propone 
abordar las condiciones que ayudan a propagar el terrorismo. Así mismo, se pretende 
prevenir y combatir el terrorismo. Como tercer pilar, se prevé el reforzamiento de las 
capacidades de los Estados así que fortalecer el papel de la ONU. Finalmente, quieren 
garantizar los Derechos Humanos y el Estado de Derecho. Evidentemente, no se trata 
de decisiones vinculantes, sino más bien de un conjunto de ejes claves de trabajo que 
los Estados pueden tener como modelo al momento de desarrollar sus políticas de lucha 
contra el fenómeno de terrorismo.

6  Caso Kadi. Sentencia del Tribunal de Justicia (Gran Sala) de 3 de septiembre de 2008. Yassin Abdullah Kadi y Al Barakaat 
International Foundation contra Consejo de la Unión Europea y Comisión de las Comunidades Europeas. Asuntos acumulados 
C-402/05 P y C-415/05 P. para la doctrina, a título de ejemplo: LÓPEZ-JACOISTE, E.: El Tribunal de Justicia de la Unión Europea 
y la defensa de los Derechos Fundamentales: algunas reflexiones consitucionales a la luz del caso Kadi. En biblioteca jurídica 
virtual de la UNAM- disponible en https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/6/2894/32.pdf
7  Estrategia Global de las Naciones Unidas contra el Terrorismo. A/RES/60/288, de 20 de septiembre de 2006.
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Con la adopción de esta estrategia, parecería que Naciones Unidas esté luchando 
activamente contra el fenómeno de terrorismo. No obstante, hay que tener en consi-
deración un tema importante: el carácter vinculante o no de las decisiones que pueden 
adoptarse en el seno de las Naciones Unidas. El Equipo Especial por ejemplo está cons-
tituido de instituciones que no tienen poder coercitivo. No obstante, con la coordinación 
de este con el Consejo de Seguridad, resultará ser una fuente insustituible para que este, 
que dispone de poder coercitivo, pueda, siempre y cuando los miembros permanentes 
estén conformes, adoptar resoluciones obligatorias para todos los miembros. Bajo el 
control de la Asamblea General, podemos también mencionar el centro de la ONU contra 
el terrorismo, el cual reagrupa la mayoría de las iniciativas de Naciones Unidas en este 
ámbito, las cuales carecen de efecto vinculante.

Sin embargo, lo positivo de este centro es que también está vinculado con el Consejo, 
el cual, no solo gracias a los comités que ya hemos mencionado, sino también a la adop-
ción de varias resoluciones8 tiene un verdadero impacto en la lucha contra el terrorismo.

VI. A MODO DE CONCLUSIÓN

La lucha contra el terrorismo es sin lugar a duda uno de los principales retos de la 
Comunidad Internacional. En el mismo suelo europeo, el riesgo de atentados es elevado 
y desgraciadamente, resulta muy complejo poder luchar a nivel global contra tal plaga. 
Naciones Unidas, en este sentido, conoce aún más dificultades. Al reagrupar Estados 
con situaciones muy diferentes y debido a la ausencia de poder coercitivo de la Asam-
blea General, cualquier iniciativa que se pueda llevar a cabo bajo la dirección de la 
institución plenaria de la ONU tienen un impacto limitado. La reciente creación, en junio 
de 2017, de la oficina de lucha contra el terrorismo (Resolución de la Asamblea General 
71/291, de 21 de junio de 2017), que pretende remplazar el Equipo Especial y cambia 
la institución responsable de la Asamblea al secretario general, podría reforzar la lucha 
contra el terrorismo a pesar del gran inconveniente de la ausencia de poder coercitivo.

A cambio, el papel legislativo del Consejo no se ha detenido. Textos coercitivos relati-
vos a la cooperación judicial en materia de lucha contra el terrorismo, trata de personas 
o de protección de infraestructuras, se aplican a todos los Estados miembros y permiten 
suplir la existencia de un convenio general sobre el terrorismo internacional.

No obstante, este fenómeno abre un debate aún más amplio: ¿Debe prevalecer: un 
acuerdo vinculante entre potencias internacionales —y las subyacentes cuestiones de 
legitimidad o/y reforma del Consejo de Seguridad— o acciones más difusas de la Asam-
blea General, supuestamente más legítima? ¿Es necesario este Gendarme Internacio-
nal? Otro fenómeno está consolidándose estos últimos años: el de la reconversión de 
antiguos grupos terroristas en «actores legales» dentro de los Estados contra los que 
han combatido, como por ejemplo las FARC (las Fuerzas Armadas Revolucionarias de 
Colombia) en FARC (Fuerza Alternativa Revolucionaria de Colombia). ¿Hacer tabla rasa 
de posibles delitos contra el Derecho internacional resultaría ser una solución aceptable?

8  A título de ejemplo: Resoluciones 2309 (2016); 2322 (2016), 2331 (2016) y 2341 (2017).
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INTRODUCCIÓN. MARCO JURÍDICO

A lo largo de la historia, han sido numerosos los conflictos bélicos e internacionales 
que han conllevado el desplazamiento de gran parte de población civil de países belige-
rantes a países neutrales en busca de asilo. Es lo que se viene a denominar personas 
«refugiadas»: personas que deben abandonar a la fuerza su hogar porque se ven per-
seguidas debido a problemas políticos, religiosos, militares o de cualquier otra índole.

Hasta 1951, la normativa internacional reguladora de la condición y los derechos 
del refugiado era muy escasa, si no prácticamente inexistente. Fue en 1951 cuando 
se redactó la Convención de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados (que entró en 
vigor el 22 de abril de 1954), que constituye, de acuerdo con ACNUR, la fundación de 
La vulneración de los dd. Hh., Y el derecho de refugiados en aras del mantenimiento de 
la seguridad: El caso de Hungría. Manuel Partido Navadijo
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la protección internacional de los refugiados. En esta Convención se define el concepto 
de refugiado, así como las diversas obligaciones de los Estados. Esta Convención se vio 
reforzada por el Protocolo de Nueva York sobre el Estatuto de los Refugiados (1967), 
que retiró las restricciones geográficas y temporales de la Convención de 1951.

De acuerdo con la Convención de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados, un 
refugiado es una persona que:

«[...] debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religión, 
nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones políticas, se encuentre 
fuera del país de su nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera 
acogerse a la protección de tal país; o que, careciendo de nacionalidad y hallándose, a 
consecuencia de tales acontecimientos, fuera del país donde antes tuviera su residencia 
habitual, no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera regresar a él».

Como se ha mencionado anteriormente, dentro de dicha Convención se recogen los 
principales derechos a los que un refugiado puede acogerse, destacando entre ellos:

•  Prohibición de ningún tipo de discriminación (art. 3)
•  Derecho a un trato lo más favorable posible, en ningún caso menos favorable que 

el concedido generalmente a extranjeros en iguales circunstancias (art. 13)
•  Derecho de asociación (art. 15)
•  Libre acceso a tribunales de justicia (art. 16)
•  Derecho a un empleo remunerado (art. 17)
•  Derecho a la vivienda (art. 21), a la educación (art. 22) y a asistencia pública (art. 

23)

No obstante, uno de los derechos más importantes, así como una obligación para los 
Estados, se recoge en el art. 33 de la Convención: el Principio de No Devolución (non 
refoulement), que establece:

«Ningún Estado Contratante podrá, por expulsión o devolución, poner en modo algu-
no a un refugiado en las fronteras de los territorios donde su vida o su libertad peligre 
por causa de su raza, religión, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social, o 
de sus opiniones políticas».

Se trata de una norma que impide devolver a un individuo a un territorio en el que 
su vida o libertad corran peligro; si bien no es absoluta, pues acoge dos excepciones, 
recogidas en el párrafo dos del citado artículo:

«No podrá invocar los beneficios de la presente disposición el refugiado que “sea 
considerado, por razones fundadas, como un peligro para la seguridad del país donde 
se encuentra, o que, habiendo sido objeto de una condena definitiva por un delito parti-
cularmente grave, constituya una amenaza para la comunidad de tal país”».

No obstante, este derecho ha evolucionado hasta convertirse en una norma de carác-
ter absoluto, es decir, que no admite derogación alguna, cubriendo, además de la devo-
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lución y la expulsión, la extradición, y constituyendo la piedra angular de la protección de 
los refugiados (Gil Bazo, 2006).

Tanto la Convención de Ginebra como el Protocolo de Nueva York se ven complemen-
tados por diferentes reglamentos y directivas, como son el Reglamento de Dublín, en 
el que se establecen los criterios y mecanismos de determinación del Estado miembro 
responsable del examen de una solicitud de asilo presentada en uno de los Estados 
miembros para un nacional de un tercer país, y cuyo principio esencial implica que la 
responsabilidad de examinar las solicitudes recaiga en el Estado miembro que haya 
desempeñado el papel preponderante en la entrada o residencia del solicitante en la 
Unión Europea; así como la Directiva sobre Procedimientos de Asilo; la Directiva sobre 
Condiciones de Acogida; la Directiva sobre Requisitos de Concesión de Protección Inter-
nacional; y el Reglamento EURODAC.

SITUACIÓN ACTUAL DE LOS REFUGIADOS: EL CASO DE HUNGRÍA

Hay que tener en cuenta fundamentalmente que los flujos de asilo no son constantes 
ni se distribuyen de forma uniforme y homogénea en la Unión Europea. Por ejemplo, des-
de enero hasta octubre de 2015, 760.000 personas han llegado a Europa procedentes 
de Siria, Irak o Afganistán, entre otros, cifra que va en aumento de manera progresiva 
(Ferrero Turrión). Y, de acuerdo con la normativa analizada, queda claro que los Estados 
miembros tienen una responsabilidad: acoger a los solicitantes de asilo en condiciones 
dignas, asegurando que se les proporcione un trato justo y equitativo, asegurando que 
su caso se examina con arreglo a normas uniformes, como las anteriormente señaladas, 
con independencia del lugar de presentación de la solicitud.

Esto queda bastante bien en la teoría, pero, ¿es de verdad así? Desde que se iniciara 
el conflicto armado en Siria en 2011, sus efectos en forma de sensibilización y movi-
lización ciudadana no comenzaron a sentirse hasta 2016 (Ferrero Turrión, 2016). De 
acuerdo con Peña Díaz (2017), esta gran crisis humanitaria que se está padeciendo en 
Europa «tiene su origen en políticas de control de fronteras, asilo y migración deficien-
tes, inmersas en una lógica securitaria frontalmente opuesta a la inmigración irregular 
y que no responden a los valores de la Unión Europea, en un contexto de desunión e 
insolidaridad entre los Estados miembros». De hecho, lejos de ponerse en marcha una 
política integral capaz de atajar esta gran crisis de manera eficiente, se ha puesto el 
foco únicamente en reforzar las políticas migratorias orientadas al control de fronteras, 
la cara más securitaria de la política de fronteras. Tanto es así, que la mayor parte de los 
fondos que llegan a los Estados miembros que son frontera exterior se han destinado a 
la construcción de muros y vallas, como es el caso de Hungría (Ferrero Turrión), país en 
el que nos centraremos especialmente.

Pero, ¿tiene sentido esta orientación tan puramente securitaria? Desde numerosos 
sectores de la población europea, muchas son las voces que claman el riesgo de la 
intrusión de terroristas a través de flujos de refugiados y migrantes, situación que están 
aprovechando cada vez más gobiernos y partidos políticos de extrema derecha, tota-
litarios, para infundir miedo a la población, y con esto cerrar sus fronteras a personas 
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que están huyendo de un horror tal como el que supone una guerra, y con ello también 
aumentando el calado de ideas racistas y xenófobas en la población, con el incremento 
de delitos de odio que ello supone.

Uno de estos casos es el de Hungría. Frontera con Eslovaquia por el norte, con Ucra-
nia y Rumanía por el este, con Eslovenia por el suroeste, con Austria por el oeste, y con 
Serbia y Croacia por el sur, Hungría, miembro de la Unión Europea, de la OTAN, de la 
OCDE y del Acuerdo de Schengen, es un país usualmente de tránsito de refugiados que, 
tras cruzar la frontera Hungría-Austria, buscan llegar a países como Francia, Italia, Ale-
mania o Suecia (Figura 1).

Figura 1. Ruta de los migrantes hacia la Unión Europea. Fuente: El País.

No obstante, la política migratoria y de acogida de refugiados húngara dista mucho 
de ser ejemplar y respetuosa de la normativa comunitaria. Desde comienzos de esta 
crisis migratoria y, especialmente, en los últimos años, el gobierno conservador del país 
europeo, presidido por el conservador Viktor Orban, ha sido protagonista de numerosas 
noticias y sanciones por parte de la Unión Europea por vulnerar la normativa sobre re-
fugiados y por vulnerar los derechos más esenciales de los migrantes que cruzan las 
fronteras del país buscando asilo y protección o buscando acceder a otros países donde 
quieren reunirse con sus familias.

Entre otras noticias, son conocidas la construcción de una valla, repleta de cuchillas 
y de un metro y medio de altura, desplegada a lo largo de los 175 kilómetros de frontera 
con Serbia, o la retención de los que consiguen acceder en campamentos improvisados 
donde no se reúnen los requisitos mínimos de salubridad, vulnerando así sus más míni-
mos derechos. Asimismo, muchos de ellos son retenidos durante semanas o meses, sin 
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recibir explicación, o desalojados de trenes que son fletados para su transporte a países 
como Alemania, sin explicación alguna, con agresividad y violencia.

De hecho, es tal el punto que alcanzan estas vulneraciones de derechos por parte 
de Hungría que, desde el ejecutivo de Orban llegó a proponerse un referéndum en el 
que desafiaba a la Unión Europea, preguntando a los ciudadanos si aceptaban que la 
Unión pudiese determinar las cuotas de «ciudadanos no húngaros en Hungría sin el 
consentimiento del Parlamento», referéndum que finalmente fue suspendido por la baja 
participación. Posteriormente, Orban propuso una enmienda legislativa que permitiría 
encerrar temporalmente a los refugiados en centros ubicados en la frontera, medidas 
fuertemente criticadas por organizaciones como Amnistía Internacional, cuya directora 
adjunta para Europa argumentó: «con la detención de todos los hombres, mujeres, niños 
y niñas que buscan asilo, y su reclusión durante meses en campos de contenedores, 
Hungría caerá aún más bajo en su caída en picado en materia de personas refugiadas 
y solicitudes de asilo [...] Las detenciones siempre deben ser el último recurso y no una 
reacción inmediata».

A esto ha de sumarse otra controvertida medida, que fue la imposición de una tasa 
(fianza) de 1.200 euros a los refugiados para que pudieran salir de los centros de de-
tención y su traslado a campos más abiertos, que en la práctica resultaron ser muy 
similares al resto. Es tal el maltrato que sufren los refugiados en Hungría que incluso la 
ONU, a través de ACNUR, instó a los Estados de la Unión Europea a suspender cualquier 
traslado (dentro de la Convención de Dublín) a Hungría, hasta que las autoridades hún-
garas adopten prácticas y políticas en línea con las leyes europeas e internacionales.

Pero no solo vienen estas acciones causadas por el gobierno, sino también por la 
ciudadanía húngara. De hecho, según El País, el 66 % de la población húngara considera 
que los refugiados representan un peligro para el país, algo que analizaremos a continua-
ción. Entre otras lamentables acciones, la prensa mundial se hizo eco de la vergonzosa 
actitud de la periodista húngara Petra Laszlo, quien, en mitad de un reportaje de refugia-
dos que escapaban del cordón policial en la frontera Serbia-Hungría para introducirse en 
el segundo, fue grabada golpeando y zancadilleando a refugiados. Entre las imágenes, 
se observa incluso cómo abate a un migrante que lleva en brazos a un niño, evidenciando 
una vergonzosa falta de escrúpulos y humanidad.

Todo ello nos pone de manifiesto cómo, a pesar de todos los esfuerzos de la Unión 
Europea, la normativa se queda, en muchas ocasiones, en agua de borrajas, en pa-
pel mojado, y cómo el sistema de valores original con el que surgió la Unión Europea 
se ha quedado, no solo desfasado, sino que también ha sido pisoteado y enterrado, 
enfrentando los conceptos de seguridad y Derechos Humanos, cuando deberían ser 
complementarios.

ANÁLISIS SOCIO-CRIMINOLÓGICO

El miedo a posibles ataques terroristas causados por «terroristas encubiertos» entre 
los refugiados, y el auge de movimientos securitarios, parecen estar detrás de estos 
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ataques sistemáticos contra los refugiados en Hungría. Como se ha mencionado ante-
riormente, el 66 % de la población húngara considera que los refugiados representan un 
peligro para su país y su seguridad. Este tipo de argumentos es utilizado por dirigentes, 
generalmente de extrema derecha, para imponer medidas de exclusión a la población 
refugiada, como es el caso que estamos estudiando. El creciente aumento del miedo al 
delito y la tentativa de prevención del riesgo en la sociedad posmoderna pueden estar 
detrás de ello. Veámoslo.

El riesgo es algo que ha existido siempre; en todas las sociedades se intenta antici-
par el futuro, pues se busca prever para prevenir. Así, el control es algo normal. Pero, 
en la sociedad moderna, si el Estado moderno es un intento de control social, en tanto 
que, según Ulrich Beck, «la Modernidad es un proyecto de control social y tecnológico 
por parte del Estado-Nación», ¿cómo se concibe la seguridad? Blindando el espacio. En 
esta sociedad, los riesgos se multiplican, e intentar controlarlos genera incertidumbre y 
más riesgos. Con ello, se realiza un cambio importante hacia la individualidad creciente, 
con el consiguiente debilitamiento de las solidaridades colectivas.

En este ambiente de sensación de riesgo creciente y constante, la seguridad se 
convierte en una obsesión como reacción a riesgos cada vez más numerosos, inciertos 
y globales. Esto está relacionado con una forma de seguridad que implica la promesa 
de retorno a comunidades primarias: encerrarse en espacios bien defendidos mediante 
sistemas de seguridad activa. Ejemplo de ello es el cierre de fronteras para evitar que 
entren personas en busca de refugio, y el endurecimiento de los requisitos para ello. Y, 
en esta obsesión por la seguridad, se vislumbra cómo la libertad y la seguridad confor-
man un dilema: si se busca libertad, habrá poca seguridad y viceversa. El control puede 
exigir renunciar a la libertad; la libertad genera incertidumbre, pero esa incertidumbre se 
puede controlar. Y, como consecuencia de ello, aparecen los altos e injustificados niveles 
de miedo al delito.

Una definición clásica de miedo al delito es la de Ferrero, para el cual, el miedo al de-
lito es «una reacción emocional de temor o ansiedad hacia el delito o hacia aquellos sím-
bolos que la persona asocia con él». Este miedo al delito, sustentado en acontecimientos 
que han cambiado el curso de la historia de manera dramática, como los atentados del 
11-S en Estados Unidos, han generado este tipo de reacciones de animadversión hacia 
el extranjero o el refugiado. Las teorías de victimización reflejan el miedo a ser víctima 
de un delito de índole terrorista, poniendo en relación el riesgo y la inseguridad con la 
obsesión por la seguridad, vulnerando así los derechos y libertades de quienes más lo 
necesitan. Citando a Ferrero Turrión (2016):

«Las autoridades europeas están temerosas de que la ruta de los refugiados pueda 
ser utilizada por el DAESH para introducir elementos terroristas en territorio europeo. 
Efectivamente, algunos de los discursos más reaccionarios y menos solidarios alertan 
de este peligro. Probablemente, el objetivo de tan falaz silogismo sea el de parar las 
demandas ciudadanas de mayor solidaridad».

Asimismo, los medios de comunicación juegan un gran papel en este aspecto. Si bien 
la teoría de la aguja hipodérmica, o teoría de la bala mágica (modelo de comunicación 



La vulneración de los DD. HH., y el derecho de refugiados en aras del mantenimiento de la...	 323

que sugiere que un mensaje con destino específico es directamente recibido y aceptado 
en su totalidad por el receptor), está considerada hoy día como obsoleta, no podemos 
olvidar que, a pesar de que los medios de comunicación no tienen una influencia directa 
en los aspectos, las conexiones interpersonales e incluso la exposición selectiva juegan 
un mayor rol en influenciar al público en la era moderna (Severin y Tankard, 1979).

En este sentido, la aparición constante de noticias relacionadas con actos vandálicos 
o terroristas, en diversas ocasiones completamente sesgadas, van a causar una influen-
cia en el espectador; si en sus conexiones interpersonales también recibe semejante 
influencia, el temor será mayor: la percepción del riesgo en este mundo globalizado 
aumenta la sensación de miedo y de un ataque próximo, conduciendo ello a una renuncia 
de libertades para el aseguramiento de la seguridad, valga la redundancia. Ello pasará al 
clamor popular, clamor que será recogido por los sectores políticos más reaccionarios 
para imponer sus medidas más securitarias y cercenadoras de derechos y libertades, 
negándose a cumplir con lo pactado en los tratados de adhesión a la UE, y el Derecho 
Internacional adoptado por la UE, en este caso, el Convenio de Ginebra de 1951, como 
en el caso de Hungría. De acuerdo con Ferrero Turrión (2016):

«Quizás, entonces, el problema no está solo en razones de tipo orgánico de las socie-
dades post-socialistas, quizás el problema se sitúe en una crisis generalizada de valores 
en todo el entorno europeo en una situación de precariedad económica y de replantea-
miento de la hoja de ruta de la Unión Europea. Una suerte de refundación europea que 
puede convertirse en una puerta a la esperanza para la construcción de otra Europa o, 
por el contrario, derivar hacia un horizonte mucho más siniestro».

No obstante, este discurso del miedo no está sustentado en pruebas factibles, sino 
que se apoya en prejuicios y percepciones del todo subjetivas. No existe ningún estu-
dio que vincule el tráfico de refugiados y migrantes con un aumento de la delincuencia 
en general, mucho menos de los delitos de terrorismo o asalto sexual; tampoco hay 
estudios que vinculen el acogimiento de refugiados con mayores tasas de desempleo o 
con un empeoramiento de los servicios básicos como sanidad o educación. Pero dicho 
discurso tiene tal calado en la sociedad actual, que es aprovechado por los sectores 
más reaccionarios de la sociedad para imponer sus ideas xenófobas, argumentando 
el aumento de la seguridad y la prevención del riesgo, un riesgo, por cierto, práctica-
mente inexistente.

En este aspecto, el hecho de poseer una buena legislación en la teoría, pero que en 
la práctica se queda, en la mayoría de ocasiones, en papel mojado, no hace sino agra-
var aún más esta situación, pues no existe control comunitario que asegure el íntegro 
cumplimiento de las medidas acordadas por el Consejo de la Unión Europea, con unas 
sanciones prácticamente irrisorias en el caso de darse un incumplimiento, y con cada 
país aplicando de manera arbitraria las disposiciones legislativas y las decisiones acor-
dadas, vulnerándose así, por ejemplo, las cuotas obligatorias de reparto de refugiados 
por países, y degradando en consecuencia los derechos y libertades de los migrantes.

De esta necesidad de una legislación más sólida y eficaz, nace la Agenda Europea de 
Migración en 2015, instrumento a tener en cuenta a la hora de tomar medidas urgentes, 
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y a la vez la hoja de ruta en torno a la cual se han de articular las políticas comunes de 
control de fronteras, asilo y migración. Esta Agenda se estructura en cuatro objetivos 
o pilares fundamentales, a partir de los cuales, se han venido desarrollando diversas 
propuestas, que veremos de manera sucinta (Peña Díaz, 2017):

1. � Reducir los incentivos a la migración irregular. Los factores que incitan a la mi-
gración irregular son muchos y variados. Es, pues, necesario, abordar las causas 
profundas que llevan a los migrantes a buscar una vida mejor en otros lugares, 
con el fin de adoptar medidas contra traficantes y tratantes y garantizar la claridad 
y previsibilidad de las políticas de retorno. Se propone, dentro de este pilar:
a).  Abordar las causas profundas del desplazamiento irregular y forzado en ter-

ceros países.
b).  Tomar medidas contra traficantes y tratantes.
c).  Mejorar la normativa de retorno para migrantes irregulares o aquellos cuya 

solicitud de asilo es denegada.

MEDIDAS CLAVE (Fuente: Agenda Europea de Migración)
•  Abordar las causas profundas mediante la cooperación al desarrollo y la ayuda 

humanitaria.
•  Convertir la migración en una cuestión central para las delegaciones de la UE.
•  Un plan de acción sobre el tráfico en mayo de 2015.
•  Una actuación más decidida, a fin de que los terceros países cumplan las obligacio-

nes que les incumben en materia de readmisión de sus nacionales.
•  Adopción de un Manual sobre el retorno y seguimiento de la aplicación de la Direc-

tiva sobre el retorno.
•  Refuerzo y modificación de la base jurídica de Frontex, a fin de reforzar su función 

en materia de retorno.

2.  Gestión de las fronteras: salvar vidas y proteger las fronteras exteriores.

MEDIDAS CLAVE (Fuente: Agenda Europea de Migración)
•  Reforzar el cometido y la capacidad de Frontex.
•  Norma de la Unión para la gestión de las fronteras.
•  Reforzar la coordinación de la UE de las funciones de vigilancia costera.
•  Propuesta revisada sobre fronteras inteligentes.
•  Reforzar la capacidad de los terceros países para gestionar sus fronteras.

3. � El deber de protección que incumbe a Europa: una política común de asilo sólida. 
La Unión Europea necesita un sistema claro para acoger en su territorio a los 
solicitantes de asilo. Todas las solicitudes han de examinarse, para conceder 
protección a quienes cumplan las condiciones requeridas. El desarrollo de la nor-
mativa existente otorgará un nuevo y mayor impulso a ello. Las aspiraciones más 
esenciales de este pilar son:
a).  Una aplicación coherente del Sistema Europeo Común de Asilo.
b).  Mayor reparto de las responsabilidades entre los Estados miembros: el Siste-

ma de Dublín.
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MEDIDAS CLAVE (Fuente: Agenda Europea de Migración)
•  Instauración de un nuevo sistema de seguimiento y evaluación del Sistema Europeo 

Común de Asilo y formulación de orientaciones para mejorar las normas relativas a 
las condiciones de acogida y los procedimientos de asilo.

•  Definición de directrices para luchar contra los abusos del sistema de asilo.
•  Refuerzo de las disposiciones relativas a los países de origen seguros que figuran 

en la Directiva sobre los procedimientos de asilo, a fin de favorecer la tramitación 
rápida de las solicitudes de asilo presentadas por personas originarias de países 
considerados seguros.

•  Medidas destinadas a promover la identificación de los migrantes y la toma de 
huellas dactilares de forma sistemática.

•  Aumento del número de identificadores biométricos controlados por Eurodac.
•  Evaluación y eventual revisión del Reglamento de Dublín en 2016.

4. � Una nueva política de migración legal. Este último pilar está centrado en la mi-
gración legal. Las medidas propuestas en esta área se refieren principalmente a:
a).  Una política de migración regular y de visados bien gestionada.
b).  Políticas de integración efectivas y eficaces.
c).  Maximizar los beneficios para el desarrollo de los países de origen.

MEDIDAS CLAVE (Fuente: Agenda Europea de Migración)
•  Modernización y refundición del sistema de tarjeta azul.
•  Una plataforma de diálogo con los interlocutores sociales sobre la migración eco-

nómica.
•  Una actuación más decidida a fin de vincular las políticas de migración y de desa-

rrollo.
•  Replanteamiento de las prioridades en la asignación de fondos a las políticas de 

integración.
•  Transferencias de remesas más baratas, rápidas y seguras.

No obstante, estas medidas propuestas por la Agenda Europea de Migración, lejos 
de ser la solución más eficaz, ponen de manifiesto un grave problema: la Unión Europea 
sufre un grave enfoque securitario de las políticas comunes de control de fronteras, asilo 
y migración. Se pone el punto de mira en la migración irregular como una amenaza grave 
para la seguridad, valorándose a la persona migrante como peligrosa por su pertenencia 
a un colectivo, no de modo individual, llegándose incluso a legitimar el internamiento y 
la detención del migrante sin que haya cometido conducta previa alguna que justifique 
semejante vulneración del derecho a la libertad, pasando de un derecho penal del acto 
a un derecho penal del autor.

Esta visión securitaria está lejos de desaparecer, con el alzamiento de muros, no solo 
físicos, sino también no visibles, en forma de medidas totalmente contrarias a la inte-
gración de los extranjeros. Es tal dicha afectación que, incluso, algo tan esencial como 
el Espacio Schengen, ve en riesgo su permanencia ante los recelos y desconfianzas 
entre los Estados miembros, que parecen preferir omitir sus obligaciones de solidaridad 
y reparto equitativo de personas que huyen de la persecución en sus países de origen. 
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Como resultado, encontramos que la principal víctima, junto con los refugiados, es el 
valor europeo de la solidaridad. De acuerdo con Peña Díaz (2017):

«En un mundo globalizado y en el que cada vez más personas se ven obligadas a 
desplazarse tanto dentro su país como hacia otros Estados como consecuencia de 
conflictos armados y persecución, la Unión puede y debe ser una referencia en la con-
secución de la paz, el respeto a la dignidad humana, la justicia, la libertad, la igualdad y 
la solidaridad, la erradicación de la pobreza y la protección de los Derechos Humanos, 
tal y como se establece en el Tratado de la Unión Europea y la Carta de Derechos Fun-
damentales, además de preservar los derechos contenidos en el Convenio Europeo de 
Derechos Humanos del cual todos los Estados miembros son parte y, por tanto, están 
obligados jurídicamente a cumplir con su contenido. Renunciar a ello, desterrar de los 
valores europeos a quienes necesitan de nuestra ayuda en aras de preservar de forma 
egoísta una falsa concepción de la seguridad y un Estado de bienestar decadente implica 
renunciar a los valores que nos unen».

CONCLUSIONES

La grave crisis de refugiados y migrantes que se está viviendo en la última década en 
Europa, lejos de mejorar, tiende a agravarse cada vez más, con el recrudecimiento de 
los conflictos armados causantes de dichos flujos de movimientos migratorios, así como 
el surgimiento de nuevas formas de tráfico de personas, y el endurecimiento de la norma-
tiva y los requisitos de asilo. Ello, sumado al crecimiento de movimientos nacionalistas 
de ultraderecha y a una Unión Europea cuya respuesta, lejos de ser humanitaria, está 
siendo puramente securitaria, está causando gravísimas e imperdonables vulneraciones 
a los derechos humanos y al derecho de refugiados, derechos de personas que se han 
visto abocadas a huir de sus países, a vivir una guerra que no les corresponde, dejando 
sus hogares, trabajos, e incluso sus familias atrás, para poder salvar sus vidas; perso-
nas que vienen a Europa desesperadas por encontrar asilo, huyendo de una guerra, y 
se encuentran con que son tratados, como poco, como basura, como delincuentes en 
potencia, ante una Unión Europea impasible, securitaria, y cuyo pilar de solidaridad cada 
vez está más agrietado y tembloroso.

El caso de Hungría, por poner un ejemplo, ha sido uno de los más atroces, realizando 
detenciones arbitrarias e ilegales, vulnerando los derechos de los migrantes, incumplien-
do los cupos obligatorios de acogimiento de refugiados, e incluso recibiendo quejas 
formales de la propia ONU y siendo un país no recomendado a los refugiados, por el trato 
degradante que sufren, tal y como se ha expuesto anteriormente. Pero no es el único 
caso en la Unión Europea, por desgracia.

Y el problema no es solo legislativo, que también. Sin duda, la Agenda Europea de Mi-
gración supone un primer paso esencial para luchar contra esta problemática, pero han 
de realizarse esfuerzos verdaderamente útiles para evitar que todo se quede, de nuevo, 
en papel mojado. Entre ellos, es esencial una reforma de la misma, una mejora sustan-
cial que aleje de la Agenda su tinte puramente securitario, que deje de tratar al migrante 
ilegal como el problema, cuando en realidad no es sino un efecto de un problema mucho 
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mayor; asimismo, es necesario un gran cambio de enfoque en las políticas nacionales e 
internacionales, que deben enfocarse más a lo humanitario, evitando vulnerar derechos 
en aras del mantenimiento de la seguridad pura y dura, si bien esto último es mucho más 
difícil de realizar.

No debemos olvidar que, en el pasado, también fuimos migrantes, que huyeron de ho-
rribles conflictos como la Segunda Guerra Mundial, y que estas personas buscan lo que 
otrora nuestros antepasados reclamaban: un hogar seguro, protección y seguridad. Es 
hora de que esta vieja Unión Europea se deconstruya y se aleje del enfoque puramente 
securitario, y que se acerque de nuevo a un enfoque más humanitario, tal y como era, o 
pretendía ser, en sus inicios.
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The irregular immigration in spain and the european union: challenges and hurdles 
for the protection of the human being derived from the called «devoluciones en caliente»

RESUMEN

En la actualidad la inmigración es un fenómeno que crece día a día al mismo tiempo 
que aumentan y se diversifican los países de origen y de destino de los inmigrantes, 
las razones que motivan la migración y el perfil de los inmigrantes. Sin embargo, la pro-
tección de los derechos que se proporciona a las personas inmigrantes sigue estando 
muy limitada por procesos de dudosa legalidad que pueden llegar a anular los derechos 
humanos de estos sujetos como son las «devoluciones en caliente» en el caso de España 
o por normativas desfasadas que no se adaptan a la realidad actual en toda la Unión 
Europea.

Palabras clave: migración, inmigración irregular, devoluciones en caliente.

ABSTRACT

Nowadays the immigration is a phenomenon that grows day by day at the same time 
the countries of origin and destination do. Moreover, the reasons which motivate the 
migration or the profile of the immigrant have increased and are much more diverse. 
Nevertheless, the protection of the rights provided to immigrants has not developed in 
the same way, being limited by legally questionable processes that in some cases nullify 
their human rights. This is the case of the “devoluciones en caliente” in Spain, or several 
La inmigración irregular en España y la Unión Europea: Retos y desafíos para la protec-
ción del ser humano derivados de las denominadas «devoluciones en caliente». Clara 
Veas Peñalver
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out-of-date regulations that are clearly not adapted to the current reality of the whole 
European Union.

Key words: migration, irregular immigration, “devoluciones en caliente”.

I. INTRODUCCIÓN

Hoy en día los retos y desafíos que la inmigración plantea tanto a la Unión Europea 
como a sus Estados miembros constituye uno de los temas más difundidos por los me-
dios de comunicación locales, nacionales e internacionales.

Por una parte, ponen de manifiesto el elevado número de inmigrantes que llegan a 
nuestras fronteras de forma irregular, con sus consecuentes polémicas en referencia 
a los procesos de repatriación y expulsión aprobados recientemente en nuestro país. 
Por otra parte, y aunque resulte paradójico, los medios de comunicación denuncian el 
elevado número de jóvenes españoles que abandonan nuestro país como consecuencia 
de la crisis económica.

Tomando como base la primera de las realidades antes mencionadas, veremos cómo 
la Unión Europea ha venido regulando esta materia desde sus orígenes con las prime-
ras políticas sobre inmigración hasta la actualidad, centrándonos particularmente en la 
controversia generada por la escasa garantía de los derechos fundamentales de los in-
migrantes irregulares, para posteriormente desarrollar el caso concreto de su regulación 
en España con la Ley Orgánica 2/2009, sobre derechos y libertades de los extranjeros 
en España y su integración social y la Ley Orgánica de Seguridad Ciudadana.

Finalmente, trataremos una de las cuestiones que resultan más polémicas dentro del 
ámbito del control de la inmigración irregular tanto a nivel de la Unión Europea como a 
nivel nacional, las denominadas «devoluciones en caliente» y la potencial vulneración de 
los derechos humanos de las personas sujetas a dicho proceso.

II. EL IMPACTO DE LA MIGRACIÓN EN EUROPA

A lo largo de la historia, los movimientos de población han sido continuos. Los hom-
bres se han desplazado de un lugar a otro con el deseo o, la necesidad de encontrar 
nuevos hábitats con unas mejores condiciones de vida. Las migraciones son tan antiguas 
como la humanidad y, no existe hoy Estado ni nación que no sea producto de movimien-
tos migratorios.

En los últimos cien años se han producido migraciones muy intensas, que tienen su 
origen en trascendentales acontecimientos socio-económicos y políticos (industrializa-
ción, grandes guerras, hambres endémicas, despotismos poscoloniales…) y se mantie-
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nen por unas estructuras políticas y económicas internacionales tan desequilibradas, que 
fuerzan los desplazamientos de población1.

En primer lugar nos centraremos en la migración internacional de manera global, 
para más tarde ver cómo esto afecta a la Unión Europea.

Desde la visión que sobre las migraciones internacionales se ha erigido en las últimas 
dos décadas, surge el argumento de que la diferencia salarial y la emergencia de una 
suerte de cultura de la migración potencializa el flujo migratorio, y de que en el país 
receptor los migrantes:

a.	 presionan al mercado de trabajo y disputan fuentes de empleo a los trabajadores 
nativos;

b.	 constituyen una carga para el Estado al demandar servicios públicos y sociales,

c.	 se convierten en una amenaza para la cohesión social por ser portadores de 
tradiciones y costumbres anacrónicas o simplemente diferentes, y

d.	 pueden llegar a ser una amenaza para la seguridad nacional.

Pero más aún, para la mayoría de los analistas, gobiernos y organismos internaciona-
les, el foco de atención ha estado centrado en los supuestos beneficios de las remesas 
en los lugares y regiones de origen. Para cambiar esa visión ortodoxa sobre migración 
y desarrollo, es importante tomar en cuenta el papel que juegan los migrantes en la di-
námica de acumulación de capital en la economía receptora. Desde una visión crítica el 
argumento principal se coloca en antípodas de la convencionalidad: la contribución más 
significativa de los migrantes se realiza en el país de destino, no en el país de origen2.

La migración compulsiva está aparejada a diversos costos sociales, económicos, 
políticos y ambientales. En primer término, podemos destacar la desarticulación de las 
comunidades y localidades, rurales y urbanas. La pérdida constante de población, refle-
jada en los datos estadísticos que ofrecen los censos y los conteos de población, es 
apenas una constatación de lo que de manera cotidiana experimentan los pobladores. La 
migración es una necesidad permanente para buscar medios de subsistencia allende las 
fronteras. El despoblamiento no solo significa una pérdida de población, un descenso en 
la dinámica migratoria que se observa como decrecimiento anual, quinquenal o decanal 
a causa de la migración, sino que representa la descomposición del modo de vida y 
trabajo prevaleciente en esas demarcaciones. Es una fractura de las relaciones sociales 
comunitarias que trastocan las actividades productivas, los procesos de socialización, 

1  Urbez García J.M. «Inmigración en la Unión Europea». Acciones e investigaciones sociales. 1996. Número 4, pp. 157-168.
2  Delgado Wise, R.; Márquez Covarrubias, H. Desarrollo desigual y migración forzada: una mirada desde el sur global. Méxi-
co: Editorial Miguel Ángel Porrúa 2012, p. 53.



332	 Seguridad y Defensa: conocer el pasado para preparar el futuro

las prácticas gubernamentales, el diseño institucional, la organización de las familias y 
las prácticas políticas3.

Los migrantes se insertan de manera precarizada en el mercado laboral del país 
receptor en condiciones generales de exclusión social. No obstante, contribuyen deci-
didamente al proceso de acumulación y desarrollo del país de destino mediante el aba-
ratamiento laboral, incremento de la competitividad y mejor posicionamiento capitalista; 
el apuntalamiento relativo del mercado interno mediante el consumo, donde el mercado 
nostálgico también juega un papel; la reproducción demográfica a través del trasvase 
poblacional que compensa el menor crecimiento poblacional de los nativos; al fortale-
cimiento del fondo fiscal mediante el pago de impuestos y al sistema de pensiones; 
además de aportaciones a la vida social, cultural y política4.

Europa ha sido siempre un continente marcado por movimientos migratorios muy 
acusados: inmigraciones e invasiones desde los continentes africano y asiático en tiem-
pos pretéritos, emigración masiva hacia el Nuevo Mundo, primero, y Australia y Nueva 
Zelanda después, para huir de guerras, persecuciones religiosas y hambrunas, despla-
zamientos dentro del continente por motivos bélicos y económicos en los siglos xix y xx, 
para en los últimos tiempos volver a ser tierra de inmigración.

En lo que respecta a la Unión Europea a la que hay que sumar los países del Espa-
cio Económico Europeo —Noruega, Suiza e Islandia—, los movimientos migratorios 
han sido y siguen siendo muy dispares, con un denominador común, la entrada a una 
tierra que promete mejores condiciones de vida que el suelo propio. Esta entrada se ha 
realizado de forma más o menos ordenada, legal o ilegalmente, pero es el componente 
económico y laboral, real o imaginado, el que constituye su denominador común y el polo 
de atracción para el emigrante5.

El origen de los inmigrantes en la UE ha variado de una década a otra, así en las 
décadas de 1950 y 1960, comenzó la inmigración de africanos y turcos, después la de 
asiáticos, principalmente chinos y más recientemente de latinoamericanos, especialmen-
te colombianos y ecuatorianos, que llegan masivamente a la UE y en particular a España.

Citando el propio texto normativo europeo: «La Unión desarrollará una política común 
de inmigración destinada a garantizar, en todo momento, una gestión eficaz de los flujos 
migratorios, un trato equitativo de los nacionales de terceros países que residan legal-
mente en los Estados miembros, así como una prevención de la inmigración ilegal y de 
la trata de seres humanos y una lucha reforzada contra ambas»6.

3  Márquez Covarrubias, H. Desarrollo desigual y migración forzada: Diccionario crítico de migración y desarrollo. México: 
Editorial Miguel Ángel Porrúa. 2012. p. 37.
4  Márquez Covarrubias, H. Desarrollo desigual y migración forzada: Diccionario crítico de migración y desarrollo. México: 
Editorial Miguel Ángel Porrúa. 2012. p. 31.
5  Casado López, M. L. «Inmigración y Políticas de regularización en la Unión Europea». III Seminario inmigración y Europa: 
inmigración y derechos de ciudadanía. España: Editorial CIDOB. 2006. pp. 9-35.
6  Unión Europea. Tratado de Funcionamiento de la Unión Europea. Diario Oficial de la Unión Europea, núm. 83, de 30 de 
marzo de 2010, pp. 47-199.
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Se describe a continuación la inmigración en Europa como un fenómeno, una oportu-
nidad, y un problema a la vez:

Un fenómeno, pues se trata de una manifestación que se hace presente a la conscien-
cia de los sujetos y aparece como objeto de su percepción. Se refiere también el vocablo 
«fenómeno» a la cosa extraordinaria y sorprendente. En este sentido, los extranjeros que 
acceden al territorio de la Unión Europea ya forman parte de una realidad social inevita-
ble. Esta situación es además novedosa en algunos Estados miembros, que hasta hace 
solo unos años eran países de origen de las migraciones internacionales, como Portugal, 
España o Italia.

Una oportunidad, puesto que el fenómeno migratorio puede tener efectos muy positi-
vos para todas las partes implicadas. Por un lado, las personas que huyen de la falta de 
oportunidades económicas en sus países de origen lo hacen con el objetivo de encontrar 
en el mercado laboral del país de destino un empleo y unas perspectivas de vida acordes 
a sus expectativas, beneficiándose de un crecimiento económico que puede facilitarles 
el alcance de sus metas. Por otro lado, también el país de acogida puede beneficiarse de 
la llegada de inmigrantes si la gestión de los flujos migratorios es la adecuada para unas 
características socioeconómicas y demográficas concretas. Finalmente, los países de 
origen pueden también obtener beneficios de la emigración de sus ciudadanos siempre y 
cuando las características y volumen de los flujos de salida, así como los retornos, sean 
adecuados a las necesidades del país.

Un problema, ya que la inmigración puede provocar en ocasiones en el país de aco-
gida fenómenos de racismo y xenofobia, rechazo o incluso miedo ante los hipotéticos 
efectos negativos de las migraciones. Efectos que, a priori, podrían materializarse en 
menores oportunidades de empleo para los nativos, inseguridad ciudadana, pérdida de 
ciertos referentes culturales y religiosos, etc. 7

III. �DESARROLLO NORMATIVO DE LA POLÍTICA EUROPEA CONTRA LA 
INMIGACIÓN IRREGULAR

Primeras políticas sobre inmigración

Las políticas comunitarias sobre migración se han planteado dentro del marco del 
área de libertad, seguridad y justicia, más que en el de la libre circulación de personas, 
y se han centrado en limitar la entrada al territorio comunitario a los ciudadanos de 
terceros países con finalidades de trabajo y en establecer fronteras eficaces frente a la 
inmigración irregular. Se impone a cada Estado miembro una función de salvaguarda de 
las fronteras de la Unión Europea ante los flujos migratorios incontrolados y de garantizar 
la protección del conjunto de los territorios de los Estados contra la inmigración ilegal.

7  Argerey Vilar, P.; Estévez Mendoza, L.; Fernández García, M.; Menéndez Sebastián, E. El Fenómeno de la Inmigración en 
Europa. España: Editorial Dykinson. 2006. pp. 20-21.
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El tratamiento comunitario de la inmigración presenta una doble dimensión: la integra-
ción del inmigrante en situación legal, poniendo en el centro al individuo y sus derechos 
—especialmente menores y mujeres—, y el tratamiento de la inmigración irregular, con 
una perspectiva, por tanto, de control de flujos migratorios, protección del mercado 
laboral interno y aseguramiento de la gradual integración entre inmigrantes y sociedad 
autóctona. A partir de este doble eje se intenta diseñar un marco coherente e integrado 
entre las políticas nacionales y las europeas8.

La construcción de una política común europea en materia de inmigración es un fenó-
meno reciente dentro del proceso de integración europea. El Tratado de Roma de 1957, 
que instituyó la Comunidad Económica Europea, no le asignaba ninguna competencia 
específica en esta materia. Con el paso de los años, si bien lentamente, los Estados 
miembros empezaron a comprender que esta materia poseía características típicamente 
transfronterizas y supranacionales y que, como tal, no podía seguir siendo gestionado 
de modo individual por los países sin introducir formas de cooperación y asistencia 
recíproca9.

Los Acuerdos de Schengen y la correlativa Convención de aplicación de 1990 pue-
den considerarse el embrión de una política común de inmigración, ya que el Convenio 
de Schengen, como parte del marco jurídico e institucional de la UE, se ha expandido 
paulatinamente hasta incluir a la mayoría de los Estados miembros y a algunos países 
extracomunitarios10. Sin embargo, nacimiento efectivo de la política común de inmigra-
ción debe remontarse, sin duda, al Tratado de Ámsterdam 1999, con el que se «comu-
nitariza» la cuestión a través de su inserción en el Título IV del Tratado CE. La disciplina 
de la inmigración fue, en consecuencia, trasladada del « método intergubernamental» al 
«método comunitario», que permite la adopción de actos vinculantes como directivas 
y reglamentos europeos. Los ámbitos de intervención contemplados en el Tratado de 
Ámsterdam permitían ya, potencialmente, la adopción de una completa política común 
de inmigración y, en particular, permitían afrontar la cuestión de la inmigración irregular 
en sus aspectos más relevantes. Se permitía, así, adoptar medidas comunes sobre las 
condiciones de entrada y residencia de los ciudadanos de terceros países, sobre la 
inmigración y residencia irregulares y sobre el retorno de los extranjeros irregulares. Se 
encontraban particularmente detalladas, además, las medidas aplicables en materia de 
asilo y las referidas a los refugiados y desplazados, construyendo así las bases para la 
realización de un político común también en este campo.

A diez años del Tratado de Ámsterdam, el Tratado de Lisboa de diciembre de 2009, 
que no ha derogado los Tratados precedentes, sino que ha modificado el Tratado de 

8  Diputación de Barcelona, 2015. [consulta: 4 junio 2017, 20:45]. Disponible en: http://www.diba.cat/c/document_library/
get_file?uuid=91035112-2d1a-4ada-a07e-667960bbe844&groupId=1295730
9  Universidad de Granada, 2015. [consulta: 6 junio 2017, 17:30]. Scutto, Filippo. Derecho de los inmigrantes en situación 
irregular. Disponible en: http://www.ugr.es/~redce/REDCE16/articulos/06FScuto.htm
10  Síntesis de la legislación de la UE – Europa. Libre circulación de personas, asilo e

inmigración, 28 noviembre 2009, [consulta: 20 junio 2017, 17:18]. Disponible en: 
http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/free_movement_of_
persons_asylum_immigration/index_es.htm

http://www.diba.cat/c/document_library/get_file?uuid=91035112-2d1a-4ada-a07e-667960bbe844&groupId=1295730
http://www.diba.cat/c/document_library/get_file?uuid=91035112-2d1a-4ada-a07e-667960bbe844&groupId=1295730
http://www.ugr.es/~redce/REDCE16/articulos/06FScuto.htm
http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/free_movement_of_persons_asylum_immigration/index_es.htm
http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/free_movement_of_persons_asylum_immigration/index_es.htm
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la Unión Europea y el Tratado que instituye la Comunidad Europea y, por tanto, en el 
estado actual de cosas, es necesario hacer referencia a las versiones consolidadas de 
los dos Tratados que han adoptado el nombre, respectivamente, de Tratado de la Unión 
Europea (TUE) y Tratado sobre el Funcionamiento de la Unión Europea (TFUE), dispuso la 
renovación del marco normativo de referencia también en lo que afecta al asilo y la inmi-
gración. Las políticas sobre estas materias han sido colocadas en el interior del Título V 
de la tercera parte (artículos 67-89) del TFUE, relativo a la construcción del Espacio de 
libertad, seguridad y justicia, que, tal como se proclama desde las disposiciones gene-
rales del Capítulo I, la Unión debe procurar «respeto a los derechos fundamentales». En 
el Capítulo II del Título V, que contiene la regulación de las políticas relativas al asilo y a 
la inmigración, el Tratado señala los puntos que se refieren a la acción europea sobre 
la inmigración. La cual debe asegurar, en cada fase: una eficaz gestión de los flujos 
migratorios; un igual tratamiento de los ciudadanos extranjeros residentes regulares; la 
prevención y la lucha reforzada contra la inmigración irregular y la trata de seres huma-
nos. Como es obvio, el punto de mira de la acción común en materia migratoria se centró 
inicialmente en la gestión de los flujos de entrada y, en particular, en la espinosa cuestión 
de la inmigración irregular asociada a aquella que constituye, como se verá más adelan-
te, uno de los aspectos más complejos de la incipiente política europea de inmigración. 
En este específico ámbito, el Tratado confirma la competencia de la Unión para adoptar 
medidas concernientes a las condiciones de entrada y residencia, a la inmigración clan-
destina y a la permanencia irregular, incluidos el alejamiento y retorno de los extranjeros 
irregulares. A la Unión se le autoriza, además, a celebrar acuerdos de readmisión con 
terceros países que permitan el alejamiento a los países de origen o de procedencia de 
los extranjeros que se hallen irregularmente en un Estado miembro.

El Tratado de Lisboa contiene, así, las bases jurídicas que autorizan a la Unión a 
progresar en su proceso de integración en el ámbito de la inmigración y, en especial, 
en el ámbito de la política de lucha contra la inmigración irregular; si bien su concreto 
desarrollo dependerá, como siempre, de la efectiva voluntad de los Estados a la hora de 
crear una verdadera política común europea de inmigración11.

IV. �LAS POLÍTICAS CONTRA LA IMNIGRACIÓN IRREGULAR Y SU 
INCOMPATIBILIDAD CON LOS DERECHOS FUNDAMENTALES. ESPECIAL 
MENCIÓN A LA DIRECTIVA 2008/115/CE DE RETORNO

Partiendo de las disposiciones contenidas en el Tratado de Ámsterdam y, ulteriormen-
te, en el de Lisboa, la Unión ha tratado de desplegar una acción propia en el ámbito de 
las políticas migratorias. Desde este punto de vista, parece oportuna una breve referen-
cia al primer Programa plurianual en la materia, contenido en las Conclusiones que adop-
tó el Consejo Europeo de Tempere de 1999. En las Conclusiones del Consejo Europeo 
de Tempere de 1999 surge la necesidad que tiene Europa de afrontar cuestiones que 
afectan al asilo y a la inmigración teniendo siempre muy en cuenta la cuestión del res-
peto a los derechos fundamentales y colocando siempre en primer plano las garantías 

11  Universidad de Granada, 2015. [consulta: 6 junio 2017, 17:30]. Scutto, Filippo. Derecho de los inmigrantes en situación 
irregular. Disponible en: http://www.ugr.es/~redce/REDCE16/articulos/06FScuto.htm

http://www.ugr.es/~redce/REDCE16/articulos/06FScuto.htm
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personales. Por lo que atañe a la inmigración irregular, el Consejo Europeo auspició una 
gestión más eficaz de los flujos migratorios. Sobre todo era necesario incrementar, por 
medio de la coordinación con los países de origen y de «tránsito», es decir, todos aque-
llos terceros Estados cuyas fronteras son atravesadas por los inmigrantes que se dirigen 
a Europa; las campañas de información sobre las opciones de inmigración regular y, al 
mismo tiempo, era necesario adoptar las medidas que fueran necesarias para combatir 
cualquier forma de trata de seres humanos. A tal fin, se subrayaba la importancia de 
reforzar la cooperación y la asistencia recíproca entre autoridades estatales encarga-
das del control de fronteras —en especial, las marítimas— así como se destacaba la 
importancia de incrementar la colaboración entre consulados de la Unión Europa en 
terceros países para favorecer una política común en materia de visados. Para abordar 
la raíz del fenómeno de la inmigración irregular, se daba absoluta prioridad a la lucha 
contra las organizaciones criminales dedicadas a la trata y explotación económica de 
los inmigrantes. A tal efecto, ha de subrayarse que el Consejo de Tempere consideraba 
a los inmigrantes clandestinos «víctimas» de tales actividades criminales y, en conse-
cuencia, reconocía la necesidad de garantizar sus derechos, con especial atención a los 
problemas de los menores y las mujeres. Vale la pena destacar este aspecto porque, en 
los años posteriores, no abundan los documentos europeos —por no hablar de normas 
adoptadas por la UE— en los que se reconozca de un modo tan explícito la exigencia de 
proteger los derechos fundamentales de los extranjeros que se hallen irregularmente en 
el territorio. Se trataba, pues, de una postura progresista y cuidadosa con el respeto a 
los derechos fundamentales.

Las líneas-guía indicadas por el Consejo de Tempere en relación con la adopción de 
una política común de inmigración no fueron secundadas de un modo totalmente cohe-
rente en los años posteriores por las instituciones europeas y no fueron, por tanto, tra-
ducidas en una regulación comunitaria plenamente respetuosa con los derechos de los 
extranjeros. El discurso es igualmente válido, con los matices necesarios, tanto para las 
políticas relativas a la inmigración irregular como para el aspecto del fenómeno migrato-
rio del que se trata aquí, esto es, la inmigración clandestina. Con el enorme incremento 
del fenómeno migratorio y, con él, de la inmigración irregular, que se suma a la aparición, 
con todos los visos de urgencia y excepción, de la cuestión del terrorismo internacional 
y las exigencias de seguridad pública, crece indudablemente la percepción de inseguri-
dad de los ciudadanos europeos. La embrionaria política europea de inmigración se ha 
desarrollado así concentrándose esencialmente en la vertiente de las políticas de lucha 
contra la inmigración irregular, lo cual ha generado, de modo casi inevitable, críticas por 
lo que se refiere a la tutela de algunos derechos fundamentales. La necesidad de llevar a 
cabo una eficaz política contra la inmigración irregular ha comportado, en la práctica, la 
adopción de ciertas medidas no siempre compatibles con los derechos.

El desarrollo de la política europea en materia de inmigración ha confirmado plena-
mente, en esencia, la dificultad de conciliar las exigencias de seguridad interna y de lu-
cha contra la inmigración clandestina, desde la óptica de una racional y ordenada gestión 
de los flujos de entrada, con la necesidad de respetar, al mismo tiempo, los derechos 
fundamentales que pertenecen a cualquier extranjero que se halle en el territorio europeo 
en cuanto persona.



La inmigración irregular en España y la Unión Europea: Retos y desafíos para la protección del...	 337

En el ámbito de las medidas de lucha contra la inmigración clandestina, el retorno de 
los extranjeros que carezcan de permiso de residencia representa uno de sus aspectos 
más importantes. Como resulta evidente, la adopción de un eficiente sistema de retorno 
es un instrumento eficaz para luchar contra la inmigración irregular porque desalienta el 
desarrollo de este tipo de flujos migratorios de entrada en la Unión Europea. Al mismo 
tiempo, sin embargo, las medidas normativas referidas al retorno inciden, desde diver-
sos puntos de vista, en la esfera de los derechos de la persona y, por tanto, se ponen to-
talmente en evidencia sus problemas de compatibilidad con los derechos fundamentales.

Consciente de la importancia que cobra la construcción de una política común sobre 
el retorno, la Unión Europea pronto se encaminó a adoptar una serie de normativas orien-
tadas a reforzar la cooperación entre los Estados miembros en este campo. Así, con la 
Directiva 2001/40/CE, se autorizó el reconocimiento recíproco de las decisiones de ale-
jamiento de los extranjeros irregulares, permitiendo a cada Estado miembro ejecutar una 
decisión de alejamiento que hubiera sido adoptada por otro Estado miembro en relación 
con un extranjero que se encontrara irregularmente en el territorio de la Unión Europea. 
Desde el prisma de una mejora de la cooperación entre Estados miembros para el buen 
fin de los procesos de retorno, la Directiva 2003/110/CE previó una medida específica 
de asistencia entre las autoridades nacionales competentes en el ámbito de la ejecución 
de las expulsiones por vía aérea. La norma establece que, si un Estado miembro no 
puede expulsar a un extranjero con un vuelo directo al país de destino, pueda requerir el 
tránsito vía aérea por otro Estado miembro; y, después, estableció el modo de organizar 
los vuelos conjuntos para el alejamiento de ciudadanos extranjeros que se encontraran 
de modo ilegal en dos o más Estados miembros, por medio de la Decisión del Consejo 
2004/573/CE. Se trataba de medidas que, a pesar de hacer referencia en un modo 
absolutamente genérico al respeto de los derechos fundamentales de los extranjeros 
afectados, se concentraban en los aspectos de la cooperación entre Estados para fa-
cilitar las expulsiones, pero sin entrar en los aspectos más decisivos de las políticas de 
retorno.

Casi diez años después de concebirse una política europea de inmigración, la Direc-
tiva 2008/115/CE, conocida como «Directiva de retorno», ha tratado de colmar esta 
laguna introduciendo, por primera vez, un conjunto de normas comunes para armonizar 
las regulaciones nacionales del retorno de extranjeros irregulares. Se trata, con toda 
probabilidad, de la intervención normativa europea más importante adoptada hasta el 
momento en materia de inmigración clandestina. En un marco de luces y sombras, tal 
Directiva representa el emblema de la política común europea de inmigración tal como 
ha sido desarrollada en la última década: junto al propósito de garantizar los derechos 
inviolables —que se concretan en la existencia de una serie de normas notables, sin 
duda— existen, en fin, disposiciones que terminan por incidir negativamente en algunos 
de aquellos derechos12.

12  Universidad de Granada, 2015. [consulta: 10 junio 2017, 10:50]. Scutto, Filippo. Derecho de los inmigrantes en situación 
irregular. Disponible en: http://www.ugr.es/~redce/REDCE16/articulos/06FScuto.htm

http://www.ugr.es/~redce/REDCE16/articulos/06FScuto.htm
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La Directiva 2008/115/CE que contiene las normas y procedimientos comunes en 
los Estados miembros para el retorno de los nacionales de terceros países en situación 
irregular entró en vigor a principios de 2009.

En términos generales, el objetivo primordial de esta Directiva fue el de armonizar, en 
el seno de la Unión, las legislaciones nacionales de los Estados miembros en cuanto a la 
detención, expulsión, uso de medidas coercitivas, internamiento y prohibición de entrada 
de las personas que se encontrasen dentro de su territorio en situación irregular.

En particular, desde la adopción de este instrumento normativo, las dudas han gi-
rado en torno a: la duración del periodo de retención de los inmigrantes irregulares, 
que pueden prorrogarse por causas no imputables al retenido, en casos excepcionales, 
hasta los dieciocho meses; la sistematización de la prohibición de entrada en el territorio 
europeo, que puede imponerse hasta por un periodo de cinco años, constituyendo una 
doble sanción para el expulsado; la ausencia de las condiciones de seguridad para el 
inmigrante irregular respecto al Estado al que pueda ser remitido y, por último, en cuanto 
al tratamiento específico de los grupos especialmente vulnerables como, por ejemplo, 
las mujeres, los menores, los refugiados y solicitantes de asilo.

Varias disposiciones contenidas en la Directiva de Retorno podrían resultar, al menos, 
incompatibles con ciertas obligaciones convencionales que los Estados miembros de la 
Unión Europea ha asumido en el ámbito internacional en torno a la protección de los dere-
chos humanos. Particularmente, aquellas obligaciones derivadas del Convenio Europeo 
de Derechos Humanos.

Podemos identificar en el ámbito internacional una serie de instrumentos que han sido 
ratificados por los Estados miembros de la Unión Europea y que imponen obligaciones 
en cuanto a la protección de los derechos fundamentales que es preciso respetar, so 
pena de incurrir en responsabilidad internacional. Nos referimos esencialmente:

•  Al Convenio Europeo para la Protección de los Derechos Humanos y Libertades 
Fundamentales de 1950, adoptado en el seno del Consejo de Europa.

•  A la Convención de Ginebra sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951.
•  Al Convenio Europeo de Extradición de 1957, adoptado en el seno del Consejo de 

Europa.
•  A la Convención de Viena sobre Relaciones Consulares de 1963.
•  Al Pacto Internacional de Derechos Civiles y Políticos de 1996.
•  A la Convención contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o 

Degradantes de 1984, y por último.
•  A la Convención Internacional sobre los Derechos del Niño de 1989.

Esta serie de instrumentos internacionales impone, por una parte, obligaciones a los 
Estados, y por otra, establece un estándar internacional que asegura y protege al inmi-
grante en cuanto titular de derechos humanos y al margen de su situación administrativa13.

13  Villegas Delgado, C.: «La Directiva de Retorno de inmigrantes irregulares a la luz de la Carta de los Derechos Fundamen-
tales de la Unión Europea y de la protección internacional de los derechos humanos», en Inmigración, Mujeres y Menores. 
Sánchez Rodas Navarro, Cristina (Coord.), Laborum, Murcia, 2010, pp. 383-406.
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Entre los aspectos positivos del texto, deben ser referidos dos aspectos generales 
de aplicación de la Directiva que dan cuenta de la voluntad de avanzar en la adopción 
de medidas comunes importantes, tanto para la lucha contra la inmigración irregular, 
como para una aproximación equilibrada y respetuosa con las garantías del extranjero. 
El primero alude a la clara voluntad, que se plasma desde su Preámbulo, de lograr una 
aplicación cuidadosa con los derechos, y se concreta en la reafirmación del respeto de 
los derechos fundamentales, con particular mención de la Carta de Derechos Funda-
mentales de la Unión Europea, que se traduce, por ejemplo, en la proclamación de una 
serie de garantías procedimentales para asegurar el derecho de defensa del extranjero 
irregular, entre las que destaca, por citar algún ejemplo, la obligación de que la decisión 
de retorno sea adoptada por escrito, consignando los fundamentos de hecho y de de-
recho, así como información sobre las vías de recurso de las que se dispone, todo ello 
en una lengua comprensible para el ciudadano extranjero; el derecho al recurso ante un 
órgano jurisdiccional, una autoridad administrativa u otro órgano competente compuesto 
por miembros imparciales y con garantías de independencia; la asistencia jurídica a título 
gratuito; o en la previsión normativa por la que se autoriza al juez o autoridad competen-
te ante quien se presente el correspondiente recurso contra la decisión de expulsión a 
suspender su ejecución. Una postura absolutamente necesaria en un ámbito que, como 
ya se ha recordado, puede afectar profundamente derechos de la persona.

El segundo aspecto general se refiere a la preferencia esencial que asume la Directiva 
en favor del retorno voluntario del extranjero, frente al retorno obligatorio, que se traduce 
en la obligación de los Estados de fijar un periodo adecuado para la salida voluntaria del 
país de entre siete y treinta días. Además, otro aspecto muy importante afecta al interna-
miento del extranjero en centros apropiados para garantizar su alejamiento, porque en la 
Directiva viene a configurase casi como una extrema ratio, solo para cuando no resulte 
posible aplicar otras medidas menos coercitivas pero igualmente eficientes para asegu-
rar el objetivo del alejamiento. Se trata de una regulación, sin duda, notable —aunque, 
quizá, de no muy fácil realización— que intenta no ligar automáticamente el retorno del 
extranjero con la privación de su libertad personal.

La «Directiva de retorno» contiene también, sin embargo, una serie de aspectos pro-
blemáticos para los derechos. En primer lugar, por lo que concierne al internamiento del 
extranjero, se habilita a los Estados miembros para que amplíen el periodo de detención 
hasta los dieciocho meses, siempre que el propio extranjero no colabore o que existan 
retrasos en la obtención de la necesaria documentación de un tercer Estado. Se trata 
de un periodo de tiempo absolutamente excesivo que afecta en un modo notable a la 
libertad personal del extranjero y que, además, no parece justificado desde el punto de 
vista de su eficacia o utilidad. Siempre en relación con la detención del extranjero, la Di-
rectiva autoriza a los Estados miembros a ingresar a los extranjeros no solo en centros 
especiales sino incluso, en centros penitenciarios. Se trata de una previsión negativa 
que aviva el riesgo de que se asocie con la criminalidad la situación de los ciudadanos 
extranjeros que carecen de autorización de residencia, cuando deben considerarse su-
jetos vulnerables, especialmente las categorías más expuestas como los menores, las 
mujeres embarazadas y las víctimas de torturas.
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Otro ulterior aspecto problemático de la Directiva está representado por sus dispo-
siciones sobre el retorno y la detención de menores. La Directiva autoriza, de hecho, la 
expulsión de menores no acompañados, si bien con la condición de que sean reagrupa-
dos con un miembro de su familia o con un tutor o de que sean colocados en servicios 
de acogida adecuados que lo acojan, sin más precisión, en el país de retorno. Se trata 
de una disposición criticable porque el alejamiento de menores a Estados en los que sus 
condiciones de vida serían, cuando menos, precarias, parece en muchos casos difícil-
mente conciliables con la Convención de Derechos del Niño y, en especial, con el respeto 
que exige siempre tutelar el interés superior del menor al que la misma Directiva declara 
atenerse. Sobre todo, la Directiva autoriza y exige la asistencia del menor en centros 
pertinentes y reconoce su acceso a la educación, admitiendo así, implícitamente, la pro-
longación del internamiento en clara confrontación con el interés superior del menor por 
el que siempre debe velarse.

Debe recordarse, por último, que la Directiva autoriza el retorno del extranjero irre-
gular no solo al Estado de procedencia, sino incluso a países en los cuales el extranjero 
hubiera simplemente transitado antes de acceder a Europa, y siempre que se hayan 
estipulado acuerdos bilaterales con estos últimos países. La cuestión resulta además 
delicada porque provoca el riesgo de violaciones de un importante principio del Derecho 
internacional, el principio de «non refoulement», conforme al cual está prohibido que los 
Estados puedan expulsar de su territorio a un individuo hacia un país en que pueda ser 
expuesto a la pena de muerte, ver amenazada su libertad, padecer torturas o tratos 
inhumanos y degradantes. La prohibición de «refoulement» está tutelada por el art. 33 
de la Convención de Ginebra sobre el estatuto de refugiado de 1951 y, hoy en día, ple-
namente protegido en la Unión Europea, a través del art. 19 de la Carta de Derechos 
Fundamentales de la Unión Europea. Como es obvio, el traslado de los inmigrantes 
irregulares hacia países de tránsito en los que existen unos standards de respeto a los 
derechos fundamentales muy bajos, en los que el riesgo de tratos inhumanos, degradan-
tes y discriminatorios es concreto y en los que puede ponerse en peligro la vida misma 
de los extranjeros, es una cuestión bastante problemática.

El ámbito de las medidas de lucha contra la inmigración clandestina es otro campo 
en que se ha desarrollado tanto la cooperación práctica entre Estados miembros como 
la armonización normativa relativa al control de las fronteras exteriores. Particularmente 
significativo, en este sentido, es el Reglamento 562/2006, por el que se establece un 
Código comunitario de normas para el cruce de personas por las fronteras. El Reglamen-
to regula la modalidad de cruce por personas de las fronteras exteriores, las condicio-
nes de ingreso, el control fronterizo y, sobre todo, la devolución de quienes atraviesen 
ilegalmente las fronteras de la Unión. Entre las medidas de lucha contra la inmigración 
irregular, el retorno es el aspecto más problemático desde el punto de vista de la protec-
ción de los derechos. La eficacia de esta práctica ha sido crecientemente criticada a raíz 
de la previsión del Reglamento 562/2006, que niega cualquier efecto suspensivo a un 
eventual recurso interpuesto contra la decisión de devolución, porque amenaza con no 
ser siempre conforme al principio «non refoulement»; con la prohibición de expulsiones 
colectivas contenido en el art. 19 de la Carta de Derechos Fundamentales de la Unión Eu-
ropea y, además, en general, con el derecho de asilo garantizada el art. 18 de la misma 
Carta. De hecho, a medida que los procesos tienden a simplificarse, como en el caso de 
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la devolución en frontera, más aumenta el riesgo de que no se preste el debido examen a 
las condiciones individuales de cada extranjero en frontera, un examen que resulta esen-
cial para establecer si el extranjero en concreto tiene necesidad de protección o no14.

V. �DESARROLLO NORMATIVO DE LA POLÍTICA ESPAÑOLA CONTRA LA 
INMIGACIÓN IRREGULAR

Ley orgánica 2/2009, de 11 de diciembre, de reforma de la ley orgánica 
4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en 
España y su integración social

Una eficaz gestión de los flujos migratorios requiere el establecimiento de un marco 
jurídico relativamente estable en sus elementos fundamentales, pero también lo sufi-
cientemente flexible para adaptarse a la evolución del fenómeno migratorio. En este 
sentido puede distinguirse entre verdaderas reformas y simples ajustes, las primeras 
establecerían o modificarían los elementos fundamentales de dicho marco jurídico, las 
segundas tendrían por objeto adaptar el mismo a las circunstancias cambiantes del 
momento o incluso a determinadas exigencias o coyunturas políticas. En España ha 
habido dos (podríamos decir incluso tres) grandes reformas del marco jurídico de la 
gestión migratoria, que pueden identificarse aunque no se limiten únicamente a la LO 
7/1985 y la LO 4/2000, pudiendo discutirse si la reforma del Reglamento de Extranjería, 
por RD 155/1996, constituyó o no uno de esos momentos de cambio de modelo o de 
modificación estructural del mismo. El resto han constituido más bien ajustes o modula-
ciones de los elementos fundamentales establecidos en normas precedentes, así los RD 
1119/1986, LO 8/2000, RD 864/2001, LO 11/2003, LO 14/2003, LO 4/2013, LO 
8/2015 y con ciertas salvedades el RD 2393/2004. Calificarlos como ajustes, en todo 
caso, no prejuzga su importancia para determinados aspectos de detalle o la intensidad 
y/o el acierto con que lo hicieron, simplemente implica considerar que las modificacio-
nes que han realizado no han alterado elementos sustanciales del modelo de gestión 
migratoria existente. Es en esta lógica que calificamos de simple ajuste, el último paque-
te de reformas del que se hace eco el presente trabajo presidido por la LO 2/2009 y 
desarrollado por el RD 557/2011, incluida la Ley 12/2009, de Asilo15.

La reforma constituye un tímido y muy limitado cambio que no pretendía alterar se-
riamente los elementos fundamentales del modelo migratorio español, sino simplemente 
ajustar el mismo a la nueva coyuntura, y sobre todo a una serie de disposiciones comu-
nitarias cuya transposición era inaplazable, al igual que la incorporación de la doctrina de 
las STC 236/2007 y ss., que habían declarado inconstitucionales algunos preceptos de 
la reforma de la LO 8/2000. Paradójicamente, aunque su debate en las Cortes, al igual 
que el de la Ley de Asilo 12/2009 unos pocos meses antes, coincidiera con un momen-
to de creciente destrucción de empleo, no fue este un factor condicionante de la labor 

14  Universidad de Granada, 2015. [consulta: 10 julio 2017, 18:24]. Scutto, Filippo. Derecho de los inmigrantes en situación 
irregular. Disponible en: http://www.ugr.es/~redce/REDCE16/articulos/06FScuto.htm
15  Boza Martínez, D., Donaire Villa, F.J., Moya Malapeira, D. La nueva regulación de la inmigración y la extranjería en España; 
Régimen Jurídico tras la LO 2/2009, el Real Decreto 557/2011 y la Ley 12/2009. Valencia: Tirant lo Blanch. 2012, pp 16-17.

http://www.ugr.es/~redce/REDCE16/articulos/06FScuto.htm
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legislativa, que pese a su aparente amplitud no constituye una reforma del modelo de 
gestión migratoria como la LO 4/2000 ni siquiera un reajuste de gran calado del mismo 
como la precedente LO 8/2000, más bien constituye un reajuste de entidad similar a 
otras reformas anteriores como las de la LO 14/2003 o la LO 11/2003. Por otro lado, 
la necesidad de asegurar una mayoría absoluta en su votación final en el Congreso de los 
Diputados, en tanto que reforma de una Ley Orgánica, explica tanto el moderado enfo-
que inicial del texto como la disposición del Grupo Socialista a negociar y consensuar el 
texto con otros grupos parlamentarios y así asegurar su aprobación, y por consiguiente 
también algunas diferencias importantes entre el proyecto originalmente remitido por el 
Gobierno y el texto final de la Ley, diferencias que afectan más bien a aspectos como la 
participación y colaboración de las CC. AA. con el Estado en esta materia, o directamen-
te abundan en una mayor protección de los derechos e intereses de los extranjeros16.

Tras someterse a una inicial batería de informes previos, en su calidad de antepro-
yecto de Ley, la reforma de la legislación de extranjería, fue presentada al Congreso 
como proyecto de Ley Orgánica en el último cuatrimestre de 2008 para debatirse en las 
Cortes a mediados y finales de 2009 y publicarse en el BOE en diciembre de ese año 
como Ley Orgánica 2/2009 de 11 de diciembre de reforma de la Ley Orgánica 4/2000 
de Derechos y Libertades de los Extranjeros en España y su Integración Social.

La primera de las grandes novedades de la reforma es sin duda la inclusión de 
un concepto legal de integración social en su art. 2 ter, concepto amplio que pasa a 
jugar un papel como principio en la Ley y que incluye un conjunto de acciones (forma-
tivas e informativas, educativas, económicas, etc.) y que en su proyección sobre las 
circunstancias concretas de cada extranjero pasa a ser de alguna manera susceptible 
de valoración a efectos de la obtención y renovación de autorizaciones de estancia y 
residencia, e incluso para la solicitud de la nacionalidad, una valoración que además pasa 
a corresponder a las CC. AA. o, en su caso, a los municipios. Esta nueva aproximación es 
importante por cuanto muestra que el régimen de residencia y nacionalidad pasa de ser 
relativamente objetivo, fundamentalmente vinculado al mercado laboral y al tiempo de 
estancia o residencia en España, a incorporar el componente subjetivo de integración, 
como baremo para la progresión en los diferentes estatutos de extranjería. Esta tenden-
cia sí que es novedosa y aunque formulada de manera light (informes no obligatorios, 
ausencia de exámenes) transforma la lógica del sistema de gestión migratoria prece-
dente. Es novedosa, pues, y polémica, dado que es muy discutible que la exigencia de 
integración individual favorezca realmente la integración del colectivo, o que su exigencia 
generalizada y sistemática no acabe provocando precisamente el efecto contrario, de 
rechazo a la integración entendida como constante examen administrativo de la vida del 
extranjero y no como un proceso libre de incorporación a la sociedad de acogida. Todo 
ello por no mencionar el incremento en el número de trámites y sus costes tanto para la 
Administración (principalmente local) como para los extranjeros o el probable aumento 
de la irregularidad sobrevenida que puede comportar este mecanismo.

16  Boza Martínez, D., Donaire Villa, F.J., Moya Malapeira, D. La nueva regulación de la inmigración y la extranjería en España; 
Régimen Jurídico tras la LO 2/2009, el Real Decreto 557/2011 y la Ley 12/2009. Valencia: Tirant lo Blanch. 2012, pp 26-28.
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Otro de los elementos que la reforma intenta consolidar es el de la igualdad de 
derechos entre extranjeros y nacionales, no solo en el trato a los residentes de larga 
duración pues eso estaría en línea con los mandatos procedentes de la Unión Europea, 
sino también hacia el resto de residentes e incluso con los extranjeros en situación de 
irregularidad.

 Además de la previsión del art. 2 bis sobre la igualdad como principio de la Ley, la re-
forma consagra libertades para todos los extranjeros como la de reunión, manifestación, 
asociación o sindicación y huelga, en consonancia con la STC 236/2007 y ss., pero sin 
restricción alguna a la titularidad de los mismos. Bien es cierto que la reforma tiende a 
retrasar la igualdad en el disfrute de algunos derechos sociales condicionándola a la re-
sidencia de larga duración (ayudas en materia de vivienda), al igual que se hace respecto 
de ascendientes en la reagrupación familiar. Con esta excepción, no obstante, el régimen 
de reagrupación familiar es objeto de algunas mejoras, el acceso de los reagrupados al 
mercado laboral sin necesidad de otra autorización que la de residencia o la ampliación 
de los sujetos susceptibles de reagrupación a las parejas de hecho. Así mismo, se de-
sarrolla la protección de las víctimas de violencia de género y se reformulan, de forma 
más garantista, los derechos de los menores no acompañados. Todo ello a pesar, como 
decíamos, del contexto de crisis y a sabiendas de que cerradas durante este período las 
entradas no laborales, el grueso de las mismas seguirán encaminándose por la senda 
de la reagrupación familiar.

Para cerrar el círculo de control de entrada, se refuerzan los mecanismos de lucha 
contra las entradas fraudulentas o ilegales, con un nuevo sistema informático de control 
de entradas y salidas, y la creación de nuevas infracciones administrativas por la presta-
ción de ayuda o asistencia a los inmigrantes irregulares o la reagrupación familiar fuera 
de los cauces legales, ambas muy discutibles tanto en su planteamiento como en la 
técnica de redacción de las mismas. Estas medidas se acompañan de un reforzamiento 
de los mecanismos de retorno de extranjeros en situación irregular, ampliando a 60 días 
el internamiento, incluyendo nuevos supuestos de expulsión y sanción pero sobre todo 
incentivando el cumplimiento voluntario de la expulsión.

De hecho, parece ser un rasgo de la reforma interpuesta por la Directiva de Retorno 
la combinación de medidas de protección e integración de los extranjeros regulares con 
un cierto endurecimiento del régimen de control, infracciones y sanciones, particular-
mente de las medidas de retorno de extranjeros en situación irregular, rasgo presente no 
solo en esta concreta reforma legal, sino en el conjunto de la actividad más reciente del 
Gobierno al margen de la misma. Así, a favor de la integración y protección del extran-
jero pueden considerarse la adopción de convenios internacionales dirigidos a ampliar 
el derecho de sufragio municipal a un conjunto de países con los que la reciprocidad 
puede ser posible, la adopción del Plan de Lucha contra el Tráfico de Seres Humanos o 
el Plan Especial contra la Violencia de Género sobre Mujeres Extranjeras, pero también 
en el otro plato de la balanza, la ampliación de los convenios de readmisión con países 
africanos, la drástica reducción de las autorizaciones de entrada por motivos laborales, 
etc. Otro rasgo fundamental de la reforma es el acondicionamiento de la Ley a la nueva 
distribución de competencias, que confirmada con reservas por la STC 31/2010 sobre 
el Estatuto de Autonomía de Cataluña, requiere de todo un aparato orgánico para su 
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coordinación y despliegue que la Ley apenas se limita a esbozar, y cuya concreción es 
de índole fundamentalmente reglamentaria. Esas nuevas competencias sobre autoriza-
ciones iniciales de trabajo y sobre integración, requerirán toda una cultura de colabora-
ción en este ámbito que sería positivo que se extendiera más allá de estas concretas 
submaterias también al resto de aspectos relacionados con inmigración, y que como en 
este trabajo se apunta deberían traducirse en una fuerte potenciación de la Conferencia 
Sectorial de Inmigración. En definitiva, quedan fuera de la reforma muchos aspectos del 
sistema de control migratorio que no se regulan habitualmente en esta Ley, pero que son 
esenciales para el funcionamiento del mismo. Así han quedado fuera cuestiones como 
la regulación del padrón —tan recurrentemente cuestionada en los últimos tiempos—, 
la nacionalidad, el reconocimiento y homologación de títulos extranjeros, el ejercicio del 
derecho de sufragio, la tipificación de algunos delitos del Código Penal sobre trabajado-
res extranjeros (solo parcialmente abordada en la reforma de la Ley Orgánica 5/2010, 
de 22 de junio), la reforma de la Administración Exterior del Estado para asegurar una 
mayor operatividad y coordinación en este ámbito, etc.

Otros aspectos, quedan en manos del gobierno mediante instrumentos reglamenta-
rios o infrarreglamentarios susceptibles de más rápida y sencilla modificación, como es 
posible observar en materia laboral: sin apenas tocar la ley en los dos últimos años se 
han reducido significativamente el número de autorizaciones de residencia y trabajo vía 
contingente y recortado drásticamente el «catálogo» de ocupaciones de difícil cobertura 
(reducido en aproximadamente un 70 %). Igualmente, amoldándose a las circunstan-
cias del momento se ha reajustado el número de ofertas laborales en origen fuera de 
catálogo, a la vez que el stock de trabajadores nacionales y extranjeros en situación de 
desempleo (especialmente de estos últimos) aumentaba rápidamente17.

El proyecto de ley orgánica de seguridad ciudadana. Las devoluciones en 
caliente

El Proyecto de Ley Orgánica de Seguridad Ciudadana.

La Constitución Española hace referencia a la Seguridad ciudadana en los siguientes 
términos:

Artículo 104:

«Las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, bajo la dependencia del Gobierno, tienen como 
misión proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la seguridad 
ciudadana».

Artículo 149.129ª:

«El Estado tiene competencia exclusiva en materia de seguridad pública».

17  Boza Martínez, D., Donaire Villa, F.J., Moya Malapeira, D. Comentarios a la Ley de Extranjería (LO 2/2009). Valencia: Tirant 
lo Blanch. 2011, pp. 15-22.
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Artículo 81.1:

«Son leyes orgánicas las relativas al desarrollo de los derechos fundamentales y de 
las libertades públicas».

La Ley Orgánica sobre Protección de la Seguridad Ciudadana de 1992, ya derogada 
por la Ley Orgánica 4/2015, de 30 de marzo de Protección de la Seguridad Ciudadana, 
supuso un paso importante en la regulación de la acción de los poderes públicos en 
materia de protección de la seguridad ciudadana.

Tras la promulgación de la Constitución Española de 1978, la LOPSC de 1992 fue 
la primera norma legal que abordó la regulación de las cuestiones relacionadas con la 
seguridad ciudadana desde los principios y valores recogidos en el texto constitucional.

Hasta esa fecha la normativa en la materia estaba formada por: La Ley 45/1959, de 
30 julio, de Orden Público, de la que subsistían algunos preceptos, si bien la mayor parte 
había sido tácitamente derogada por la propia Constitución y por otras normas, entre las 
que cabe destacar el Real Decreto-Ley 6/1977, de 25 de enero, por el que se modifican 
determinados artículos de la Ley de Orden Público, y por el Real Decreto-Ley 3/1979, de 
26 de enero, sobre Protección de la Seguridad Ciudadana.

La LOPSC tuvo una buena valoración por parte de las Fuerzas y Cuerpos de Seguri-
dad, pues supuso un importante avance en la regulación de las potestades de actuación 
en el ámbito de la protección de la seguridad ciudadana, y estableció por primera vez un 
catálogo de infracciones y sanciones en la materia.

Podemos considerar la nueva reforma de la política de seguridad ciudadana como 
necesaria y conveniente.

Decimos que es necesaria debido a la consecuente reforma del Código Penal, de 
este modo, y en sintonía con el nuevo Código Penal en el que desaparecen las Faltas, 
algunas de ellas se integran como infracciones administrativas en esta ley orgánica, y 
otras se transforman en delitos; así sucederá con la falta de hurto, que pasa a ser delito 
leve, salvo que el valor de los bienes sustraídos exceda de 1.000 € o se trate de los 
supuestos agravados de delincuencia profesional o delincuencia organizada, coherente-
mente con el objetivo del Gobierno de dar una respuesta adecuada a la multirreincidencia 
y a la criminalidad grave; el anteproyecto de Ley Orgánica sobre Protección de la Segu-
ridad Ciudadana recoge algunas de las antiguas faltas que reciben ahora la calificación 
de infracciones administrativas.

De este modo, ciertos comportamientos dejan de ser sancionables en el ámbito pe-
nal y pasan a serlo en el ámbito administrativo, en coherencia con la consideración del 
Derecho penal como última ratio del Derecho sancionador, reservado a las infracciones 
de mayor gravedad.

Es conveniente ya que supone la incorporación de la jurisprudencia, es decir, se pre-
tende recoger la Jurisprudencia, tanto del Tribunal Constitucional como de la jurisdicción 
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Contencioso-Administrativa, que, desde el año 1992, ha venido caracterizando el ejerci-
cio de la potestad sancionadora de la Administración conforme a la Constitución. Se tra-
ta, por tanto, de un Proyecto claramente garantista de los derechos de los ciudadanos.

En concreto, la jurisprudencia constitucional reitera que la intervención administrativa 
para la protección de la seguridad ciudadana debe estar basada en el principio de pro-
porcionalidad en su triple dimensión: idoneidad, necesidad y proporcionalidad.

También es conveniente debido a los numerosos cambios sociales y tecnológicos 
(TIC), ya que desde la promulgación de la LOPSC de 1992, nuestra sociedad ha sufrido 
notables cambios, de manera especial en el ámbito de las TIC (entonces en un grado 
incipiente de desarrollo).

Junto a sus innegables y numerosos aspectos positivos, las TIC también han permiti-
do la aparición de nuevas manifestaciones de conductas antisociales que demandan una 
respuesta adecuada18.

Si nos centramos en cómo esta nueva Ley de Seguridad Ciudadana afecta a los 
extranjeros encontramos referencia a los mismos en el capítulo segundo, más concre-
tamente, en el artículo 13 se establece la acreditación de la identidad de ciudadanos 
extranjeros en los términos siguientes19:

«1. Los extranjeros que se encuentren en territorio español tienen el derecho y la 
obligación de conservar y portar consigo la documentación que acredite su identidad ex-
pedida por las autoridades competentes del país de origen o de procedencia, así como 
la que acredite su situación regular en España.

2. Los extranjeros no podrán ser privados de su documentación de origen, salvo en 
el curso de investigaciones judiciales de carácter penal.

3. Los extranjeros estarán obligados a exhibir la documentación mencionada en el 
apartado 1 de este artículo y permitir la comprobación de las medidas de seguridad de 
la misma, cuando fueran requeridos por las autoridades o sus agentes de conformidad 
con lo dispuesto en la Ley, y por el tiempo imprescindible para dicha comprobación, 
sin perjuicio de poder demostrar su identidad por cualquier otro medio si no la llevaran 
consigo».

También encontramos referencias a los extranjeros que se hallen en territorio español 
en las disposiciones finales de este texto normativo, así pues, en la Disposición Adicional 
Primera se establece la adición de una disposición adicional décima a la Ley Orgánica 
4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en España y su 
integración social, con la siguiente redacción:

18  Gobierno de España. Ministerio de Interior. 2014. [consulta: 20 junio 2017. 19:34]. Disponible en: http://www.interior.gob.
es/documents/10180/2170430/Proyecto_LOPSC_11-07-14.pdf/b9861013-c0c2-4d5c-b517-d971d2397b21
19  España. Proyecto de Ley Orgánica de protección de la seguridad ciudadana. Internet. Boletín Oficial del Estado, 3 de 
diciembre de 2014, núm. 105-4 [Consultado: 30 julio 2017. 14: 25] Disponible en: http://www.congreso.es/public_oficiales/
L10/CONG/BOCG/A/BOCG-10-A-105-4.PDF

http://www.interior.gob.es/documents/10180/2170430/Proyecto_LOPSC_11-07-14.pdf/b9861013-c0c2-4d5c-b517-d971d2397b21
http://www.interior.gob.es/documents/10180/2170430/Proyecto_LOPSC_11-07-14.pdf/b9861013-c0c2-4d5c-b517-d971d2397b21
http://www.congreso.es/public_oficiales/L10/CONG/BOCG/A/BOCG-10-A-105-4.PDF
http://www.congreso.es/public_oficiales/L10/CONG/BOCG/A/BOCG-10-A-105-4.PDF
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«1. Disposición adicional décima. Régimen especial de Ceuta y Melilla. Los extran-
jeros que sean detectados en la línea fronteriza de la demarcación territorial de Ceuta 
o Melilla mientras intentan superar, en grupo, los elementos de contención fronterizos 
para cruzar irregularmente la frontera podrán ser rechazados a fin de impedir su entrada 
ilegal en España.

2. En todo caso, el rechazo se realizará respetando la normativa internacional de 
derechos humanos y de protección internacional de la que España es parte.

3. Las solicitudes de protección internacional se formalizarán en los lugares habilita-
dos al efecto en los pasos fronterizos y se tramitarán conforme a lo establecido en la 
normativa en materia de protección internacional»20.

Las Devoluciones en Caliente

Tras la aprobación de Ley Orgánica de Seguridad Ciudadana, se legalizan las devo-
luciones de quienes sean detenidos en el vallado fronterizo, sin necesidad de procedi-
miento administrativo alguno ni garantías tales como derecho a la defensa jurídica e in-
térprete. Además, y aunque se especifica que las solicitudes de protección internacional 
«se formalizarán en los lugares habilitados al efecto en los pasos fronterizos», se deja la 
puerta abierta a la exclusión del derecho de asilo a miles de personas provenientes de 
países en conflicto que intentan acceder a nuestro país, vinculando indebidamente este 
derecho a la forma de entrada en territorio español21.

De acuerdo a la Directiva de retorno el procedimiento de devolución debe ser gra-
dual. Los nacionales de terceros países indocumentados deberían ser acogidos por un 
periodo que oscile entre siete y treinta días para organizar voluntariamente su salida del 
país, antes de que se tomen medidas para llevar a cabo la salida forzada.

Sin embargo, la Directiva de Retorno permite a los Estados la posibilidad de abstener-
se a ofrecer un periodo de salida voluntaria, o garantizar un periodo inferior, en caso de 
que haya «riesgo de fuga». La definición de esta expresión se plasma en el artículo 3.7:

A efectos de la presente Directiva, se entenderá por:

«Riesgo de fuga» la existencia de motivos en un caso concreto que se basen en cri-
terios objetivos definidos por ley y que hagan suponer que un nacional de un tercer país 
sujeto a procedimientos de retorno pueda fugarse.

De hecho, una amplia aplicación de esta excepción puede cambiar radicalmente la 
aplicación de la Directiva de Retorno, dando a los Estados miembros una excusa para 
permitir la salida reforzada en muchos casos.

20  España. Proyecto de Ley Orgánica de protección de la seguridad ciudadana. Internet. Boletín Oficial del Estado, 3 de 
diciembre de 2014, núm. 105-4 [Consultado: 30 junio 2017. 16:25] Disponible en: http://www.congreso.es/public_oficiales/
L10/CONG/BOCG/A/BOCG-10-A-105-4.PDF
21  ACOGE, 2015. [Consulta: 30 junio 2017. 12:30]. Disponible en: http://acoge.org/recorte-de-libertades-y-derechos-con-la-
aprobacion-de-la-ley-de-seguridad-ciudadana/

http://www.congreso.es/public_oficiales/L10/CONG/BOCG/A/BOCG-10-A-105-4.PDF
http://www.congreso.es/public_oficiales/L10/CONG/BOCG/A/BOCG-10-A-105-4.PDF
http://acoge.org/recorte-de-libertades-y-derechos-con-la-aprobacion-de-la-ley-de-seguridad-ciudadana/
http://acoge.org/recorte-de-libertades-y-derechos-con-la-aprobacion-de-la-ley-de-seguridad-ciudadana/
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La Directiva de Retorno hace referencia a la protección de los derechos humanos 
durante el proceso de deportación y la posibilidad de posponer el traslado cuando pueda 
violar el principio de no-devolución.

Esta regulación es raramente aplicada y la realidad es que es uno de los abusos más 
habituales.

España implantó la Directiva de Retorno de acuerdo al marco temporal declarado 
por la Unión Europea, aprobando la Ley Orgánica (LO 2/2009) en 2009 que reforma la 
anterior ley de migración (Ley Orgánica de Extranjería, LO 4/2000). La Ley 2/2009, es 
diferente de su antecesora en muchos sentidos. En primer lugar, introduce una serie 
de regulaciones generales (artículo 2-bis) para las autoridades públicas que tratan con 
la repatriación de los migrantes indocumentados: coordinación con las políticas de la 
Unión Europea, dirección de los flujos migratorios conectado con el mercado de trabajo 
de cada Estado miembro, el problema de la inmigración irregular y coordinación con los 
países de origen y tránsito a través de tratados bilaterales.

 En España, los inmigrantes detenidos son retenidos en un Centro de Internamiento 
para Extranjeros dónde esperan a ser deportados. Los migrantes sin documentación 
deben afrontar alguna de estas situaciones: la expulsión (considerada al mismo tiempo 
como una medida administrativa y criminal), la prohibición de volver a entrar después de 
una orden de expulsión (que después de la implementación de la Directiva de Retorno 
implica un máximo de 5 años, en lugar de 10).

La expulsión continúa considerándose una medida especial mientras que lo habitual 
es multar. Esto es según la ley española y de acuerdo a la interpretación de la Corte de 
Justicia de la Unión Europea, que afirma que los Estados miembros no están obligados a 
sacar a los migrantes sin documentación de su territorio, en su lugar, pueden elegir otro 
tipo de medidas contra la inmigración irregular.

La LO 2/2009 mejora, además, las garantías y eficacias de los procedimientos de 
repatriación y sus salvaguardas legales. Refuerza el mecanismo de «salida voluntaria» 
que debería ser la forma estándar de repatriar los migrantes indocumentados y somete 
la imposición de medidas restrictivas como la expulsión al principio de proporcionalidad 
(artículo 57 LOEX).

Autores y legisladores critican cómo el artículo 63-bis LOEX pretende implementar 
el artículo 7 de la Directiva de Retorno. Muchos se quejan de que el alto número de 
excepciones a la salida voluntaria amenaza con anular sus efectos positivos. De hecho, 
más allá de las excepciones señaladas en la Directiva de Retorno, o aquellas que de-
rivan directamente de ella (la participación en actividades criminales, actividades que 
afecten a la seguridad nacional que dañen las relaciones internacionales, o actividades 
relacionadas con el tráfico ilegal de inmigrantes), la nueva Ley española también delinea 
otras circunstancias que pueden excluir la posibilidad de la salida voluntaria. La LOEX 
determina que el periodo establecido para la salida voluntaria no estará garantizado si (1) 
el extranjero tiene antecedentes criminales (artículo 57.2) —implicando una presunción 
general de amenaza a la sociedad— y, (2) conforme al artículo 53 de la LOEX, cuando 
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haya riesgo de que el inmigrante expulsado pueda intentar evitar el contacto con las au-
toridades, por ejemplo si él/ella no tiene una dirección fija o un documento de identidad, 
(3) cuando el extranjero intenta activamente evitar ser expulsado y finalmente (4) cuando 
el extranjero viola las medidas de seguridad.

Como resultado de esta amplia gama de circunstancias donde es posible denegar 
a los inmigrantes indocumentados la posibilidad de la salida voluntaria, hay un notable 
crecimiento en el número de casos donde los inmigrantes se enfrentan a ser detenidos 
mientras esperan la deportación.

La implementación de la Directiva de Retorno provocó importantes cambios en la 
LO 4/2000, en relación con la regulación sobre detención de inmigrantes: el periodo 
máximo de detención se amplió de 40 a 60 días, a las ONG y a otras entidades públicas 
se les permitió visitar los centros, un límite se instauró en las medidas de seguridad de 
los centros con el objetivo de respetar los derechos fundamentales y dignidad de los 
inmigrantes detenidos. Se creó el Juzgado de control, un juez que decide si se detiene 
al inmigrante o no, y quién es el encargado de examinar las quejas de los detenidos22.

De este modo, el nuevo texto implica un claro retroceso respecto al reconocimiento 
de los derechos y libertades de los extranjeros y su filosofía es muy diferente al texto 
original de la LO, 4/2000 puesto que está dirigido a restringir o limitar sus derechos 
y libertades cuando su situación no haya sido regularizada, produciéndose, no solo la 
desaparición de algunos derechos respecto a la Ley originaria —el derecho de los fa-
miliares del residente legal a obtener la residencia para reagruparse—, sino también la 
vinculación directa entre la titularidad y el disfrute de derechos y libertades y la residen-
cia o estancia legal en territorio español, lo cual ofrece dudas y levanta sospechas de 
inconstitucionalidad, sobre todo para aquellos derechos fundamentales respecto de los 
que no deja de ser sorprendente la diferencia de trato, y el alcance de esta diferencia, 
sobre la base de la situación administrativa del inmigrante. Bajo estas premisas, para 
proceder al estudio del tratamiento que la L.O. 8/2000, otorga a la titularidad y ejercicio 
de los derechos y libertades del Título I CE por parte de los inmigrantes se hace preciso 
distinguir claramente aquellos derechos proclamados como principios rectores y que 
la ley extiende a todos los inmigrantes con independencia de cuál sea su situación de 
estancia, que pueden constituir una obligación para los Estados de procurar un mínimo 
vital de subsistencia y ayuda a todas las personas mientras que se encuentren en su 
territorio y, por consiguiente, bajo su jurisdicción, íntimamente vinculado a la dignidad 
humana y a su existencia como ser humano y a su desarrollo, del tratamiento otorgado 
a los derechos fundamentales, o a derechos vinculados, inicialmente, a la nacionalidad o 
ciudadanía, cuyo tratamiento legislativo ha levantado sospechas de inconstitucionalidad, 
que han dado lugar a la interposición de numerosos recursos de inconstitucionalidad: la 
libertad de residencia y circulación; derecho al trabajo (en especial el derecho de sindica-
ción); el derecho a la educación; las libertades de reunión manifestación y la libertad de 

22  Bertin, F., Fontanari, E., Gennari, L. At the limen. The implementation of the return directive in Italy, Cyprus and Spain. 
Alemania: bis500 Digitaldruck. 2013.
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asociación, y el derecho a la tutela judicial efectiva, con especial consideración a la nega-
ción de asistencia jurídica a los extranjeros no residentes en determinados supuestos23.

La legalización de la denominada devolución en caliente, e incluso el mismo proce-
dimiento elegido para consagrarla, ha recibido infinidad de censuras desde los ámbitos 
más diversos: judicatura, asociaciones de guardias civiles, responsables de la admi-
nistración europea, organismos de la Iglesia católica como la Comisión Episcopal de 
Migraciones, el Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas…

Los abogados han sido uno de los gremios más críticos con una medida que, es-
timan, vulnera los derechos de los inmigrantes y contraviene la legislación española y 
los acuerdos internacionales suscritos por nuestro país. Pascual Aguelo Navarro, expre-
sidente de la Subcomisión de Extranjería de la Abogacía Española, argumenta en una 
entrevista en el periódico Ceuta Actualidad las razones por las que las devoluciones en 
caliente suponen un riesgo para la efectiva tutela de los derechos esenciales que asisten 
a los inmigrantes. Así pues, en esta entrevista Pascual Aguelo declara que en aplicación 
del control y vigilancia de fronteras, los Estados miembros deben actuar dentro del pleno 
respeto del derecho de la Unión, de los derechos fundamentales y de las obligaciones 
internacionales. De conformidad con esa legalidad, cualquier decisión o medida de re-
chazo deberá recoger al menos y en particular las obligaciones relativas a la protección 
internacional y al principio de «no devolución». Asimismo, se deberán adoptar de forma 
individualizada, mientras que las denominadas «devoluciones en caliente», realizadas sin 
las mínimas garantías procedimentales no respetan los derechos esenciales citados24.

VI. CONCLUSIONES

Después de haber analizado, a lo largo del presente trabajo, los retos y desafíos que 
el fenómeno de la inmigración irregular ha planteado tanto a la Unión Europea como a 
sus Estados miembros, así como la respuesta normativa, no siempre exenta de polémi-
ca, que ambos han dado para tratar de controlar los flujos migratorios, podemos llegar 
a las siguientes conclusiones:

1.- Actualmente, los migrantes irregulares son un colectivo que no disfruta de los 
derechos humanos más básicos considerados universales, indivisibles e inalienables y 
sufren una falta de protección semejante a la de los nacionales de los países a los que 
migran.

2.- Es necesario poner en práctica todos los medios posibles para proteger a los 
extranjeros que se encuentran en una situación de vulnerabilidad, para ello, es necesario 

23  Universidad Nacional de Educación a Distancia, 2015. [consulta: 11 julio 2017, 20:00] Goig Martínez, J.M. Derecho de los 
inmigrantes en España. Estatus constitucional y tratamiento legislativo. Disponible en: http://www.uned.es/escuela-practica-
juridica/Nueva_carpeta/APEJ%201%20Juan%20Manuel%20Goig.pdf
24  CEUTA ACTUALIDAD, 7 diciembre 2014, 00:00, [consulta: 11 julio 2017]. Disponible en: http://www.ceutaactualidad.
com/articulo/inmigracion/las-devoluciones-en-caliente-sin-las-minimas-garantias-procedimentales-no-respetan-derechos-esen-
ciales/20141207000000000875.html

http://www.uned.es/escuela-practica-juridica/Nueva_carpeta/APEJ%201%20Juan%20Manuel%20Goig.pdf
http://www.uned.es/escuela-practica-juridica/Nueva_carpeta/APEJ%201%20Juan%20Manuel%20Goig.pdf
http://www.ceutaactualidad.com/articulo/inmigracion/las-devoluciones-en-caliente-sin-las-minimas-garantias-procedimentales-no-respetan-derechos-esenciales/20141207000000000875.html
http://www.ceutaactualidad.com/articulo/inmigracion/las-devoluciones-en-caliente-sin-las-minimas-garantias-procedimentales-no-respetan-derechos-esenciales/20141207000000000875.html
http://www.ceutaactualidad.com/articulo/inmigracion/las-devoluciones-en-caliente-sin-las-minimas-garantias-procedimentales-no-respetan-derechos-esenciales/20141207000000000875.html
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dotar a la Administración de medios materiales y personales adecuados para que coor-
dine y administre sus funciones de forma más eficiente.

3.- La Unión Europea debe crear una política común de inmigración que vincule a toda 
la Unión y que incorpore un marco normativo de justicia, seguridad y asunto interior, y 
que refuerce los acuerdos transfronterizos para que, de este modo, se refuercen las 
competencias de la Unión Europea en materia de entrada, circulación y estancia de inmi-
grantes en los Estados miembros.

4.- El extranjero no puede ser visto como un problema o enemigo proveniente de paí-
ses en vías de desarrollo en busca de mejores oportunidades de vida sino como alguien 
que enriquece la sociedad y que merece ser tratado de manera respetuosa y digna por 
parte del país en el que se encuentra.

5.- Hoy en día parece ser que las devoluciones en caliente se producen con relativa 
frecuencia a pesar de su carácter ilegal, con su consecuente daño a los inmigrantes al 
ser tratados como meros objetos y no como personas con unos derechos humanos que 
deberían ser respetados mínimamente con la asistencia médica pertinente y con asisten-
cia letrada para el procedimiento judicial obligatorio que determine su permanencia o no 
el país receptor, pero bajo ningún concepto debería aceptarse un trato tan denigrante 
a aquellas personas que llegan a las fronteras de los Estados miembros con el objetivo 
de aspirar a una mejor calidad de vida que la que podrían llegar a conseguir en su país 
de origen.
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RESUMEN

Aunque el recurso hídrico a escala planetaria es muy abundante y más que suficiente 
para satisfacer las demandas actuales y futuras de la humanidad, cada vez se está con-
virtiendo más en un recurso estratégico. La distribución irregular, tanto temporal como 
espacialmente, es una de las razones, pero no la única que explica este proceso. Por 
ello, consideramos que es adecuado reflexionar sobre el panorama que se dibuja respec-
to a las demandas de agua y su gestión en los próximos años del siglo xxi apoyándonos 
en los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y en los procesos socioeconómicos más 
importantes que se observan en nuestros días y su repercusión sobre las demandas de 
recursos hídricos y su calidad. Como consecuencia de la citada reflexión, se aportan 
algunas propuestas de gestión.

Palabras clave: agua, recursos hídricos, incertidumbres, propuestas de gestión.

INTRODUCCIÓN

La seguridad medioambiental se ha convertido en un tema crucial en el ámbito de 
las relaciones internacionales, de forma que las conexiones entre medio ambiente, utili-
zación de ciertos recursos, conflictos y cooperación internacional son cada vez más im-
portantes. Dentro de ellos los aspectos relacionados con el agua tienen una importancia 
especial al tratarse de un recurso distribuido con una gran irregularidad y absolutamente 
insustituible, hasta el punto de que algunos autores (Carrillo, 2008) hablan de la «Geohí-
drica» como un nuevo paradigma en las relaciones internacionales, basándose en los 
siguientes elementos:

•  El agua como fuente de poder. Su escasez en algunas zonas del globo (real o 
supuesta) la convierte en una cuestión estratégica.

•  El agua como recurso estratégico.
Incertidumbres, retos y amenazas de la gestión del agua en el siglo XXI. Javier Del Valle 
Melendo
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•  Revalorización geopolítica del agua con mayor interés sobre las principales reser-
vas (Amazonía, Acuífero Guaraní, cuenca del Congo, Grandes lagos africanos e 
incluso la Antártida).

Algunos actores poderosos de las relaciones internacionales se han hecho conscien-
tes, desarrollando políticas de acaparamiento de agua («water grabbing») especialmente 
en zonas de África e Iberoamérica.

EL RECURSO HÍDRICO EN EL MUNDO: CUANTÍA Y REPARTO

El agua es un recurso muy abundante en el planeta. Se calcula que asciende a 35.2 
millones de km3 (Unesco 2006). De ellos el 2.5 % es agua dulce, unos 880.000 Km3. 
El agua es un recurso muy abundante en el planeta. Se calcula que asciende a 35.2 
millones de km3 (Unesco 2008). De ellos el 2.5 % es agua dulce, unos 880.000 Km3 
repartidos en atmósfera, glaciares y agua helada (que no consideramos disponible), 
ríos, lagos y agua subterránea. Lo que consideramos directamente disponible por el ser 
humano (situada en ríos lagos o en forma de agua subterránea) asciende a la cantidad 
de 383.000 km3.

Si dividimos estos 383.000 km3 entre los aproximadamente 7.000 millones de ha-
bitantes del planeta resulta una disponibilidad de algo más de 55.000 m3 por habitante 
y año. Si consideramos que las necesidades medias de una persona son de 200 l/habi-
tante/día, el resultado es que la necesidad anual de recurso hídrico asciende a unos 73 
m3 por habitante y año.

Es decir, estamos hablando de un recurso absolutamente imprescindible con las 
siguientes características:

•  Disponibilidad por habitante y año: 55.000 m3.
•  Necesidad por habitante y año: 73 m3.

Figura 1. Extracción de recurso hídrico para diferentes usos (valoración y predicción) 
y total de la misma. Fuente: Unesco 2006.
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Es cierto que en las cifras aportadas de necesidad por habitante y año solamente se 
consideran los usos personales directos (bebida, higiene personal, lavado, cocina, etc.) 
y que el agua se utiliza para muchas otras cosas como regadío (el uso que demanda más 
cantidad de agua), uso industrial, ocio, etc. Si consideramos todos los usos, la demanda 
asciende de forma muy considerable, tal y como se refleja en la figura 1.

No obstante, la proyección hasta el año 2020 indica una demanda total ligeramente 
superior a los 5.000 Km3, muy lejos también de los 383.000 Km3 de agua disponible 
total.

Se trata de un recurso renovable, pues el ciclo del agua se encarga de mantener la 
dinámica permanente del agua en el planeta, de manera que el recurso utilizado para 
cualquier uso no desaparece, sino que se transforma, quedando de nuevo disponible 
para su uso, aunque en ocasiones en un estado diferente a corto, medio o largo plazo. 
Esta es la realidad a nivel planetario, pero la distribución del recurso es muy irregular. En 
la figura 2 se muestra el reparto del recurso hídrico y de la población mundial por conti-
nentes. Se aprecia que en Europa y especialmente en Asia el porcentaje de población 
existente respecto de la total mundial es superior al de recurso hídrico respecto del total 
planetario.

Figura 2: reparto porcentual del recurso hídrico y de la población mundial por continentes 
(excluyendo el hielo antártico y groenlandés). (Fernández Jáuregui 2014).

Por el contrario en los dos subcontinentes americanos el porcentaje de recurso hí-
drico es superior al de población. América es un continente relativamente poco poblado 
y que cuenta con enormes sistemas hídricos, como el Mississipi, el Orinoco —Amazo-
nas y Paraná—. En África también encontramos una abultada diferencia a favor de los 
recursos hídricos, pues el continente cuenta con muchos recursos en su zona central 
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(grandes Lagos y cuenca del Congo). El caso de Oceanía es similar, pero con cifras muy 
interiores, pues se trata de un continente muy escasamente poblado (menos de 1 % de 
la población mundial) con solo el 5 % de los recursos hídricos.

Si descendemos a la escala de Estados, encontramos enormes diferencias en cuanto 
a la disponibilidad del recurso hídrico. La FAO elabora el Índice Total Actual de Recursos 
Hídricos Renovables (TARHR) que estima los recursos hídricos totales disponibles por 
persona y país. A continuación mostramos algunos datos que demuestran las enormes 
diferencias entre Estados.

Estado Volumen Tarhr (Km3 año) Tarhr per cápita (m3/año)

España 112 2710

Alemania 154 1870

Suecia 174 19580

Israel 2 250

China 2830 2140

Argelia 14 440

R.D.Congo (Zaire) 832 217920

Estados Unidos 5051 10270

Brasil 8233 45570

Australia 492 24710

Figura 3: Índice Total Actual de Recursos Hídricos Renovables en volumen y per cápita en 
algunos estados para 2005. Fuente: Unesco 2006. Elaboración propia.

De la misma forma, si descendemos a escala de Estados, también encontramos 
grandes desequilibrios en la distribución de los recursos hídricos en su territorio, siendo 
frecuente que en algunas zonas se concentren la mayor parte de ellos, mientras otras 
son mucho más pobres. Algunos casos paradigmáticos pueden ser los de Perú, con la 
mayor parte concentrados en la Amazonía, Chile, donde el sur cuenta con abundantes 
y caudalosos ríos mientras el norte es hiperárido, o en menor medida la propia España, 
donde las vertientes del Cantábrico y Atlántico concentra mucho más recurso que el Me-
diterráneo (exceptuando la cuenca del Ebro). No siempre la población y las actividades 
económicas se concentran en las zonas más ricas en agua, incluso en muchos países 
encontramos que las zonas más pobres en recurso hídrico concentran la mayor parte de 
la población y de la economía.
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EL AUMENTO DE PRESIÓN SOBRE LOS RECURSOS HÍDRICOS

El aumento de la población, especialmente en África, grandes áreas de Asia y Améri-
ca Central y del Sur, supone unas mayores necesidades de uso de agua para las necesi-
dades directas de la población (consumo, higiene, etc.). También significa mayores nece-
sidades alimentarias, que en buena medida se cubren con incrementos de la superficie 
agrícola de regadío (más productiva que la de secano) y de la cabaña ganadera. El ser 
humano solamente necesita beber de 2,5 a 5 litros de agua diariamente para vivir, pero 
para producir suficiente alimento como para satisfacer las necesidades dietéticas diarias 
de una persona, se necesitan unos 3.000 litros de agua que dejan de estar disponibles 
en la descendente. Esto significa que se necesita casi un litro por caloría consumida. El 
consumo de agua «azul» (así denominada a la procedente de ríos, lagos o humedales y 
acuíferos) para regadíos alcanza unos 2.700 km3 anuales. La evapotranspiración total de 
la agricultura de regadío alcanza unos 2.200 km3 de los cuales 1.550 provienen del agua 
azul (derivada por lo tanto de su lugar natural) y el resto de la lluvia caída directamente en 
las zonas regadas (Instituto Internacional para el Manejo del Agua, 2007).

De la misma forma, el progresivo desarrollo que muchas sociedades alcanzan, sig-
nifica mayores demandas de agua para la industria, la generación de energía, el ocio y 
turismo, etc. Estas demandas en muchos casos significan también que se devuelven a 
las corrientes naturales aguas en mal estado (vertidos urbanos e industriales sin depurar 
adecuadamente, escorrentías de regadío contaminadas con productos químicos, etc.).

El avance hacia sociedades más desarrolladas se sustenta sobre un mayor consu-
mo de energía, para cuya generación se demanda agua, que permite el desarrollo de 
sectores económicos que también demandan agua y produce cambios en las formas 
de vida de la sociedad. Estos cambios suponen mayor consumo de bienes y servicios 
(a su vez generados por los sectores indicados anteriormente), cambios en la dieta, 
que suele hacerse menos vegetariana y más carnívora, apareciendo también alimentos 
transformados industrialmente. Para la producción y puesta a disposición del usuario de 
carne y de productos transformados, la utilización de agua es mayor que en el caso de 
los alimentos de origen vegetal escasamente transformados, etc.).

INCERTIDUMBRES, RETOS Y AMENAZAS

Quizá la mayor incertidumbre de cara al siglo xxi en torno a los recursos hídricos sea 
la posibilidad de un significativo aumento de la conflictividad. Hemos de señalar que a 
fecha de hoy no se observa una conflictividad generalizada para asegurar el acceso a los 
recursos hídricos, sino más bien zonas conflictivas en las que en muchos casos la pugna 
por su control es un factor más en conflictos complejos.

No obstante, sí que se prevé una disminución de los caudales disponibles y de los 
recursos per cápita por varias razones:

•  Aumento de la población, especialmente en África, Iberoamérica y algunas zonas 
de Asia. Se prevé especialmente un aumento de la población urbana tanto por 
crecimiento vegetativo como por inmigración.
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•  Aumento de la presión sobre el recurso para usos socioeconómicos, y muy espe-
cialmente para el regadío. El aumento de la superficie de riego se producirá para 
producir alimentos directamente o para plantas forrajeras destinadas al ganado, 
alimentando así indirectamente a la población con el aporte de proteínas animales. 
Recordamos que el Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) N.º 2 se denomina 
«Hambre Cero».

•  La mejora de los abastecimientos de agua a los millones de personas que todavía 
no cuentan con él (ODS N.º 6 «Agua limpia y saneamiento») con el consiguiente 
incremento de la higiene y de la mejora de las condiciones de vida y asociado a la 
erradicación de la pobreza extrema (ODS N.º 1 «Fin de la pobreza»).

•  Los cambios en formas de vida, aumento del ocio, etc. Intrínsecos a la mejora de 
la renta per cápita, y mayores niveles de desarrollo.

•  Se prevé un aumento de la presión sobre los recursos hídricos subterráneos, es-
pecialmente en las zonas áridas o semiáridas, en las que los superficiales son 
escasos, en muchas de las cuales la población crece de forma rápida.

•  Importantes procesos de transformación de los humedales (lagos, zonas pantano-
sas, marismas, etc.), que pueden ser directos (su utilización como fuente de agua 
para cubrir necesidades, transformación de su superficie y entorno para urbaniza-
ción, agricultura o ganadería) o indirectos, mediante la disminución de las aporta-
ciones de ríos o acuíferos. Se espera que la eutrofización de las aguas superficia-
les y las zonas costeras aumente en casi todas partes hasta 2030 (UNESCO 2015, 
Agua para un mundo sostenible).

•  Se prevé un aumento de la conflictividad interna en algunos países por divergen-
cias de intereses entre usuarios y entre territorios. El aumento de las demandas 
asociadas al crecimiento del regadío, de los abastecimientos a la población, los 
usos industriales, turísticos, energéticos, etc., puede llevar a una difícil convivencia 
entre ellos. Probablemente aumenten las fricciones por incompatibilidades entre 
ellos y también por pérdidas de calidad. Por ejemplo: el aumento de la demanda 
para regadío, al concentrarse en los meses más cálidos y secos, puede entrar en 
conflicto temporalmente con otras demandas más estables en el tiempo (abaste-
cimientos a población o industrias) o también concentradas en los mismos meses, 
como pueden ser las actividades lúdicas, además de generar contaminación difusa 
que puede dificultar o impedir el uso del agua afectada para otras actividades.

Estas circunstancias pueden avivar o crear nuevos conflictos internacionales, espe-
cialmente en cuencas hidrográficas compartidas, especialmente si no existe una adecua-
da cooperación en la gestión integral de los recursos entre los Estados. Ya ha habido 
ejemplos en los últimos años, como las tensiones entre Rusia y China por la contamina-
ción del Amur debido a los vertidos del segundo, o el caso de la contaminación del Pa-
raná en la frontera entre Argentina y Uruguay por los vertidos procedentes de papeleras 
instaladas en el segundo. En relación con la importancia que puede llegar a tener estas 
tensiones, es necesario señalar que según Kramer et al. (2013) en el planeta existen 
276 cuencas hidrográficas compartidas entre dos o más Estados. UNESCO (2015, Agua 
para Todos) rebaja la cifra a 261, pero en cualquier caso en ellas vive aproximadamente 
el 40 % de la población mundial. Se trata de un altísimo porcentaje de población, lo que 
constituye un enorme potencial de conflicto, pero también de cooperación.
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Ante esta realidad, es lógico preguntarse si en la situación actual predominan las 
tensiones o la cooperación.

Figura 4: Número de acontecimientos relacionados con cuencas transfronterizas de carácter 
conflictivo (signo negativo) y colaborativo (signo positivo). 

Fuente: UNESCO 2015, Agua para Todos.

Como se aprecia en la figura 4, los conflictos de alta intensidad relacionados con el 
recurso hídrico en cuencas transfronterizas son escasos, aunque sí que son relativamen-
te numerosas las hostilidades verbales oficiales o no oficiales. Por el contrario sí que 
son abundantes los tratados internacionales de aguas y también los acuerdos de tipo 
económico, tecnológico e industrial. En conjunto se puede decir que los acontecimientos 
de tipo colaborativo son más abundantes que los de signo conflictivo.
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PROPUESTAS DE GESTIÓN DEL AGUA EN EL SIGLO XXI

A partir del análisis realizado anteriormente, mostramos una serie de propuestas de 
gestión destinadas al uso sostenible de los recursos hídricos que contribuyan también a 
evitar o disminuir posibles tensiones surgidas por la utilización de los mismos.

Consideramos adecuada la tendencia actual hacia un enfoque integral de cuenca 
hidrográfica en el que se consideran tanto los recursos superficiales como los subterrá-
neos. En ellas vive aproximadamente el 40 % de la población mundial, esta tendencia 
abre unas enormes posibilidades de cooperación internacional, ya plasmada en numero-
sos acuerdos y experiencias reales. La cooperación internacional para la gestión integra-
da del recurso en las cuencas internacionales puede convertirse en una herramienta muy 
eficaz para disminuir o evitar futuras tensiones sobre el uso de los recursos hídricos. No 
obstante, todavía queda mucho trabajo para el conocimiento en detalle de los recursos 
superficiales y acuíferos compartidos, el intercambio de datos e información entre los 
Estados que los comparten, firma de acuerdos, creación de instituciones comunes de 
gestión, etc.

La situación en las cuencas hidrográficas compartidas es muy variada. En algunas 
existen acuerdos u organismos de gestión internacional con participación de los Esta-
dos, encaminados a mantener una situación aceptada por todos ellos. En otros casos 
no existen estas estructuras. Es previsible un aumento del interés por los Estados por 
realizar una gestión participada y lo más consensuada posible como instrumento para 
evitar posibles tensiones. Se prevé, por lo tanto, un aumento de la actividad diplomática 
y técnica para llegar a acuerdos entre Estados o crear organismos internacionales de 
gestión siguiendo los modelos de los ya existentes o con nuevas fórmulas adaptadas a 
las necesidades de cada zona.

 El previsible aumento del uso del agua para ampliar la superficie de regadío, o incre-
mentar sus garantías para así mejorar las condiciones alimentarias de la población, es 
un factor importante de presión sobre el recurso. Significa la disminución de los caudales 
circulantes, pues solo una pequeña parte de lo utilizado para regadío vuelve a la red flu-
vial en forma de escorrentía superficial o subterránea, y normalmente con bajos niveles 
de calidad. Por ello es necesario planificar los nuevos regadíos optimizando al máximo 
el uso de agua y limitando el de productos químicos para minimizar el impacto sobre la 
cantidad y calidad del agua circulante.

El previsible aumento del uso del agua para el abastecimiento a las ciudades, como 
consecuencia del crecimiento de estas, significa una mayor presión sobre el recurso 
próximo o lejano susceptible de ser utilizado, además las mayores demandas de agua 
son consustanciales al avance en el nivel de desarrollo. Por ello, es necesario acompa-
ñarlo de técnicas y tecnologías de optimización del uso del recurso, así como de campa-
ñas de educación ambiental y sensibilización para la población sobre la necesidad de un 
uso racional del recurso que preserve en todo lo posible también su calidad y los valores 
ambientales de ecosistemas fluviales y humedales.
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Es previsible un aumento de la conflictividad interna en los Estados entre diferentes 
usuarios del agua con intereses contrapuestos, que se puede traducir en conflictos 
territoriales o entre sectores socioeconómicos. Para evitar su aparición o disminuir su in-
tensidad es conveniente que los Estados desarrollen mecanismos de participación entre 
usuarios del agua en los que se expongan necesidades e intereses permitiendo llegar a 
acuerdos de gestión aceptados por la mayoría.

Ante el crecimiento de la demanda de agua, muchos Estados optarán por obras de 
transvase, regulación o una combinación de ambas para distribuir el recurso por su 
territorio y garantizarlo en periodos de escasez. Estas obras tienen impactos ambien-
tales importantes, por lo que sería conveniente dejar algunos ríos o tramos de ríos sin 
transformaciones importantes para mantener sistemas fluviales con una dinámica natu-
ral. También pueden tener consecuencias sociales importantes, lo que se traduciría en 
tensiones entre grupos afectados o beneficiados y territoriales entre las zonas afectadas 
negativamente por estas obras (las cuencas cedentes de caudales o las zonas anegadas 
por embalses) y las beneficiadas (aquellas que reciben los caudales transvasados o se 
benefician de la garantía y regulación que proporcionan los embalses). Para disminuir 
estos conflictos es necesario realizar estudios rigurosos sobre las obras de menor im-
pacto ambiental y social, haciéndolas prioritarias sobre otros proyectos. Igualmente es 
necesario establecer medidas de compensación ajustadas al daño para las poblaciones 
y territorios afectados negativamente.
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RESUMEN DE LA COMUNICACIÓN

La importancia para la Seguridad y la Defensa de los movimientos migratorios es 
indiscutible. Se intenta, con este trabajo, hacer una modesta contribución taxonómica, 
clarificando el decurso histórico de las migraciones, analizando los procesos psicoló-
gicos que intervienen, así como los problemas de percepción y creación de identidad, 
tanto a nivel particular como en el aspecto social, a través de las fotografías usadas por 
los medios de comunicación.
Migraciones: Un problema trasnacional de percepción particular análisis histórico, psi-
cológico y periodístico. Pablo Rey García, Pedro A. Nieto, José Rodríguez González, M.ª 
del Pilar Ceballos Becerril
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1.  �LOS GRANDES MOVIMIENTOS MIGRATORIOS EN EUROPA EN LOS SIGLOS 
XX Y XXI

Si se procede a analizar los grandes desplazamientos de población (migraciones) a lo 
largo de estos dos siglos, se puede encontrar que no han sido un fenómeno nuevo de la 
humanidad. Basta con repasar la historia para ver que han sido una constante a lo largo y 
ancho del planeta de la misma forma que a lo largo de los siglos. Son tan antiguos como 
la humanidad. Podríamos remontarnos hasta los romanos, pero no es el objeto de este 
estudio. Nos centraremos principalmente en los siglos xx y xxi que son los que más nos 
afectan y cuyas consecuencias aún están vigentes. No conviene hacer grandes cábalas 
para tratar de entender este complejo fenómeno. Si hay una característica es que cobran 
hoy en día una especial relevancia e importancia, por su carácter trágico y humanitario, 
aunque no siempre responden a estas razones. Pero nunca debemos de olvidar en lo que 
afecta a la seguridad de las fronteras, el tráfico ilegal de personas y mercancías, campo 
abonado para las mafias. A todo ello hay que abundar en que se han ido desarrollando 
una serie de conflictos en el mundo y de distinta tipología que han sido motor de cambios 
convulsos en el escenario internacional y que también han actuado como catalizadores 
de movimientos migratorios forzados.

Para centrar este resumen histórico se pivotará sobre las migraciones europeas y 
la extraeuropea, pero en todas ellas tenemos un elemento en común y este es Europa. 
A su vez como generador y como receptor de migraciones. Este es quizás el elemento 
único que caracteriza a nuestro viejo continente. Un territorio que ha experimentado los 
dos elementos migratorios: la emigración y la inmigración.

Las sempiternas razones, causa de las migraciones, se encuentran en las desigualda-
des económicas y evolutivas entre las diferentes áreas, así como en los conflictos arma-
dos, en general; pero también se deben de considerar, sobre todo en las últimas déca-
das, los movimientos que generan refugiados por motivos políticos, religiosos, personas 
que han sido perseguidas por su identidad sexual, e incluso el año pasado hablábamos 
de una nueva categoría que empezaba a ser considerada, por motivos medioambienta-
les1. Por ello debemos entender que por un lado existen los cambios geoeconómicos 
que provocan o catalizan dichas corrientes migratorias, generando la llamada migración 
económica, de los efectos derivados de las guerras, que generan refugiados. Pero, y ello 
es quizás lo más importante en relación con la creación de la FRONTEX, las rutas migra-
torias coinciden en muchos casos, o bien son de igual modo utilizadas por las redes de 
tráfico de armas, drogas y personas2.

Las migraciones que ha sufrido Europa siguen casi siempre estas dos pautas antes 
citadas: Economía y Conflictos, una dicotomía que se ha repetido a lo largo de la historia 
y en la que Europa no ha sido nunca excepción; aunque no debemos de olvidar también 

1  Ceballos Becerril, María del Pilar; Rodríguez González, José Manuel; Rey García, Pablo; Álvarez Nieto, Pedro. «Migraciones 
en el Sahel: refugiados de segunda categoría». Actas del XXIV Curso Internacional de Defensa (Jaca): Migraciones en el siglo 
XXI: Riesgo y Oportunidades. Ministerio de Defensa. Madrid. 2017, p. 410.
2  Garris Mozota, Jorge. Geopolítica de las migraciones; una aproximación a sus consecuencias: FRONTEX. Documento de 
opinión IEEE.es. http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2015/DIEEEO102-2015_Geopolitica_Migraciones_Jorge-
Garris.pdf. Accedido el 26 de agosto de 2017.

http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2015/DIEEEO102-2015_Geopolitica_Migraciones_JorgeGarris.pdf
http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2015/DIEEEO102-2015_Geopolitica_Migraciones_JorgeGarris.pdf
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las ya expuestas de motivos políticos, religiosos, personas que han sido perseguidas por 
su identidad sexual, y por motivos medioambientales.

2.  LA MIGRACIÓN TRANSOCEÁNICA

En una primera oleada partieron hacia Estados Unidos y Canadá habitantes de los 
países del centro y norte de Europa: Reino Unido, Alemania, Irlanda, Suecia, Noruega. 
En el último tercio del siglo xix se unieron europeos de la cuenca mediterránea y del este 
de Europa (Italia, España, Portugal, Polonia e Imperio ruso). Estos ampliaron el espacio 
inmigratorio abarcando también a la zona central y sur de América: principalmente Ar-
gentina y Brasil, los países más prósperos del cono sur. Ahora bien, ¿Por qué migraron 
los europeos? La respuesta es bien fácil. El gran crecimiento de la emigración se asocia 
a las primeras etapas de la revolución industrial, que produjeron cambios demográficos 
económicos. Por ello los países del centro y norte de Europa, al ser los primeros en 
industrializarse, se vieron antes afectados por este fenómeno que los del sur y este, con 
una industrialización más tardía. Esta migración masiva se vio favorecida por una serie 
elementos caracterizadores:

•  El desarrollo de los transportes y comunicaciones ayudó a que los traslados fuesen 
más rápidos, cómodos y económicos.

•  La modernización del sistema financiero permitió invertir más fácilmente capitales 
en otros puntos del mundo (básicamente en América).

•  La internacionalización del mercado favoreció la llegada de productos del «Nuevo 
Mundo», principalmente cereales y materias primas, a precios muy competitivos. 
Esto provocó pérdidas en el sector agrario europeo, que en ocasiones derivó en 
crisis, impulsando a la población a emigrar (en menor medida).

Y ahora la segunda y principal cuestión. ¿Por qué a América? Dos respuestas muy 
sencillas permiten ver con claridad el fenómeno. Primero, los inicios de la industrializa-
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ción en América del Norte, un continente prácticamente despoblado, que ofrecía múlti-
ples oportunidades de inversión y de trabajo a la población del centro y norte de Europa, 
primeros afectados por los procesos de industrialización. Segundo, cuando a finales de 
siglo América del Sur se integró en el sistema del comercio internacional, especializán-
dose en la exportación de productos agrarios, la oferta de trabajo se amplió y atrajo a la 
población del sur de Europa, que en ese momento iniciaba el proceso de modernización 
industrial.

Toda esta emigración podemos cifrarla en unos 60 millones de ciudadanos europeos 
hasta la gran depresión de 1929, en la que se cortó de raíz, dado el proteccionismo 
que se impuso en los Estados Unidos; como ya se ponían barreras a la llegada de emi-
grantes, hubo que buscar otras rutas. A partir de ese momento y solapándose con ella 
aparecen unos nuevos movimientos migratorios intraeuropeos, por causas, no ya eco-
nómicas, sino bélicas. Es lo que llamaremos «las migraciones forzosas» o casi con una 
terminología moderna, los desplazamientos de población.

3.  LAS MIGRACIONES FORZOSAS

La segunda oleada migratoria europea se produjo entre las dos guerras mundiales 
(1914-1950). Las causas fueron variadas. Tras la I Guerra Mundial, y como consecuencia 
de los Tratados de Versalles y otros de Paz, cambiaron de país siete millones y medio de 
europeos por la modificación de las fronteras existentes. Alemanes, polacos y griegos 
fueron los más afectados. Por las mismas fechas, debido al triunfo régimen comunista 
en el Imperio ruso (1918) y a una Guerra Civil posterior, huyeron de la URSS dos millones 
de personas. El triunfo del Nazismo en Alemania (1933) y la represión subsiguiente con-
tra los judíos y los sectores políticos opositores, impulsó la huida de más de quinientos 
mil alemanes. El fin de la Guerra Civil española (1936-1939) y el régimen que Franco 
impuso en España, forzó a exiliarse a más de quinientas mil personas. La misma II Guerra 
Mundial forzó el desplazamiento de varios millones de europeos, huyendo de los diferen-
tes teatros de operaciones. Después de II Guerra Mundial, más de catorce millones de 
personas tuvieron que trasladarse forzosamente por la modificación de las fronteras y 
por la creación en 1947 (de forma oficial) del Estado de Israel. También podemos incluir 
en este aspecto los ciudadanos de los países del Este que cayeron bajo la influencia 
soviética tras la II Guerra Mundial y antes de la construcción del Telón de Acero.

4.  LAS MIGRACIONES VOLUNTARIAS O REDISTRIBUTIVAS

Esta tercera fase u oleada ha sido muy importante en la segunda mitad del siglo xx, 
aunque el escenario de las migraciones ha ido cambiando. Se pueden establecer dos 
grandes bloques de emigración:

•  La que parte de los países mediterráneos y se dirige hacia el Centro y Norte de 
Europa (1950-1975).

•  La que va de Este a Oeste de Europa, y afecta fundamentalmente la Unión Europea 
(1990-2000), como consecuencia de la caída de la URSS y la desmembración del 
bloque comunista.
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4.1.  Origen mediterráneo

La razón principal fue la diferencia económica entre los países europeos. Después 
de la II Guerra Mundial, Europa había perdido el liderazgo mundial, tanto político como 
económico, ahora detentado por los Estados Unidos; pero los países de la Europa oc-
cidental y central poseían un índice de desarrollo muy superior al de las zonas medite-
rráneas y orientales. Eran un polo de atracción para dichas poblaciones. A esa razón se 
unió la incapacidad de los países más desarrollados para cubrir la creciente oferta de 
trabajo con la población del país. Para la población de los países mediterráneos fue una 
inmejorable oportunidad para mejorar su situación económica. En estos movimientos 
migratorios estuvieron de acuerdo los países receptores y emisores. Los receptores 
obtenían mano de obra barata; y, para los emisores, fue una válvula que liberó presiones 
sociales y políticas (mucha población joven y en paro). Con el dinero recibido por los emi-
grantes se pudieron modernizar los países (caso de España). Además estas migraciones 
se caracterizaban por una característica fundamental, que era el retorno con el tiempo, 
cosa que hasta entonces, en líneas generales, nunca había ocurrido.

4.2.  Países del Este

La caída del Muro de Berlín (1989) y la consecuente caída de todo el sistema comunista 
y bajo el control de la URSS, imperantes en la Europa del Este dieron comienzo a la segun-
da migración interior europea. Como a partir de entonces podían trasladarse libremente de 
un país a otro dentro del Mercado Común, se originó una importante redistribución de po-
blación. La fracción de la antigua URSS en varios países independientes, supuso el cambio 
de residencia de más de tres millones y medio de personas entre 1991 y 1996. El segundo 
país más afectado fue Alemania, que recibió importantes grupos de población de origen 
alemán y retenidas en la zona del Este hasta ese momento. Pero, aparte de esta redistri-
bución, la Europa occidental se convirtió en centro de atracción económico. Las diferen-
cias de desarrollo estimularon a la población de los países más pobres del este a trasladar-
se a los de la Unión Europea, incluso a los del arco mediterráneo.
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5.  LA GLOBALIZACIÓN ECONÓMICA (FINALES SIGLO XX Y XXI)

Desde el último tercio del siglo xx el origen de los movimientos migratorios está en la 
globalización económica, que favorece la movilidad y flexibilidad de los factores que in-
fluyen en la producción, entre ellos la mano de obra. Como resultado se ha generalizado 
el flujo migratorio entre los Países del Sur y los del Norte:

•  En los Países del Sur no hay prácticamente expectativas de mejora económica: 
desde luego no la hay en los sectores industriales, a cuya tecnificación no pueden 
acceder los países menos desarrollados; pero tampoco puede mejorar el sector 
agrícola, por la falta de suelo cultivable, la mecanización de la producción y la 
influencia del mercado mundial y la desertización, todo ello unido a la salvaje ex-
plotación (auténtico saqueo) de sus recursos naturales por las grandes potencias 
económicas mundiales.

•  A esa desconfianza ante el desarrollo de los países, se suma el fuerte crecimiento 
demográfico de los Países del Sur, que duplica o triplica al de los países ricos, y 
que reduce aún más la posibilidad de conseguir un empleo digno o, simplemente, 
una perspectiva de futuro.

•  Los países del Norte temen la llegada incontrolada de población procedente de 
los Países del Sur en busca de mejores condiciones económicas y/o sociales, y, 
para evitarlo, han impuesto políticas inmigratorias muy restrictivas, que dificultan la 
llegada libre de extranjeros y criminalizan a los que consiguen instalarse en el Norte 
sin pasar por el filtro establecido por sus leyes.

•  Sin embargo el envejecimiento de la población de los países desarrollados se am-
pliará en los próximos años. Si se cumplen las previsiones, habrá puestos de tra-
bajo sin cubrir y servicios que no se podrán ofrecer. La sociedad del bienestar y la 
economía precisan por ello de esta mano de obra, a la par que van a contribuir al 
desarrollo social y cultural de las sociedades del Norte.

•  Los conflictos de Oriente Medio (Siria) y del Magreb han generado un gran des-
plazamiento de población (refugiados) fundamentalmente hacia los países de su 
entorno (Turquía, Pakistán, Líbano, Irán Uganda, Etiopia, etc.) así como hacia la 
Unión Europea una porción menor de estos.

6.  UN ACERCAMIENTO PSICOLÓGICO

Partir del hogar, abandonar no solo familia, sino también amistades y conocidos/as y 
relegar a un segundo plano la propia cultura y tradiciones (que en condiciones normales 
nos sirven a todos/as para constituir un marco de referencia en el que encuadrar nuestra 
realidad personal) supone experimentar una situación traumática cuya ocurrencia o no, 
afrontamiento, duración e intensidad de los posibles síntomas vendrá condicionada por 
la presencia o ausencia de una serie de variables mediadoras. De esta forma el país re-
ceptor, vínculos previos con ese lugar, conocimiento del idioma y las tradiciones, dispo-
ner de una cierta formación especializada a nivel laboral (si esta es mayor puede ocurrir 
que la persona en cuestión se frustre al no poder ocupar el puesto que cree merecer en 
el país de recepción), disponer de un grupo de recepción integrado por familiares y co-
nocidos, posibilidades de poder acceder a un estilo de vida digno, etc., son un pequeña 
muestra de las variables aludidas. En definitiva no se trata de algo fácil y las variables 
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incidentes son de imposible control en su práctica totalidad y de difícil gestión cuando se 
pretende abarcar un porcentaje medio de ellas. Si a ello añadimos la etiología asociada 
a los casos propios de las personas refugiadas, es entonces cuando los efectos nocivos 
alcanzan un nivel más significativo.

6.1.  El Síndrome de Ulises

Cualquier migrante, desde que los movimientos de población han tenido lugar, ha pues-
to en marcha un «duelo» de forma reactiva ante las decisiones y cambios que dicho despla-
zamiento ha provocado (y que se incrementa cuando de una persona refugiada se trata).

Desde hace casi dos décadas se ha empezado a hablar de un cuadro asociado a 
aquellas personas que por diversos motivos han tenido que abandonar su localidad de 
origen, el Síndrome de Ulises (Achotegui, 2003). Es preciso evitar concebirlo exclusiva-
mente como un trastorno y/o enfermedad, de hecho no se encuentra recogido en el Ma-
nual Diagnóstico de Trastornos Mentales DSM-V. Achotegui (2004) lo concibe a caballo 
entre la Salud Mental y el Trastorno como tal, siendo por tanto Pródromo y Síndrome a 
la vez. Nos hallamos ante un cuadro en el que el estrés alcanza unos niveles muy impor-
tantes y afecta de forma marcada a quien lo padece, pero habría que ubicarlo más en 
el área de la prevención de orden psicosocial y sanitario que en la de los tratamientos 
propiamente dichos, aunque estos/as afectados/as solían llegar hace años a través de 
los servicios de urgencias (González de Rivera, 2005); hoy en día, al haber cambiado los 
protocolos, la Atención Primaria es quien los/as recibe en su práctica totalidad.

¿Cómo hace aparición dicho estrés? Se trata simplemente de una reacción que el/la 
migrante pone en marcha cuando debe afrontar situaciones en las que no hay marcha 
atrás y que son difíciles de procesar cognitivamente a partir del bagaje de experiencias 
previas que obra en poder de esa persona.

Habitualmente estas personas suelen verse afectadas por la presencia de cuatro 
diferentes estresores:

Como ya hemos apuntando en párrafos anteriores, separación obligada de aquellas 
personas que para la persona suponen una fuente de afectos, lo cual lleva implícito que 
el instinto de apego se rompa.

Contacto con la realidad, tanto durante el desplazamiento como con la llegada a punto 
de destino, hay una inseguridad que es manifiesta y esas personas ponen en juego mucho 
más que su futuro, riesgo que es especialmente marcado en los/as refugiados/as.

De otro lado hay que considerar también que cuando la salida del país obedece a 
motivos económicos o de búsqueda de nuevas oportunidades, no es inusual que a esas 
personas las acompañen sentimientos de fracaso y desesperanza por considerarse inca-
paces de gestionar su futuro de una forma satisfactoria en su país de origen.
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Finalmente no podemos olvidar algo mucho más pragmático, estos/as migrantes no 
disponen de abundantes medios económicos que puedan facilitar su vida en el país de 
acogida, garantizarles manutención, vivienda, etc., motivo por el que la inseguridad de la 
que estamos hablando hasta ahora se incrementa aún más.

¿Qué sintomatología podemos hallar en estas personas?

Sin duda las manifestaciones ansiosas son las más frecuentes, acompañadas por 
correlatos de tipo físico, de ahí que los Trastornos Somatomorfos se encuentren a la 
orden del día.

Taquicardias, trastornos alimentarios, cefaleas, dolores musculares erráticos, tras-
tornos del sueño… Todo ello acompañado de alteraciones emocionales en las que es-
tados de ánimo deprimido (cuyo mantenimiento a lo largo del tiempo puede acabar 
generando un cuadro depresivo en toda regla) o magnificaciones de otros síntomas que 
acaban abocando en trastornos adaptativos, cuadros ansiosodepresivos e incluso, en 
personalidades ya previamente inestables, pueden acabar surgiendo trastornos disocia-
tivos e incluso cuadros psicóticos como resultado de un aumento de la vulnerabilidad.

En definitiva no es posible negar la presencia de repercusiones tanto psicológicas 
como económicas, sociales y culturales (Colegio Oficial de Psicólogos de Madrid, 2016).

6.2.  ¿Uno de los nuestros?

Si hay algo que nos caracteriza ese el rechazo de los/as otros/as, de los/as ajenos/
as a nuestro entorno más inmediato. Ese rechazo puede ir desde la simple desconfianza 
hasta la acción más violenta dependiendo de los individuos y sus circunstancias particu-
lares, generalmente este último tipo de conductas son las menos frecuentes; aunque el 
cuestionamiento del extranjero esta siempre ahí.

Muchos de esos elementos que hemos identificado anteriormente como los respon-
sables de lastrarnos a la hora de migrar, son a la vez los que acaban por limitarnos a la 
hora de aceptar a los/as «otros/as».

Nadie puede dudar que nuestro mundo y la realidad son complejos, a veces muy 
complejos. Ante esa evidencia tendemos a la simplificación para conseguir una mejor 
comprensión; pero el peligro aparece cuando esta acción se lleva al extremo, es en este 
momento cuando aparecen los estereotipos y los prejuicios.

Nuestra necesidad de clasificar, de categorizar, lo que nos rodea con el fin de lograr 
una pretendida visión más general y ordenada acaba generando la aparición de los este-
reotipos. El resultado no es otro que una percepción parcial y sesgada del mundo.

Los estereotipos son imágenes mentales e ideas elaboradas acerca de la realidad y 
quienes la forman. Si algo las significa es su carácter básico. Curiosamente su forma de 
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transmisión es de orden social y van pasando de una generación a otra. Todo ello nos 
indica que lo que subyace a ellos son las creencias y no las experiencias propias.

De otro lado, los prejuicios, por el contrario suponen ideas preconcebidas acerca de 
alguien o de algo. Tanto en cuanto que preconcebidas, se establecen antes de estable-
cer un contacto directo con las personas u objetos y, por otro lado, tienen un carácter 
personal. Su sentido, en última esencia no es otro que el de justificar así diferencias 
entre grupos.

En base a ello, un/a inmigrante o un/a refugiado/a pasa a convertirse en objeto de 
clasificaciones y/o ideas preconcebidas, tendiendo a actuar la población receptora en 
función de ellas.

Tomemos como ejemplo el clásico estudio de Rinken y Pérez Yruela de 2007, en el 
que en el ámbito andaluz la inmigración aparece como el cuarto tema de preocupación 
después de paro, inseguridad y vivienda. Notándose un aumento de dicha preocupación 
desde 2005. ¿Cuáles son los efectos negativos que la población andaluza asocia a este 
fenómeno? Delincuencia, menos puestos de trabajo, demasiadas personas en situación 
de descontrol, bajada de sueldos, ausencia de adaptación...

Por desgracia se trata de posturas que no cambian, sino que tienden a radicalizarse 
y así lo demuestra una visión evolutiva de las distintas encuestas del CIS.

¿Qué ocurre con los/as migrantes? Ante lo desconocido y el miedo (o la evidencia) de 
sentirse rechazados/as optan por la unión a los conocidos, los procedentes del mismo 
país, región o población. Un acto que, como ya hemos apuntado, es el esperable en 
cualquier ser humano. Pero esta reacción correspondería a una fase de impacto inicial. 
En la medida en que la persona va desenvolviéndose en una nueva sociedad, opta por 
la mimetización con ella. Comienza a incorporar a su bagaje cultural características y 
tradiciones propias de la nueva cultura con la que contemporiza.

6.3.  ¿Quién soy yo?

Si su inclusión laboral, personal y cultural va por los caminos oportunos, con los años 
la persona acabará llevando a cabo un sincretismo entre su cultura de origen y la de 
adopción. Precisamente esa inclusión va a ser lo que le permita mantener su identidad 
(imprescindible a todas luces).

En caso de fracasar en esta acción, la persona se acaba convirtiendo en alguien 
desarraigado, que no pertenece ni al norte ni al sur y que será rechazado por propios y 
ajenos. Perderá la mencionada identidad y sus referencias culturales se disolverán. La 
consecuencia es la aculturación y, ante ella, la única vía de escape que suele adoptarse 
no es otra que la vuelta a su cultura original pero hacia las facetas más tradicionales de 
estas. Todo lo relativo a su país de origen se idealiza y se desvaloriza lo procedente de 
su nación de acogida.
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Prejuicios y estereotipos facilitan las desigualdades, el rechazo y materializaciones 
como los guetos; pero por desgracia actitudes como la enunciada en el párrafo anterior 
ayudan a cercarlos de barreras cada vez más infranqueables. Los prejuicios de unos y 
otros se refuerzan aún más y el conflicto está servido.

Debe ser no solo en estos momentos, sino en fases anteriores y, a niveles de pre-
vención primaria y secundaria, donde organismos estatales y no estatales comiencen a 
insertar políticas de acogimiento y apoyo adecuadas a la realidad presente y futura del 
país en cuestión.

7.  IMAGEN DE LA POBLACIÓN MIGRANTE: AGENTES IMPLICADOS

Numerosos agentes públicos y privados que trabajan de manera directa o indirecta 
con la población migrante, influyen notoriamente en la imagen percibida sobre la misma.

Los medios de comunicación son, a ciencia cierta, uno de los agentes más influyen-
tes para sociedad. Radio, prensa y televisión son los canales más frecuentemente esco-
gidos por la población para permanecer informada acerca de los acontecimientos que 
ocurren tanto en su entorno cercano, como más allá de las antípodas. Se les presupone 
rigurosidad y verosimilitud, por lo que las personas habitualmente emiten juicios de valor 
en base a sus noticias. Sin embargo, en el caso de la migración, la información habi-
tualmente arrojada dista mucho de transmitir una imagen fidedigna del fenómeno. Los 
mass-media principalmente focalizan su atención en la migración irregular, sin embargo, 
esta población supone un porcentaje mínimo respecto al total de inmigrantes llegados 
a España. Los saltos de valla y el cruce irregular de pasos fronterizos, son los recur-
sos más frecuentemente utilizados, acompañados de titulares que incluyen las palabras 
«asalto», «avalancha» o «ataque», entre otras, dando una sesgada imagen de peligrosi-
dad y sobredimensionando la cuestión. La otra cara de la moneda, es aquella que quiere 
mostrar el drama que usualmente acompaña a la migración irregular: llegada de pateras 
a las costas, naufragios, rescates en el mar… En resumen, los medios de comunicación 
nos acercan a la realidad que atraviesa un porcentaje de la población migrante, favore-
ciendo, en ocasiones el principio de empatía o incentivando, por el contrario, en otras, la 
percepción de la inmigración como amenaza.

Otro de los grandes agentes influyentes son las figuras de autoridad: gobernantes 
y dirigentes encargados de decidir acerca de la política migratoria y el devenir de las 
personas migrantes. Se estima que los gobiernos europeos han gastado alrededor de 
17.000 millones de euros en los últimos dos años para el control migratorio (Cosgrave 
et al., 2016). Las políticas de inmigración se hacen cada vez más restrictivas, centra-
lizando esfuerzos en el aumento de controles, medidas de contención (muros, vallas, 
concertinas) y acuerdos bilaterales como el establecido con Turquía o Libia ¿Qué imagen 
proyecta acerca de las personas migrantes este hecho?

Los Centros de Internamiento de Extranjeros (CIE) utilizados en España, son centros 
no penitenciarios, aunque en la práctica resulten análogos, donde se priva de libertad a 
las personas migrantes en situación irregular durante un máximo de 60 días hasta su ex-
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pulsión o puesta en libertad. Los CIE no discriminan y encierran a migrantes con causas 
penales pendientes, junto a aquellos que tan solo han cometido la falta administrativa 
que supone la entrada irregular en el país, contribuyendo a la criminalización de toda la 
población.

Las organizaciones no gubernamentales y entidades sociales que centran su labor en 
la atención a la población migrante, trabajan por la defensa y garantía de sus derechos 
fundamentales. Sus acciones llegan a veces a suplir las tareas que, en buena ley, son 
competencia de los estados, como el rescate de quienes naufragan en su intento por 
alcanzar costas europeas. Estas entidades realizan una importante labor de incidencia 
con la finalidad de generar cambios normativos e institucionales a favor de las personas 
inmigrantes, refugiadas, apátridas, solicitantes de asilo, etc. Las herramientas más uti-
lizadas son las campañas de sensibilización, la presión política y la movilización social, 
entre otras. Dichas iniciativas, directa o indirectamente, están llamadas a influir en la per-
cepción general de la sociedad acerca de las y los migrantes, desmontando prejuicios y 
rebatiendo los estereotipos fuertemente arraigados. Por otra parte, otro de sus objetivos 
pasa por transmitir una visión más positiva de la migración, es decir, la migración como 
derecho, no como única alternativa. A menudo la imagen que percibimos del migrante 
es la de aquella persona que bien por precariedad económica, guerra o persecución de 
cualquier tipo, se ha visto forzada a abandonar su país. Sin embargo, no todo desplaza-
miento está precedido de una situación traumática o de vulnerabilidad, las personas pue-
den emigrar en busca de nuevas oportunidades, ampliar sus horizontes, conocer nuevas 
culturas, etc. Finalmente, la labor de influencia de las ONGD sobre la percepción que la 
sociedad tiene de las personas migrantes persigue el fomento de la Interculturalidad, 
señalando la diversidad cultural, racial, confesional, etc., como una oportunidad para el 
enriquecimiento y evolución de las sociedades.

8.  LA FOTOGRAFÍA DE REFUGIADOS, UN MEDIO DE CREACIÓN SIMBÓLICA

Como hemos apuntado, uno de los factores con los que se debe contar a la hora de 
generar una percepción del migrante son los medios de comunicación. La «fotografía 
de refugiados», con la libertad que nos tomamos de crear un género nuevo, toma forma 
desde los primeros años del siglo xx, como parte necesaria de los reportajes de guerra, 
pero no tenía forma independiente. Debido a requisitos técnicos fotográficos, se hacía 
sobre posados, primando la atención en los militares y las acciones bélicas.

8.1.  El cambio en el foco: la importancia de las víctimas

La IV Convención de Ginebra de 1949 deja meridianamente clara la preocupación 
por las víctimas, en los planos político y militar (Rodríguez-Villasante, 2007), y eso tuvo 
su consecuente repercusión en la fotografía y en los medios de comunicación. Ya no in-
teresa estrictamente el acontecer militar, sino sus repercusiones sociales, económicas 
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y en todo aquello que afecta a la vida cotidiana. Agustí Centelles3 fabrica un icono que 
resume este nuevo enfoque con su «Madre doliente» (con nombre y apellidos: Maria Riu 
Esqué, viuda de Gabriel Pernau i Sans, muerto en el bombardeo de Lérida de 1937). 
Nada hace suponer, por otra parte, que la guerra, la propia acción militar, sea el 
«evento noticioso»; lo novedoso es que su contexto y consecuencias se equiparan en 
el mismo plano semántico. No es el lugar para extendernos sobre los fotógrafos que 
oficiaron en aquella guerra (sí lo hace López Mondéjar, 2005:298) pero sí para señalar 
tres hitos en la historia de la fotografía: el reportaje sobre los refugiados del SS Sinaia, 
de David Chim Seymour; las fotos de «la Desbandá» de la carretera Málaga-Almería, 
de Hazen Sisse; y el éxodo de 1939 hacia la frontera francesa desde Barcelona, de 
Robert Capa.

Desde ese momento, no se abandona la tendencia, y el resto de conflictos del siglo xx 
seguirán teniendo como imagen recurrente a los refugiados y desplazados. La revista Life, 
con una apuesta por la potencia de la imagen, es la pionera en este tratamiento, y envía a 
Paul Dorsey a Hankow, China, en 1938. Es el primer fotógrafo contratado en Magnum tras 
el cuarteto original (Robert Capa, Chim Seymour, Cartier-Bresson y George Rodger), y tenía 
experiencia fotográfica en el cuerpo de Marines.

En la inmediata posguerra coinciden seis talentos: Walter Sanders, alemán, famoso 
por su tratamiento narrativo de la fotografía; Margaret Bourke-White, una de las pioneras 
con amplia experiencia en la preguerra y un enorme sentido estético; Anthony Link, que 
trabajó en la Varsovia de 1947 sobre la población tras la guerra y casi fue encausado por 
espía; Henri Cartier-Bresson, que además de buscar el instante mágico en París también 
tuvo tiempo y ganas de llegarse al campo de Kurukshetra, en el Punjab (1947), para 
retratar refugiados; Jack Birns, que en Shanghai (1948) fotografió las condiciones de 
guerra entre la población, tras la lucha con la insurgencia comunista4; y Werner Bischoff, 
que cubrió los trenes de la Cruz Roja que evacuaban niños de Budapest a Suiza (1947, 
también para Magnum).

El siguiente foco de atención se divide entre los conflictos de África y Vietnam. La 
poesía visual de Michael Rougier o el profundo interés humano de John Olson, son el 
preludio a la obra de Larry Burrows, que se convierte en el notario de Vietnam, el maes-
tro del color y de la profundidad emotiva5. Tras Vietnam Burrows dedicó sus últimos 
diez años a la fotografía de guerra, en Líbano, Chipre o el Congo. Cabe citar a Marilyn 
Silverstone, interesada por los refugiados del Tibet (1977) o a Chris Steele-Perkins, que 
recorrió los conflictos del tercer mundo, antes de llegar a los dos grandes momentos de 
los años 90: Bosnia y Ruanda.

Estos conflictos reúnen a Pascal Guyot, James Nachtwey, Corinne Dufka, Gilles Pe-
ress, Sebastiao Salgado, Ron Haviv, Santiago Lyon, los gemelos Turnley, Kurt Shork, 

3  Centelles fotografiaría entre marzo y septiembre de 1937 a los refugiados españoles de campo de concentración francés 
de Bran, en otro trabajo excepcional. (Centelles, 2009)
4  Henry Luce, editor anticomunista de Life, no les dio excesivo peso a sus fotos, y sólo en 2003 la University of California 
Press publica Assignment: Shanghai, Photographs on the Eve of Revolution, con las fotos de Birns.
5  Trabajos semejantes se verán con el español Gervasio Sánchez en Vidas Minadas, en el que retrata a supervivientes de 
minas antipersona (1997), y con el holandés Robin Utretch en su ensayo sobre fútbol y minusválidos en Freetown (2008).
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Jerome Delay… tantos nombres que no cabrían en esta comunicación. Muestra, por una 
parte, de la potencia gráfica por la vertiente humana de estos conflictos (con una base 
genocida más que política o militar), y por otra del esfuerzo económico de los medios y 
los periodistas por cubrir estos conflictos. Recordemos que eran los años previos a la 
eclosión del mundo digital, tanto en cuestiones de internet como de material fotográfico 
digital.

Y sin embargo, esta segunda década del siglo xxi, ese género de «fotografía de refu-
giados» se vuelve a enredar confusamente. Las oleadas de migrantes del mediterráneo 
son producto de conflictos, de sequías, o de presión económica. Pero el interés mediá-
tico sigue presente. Los grandes fotógrafos siguen trabajando el tema: Santi Palacios, 
Javier Bauluz, Bullent Kilic, Sergey Ponomarev, el incombustible James Nachtwey, Aris 
Messinis, Yannis Behrakis, Srdjan Zivulovic, Olmo Calvo, Mikel Ayestarán, Manu Brabo… 
los grandes nombres han estado en las playas de Lesbos, en las fronteras de Macedonia 
o en Siria, en el origen del más reciente flujo migratorio bélico6. Entre ellos se encuen-
tran jefes de agencia, encargados o directores regionales de las más grandes o más 
prestigiosas agencias (EPA, AFP, Reuters, AP, EFE, VII), y varios puñados de premios Pu-
litzer o World Press Photo. Y todos se han mojado los pies, rasgado las ropas y pasado 
hambre y frío para contar al mundo lo que pasa.

Pero no solo el periodismo trabaja el género de fotografía de refugiados. Desde el 
prisma fotográfico artístico se ha intentado un acercamiento a esta temática: Bradley 
Secker elaboró la serie Syrian Nakba simplemente fotografiando las manos y las llaves 
de los refugiados que pasaban por Turquía, metáfora de sus posesiones y recuerdos. 
Del mismo modo, Shannon Jensen fotografía los zapatos de los refugiados, explicando 
el nombre y la edad de dueño, junto a los kilómetros recorridos, o Patrick Witty hace lo 
propio con los teléfonos móviles, uno de los bienes más preciados que llevan consigo. 
Brian Sokol hace paisajes de los campos de refugiados, con estremecedoras panorá-
micas, y James Nachtwey consigue fijar el arquetipo de reportaje sobre refugiados con 
su presencia en las islas griegas, y usando el blanco y negro. No cabría cerrar este 
apartado sin citar las tendencias experimentales, el híbrido cómic-periodístico de Carlos 
Spottorno y Guillermo Abril (La Grieta, 2016) constitutivo de un nuevo género periodísti-
co (Matos, 2017).
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INTRODUCCIÓN

La interacción de los individuos con su entorno es constante y en ella se transforman 
mutuamente. En esta dinámica, la sensación de seguridad es una pieza clave para pen-
sar el uso del espacio público, además de un significativo indicador de la calidad de vida. 
Esto puede ser modificado por elementos, como la irrupción de atentados terroristas, 
una lluvia permanente de noticias sobre el conflicto provocado por el autoproclamado 
Estado Islámico, la presión policial, y su incidencia que tienen sobre los temores del 
conjunto de la población.

En esta enredada dinámica de influencias recíprocas, la percepción de seguridad 
desempeña un papel muy significativo, bien porque determinadas formas u ordenaciones 
espaciales que propician distintas sensaciones, bien porque ciertos usos las cargan de 
contenidos vinculados con aquella.
Jóvenes, espacio, ciudadanía global y seguridad. Narciso M. Lozano Dicha, Luis Vilas 
Buendía, Sara Barreiro, Gabriela Chiscuetti Rosmery Castillo de Aza 
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LA RELACIÓN DEL MEDIO Y LA PERSONA

Así la relación entre la disposición territorial y la configuración de sensaciones y acti-
tudes se manifiesta de otros modos. De una parte la propia imagen del entorno, aspecto 
que trabajó Lynch (1960), una de cuyas manifestaciones son los mapas mentales (Gould, 
1974). Percepción que condiciona diversos aspectos de la actividad cotidiana de los 
individuos, así como su vinculación con el medio. Que puede también tener importantes 
repercusiones sobre la sensación de seguridad experimentada en un determinado entor-
no, a la vez, influirá en el uso que se hace de él, originándose una espiral que termina 
estigmatizando algunos sitios o provocando la frecuentación de otros.

Es la vigilancia una pieza clave en esta dinámica, además de uno de las fisonomías 
más destacadas de la sociedad contemporánea que parece ampliarse y penetrando en 
la medida en que se consolida y extiende esa sociedad informacional globalizada (Cas-
tells, 1995). La voluntad de lograr un medio urbano transparente y fácilmente vigilable 
viene de lejos (Fraile, 2003), y adquiere nuevos rasgos en nuestros días, en gran medida 
por las posibilidades que ofrecen las nuevas tecnologías (Whitaker, 1999)

Entiendo incuestionable que determinados desarrollos del diseño urbano tienen su 
origen directo en esas estrategias: avenidas largas y rectas que Haussmann trazó en 
París pretendían, entre otras cosas, evitar los levantamientos y las barricadas tal como 
nos explica Engels (1974).

No será difícil encontrar ejemplos de intervenciones en nuestro entorno que obedecen 
a voluntades parecidas. Pero en la actualidad las videocámaras, por poner un ejemplo 
harto conocido, contribuyen a dar transparencia al tejido urbano y a resituar actividades 
muy diversas. En todos estos casos, y en otros que cabría mencionar, se puede ver con 
claridad los vínculos existentes entre la organización del espacio y los nuevos proyectos 
de supervisión que se ponen en marcha continuando con la evolución de espacio social.

EL COSTO SOCIAL DE ESTA GLOBALIZACIÓN

En sus ideas, J. Rawls y R. Nozick subrayaron los conocimientos decisivos y las 
habilidades comunicativas que llevarían a la construcción de una entidad (Estado, grupo 
o individuo) moral líder (Castro, 2006). Es en las democracias gobernadas por la repre-
sentación de voluntades mayoritarias y minorías proporcionales, que por oligarquías, 
dictaduras o tiranías, donde estos planteamientos liberales son oportunos. Sin embargo, 
esa estructura liberal democrática fue incompatible tanto para el crecimiento individual 
como para el desarrollo comunitario. Así, Milton y Rose Friedman (1992) plantean que la 
igualdad de oportunidades es diferente a la igualdad de resultados. El Estado Social al 
promover equidad coarta la libertad de crecimiento económico al planificar la producción 
y regular la oferta y la demanda.

Así, la separación entre la globalidad, principalmente económica y tecnológica, y la lo-
calidad, esencialmente la decisión a partir de sentimientos, involucra los dos elementos 
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de la justicia humana: la igualdad y la libertad. Esencialmente, son cinco las consecuen-
cias que subyacen al proceso de globalización y localización.

•  De la territorialidad hacia la extraterritorialidad. En el sentido de lo geográfi-
co, la migración a las zonas económicamente desarrolladas afirma la degradación 
de las identidades locales. Las áreas urbanas se dividen en barrios separando 
las comunidades con sus procesos de cooperación y solidaridad. Los espacios 
geográficos son sustituidos por los espacios geopolíticos. La política comercial 
externa y la interna tienden a asemejarse. Los espacios públicos son remplazados 
por los privados. El Estado invierte en infraestructuras necesarias para facilitar la 
inversión en zonas turísticas y zonas productoras más que en la infraestructura 
educativa para redistribuir los beneficios económicos (Bauman, 1998).

•  De la seguridad hacia la inseguridad. En el sentido de la seguridad, el mer-
cado político se encarga de vigilar y establecer las mejores condiciones para que 
se desarrolle el económico. En las democracias liberales, las personas votan por 
aquellas opciones que les auguran terminar con la delincuencia y les despliegan 
escenas de operativos y capturas de individuos supuestamente peligrosos para 
la sociedad, redes de traficantes que amenazaban con el Estado de derecho o 
bien funcionarios corruptos. De esta manera, en el aspecto de la inseguridad, se 
construye una ideología del castigo, no de aquellos responsables directos que son 
quienes diseñan y aplican las políticas públicas, sino a los responsables indirectos. 
La doctrina del castigo, ha sido más rigurosa con el delincuente común que con los 
cuello blanco (Bauman, 1998).

•  De la movilidad hacia la inmovilidad. Una consecuencia y evidencia del nulo 
poder del Estado frente a los flujos financieros es la capacidad que tienen de 
transferirse y devastar las economías de países e incluso de regiones económicas. 
Seguidamente, las bases de datos son utilizadas para vigilar a las personas, sus 
intereses o necesidades, ingresos y consumo presente y futuro (Bauman, 1998).

•  De la inclusión hacia la exclusión. Los medios de comunicación, e Internet 
como principal escenario, son en la expresión moderna (Bauman, 1998) el principal 
instrumento y espacio de libertad de decisión. Es el punto donde lo local observa lo 
global. Esencialmente en la perspectiva de la exclusión, las personas marginadas 
económicamente, pagan para acceder a la comunicación y además pagan para 
informarse no de política, sino de las peripecias de los políticos que demostrarán 
su incompetencia económica para superar las consecuencias de la inflación, de la 
ética distorsionada de algunos científicos que pretenden más progreso con más 
inventos, del último invento que será obsoleto y aumentará los residuos en el plane-
ta, de imágenes y discursos dominantes que se impondrán en la educación.

•  De la satisfacción a la insatisfacción. Desde la perspectiva de la satisfacción, 
las necesidades motivan a las personas a buscar, seleccionar, comprar y utilizar 
productos o servicios. Este proceso trata de parecer a la realidad comercial me-
diante modelos económicos que predicen el comportamiento del consumidor. Se 
presenta un comportamiento lineal en el que las personas son consideradas como 
clientes racionales, voluntarios y seguros. Sin embargo, pronto advirtieron que el 
comercio mostraba una sociedad afectiva. Es así como desde la insatisfacción se 
plantea que las necesidades de los consumidores son creencias, percepciones 
y valores heurísticos e improvisados. Este proceso emocional es interminable y 
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cíclico al derivarse de sentimientos que funcionan como analogías de una sociedad 
adversa a su futuro (Bauman, 1998).

En estas cinco consecuencias de la globalización que propone Bauman, podemos 
hallar la inclinación de lo general a lo particular y su relación inversa. Lo que supone me-
nor igualdad en lo social y mayor libertad en lo individual. Este desequilibrio caracteriza 
a las democracias liberales más globalizadas y localizadas. Estas sociedades abiertas 
que responsabilizan a los individuos desintegrando sus grupos, sus comunidades, sus 
sociedades y sus culturas presentes y futuras.

Los tiempos en los que existía el otro han pasado y, la negatividad del otro deja paso 
a la positividad de lo igual. El signo patológico de los tiempos actuales no es la represión 
es la depresión: presión destructiva que viene del interior, no del otro.

Son momentos en los que la comunicación ya no es comunicativa ha pasado a ser 
acumulativa. A esta globalización es inherente una violencia que hace que todo resulte 
intercambiable, comparable y, por ende, igual. Esto último transporta a una pérdida de 
sentido. Especialmente cuando lo monetario no aporta per se sentido ni identidad. La 
violencia de lo global como violencia de lo igual destruye la negatividad de lo distinto, de 
lo singular, de lo incomparable que dificulta la circulación de información, comunicación 
y capital, donde claramente la velocidad máxima es alcanzada: lo igual encuentra a lo 
igual. Es una violencia que reduce nivelando todo a lo igual (Han, 2017).

Parafraseando a Han «el violento poder de lo global barre todas las singularidades 
que no se someten al intercambio general. El terrorismo es el terror del singular en-
frentándose al terror de lo global. La muerte, que no se somete a ningún intercambio, 
es lo singular por antonomasia. Con el terrorismo, la muerte irrumpe brutalmente en el 
sistema, el cual totaliza la vida como producción y rendimiento. La muerte es el final de 
la producción. La glorificación de la muerte por los terroristas y esa actual histeria con 
la salud que trata de prolongar la vida como mera vida a cualquier precio se suscitan 
mutuamente. Sobre esta conexión sistemática repara la sentencia de Al-Qaeda: Vosotros 
amáis la vida, nosotros amamos la muerte» (Han, 2017, págs. 24-25).

La singularidad de las Torres Gemelas que habían sufrido ya un atentado en 1993 por 
terroristas islámicos, no significan ninguna referencia externa, frente a otros rascacielos 
que reflejan la ciudad sobre sus fachadas de cristal y acero. Dos edificios gemelos, 
iguales entre sí y que se reflejan mutuamente, un sistema cerrado en sí mismo imponen 
lo igual, excluyen totalmente lo distinto. El atentado del 11-S abrió una brecha en este 
sistema de lo igual (Baudrillard, 2008).

El nacionalismo que hoy vuelve a despertar, la nueva derecha o el movimiento identi-
tario son reacciones reflejas al dominio de lo global. Por ello los seguidores de la nueva 
derecha no solo son xenófobos, sino también críticos con el capitalismo. Tanto la ala-
banza nacionalista y romántica de la frontera como el terrorismo islámico obedecen al 
mismo esquema de reacción hacia lo global (Han, 2017).
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LOS JÓVENES EN LA DEFENSA DE LA LIBERTAD: VALORES CIUDADANOS DE 
LA JUVENTUD

De las conclusiones del Sondeo de Opinión 2014 del INJUVE1: Jóvenes, Valores y 
Ciudadanía. Se desprende, que los principales ejes que dan sentido a la idea de ciuda-
danía para los jóvenes, son: la tolerancia (entender a la gente con opiniones distintas); 
y la solidaridad. Más allá de ligeros cambios en otros ejes, aspectos, conviene precisar 
el auge de la idea de participación, en un sentido amplio, en la definición de ciudadanía:

•  Participación explícita, en procesos electorales y movimientos sociales, políticos.
•  Participación implícita, nos referimos a la información. La relevancia de estar in-

formado, de la información adquiere más consistencia. La democracia se puede 
definir como el régimen de la opinión pública.

Sobre su actitud ante la democracia, los mensajes de compromiso, de esfuerzo, de 
confianza en el sistema, lanzados chocan con el muro de la desconfianza entre los jóve-
nes españoles. Así, la confianza política presenta las siguientes tendencias:

•  Los jóvenes continúan decantándose mayoritariamente por la democracia como 
régimen político preferido.

•  El funcionamiento de la democracia en España suspende claramente.
•  Desconfían más, cada vez más, de las instituciones que vertebran la democracia 

en España. Solo ONG y FF. AA. se salvan de esta pérdida de confianza.

La concepción de ciudadanía invita a la tangibilidad, exhorta a «pisar el suelo» para 
su supervivencia. Los sondeos del INJUVE plantean una serie de aspectos y comporta-
mientos que pudieran asentar las bases del concepto de ciudadanía. Centrándose más 
concretamente en la importancia que conceden a los aspectos que pueden definir y 
delimitar el concepto de ciudadanía.

•  Votar siempre en las elecciones.
•  No evadir impuestos.
•  El cumplimiento de las leyes y normas.
•  Mantenerse informado sobre las acciones del gobierno.
•  Participar en asociaciones de carácter social o político.
•  Tratar de entender a la gente con opiniones distintas a las nuestras.
•  Elegir artículos de consumo que, aunque más caros, no dañen al medio ambiente.
•  Ayudar a la gente que, en nuestro país, vive peor.
•  Ayudar a la gente que, en otras partes del mundo, vive peor.
•  Disponibilidad a servir en el ejército en tiempos de necesidad.

El régimen democrático se halla más fuertemente consolidado entre el siguiente perfil 
de jóvenes:

•  Los de más de 19 años y las jóvenes de 20 a 24 años.
•  A medida que el nivel de estudios es mayor, la identificación con la democracia, 

como régimen político, es también mayor.
•  Los jóvenes que solo estudian o estudian y trabajan.

1  Instituto de la Juventud, Secretaría de Estado de Asuntos Sociales. Ministerio de Sanidad, Asuntos Sociales e Igualdad.
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•  A medida que se incrementa, se avanza en la escala social, la identificación con la 
democracia, como régimen político, es también mayor.

•  Se posicionan en el centro izquierda-izquierda en la escala ideológica.
•  En materia religiosa se posicionan, como ateos y agnósticos.



Jóvenes, espacio, ciudadanía global y seguridad	 385

La indiferencia por un régimen político u otro, acontece en un escenario de relevancia 
baja, tiende a estar más presente en el siguiente perfil:

•  Jóvenes de 25 a 29 años.
•  Con estudios primarios, básicos.
•  Que trabajan o jóvenes que están buscando su primer empleo.
•  Escala social media-baja.
•  Viven exclusivamente de sus ingresos.
•  Se posicionan ideológicamente en el centro y en la extrema derecha.

•  A medida que se incrementa, se avanza en la escala social, la identificación con la 
democracia, como régimen político, es también mayor.

•  Se posicionan en el centro izquierda-izquierda en la escala ideológica.
•  En materia religiosa se posicionan, como ateos y agnósticos.
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¿QUÉ PIENSAN LOS JÓVENES SOBRE LA SEGURIDAD? ¿QUÉ OPINIÓN TIENEN 
SOBRE LOS RETOS QUE PRESENTA EN LA ACTUALIDAD?

Tras el impacto en nuestra sociedad europea de atentados terroristas con diferen-
tes intensidades, convendría hacer una reflexión. Si bien el primero sucedió en Madrid 
señalando una fecha que ha recogido el imaginario colectivo como 11-M, se ha mante-
nido permanentemente en los medios de comunicación, información relativa a distintos 
atentados terroristas en diferentes puntos de Europa o del mundo. Dando un golpe muy 
importante para la sociedad española con los atentados de agosto del 2017 en Barce-
lona y Cambrils.

Puede ser un buen momento para plantearse como perciben los jóvenes la seguri-
dad, su seguridad. Cómo y cuánto la valoran. Y como ciudadanos, dada su vinculación y 
disposición participativa con la sociedad democrática y libre en la que viven, qué nivel de 
compromiso estarían dispuestos a aportar para mantener este status de libertad.

Para ello no hay mejor que preguntar directamente a los interesados, así surge el 
siguiente cuestionario que hemos llamado: ¿Cuánto aprecias tu derecho seguridad?

¿Cuánto aprecias tu derecho: seguridad?

1.  EDAD

2.  SEXO

3.  NACIONALIDAD
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4.  �PIENSAS QUE ES CORRECTA ESTA DEFINICIÓN DE SEGURIDAD: «AUSENCIA 
DE RIESGOS O AMENAZAS, TANTO EN EL CAMPO DE LOS ASUNTOS 
INTERNACIONALES COMO EN EL ÁMBITO INDIVIDUAL DE LAS PERSONAS 
FÍSICAS»

a.	 Si

b.	 No

5.  SEGÚN TU ESCALA DE VALORES, ¿LA SEGURIDAD ES?

a.	 Muy importante

b.	 Importante

c.	 Poco importante

d.	 Nada importante

6.  PIENSAS QUE PARA LA ECONOMÍA DE NUESTRA SOCIEDAD LA SEGURIDAD ES

a.	 Muy importante

b.	 Importante

c.	 Poco importante

d.	 Nada importante

7.  �CREES QUE SE DEBERÍA ESCUCHAR LA OPINIÓN PÚBLICA PARA RESOLVER 
LOS PROBLEMAS DE LA SEGURIDAD

a.	 Si

b.	 No

c.	 No tengo opinión

d.	 Es un problema del Gobierno

8.  �¿PERCIBES LA SEGURIDAD COMO UNA RESPONSABILIDAD DE LA 
CIUDADANÍA?

a.	 Si

b.	 No
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9.  ¿CUÁL SERÍA TU DISPONIBILIDAD /APORTACIÓN PARA MANTENERLA?

a.	 Ninguna

b.	 Voluntariado con Fuerzas Armadas/Seguridad (Colaboración en Fuerzas de Re-
serva, etc.)

c.	 Sugerencia:___________________________________________

10.  IDENTIFICAS EL VALOR SEGURIDAD CON EL CONCEPTO EUROPA/ESPAÑA

a.	 Si

b.	 No

c.	 N S/C

LA SELECCIÓN Y EL DISEÑO DE LA MUESTRA

El procedimiento de muestreo se diseñó de forma talque la muestra resultante refleja-
se lo más fielmente posible la totalidad de la comunidad estudiantil de la universidad, esto 
según las proyecciones de los datos estadísticos de matrículas para el Curso 2016/17:

CURSO 2016/17

Tipo de estudio Hombres Mujeres Total

Licenciatura o equivalente 122 48 170

Grado 12573 14593 27166

Programas intercambio 1º,2º Ciclo y Grado 282 592 874

Total 12977 15233 28210

Tabla 1: Fuente UNIZAR a 13/03/2017 y elaboración propia.

El total de encuestas a realizar considerando un 95,5 por ciento de confianza (δ), una 
varianza del 50 % (p) y un error muestral (E) del 5.00 %, corresponden 394 entrevistas. 
Se estableció haciendo uso de Tables for Satisticians de Arkin y Colton diseñada para la 
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determinación de muestra sacada de una población finita, para los márgenes de error y 
condiciones citadas (Sierra, 2003).

El paso de la encuesta se realizará entre los días 5 y 15 de septiembre entre alumnos 
de los distintos campus de la Universidad de Zaragoza.
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LAS OPERACIONES DE MANTENIMIENTO DE LA PAZ DE 
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En el proceso de configuración de la cuestión de responsabilidad de las Organiza-
ciones Internacionales (OO. II.) y en concreto en el Proyecto de Responsabilidad de las 
OO. II. (Proyecto ROI) desarrollado por la Comisión de Derecho Internacional (CDI), la 
actividad de Naciones Unidas (NN. UU.) ha tenido gran relevancia y repercusión, ya que 
la práctica de esta OI respecto de algunas conductas desarrolladas en el contexto de sus 
competencias, ha conllevado la toma de ciertas medidas en el seno propio de NNNU. De 
esta manera por las características de estas medidas, así como por las características 
de la propia OI, estas actuaciones han sido un ejemplo para otras OO. II. Muestra de ello 
lo encontramos la actividad de la propia CDI, la cual en los comentarios de su Proyecto 
ROI demuestra en el recorrido de la configuración de los artículos, cómo la práctica de 
NN. UU. ha influenciado la redacción de los artículos de un modo u otro, concretamente 
en los criterios de atribución de la conducta cuando los órganos de un Estado u otra OI 
son puestos a disposición de una OI (artículo 7 Proyecto ROI), las referencias sobre las 
NN. UU. y sus OMP son múltiples.

Las actuaciones de NN. UU., en relación con el criterio de atribución de puesta a 
disposición se centran principalmente en las Operaciones de Mantenimiento de la Paz 
(OMP). La principal razón por la que este tipo de operaciones son tan ilustrativas a la hora 
de entender la formación de los criterios de atribución en el Proyecto ROI radica en la 
propia configuración y características de estas operaciones. Las OMP son operaciones 
de NN. UU., desarrolladas en un Estado (donde puede existir una situación de conflicto, 
por ejemplo) con su consentimiento. En estas OMP los Estados miembros de NN. UU., 
aportan sus contingentes para el desarrollo de la misma, siendo NN. UU. quien desarrolla 
sus competencias a través de estos. Por tanto, tenemos el ejemplo perfecto, podríamos 
decir paradigmático, donde un Estado pone a disposición de una OI a un determinado nú-
mero de funcionarios o a un órgano completo para el ejercicio de las funciones de la OI. 
Las operaciones de mantenimiento de la paz de Naciones Unidas, ejemplo paradigmáti-
co en la responsabilidad de las. María de la Cruz Domínguez López
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Una situación perfecta para poder entender cómo se podría repartir la responsabilidad a 
través de la atribución del hecho ilícito a una u otra entidad de las implicadas en la OMP.

Dentro de este contexto, en las OMP, la responsabilidad de NN. UU. por actos ilícitos 
internacionales, responderá a la existencia de los elementos principales: que el com-
portamiento de la OMP en sí sea atribuible a las NN. UU., y que este comportamiento 
suponga una violación de una obligación internacional. Es decir, los requisitos exigidos 
en el propio Proyecto de ROI en su artículo 4 referido a los elementos del hecho inter-
nacionalmente ilícito, pero esta vez extrapolados al contexto de NN. UU. De estos dos 
elementos, nos interesa principalmente el primero sobre la atribución, que como vere-
mos en este caso se realiza a través del concepto de control efectivo en la mayoría de 
los supuestos, aunque con cierta controversia y opiniones diversas alrededor de esta 
formulación.

Uno de los principales problemas que se plantean en las OMP a la hora de determi-
nar si los comportamientos se pueden atribuir a NN. UU. o al Estado que presta a los 
contingentes radica en que a pesar de que estos órganos han sido puestos a disposi-
ción de NN. UU., no dejan de ser en ningún momento órganos del Estado y por tanto 
aún sometidos a cierto control por parte de este. El contingente por tanto no se pone 
a total disposición de NN. UU., es decir, todas las acciones que ejecuta no tienen por 
qué provenir de las NN. UU., sino que pueden provenir del propio Estado que los puso a 
disposición de la OI.

En este sentido parece oportuno subrayar que lo determinante a la hora de señalar a 
una entidad como responsable no es conocer en nombre de quién actúa el contingente 
ante un comportamiento determinado, porque dentro del contexto de las OMP actuarán 
en la mayoría de las ocasiones, aunque no siempre, en nombre de NN. UU.

Ahora bien, existen contextos en los que la actuación en nombre de una u otra parte 
no es determinante. En la práctica internacional encontramos dos situaciones con simi-
lares características en el contexto de las OMP, una desarrollada en el Congo conocida 
como ONUC1; y otra operación desarrollada en el contexto de la guerra de Corea de 
19502. Tan solo en el primero de los casos se consideró que los contingentes puestos a 
disposición de NN. UU., actuaban realmente en nombre y bajo el control de NN. UU., en 
el otro caso, los contingentes presentes en Corea actuaban portando insignias o símbo-
los de NN. UU., lo que podría hacer pensar que actuaban en su nombre, pero en realidad 
recibían órdenes del Estado al que pertenecían. Por tanto, para determinar quién será el 
responsable de una conducta desarrollada por un contingente nacional en el contexto de 
una OMP lo realmente decisivo será conocer quién ejerce el control sobre el comporta-
miento de ese contingente o agentes. Ahora bien, una vez aclarada esta cuestión, surge 
el problema a la hora de identificar el grado de control que se estima necesario para 
poder atribuir el comportamiento ilícito.

1  Informe de la Comisión de Derecho Internacional en 63º Período de sesiones, 26 de abril a 3 de junio y 4 de julio a 12 de 
agosto de 2011, Doc. A/66/10, Capítulo V, arts. 6 a 9, pp. 56 y 57, párrafo 7, p. 5.
2  CORTES MARTÍN J.M.: Las Organizaciones Internacionales: Codificación y Desarrollo Progresivo de su Responsabilidad 
Internacional, Instituto Andaluz de Administración Pública, Sevilla, 2008, p. 185.



Las operaciones de mantenimiento de la paz de Naciones Unidas, ejemplo paradigmático en la...	 393

En el supuesto que se plantea en el artículo 7 del Proyecto ROI, referido a la puesta 
a disposición de la OI de órganos y agentes, dentro de los comentarios del proyecto por 
parte de la CDI de este artículo 7, veremos que en el primer párrafo se coge como ejem-
plo de los comportamientos que se describen en el artículo 7 a las OMP de NN. UU. Pero, 
además, encontramos una referencia concreta por parte de la CDI en el párrafo séptimo 
del comentario del artículo 73 al afirmar que la práctica de las fuerzas de mantenimiento 
de la paz es particularmente importante desde el momento en el que los Estados conser-
van control sobre los contingentes aportados en materia disciplinaria y penal.

Dentro de los comentarios del Proyecto ROI, en el artículo 7, la CDI hace referencia 
a la incidencia que tienen los acuerdos de contribución de contingentes militares de las 
OMP. En cierto modo, estos acuerdos podríamos decir que sirven como complemento 
del propio artículo 7 del Proyecto ROI, ya que tal y como expresa la propia CDI «el acuer-
do podrá indicar qué Estado u organización será responsable del comportamiento de 
ese órgano o agente»4. La CDI resalta en este ámbito la importancia del acuerdo tipo de 
las NN. UU., con los Estados que aportan contingentes a la hora de asignar la respon-
sabilidad en el contexto de las OO. II. En estos acuerdos tipo se subraya que cuando 
se trata de daños a terceros, NN. UU. se tiene como responsable frente a ellos aun 
perteneciendo esa conducta a uno de los contingentes de los Estados miembros. Sin 
embargo la propia OI podrá dirigirse contra el Estado miembro en cuestión exigiéndole 
responsabilidades si se tratase de una falta grave de los miembros de su contingente 
(artículo 9 del documento sobre «Aspectos administrativos y presupuestarios de la finan-
ciación delas operaciones de mantenimiento de la paz: financiación de las operaciones 
de mantenimiento de la paz de las Naciones Unidas»)5. En este sentido, la configuración 
de los acuerdos tipo, junto con el artículo 7 del Proyecto ROI se puede considerar parte 
de la seguridad con la que se pretende dotar a aquellos que entablan relaciones con NN. 
UU., ya que aunque estos terceros desconozcan si la conducta pertenece a un órgano 
propiamente dicho de NN. UU., o a un órgano puesto a disposición de NN. UU. por parte 
de los Estados miembros, a quien reclama le resulta indiferente porque quien responderá 
ante los terceros será NN. UU., y por tanto el tercero en cuestión podrá ver sus derechos 
respetados y el daño reparado.

Como decíamos anteriormente, en el párrafo 7 del comentario del Proyecto de ROI en 
relación al artículo 7, se hace especial referencia a las OMP, ya que se resalta el hecho 
de que los Estados contribuyentes para NN. UU. conservan competencias disciplinarias 
y penales. Se pone entonces de manifiesto en el comentario del artículo 7, la práctica de 
NN. UU. en relación a la Convención sobre el Comercio Internacional de Especies Amena-
zadas de Fauna y Flores Silvestres, de 1973. En este ámbito se hacía la siguiente deduc-
ción lógica ya que la Convención citada atribuye la responsabilidad de hacer cumplir las 
disposiciones a los Estados firmantes. Dentro del contexto de las OMP, los Estados que 
ponen a disposición de NN. UU. sus contingentes son los que mantienen la jurisdicción 
sobre los actos criminales, de ahí que quien deba hacer cumplir las disposiciones de la 

3  Informe de la Comisión…, loc. cit. supra 1, párrafo 7, p. 43.
4  Ibídem supra, párrafo 3, p. 41.
5  Aspectos administrativos y presupuestarios de la financiación de las operaciones de mantenimiento de la paz: financiación 
de las operaciones de mantenimiento de la paz de las naciones unidas, 1996, Doc. A/50/995, artículo 9, p. 6.
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Convención sean los propios Estados que aportan los contingentes, no siendo por tanto 
tarea de NN. UU. De esta deducción la CDI extrae una de las frases más determinantes 
de sus comentarios en relación al control efectivo, resaltando que:

«La atribución de un comportamiento al Estado que aporta contingentes está 
claramente vinculada con el ejercicio de ciertos poderes por ese Estado sobre 
su contingente nacional y, por ende, depende del control que ese Estado posee 
al respecto»6.

La práctica de NN. UU. ha tenido gran relevancia también en la jurisprudencia interna-
cional, cuando muchos de los casos en los que se ha suscitado la cuestión de la atribu-
ción de la responsabilidad por actos de órganos puestos a disposición, han venido de la 
mano de actividades desarrolladas en OMP. Algunos de los casos más reseñables serían 
los asuntos del TEDH de Behrami y Behrami c. Francia y Saramati c. Francia, Alemania 
y Noruega7, en donde se discutía la aplicación del criterio de control efectivo esbozado 
por la CDI o el criterio de control operacional efectivo construido por el TEDH para los 
casos que en sí se tratan en la decisión. En concreto en relación a las operaciones desa-
rrolladas por la Misión de Administración Provisional de las Naciones Unidas en Kosovo 
(UNMIK) para el caso de desminado (Behrami) o en el caso de la detención (Saramati) la 
Fuerza Internacional de Seguridad en Kosovo (KFOR) sí se podía considerar a esta fuerza 
como responsable por la detención ilegal del ciudadano Saramati. También encontramos 
referencias a la práctica desarrollada por NN. UU. en los casos de Kasumaj c. Grecia8, 
Gajić c. Alemania9 o Berić y otros c. Bosnia y Herzegovina10, en los cuales la lectura que 
a nosotros nos interesa es ver que aunque en contextos distintos se repiten los mismos 
criterios establecidos por el TEDH en el asunto Saramati.

Parece oportuno por tanto ver el desarrollo del razonamiento que el TEDH hace en 
este caso a la hora de determinar la cuestión del control efectivo puesto que nos encon-
tramos analizando la práctica de NN. UU.

En concreto, en el asunto Saramati, se había producido una detención ilegal del 
ciudadano Saramati por parte de KFOR y se necesitaba saber si esa conducta provenía 
de una orden de NN. UU., a través de KFOR o provenía de los Estados que aportaban 
personal que integraba la KFOR. En el párrafo 123 de la sentencia se concluye que la 
KFOR es un órgano suficientemente independiente como para tener que culpar o señalar 
como responsables a los Estados que aportaban su personal; y en el párrafo 124 se 
aclara que el mandato de la KFOR a la hora de mantener la seguridad incluía las compe-

6  Informe de la Comisión…, loc. cit. supra 1, párrafo 7, p. 43.
7  TEDH, Behrami y Saramati/Francia, Alemania y Noruega, Decisión de admisibilidad de 2 de mayo de 2007, demanda n.o 
71412/01 y 78166/01.
8  TEDH, Kasumaj c. Grecia, Sentencia de 5 de julio de 2007, admisibilidad de la demanda N.º 6974/05.

9  TEDH, Gajić c. Alemania, Sentencia de 28 de agosto de 2007, admisibilidad de la demanda N.º 31446/02.

10  TEDH de, Berić y otros c.Bosnia y Herzegovina, Sentencia 16 de octubre de 2007, admisibilidad de las demandas N.os 
36357/04, 36360/04,38346/04, 41705/04, 45190/04, 45578/04, 45579/04, 45580/04, 91/05, 7/05, 100/05, 
1121/05,1123/05, 1125/05, 1129/05, 1132/05, 1133/05, 1169/05, 1172/05, 1175/05, 1177/05, 1180/05,1185/05, 
20793/05 y 25496/05.
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tencias oportunas para poder realizar detenciones a ciudadanos. En el contexto del caso 
Saramati, la respuesta del TEDH a la cuestión sobre si se habría de considerar como 
responsable a KFOR la encontramos en el párrafo 133, donde es el mismo TEDH el que 
determina que la clave es saber si el Consejo de Seguridad de NN. UU. retenía el control 
y la autoridad en última instancia, y por tanto a través de su Resolución 1244 lo que ha-
cía era delegar simplemente el control operacional. En este sentido el TEDH sí considera 
que el Consejo de Seguridad mantenía la autoridad en última instancia y concretamente 
lo fundamenta en el párrafo 134 de la resolución del caso: por un lado, porque se dele-
gaba el desarrollo de la operación a los Estados miembros y OO. II. relevantes, además 
el poder para detener era un poder delegable, la delegación no era explícita sino que se 
hizo de manera implícita en la propia resolución 1244 y en este sentido la resolución era 
lo suficiente precisa para indicar las responsabilidades y los papeles que cada una de las 
partes había de desarrollar, y por último la propia delegación a través de la resolución 
requería el liderazgo de la misión por parte del Consejo de Seguridad a través del reporte 
de las acciones y por tanto del conocimiento y control de NN. UU. de lo que sucedía. En 
el párrafo 135 de la decisión se apunta que la Resolución 1244 señalaba una determina-
da cadena de mando, en la cual el Consejo de Seguridad delegaba en la OTAN y esta lo 
hacía en la KFOR. Por lo que el Tribunal considera que no se podía suponer la existencia 
de un control operacional directo por parte del Consejo de Seguridad. Será en el párrafo 
140 donde el TEDH determine que el Consejo de Seguridad de NN. UU. retiene la auto-
ridad última que la dirección efectiva de los problemas operacionales la retenía la OTAN. 
Aun siendo así, vemos que todo el problema que se plantea anteriormente con la KFOR, 
se resuelve por el propio Tribunal, simplemente afirmando en el párrafo 141 que la KFOR 
ejercía poderes delegados del Capítulo VII de los poderes del Consejo de Seguridad, por 
lo que la acción de la detención en principio era atribuible a NN. UU.

En el caso Behrami nos encontramos ante un problema surgido en las operaciones 
de desminado en Kosovo, en este caso y debido a una falta de diligencia necesaria, se 
producen una serie de daños sobre civiles al encontrar estos una de las minas que no 
fueron retiradas de manera oportuna. Se discute por tanto si la entidad dependiente de 
NN. UU. será a quien se atribuya la conducta, o será más bien los Estados implicados 
que participaban dentro de la UNMIK. En la resolución del TEDH, será en el párrafo 125 
donde encontremos una referencia interesante, al estimar el TEDH que quien había de 
supervisar la tarea del desminado era KFOR hasta que UNMIK tuviese todo el control de 
la situación, ahora bien, antes de que se cometiese la detonación de la mina que causó 
los daños quien retenía el control de hecho y de derecho era UNMIK a través del órgano 
creado por la misión, UNMACC y el posible personal de la KFOR que todavía colaborase 
con UNMIK lo hacía en nombre de esta última y en pro de sus intereses. De esta manera 
para el Tribunal quien tenía el mandato y la competencia para realizar el desminado era 
UNMIK. Conociendo este contexto podemos afirmar que lo realmente determinante del 
caso Behrami son las conclusiones del Tribunal en los párrafos 142 y 143, donde se 
considera por parte del TEDH que UNMIK es un órgano subsidiario de NN. UU. y quien 
respondía de manera directa por parte de la UNMIK era el Consejo de Seguridad de NN. 
UU. siendo el secretario general de NN. UU., el encargado de realizar informes perió-
dicos al Consejo de Seguridad. De esta manera, en el párrafo 143 de la resolución se 
concluye por parte del TEDH que UNMIK era un órgano subsidiario de NN. UU. creado a 
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través del mando del Capítulo VII de la Carta, por lo que la inacción en lo que al desmina-
do se refiere era atribuible a NN. UU.

Dentro de la aplicación de la cuestión del control efectivo en el contexto del artículo 7 
del Proyecto ROI, la propia CDI en sus comentarios al proyecto hace referencia a un caso 
muy ilustrativo, el asunto Al-Jedda c. Reino Unido. Este caso se encuentra concretamente 
referenciado en los párrafos duodécimo y decimotercero del comentario del artículo 7 
del Proyecto ROI y se destaca por parte de la CDI que la decisión de la Cámara de los 
Lores en este caso Al-Jedda contenía amplias referencias al trabajo que estaba siendo 
desarrollado por la CDI11. En este caso, la Cámara de los Lores debía conocer de un 
recurso que se derivaba de la detención de un civil por las tropas británicas en Iraq, en 
este sentido y al igual que pasaba en el caso de Behrami y Saramati, la presencia multi-
nacional estaba autorizada de manera previa por el Consejo de Seguridad. Lo que resulta 
realmente interesante de los comentarios de la CDI en estos párrafos es que a pesar de 
que la opinión mayoritaria siguiese la idea del TEDH en el caso Behrami y Saramati, se 
resalta por parte de la CDI el hecho de que aunque en principio se estaba de acuerdo con 
la idea del TEDH expresada en el caso Behrami y Saramati, posteriormente se concluyó 
que no existía control efectivo por parte de NN. UU. sobre las tropas de Reino Unido ni 
de Estados Unidos y de ahí que no se pudiese atribuir la conducta a la OI12. Ahora bien, 
tras la sentencia en Reino Unido el ciudadano que había sido detenido (Al-Jedda) decidió 
recurrir al TEDH y el cual en su decisión citó el artículo 7 del presente Proyecto ROI y 
consideró que «el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas no tenía control efectivo 
ni la autoridad y el control en última instancia sobre los actos y omisiones de las tropas 
extranjeras integrantes de la Fuerza Multinacional y que, por lo tanto, la detención del 
demandante no era atribuible a las Naciones Unidas»13 y por tanto a quien había de atri-
buírsele la conducta era al Estado demandado, en este caso Reino Unido.

Por último y dejando los casos jurisprudenciales de NN. UU. que han influido en la 
redacción del Proyecto ROI, parece oportuno reseñar que la práctica desarrollada en 
relación a la responsabilidad de las OO. II. en el contexto de NN. UU. es aplicable a otros 
órganos puestos a disposición de NN. UU. por los Estados más allá de las OMP. En este 
sentido la CDI hace especial referencia en el párrafo décimo quinto del comentario del 
artículo 7 del Proyecto ROI a los grupos de socorro que se coordinan en caso de catás-
trofes naturales y se ponen a disposición de NN. UU. El propio secretario general de NN. 
UU. hizo mención a estos órganos puestos a disposición de NN. UU., equiparándolos en 
su naturaleza jurídica a las OMP y considerándolos órganos subsidiarios de NN. UU14.

Como vemos, la importancia de las OMP en el contexto del artículo 7 del Proyecto de 
ROI radica además en el hecho de que el estatuto jurídico, tal y como afirma Segura Se-
rrano, de las OMP se puede descomponer en dos15. Por un lado las fuerzas que actúan 

11  Informe de la Comisión…, loc. cit. supra 1, párrafos 12 y 13, p. 98.
12  Sentencia Cámara de los Lores de Al-Jedda c. Reino Unido.
13  TEDH Al-Jedda c. Reino Unido, Sentencia Gran Sala de 7 de julio de 2011, n.o 27021/08 párrafo 84, pp. 50-51.
14  Anuario Jurídico de las Naciones Unidas, 1971, p. 187.
15  SEGURA SERRANO A.: El Derecho Internacional humanitario y las operaciones de mantenimiento de la paz de Naciones 
Unidas, Plaza y Valdés, Madrid, 2007, pp. 127-128.
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con autorización de NN. UU. pero manteniéndose bajo el mando nacional, y por otro lado 
fuerzas que sí se encuadran dentro de las OMP y no actúan por mera autorización. Para 
Segura Serrano hemos de acudir al criterio de control efectivo para distinguir cuando se 
trata de fuerzas que actúan bajo el mando de los Estados miembros aun contando con 
la autorización de NN. UU. o fuerzas que actúan bajo el control de NN. UU. a través del 
mando del secretario general.

Cabe afirmar en este sentido que el criterio de control efectivo en el contexto de las 
OMP se traduce en lo que Segura Serrano ha denominado un criterio de doble control16. 
Por un lado encontramos el control que ejerce NN. UU. que se traduce en un control «es-
tratégico y operacional», ya que son las NN. UU. quienes toman las decisiones más rele-
vantes en relación a la planificación y la marcha de las operaciones; pero por otro lado 
encontramos el llamado «control orgánico» el cuál es ejercido por los Estados que ponen 
a disposición sus contingentes, en las decisiones en materia de gestión y administración 
del personal y en materia disciplinaria, como hacíamos mención anteriormente. Podría-
mos pensar por tanto, que en el contexto de las OMP el control efectivo no responde a un 
control exclusivo, sino que se ha de entender como un control compartido verticalmente, 
donde las principales decisiones se toman por parte de NN. UU., pudiéndose afirmar que 
NN. UU. tiene en cierto modo lo que sería un control principal antes que efectivo, o como 
se afirmaba por el TEDH en el caso Saramati, se trata de diferenciar entre autoridad y 
control últimos y por otro lado el control operacional.

En definitiva, vemos que las OMP impregnan la concepción de la atribución de los 
hechos ilícitos en el contexto de la responsabilidad internacional de las OO. II. Si bien es 
cierto que la propia naturaleza de las OMP no permite que la atribución sea igual en todos 
los casos, sino que se haya que dilucidar y ver caso por caso los sujetos implicados y 
la relación real existente supuesto. La práctica internacional, además, demuestra que no 
hay una solución unívoca, pero sin embargo las diversas situaciones en las que se han 
desarrollado las OMP son un ejemplo para poder entender cómo se ha configurado el cri-
terio de atribución de la responsabilidad de las OO. II. por órganos puestos a disposición 
al ser una parte muy relevante de la práctica internacional.
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Durante los días 25 a 29 de septiembre de 2017 se celebrará en Jaca el XXV Curso 
Internacional de Defensa que lleva por título «SEGURIDAD Y DEFENSA: CONOCER EL 
PASADO PARA PREPARAR EL FUTURO». En este marco y dada la temática a abordar, es 
relevante conocer y entender el origen, funciones, atribuciones y estructura básica que 
presentan nuestras Fuerzas Armadas (FAS). Igualmente, cabe resaltar y conocer cuáles 
son las bases legales que vinculan la actuación de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad 
con las Fuerzas Armadas. Por el ello, el principal objetivo de esta comunicación es abor-
dar los asuntos anteriores permitiendo a quien lo recibe tener un enfoque general sobre 
la temática del curso.

Desde el inicio de nuestros días, todo ser vivo ha estado sometido a circunstancias 
que acechan constantemente tanto a su vida como a sus necesidades básicas, por lo 
que ante estos peligros inminentes han sido muy variadas las formas con que ha actuado 
a la hora de defenderse.

Para John Bowlby, psicólogo británico del siglo xx, «La guerra es parte inherente a la 
vida y la tarea de un Estado es mantener el orden dentro de una sociedad dando salida 
a los brotes de la agresividad y energía acumulada en forma de conflictos armados con 
un enemigo externo».

Tras años de perfeccionamiento de la defensa de los individuos surgen los ejérci-
tos en sus múltiples formas. Como muestra primigenia en el año 700 a. C. los asirios 
conformaron el primer ejército regular del que se tiene constancia hasta el momento. 
Posteriormente fueron los griegos quienes acertadamente organizaron su defensa y efi-
cazmente consiguieron un ejército potente y resolutivo. Ya en tiempos de la civilización 
Ejército de tierra en fuerzas armadas. Seguridad y defensa. Elena Castilla Jiménez. Ra-
fael Fernández Navarro
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romana aparecen las legiones, caracterizadas por su mantenimiento, adiestramiento y 
gran organización.

En cuanto al origen de los ejércitos permanentes en España, es en tiempos de Fer-
nando de Aragón e Isabel de Castilla y tras la conquista de Granada en el año 1492 
cuando los monarcas impulsaron la creación de una organización militar estable dotado 
de artillería profesional y un sistema logístico avanzado. En 1493 se crean compañías 
de caballería mixta denominadas Guardias de Castilla en previsión de un posible conflicto 
con los ejércitos franceses.

Tras la llegada de los Austrias al trono, Carlos I de España, hereda el sistema militar 
que anteriormente habían establecido sus abuelos maternos. En 1536, tras la conquista 
del estado de Milán, el Rey Carlos I publica «La Ordenanza de Génova» cuya principal 
finalidad era regular el dispositivo militar de la corona en Italia y dividir las fuerzas reales 
en tres tercios, los cuales serían conocidos como los tercios viejos.

Los tercios, junto con la Armada, fueron el instrumento principal de defensa de la 
corona. Asimismo, cabe destacar que a El Regimiento de Infantería Ligera Soria nú-
mero 9, cuya base se encuentra actualmente en las islas Canarias, está considerado 
como la unidad permanente más antigua de Europa. El nacimiento de esta en princi-
pios del siglo xvi (1509), momento en el que Fernando V «El Católico» envió tropas a 
Italia para ayudar al Papa en su lucha contra los franceses.

Tanto el origen como la tradición de nuestros ejércitos debe ser conservada y por ello 
el artículo 23 de nuestras Reales Ordenanzas establece que se «conservará y transmitirá 
el historial, tradiciones y símbolos de su unidad, para perpetuar su recuerdo, contribuir 
a fomentar el espíritu de unidad y reforzar las virtudes militares de sus componentes».

Como ejemplo del mantenimiento de dichas tradiciones procedentes de los primeros 
Tercios españoles aun hoy en día se realiza el «brindis por los caídos» cada vez que cae 
un compañero en combate:

«¡Por España! Y el que quiera

defenderla honrado muera,

y el que traidor la abandone,

no tenga quien le perdone,

ni en Tierra Santa cobijo,

ni una cruz en sus despojos,

ni las manos de un buen hijo,

para cerrarle los ojos.

¡Por España!»
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Actualmente las Fuerzas Armadas españolas son una organización de carácter oficial 
a las que la Constitución en su artículo 8 asigna la misión de «garantizar la soberanía e 
independencia de España, defender su integridad territorial y el ordenamiento constitu-
cional». Igualmente establece que las Fuerzas Armadas están constituidas por el Ejército 
de Tierra, Armada y Ejército del Aire. Los tres ejércitos se caracterizan por su profesio-
nalidad y la acción conjunta de los mismos asegura en todo momento que la defensa del 
país y de sus intereses se encuentre garantizada. El otorgamiento de tal alta misión en la 
Carta Magna pone de relieve la importancia de su fin último, así como el relevante papel 
que juegan hoy en día los tres ejércitos en nuestra sociedad.

Las Fuerzas Armadas españolas son miembros activos de la OTAN, del Eurocuerpo y 
de los Grupos de Combate de la Unión Europea.

Si bien los tres ejércitos gozan de una importancia incomparable, será el ejército de 
Tierra, organizador de las presentes jornadas, sobre el que se centre mayor atención. 
Sus funciones, brevemente mencionadas y que serán desarrolladas posteriormente, son 
llevadas a cabo por un total de 77.300 efectivos aproximadamente. Estos se reparten 
entre las innumerables tareas encomendadas al Ejército y están organizadas sobre una 
cadena jerárquica tanto orgánica como funcional. La estructura militar se caracteriza por 
su claro y expreso orden organizado piramidalmente en cuya cúspide se encuentra Su 
Majestad el Rey Felipe VI. A continuación, se encuentran los cuadros de mandos (oficiales 
y suboficiales), cuyo principal cometido es ejercer la dirección y el planeamiento de las 
actividades de Ejército. A continuación, y como base de la pirámide, encontraremos a 
la Tropa, en quien recae la ejecución de las tareas encomendadas y de quien finalmen-
te depende el cumplimiento de las misiones establecidas. Los efectivos anteriormente 
mencionados se reparten en 20.000 cuadros de mando y 50.000 efectivos en la escala 
de Tropa.

En cuanto a la estructura orgánica del Ejército de Tierra, el máximo responsable de 
la institución es el jefe de Estado Mayor del Ejército (JEME), encargado de, entre las 
numerosas funciones que tiene encomendadas, asesorar a la ministra de Defensa en la 
preparación, dirección y desarrollo en todas las cuestiones de la política del Ministerio 
que afecten al Ejército de Tierra, ser el responsable de la instrucción, adiestramiento 
y apoyo logístico, desarrollar la doctrina militar, proponer medidas para mejorar la es-
tructura del Ejército así como velar por la moral, motivación, disciplina y bienestar del 
personal. De la figura del JEME dependen directamente el Cuartel General del Ejército, la 
Fuerza y el Apoyo a la Fuerza. El primero de ellos es el organismo en el que se integran 
todos los órganos que encuadran los medios humanos y materiales que asisten al JEME 
en el ejercicio del mando. Su sede se encuentra en el Palacio de Buenavista en Madrid. 
En segundo de ellos, la Fuerza Terrestre, es un conjunto de unidades del Ejército de 
Tierra que tienen por cometido principal prepararse para constituir, de forma rápida y 
eficaz, estructuras operativas terrestres para la realización de operaciones militares. Por 
último, se encuentra el Apoyo a la Fuerza, que agrupa el conjunto de órganos dedicados 
al soporte y apoyo en el ámbito de los recursos humanos, recursos materiales y recur-
sos financieros.



402	 Seguridad y Defensa: conocer el pasado para preparar el futuro

Una vez que hemos abordado cómo se articula tanto orgánica como funcionalmente 
nuestro Ejército, debemos destacar que los miembros que trabajan en el mismo se divi-
den en cinco armas y dos cuerpos. Las armas, resultado tanto de la tradición e historia 
como de las necesidades de la institución son Infantería (integrado por tropas de a pie, 
cuya misión es ocupar y mantener las posiciones sobre el terreno), Artillería (encargado 
del uso de armas pesadas y elementos de fuego), Caballería (fuerza de combate de-
sarrollada a través de uso de vehículos a motor), Ingenieros (unidades que actúan en 
el campo de batalla acompañando a la infantería y caballería ayudando a su avance) y 
Transmisiones (encargados de los sistemas de comunicación, información, telecomuni-
caciones y guerra electrónica). Asimismo, el Cuerpo de Intendencia es el encargado de 
la gestión económico-financiera, logística y abastecimiento del Ejército, mientras que el 
Cuerpo de Ingenieros Politécnicos tiene como cometidos el asesoramiento, aplicación, 
estudio e investigación en materias técnicas propias de sus especialidades (armamento, 
construcción, etc.).

Hasta el momento ha quedado evidenciadas tanto las funciones como la estructura y 
organización del Ejército de Tierra y las Fuerzas Armadas, cuyo principal fin es velar por 
la defensa de España. Probablemente este objetivo no podría materializarse si no existie-
ra un estrecho vínculo entre las Fuerzas Armadas y las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad 
del Estado. Se puede percibir una estrecha relación entre las misiones encomendadas a 
estas instituciones, ya que el artículo 104.1 de la Constitución española establece que 
«las Fuerzas y Cuerpos de seguridad, bajo la dependencia del Gobierno, tendrán como 
misión proteger el libre ejercicio de los derechos y libertados y garantizar la seguridad 
ciudadana».

Por lo tanto, FAS y FCSE están llamados a trabajar en conjunto por un fin común: 
defender a España y a los españoles.

Como muestra de ello podemos destacar la creación de la Unidad Militar de Emergen-
cias UME en el año 2005 con unos fines muy concretos, definiéndose esta nueva unidad 
como el aporte militar al sistema nacional de protección civil.

A su vez y tomando como referencia a la mayoría de países miembros de la OTAN y 
dando respuesta a los acontecimientos sucedidos en este siglo xxi, surge la necesidad 
de incrementar la colaboración por parte de las FAS en materia de seguridad ciudadana. 
Esto requiere el desarrollo de una base legal que posibilite la actuación de las mismas 
ante la población civil como agente de la autoridad.

Fruto de esta necesidad y como continuación de lo tipificado en el artículo 16 de la 
Ley Orgánica 5/2005, de Defensa Nacional se promulga el RD 194/2010, de 26 de 
febrero por el que se aprueban las normas de seguridad en las Fuerzas Armadas y, a 
su vez, se otorga el carácter de agente de la autoridad a los miembros de las Policías 
Militares Navales o Aéreas y resto de personal que pudiese desempeñar tales funciones.

No podemos dejar de nombrar que el Ejército de Tierra no solo realiza actuaciones 
en el territorio nacional, sino que también tiene presencia internacional a través de las 
misiones más allá de nuestras fronteras. En la actualidad la mayor parte de ellas se 
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concentran en el continente africano y en Oriente Medio, ambas áreas geográficas ne-
cesitadas del apoyo de ejércitos extranjeros que ayuden a velar por la estabilidad de 
las naciones más amenazas por el terrorismo y crimen organizado. Las colaboraciones 
realizadas con las fuerzas de seguridad de los países apoyados son una muestra más de 
la vinculación entre Ejército y entidades dedicadas a la seguridad. Las actuales misiones 
internacionales el Ejército de Tierra son: UNIFIL en Líbano, ISAF en Afganistán (Herat), 
EUSEC en Congo, ISAF en Afganistán (Kabul), ISAF en Afganistán (Qala i Naw), EUFOR-
ALTHEA en Bosnia i Herzegovina (Travnik), EUFOR-ALTHEA en Bosnia i Herzegovina (Sa-
rajevo), EUTM en Somalia, MONUSCO (ONU) en Congo, EUTM en Malí, EUFOR-RCA en 
República Centroafricana (Bangui), despliegue «Patriot» en TURQUIA, Campaña Antártica 
en la Base «Gabriel de Castilla» y apoyo a Irak en Besmayah.

Para finalizar, todo lo anteriormente comentado no sería posible si el Ejército de 
Tierra no fuera fiel a los valores propios que le representan y motivan día a día: Amor 
a la Patria, Compañerismo, Disciplina, Ejemplaridad, Espíritu de sacrificio, Espíritu de 
servicio, Excelencia profesional, Honor, Lealtad, Sentido del deber y Valor.
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Este XXV Curso Internacional de Defensa dio inicio con una conferencia inaugural a 
cargo del general Juan Antonio Moliner González, director del Gabinete Técnico de la 
Secretaría General de Política de Defensa, quien presidió el acto de inauguración. Ade-
más, a la jornada inaugural también han asistido el alcalde de Jaca, Juan Manuel Ramón; 
la subdelegada del Gobierno en Huesca, María Teresa Lacruz; el secretario general del 
departamento de Presidencia del Gobierno de Aragón, José Luis Pinedo; el delegado de 
Defensa en Aragón, coronel Félix Allo, y la responsable de la Cátedra de Seguridad y 
Defensa de la Universidad de Zaragoza, Claudia Pérez.

Bajo el título «Seguridad y Defensa: conocer el pasado para preparar el futuro», esta 
XXV edición del Curso Internacional de Defensa se ha estructurado en las cinco áreas 
siguientes:

ÁREA N.º 1: MARCO GLOBAL.

ÁREA N.º 2: EL TERRORISMO EN NUESTROS DÍAS.

ÁREA N.º 3: RIESGOS PRESENTES Y FUTUROS.

ÁREA N.º 4: PRENSA Y OPERACIONES DE PAZ.

ÁREA N.º 5: UN PROYECTO LLAMADO EUROPA.

Cada una de estas áreas ha sido desarrollada por expertos militares y civiles, expo-
niendo a continuación las ideas fundamentales puestas de manifiesto por cada uno de 
ellos:
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LUNES 25 DE SEPTIEMBRE

D. Juan Antonio Moliner González (Europa: 25 años de Seguridad y Defensa)

El general Juan Antonio Moliner hizo un balance de 25 años de Seguridad y Defensa 
en Europa. Se centró, sobre todo, en el papel de España y de Europa destacando que 
«a través de la Seguridad y la Defensa tenemos el reto y la oportunidad de resolver la 
crisis de la Unión Europea, crear una auténtica Europa de la Defensa». En este sentido, 
aseguro que tanto desde el Consejo como desde la Comisión Europea «se están dando 
pasos para hacer realidad esta revitalización». En este último caso, explicó que la Co-
misión ha aprobado un plan de acción para la Defensa con medidas en el ámbito de la 
industria. «Se van a aportar 90 millones para que se investigue e innove, y a partir de 
2020 se destinaran 500 más; por otra parte, se va a crear un fondo de 5.000 millones 
para generar capacidades militares».

En su conferencia también se refirió al papel de España en esta Europa de la Defensa. 
Lo describió como «un ejemplo de implicación y de apuesta por la integración; formamos 
parte del grupo de países que están a la cabeza de este proyecto con un discurso inte-
grador e inclusivo donde nadie debe quedar al margen».

D. Ignacio Fuente Cobo (Geopolítica global)

El coronel analista del Instituto Español de Estudios Estratégicos, Ignacio Fuente, 
pronunció una conferencia sobre «Geopolítica global». En ella explicó de qué forma las 
grandes potencias mundiales se han ido posicionando en el entorno internacional, cuál 
es la situación actual y cómo es posible que evolucione en el futuro.

Fundamentalmente, lo que se ha observado en los últimos años «es un cambio desde 
la época de la bipolaridad tras la Guerra Fría y ahora estamos evolucionando hacia una 
multipolaridad con nuevos protagonistas que compiten con potencias tradicionales como 
Estados Unidos y China para conformar el orden internacional». Lo que esto ha supuesto, 
a su juicio, es «una mayor complejidad de las relaciones internacionales».

En este sentido, aseguró que «cuando el número de actores era más pequeño era 
más fácil llegar a acuerdos, pero cuando hay muchos resulta más difícil ya que los 
distintos actores que emergen intentan hacer valer sus intereses, a veces compitiendo 
con las potencias dominantes y otras agrupándose para compensarlas o sumándose al 
esfuerzo de las mismas».

Por lo tanto, concluyó, «tras un periodo que fundamentalmente va a ser multilateral, 
probablemente lo que veamos será un orden internacional con dos grandes potencias 
dominantes, seguramente Estados Unidos y China, y otra serie de potencias que girarán 
en torno a estas con mayor o menor intensidad». En ese escenario, «España es una 
potencia intermedia que no tiene capacidad para dibujar unilateralmente el escenario 
internacional, pero sí puede hacer prevalecer sus ideas agrupándose con otras con las 
que comparte intereses».
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D. Félix Arteaga Martín (Economía y Defensa)

El investigador del Real Instituto Elcano, Félix Arteaga, habló sobre «Economía y De-
fensa». En su intervención explicó de qué forma ha cambiado el modelo de integración 
entre la economía y la defensa. «La forma de combatir en los escenarios de guerra, la 
cultura estratégica, la situación económica y los cambios tecnológicos están afectando 
al modo en cómo la defensa se nutre de fondos, tecnología y equipamientos».

A su juicio, se está produciendo un cambio «radical». «Lo que significa esta transfor-
mación —prosiguió— es que hay menos recursos para hacer unas cosas que todavía 
no sabemos exactamente cómo van a ser». De esta forma, «resulta mucho más difícil 
planificar, algo que siempre ha sido muy propio de los militares; ahora lo que tenemos 
que preparar son capacidades que no sabemos si se podrán desarrollar».

En este sentido, Félix Arteaga señaló la necesidad de «dedicar mucho más tiempo a 
la investigación, la innovación y la tecnología que a los equipos».

Por otro lado, «los recursos son cada vez más escasos, la Defensa cuesta mucho 
dinero y la reducción del margen para inversión en operaciones está afectando a la forma 
de invertir».

Esta situación, a su juicio, genera incertidumbres, ya que «antes el sistema de pla-
neamiento estaba basado en amenazas, se sabía contra quien había que actuar; ahora el 
planeamiento por capacidades no se basa en amenazas concretas, en quién va a ser el 
enemigo, sino en desarrollarlas para ver si algunas de ellas son necesarias».

Por último, concluyó, «poco a poco se va a ir imponiendo este “nuevo normal” y va-
mos a tener que ajustar la defensa a la disponibilidad económica».

MARTES 26 DE SEPTIEMBRE

D. Carlos Echeverría Jesús (De Al Qaeda al Estado Islámico)

El profesor de Relaciones Internacionales de la UNED, Carlos Echeverría, habló sobre 
la evolución «De Al Qaeda al Estado Islámico». En su intervención aseguró que aunque 
pueda parecer que hay una transición de un modelo Al Qaeda a uno protagonizado por 
Estado Islámico, «ambas organizaciones terroristas permanecen vigentes y potentes y 
esa es una gran preocupación porque es una amenaza redimensionada que se extiende 
por muchos rincones del mundo».

El profesor Carlos Echeverría quiso huir de equívocos por aquello de que, en la ac-
tualidad, «parece que el Estado Islámico, al menos en su embrión califal, está siendo 
diezmado militarmente». «Estamos hablando de dos grupos con una ideología común  
—prosiguió— que siguen siendo potentes y dinámicos». A su juicio, por lo tanto, «hay 
que pensar que se avanza a la hora de poner coto a ese dinamismo guerrero que el Es-
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tado Islámico tenía hace unos años, pero no hay que caer en el error de creer que este 
es el único enemigo».

Además, hizo hincapié en que «no hay que perder de vista que el Estado Islámico 
muta y, sobre todo, hay que tener una visión muy amplia, ya que el telón de fondo de 
los problemas donde actúa esta organización no tiene una fácil solución y eso genera 
situaciones de insatisfacción y deterioro de la seguridad que los terroristas aprovechan 
muy bien».

Estos grupos, señaló, plantean una serie de desafíos importantes de presente y futu-
ro. «Por un lado, nos tenemos que acostumbrar a que esta amenaza, que es asimétrica y 
que no todos los países ven de la misma manera, va a perdurar y formará parte de nues-
tras vidas». Lo importante, en cualquier caso, «es combatir su dimensión ideológica; esa 
es su gasolina y tenemos que ser eficaces a la hora de ponerle coto».

Por último, el profesor Carlos Echeverría incidió en que «frente a la visión de preocu-
pación ante una amenaza que aparentemente no tiene remedio, tenemos que reforzar-
nos como sociedad, nuestros valores y cohesión, porque el enemigo está muy motivado 
y defiende valores totalmente opuestos a los nuestros, pero los defienden con ahínco, 
por lo que hay que tener los ojos bien abiertos y las ideas muy claras para ofrecer las 
respuestas más eficaces posibles».

Miembro del Centro de Inteligencia contra el Terrorismo y el Crimen 
Organizado (Marco estratégico nacional de lucha contra el terrorismo 

y la radicalización)

Un miembro del Centro de Inteligencia contra el Terrorismo y el Crimen Organizado, 
que por cuestiones de seguridad permaneció en el anonimato durante su conferencia en 
Jaca. Ofreció las claves del marco estratégico nacional de lucha contra el terrorismo y 
la radicalización. En su intervención hizo hincapié en la importancia de actuar sobre las 
causas y el origen de este terrorismo. En este sentido, una de las acciones ha sido la 
aprobación del Plan Estratégico Nacional de la Lucha contra la Radicalización Violenta.

En él se plantean varias acciones prioritarias como la consolidación de grupos lo-
cales de lucha contra la radicalización, así como la puesta en marcha de equipos multi-
disciplinares de detección temprana de casos de radicalización y tratamiento desde un 
punto de vista asistencial. También, habló de un plan de formación con el objetivo de 
sensibilizar a las comunidades y a los actores públicos para que estén más preparados 
ante este fenómeno.

La última acción está enfocada a otra dimensión, al ciberespacio, donde se plantean 
la monitorización de redes sociales y la identificación de autores y contenidos que ayu-
dan a la radicalización. En este sentido, explicó la respuesta que se está dando a esa 
propaganda con una campaña de comunicación estratégica que incorpora mensajes 
alternativos y de concienciación.
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D. Manuel Navarrete Paniagua (¿Cómo se protege Europa frente al terrorismo?)

El coronel de la Guardia Civil director del Centro Antiterrorista de Europol, Manuel 
Navarrete, habló sobre cómo se protege Europa frente al terrorismo. En su intervención 
ofreció algunos datos sobre la amenaza del terrorismo yihadista en el marco europeo: 
«En 2016, en general, se ha producido una disminución de acciones terroristas, pero 
se mantiene un gran número de víctimas; son datos mejores que los del año anterior; la 
actuación contraterrorista tiene que ser igual de contundente».

También se refirió a la «magnífica cooperación entre los países a nivel bilateral con 
un gran número de detenciones, fundamentalmente en Francia». Además, describió los 
perfiles de este tipo de amenazas, con ataques muy sofisticados junto a los llamados 
individuales, que son los que ahora mismo están llevando el peso de la estrategia del 
Estado Islámico en Europa.

El coronel Manuel Navarrete también inisistió en que «la seguridad interior y la exte-
rior están conectadas, y la seguridad nacional y la colectiva también». En este sentido, 
señaló que la seguridad de la Unión Europea «no puede ser una mera suma de las 28 
seguridades nacionales; hay que desarrollar un concepto de cooperación exterior y de 
anticipación de las amenazas ayudando a los países de nuestro vecindario inmediato o 
del este de Europa, que también sufren este problema».

Asimismo, hizo hincapié en el importante papel de Europol como centro antiterrorista. 
«Estamos desarrollando herramientas de apoyo a los países, de prevención del terroris-
mo “on line” trabajando con los proveedores de internet y viendo todas las posibilidades 
presentes y futuras de bases de datos para apoyar a los Estados miembros en sus 
investigaciones». De esta forma, se pretende dar una respuesta sólida y coordinada 
contra el terrorismo.

Por último, el coronel Manuel Navarrete aseguró que «se ha producido un gran avan-
ce en esta lucha en los últimos tres años; Europol no es la misma organización, hemos 
pasado de ser una entidad reactiva a trabajar de una forma estandarizada».

En este sentido, el objetivo es incorporar las actuaciones policiales de los países con 
los elementos de Europol, «que sea un organismo más de uso ordinario de las policías 
y las Fuerzas de Seguridad en las respuestas a las amenazas; que las bases comunes 
permitan anticiparse a los ataques». «Estamos en la dirección adecuada —concluyó—; 
podemos hacer más pero, sobre todo, podemos hacer mejor lo que ya hacemos y dar 
pleno uso a las oportunidades de Europa en la lucha contra el terrorismo».

MIÉRCOLES 27 DE SEPTIEMBRE

D. Enrique Cubeiro Cabello (Guerra y paz en un mundo de redes)

El XXV Curso Internacional de Defensa analizó en la tercera jornada los riesgos pre-
sentes y futuros de la seguridad y la defensa. El 2.º comandante del Mando Conjunto de 
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Ciberdefensa, Enrique Cubeiro, habló sobre «Guerra y paz en un mundo de redes». En su 
intervención dibujó el panorama que se vive en la actualidad, con un mundo totalmente 
interconectado en el que las redes sociales juegan un papel muy relevante.

El ponente destacó que «no nos damos cuenta, pero hemos creado un dominio en 
el que el corazón de una nación es accesible para todos los actores, también para los 
delincuentes y terroristas. Es muy importante que esto se entienda, sobre todo en los 
niveles estratégicos, donde se toman las decisiones». Y es que, a su juicio, «contar en 
la actualidad con unas importantes fuerzas de ciberseguridad y ciberdefensa, incluyendo 
capacidades ofensivas, es algo crítico para la supervivencia de una nación».

El comandante Enrique Cubeiro destacó que en este escenario «existen enormes 
vulnerabilidades, riesgos y amenazas asociadas a lo que ya es el quinto dominio de las 
operaciones militares». Especialmente se refirió a la influencia y a la disuasión en el cibe-
respacio. En este sentido, aseguró que «nos queda mucho por hacer».

Además, el ponente hizo hincapié en que «la coordinación entre los países es algo 
prioritario, ya que la amenaza es global y muchas veces compartida, pero lo cierto es 
que exige mucho esfuerzo y cuando cooperas al final no sabes muy bien con quién lo 
estás haciendo, por lo que muchas veces la información no fluye como debería por el 
temor a que acabe llegando al adversario».

El comandante Enrique Cubeiro también se refirió a los motivos por los que en la 
actualidad hay una «absoluta impunidad» en el ciberespacio y los atacantes cuentan con 
ventajas operativas. En concreto, aseguró que «prácticamente ninguna acción en este 
escenario tiene una represalia o una condena, creándose esa sensación de que se puede 
hacer cualquier cosa sin que haya consecuencias».

Para combatirlo, concluyó, «es fundamental clarificar la legislación, mejorar la capa-
cidad de protección y de trazabilidad de las acciones, perseguir a los delincuentes, ya 
que muchas veces nos quedamos en rechazar un ataque pero no se sigue investigando 
y, por último, fomentar la colaboración internacional, es decir, hace falta un enfoque 
multidisciplinar».

D. Rafael Puyol Antolín (Europa: riesgo de un futuro sin jóvenes)

El presidente de la IE University, Rafael Puyol, habló en Jaca sobre «Europa: riesgo 
de un futuro sin jóvenes». En su intervención aseguró que en Europa se combinan dos 
características demográficas preocupantes. Por una parte, la escasez de jóvenes y, 
por otra, el aumento progresivo de los mayores de 65 años. «Esto va a tener unas con-
secuencias en ámbitos económicos, políticos, sociales y demográficos, entre ellas, un 
problema de escasez de jóvenes en la pirámide laboral, un desequilibrio entre población 
activa y dependiente, dificultades con el reparto de las pensiones y multiplicación de los 
gastos sanitarios».
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A su juicio, esta situación exige políticas concretas para paliar la escasez de pobla-
ción joven en el mundo laboral incrementando la presencia de mujeres, «aunque esto ya 
no ofrece muchas posibilidades; también la apuesta por una inmigración cualificada y sin 
cualificar y, probablemente, la necesidad de mantener a los mayores durante más tiempo 
en el mercado laboral».

Además, se refirió a algunas soluciones que habría que tener presentes para resolver 
el riesgo de un futuro sin jóvenes en Europa. La primera, la inmigración, que según Rafael 
Puyol «puede ser útil en el corto plazo, pero no lo va a ser como solución definitiva». 
Por lo tanto, los países europeos, al mismo tiempo que definen políticas para traer más 
mano de obra del exterior, «deberían apostar por el crecimiento interno y por medidas 
de ayuda familiar para recuperar la fecundidad en muchos países».

El presidente de la IE University destacó que permanecer indiferentes ante esta si-
tuación «puede suponer un riesgo para la seguridad en Europa». «No podemos seguir 
como hasta ahora, con un desequilibrio de la tendencia demográfica en el sentido de 
que ya hay más población mayor que joven». En definitiva, concluyó, «teniendo en cuenta 
las consecuencias que esto podría traer consigo, deberíamos procurar que la población 
joven no disminuya todavía más».

D. Alejo Vidal-Quadras (Escasez de recursos. Futura fuente de conflictos)

El físico y político Alejo Vidal-Quadras, habló de «La escasez de recursos. Futura fuen-
te de conflictos». En su intervención destacó que la escasez de recursos naturales como 
el agua, la pesca, el petróleo, el gas o los metales «es una fuente potencial de conflictos, 
aunque aquellos cuyo origen es exclusivamente la competencia por unos recursos natu-
rales son muy raros». «Lo que sí sucede —prosiguió— es que enfrentamientos de otra 
naturaleza, política, religiosa o social, son multiplicados y agravados si existe como un 
problema de estas características».

Alejo Vidal Quadras comentó que «en el mundo se producen al año centenares de 
conflictos de este tipo de pequeña y media escala». En su intervención planteó iniciativas 
sobre cómo prevenir estas situaciones y, si se producen, intentar que duren lo menos 
posible. Además, destacó que, fundamentalmente, son Naciones Unidas y la Unión Euro-
pea quienes más recursos dedican a este tema.

El ponente aseguró que «si el conflicto se produce por la escasez de un recurso na-
tural habrá que atacar la causas o si es porque la estructura jurídica favorece la confron-
tación habrá que procurar cambiarla; hay muchas circunstancias y cada una requerirá un 
tratamiento diferente».

Por último, habló de la importancia de que los militares conozcan la naturaleza y las 
causas de estos conflictos y cómo prevenirlos y gestionarlos. «Para un militar que parti-
cipa en misiones es importante conocer esta realidad, ya que la escasez de recursos y 
la competencia por ellos es grande».
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JUEVES 28 DE SEPTIEMBRE

D. Javier Fernández Arribas (Seguridad, democracia y libertad de prensa)

El XXV Curso Internacional de Defensa analizó en la cuarta jornada el papel de los 
medios de comunicación y las operaciones de paz. El periodista y escritor Javier Fernán-
dez Arribas, habló sobre «Seguridad, democracia y libertad de prensa» destacando la 
necesidad de «aplicar el sentido común a la hora de delimitar si es antes la seguridad, 
la democracia o la libertad de prensa». En este sentido, incidió en que «la democracia 
necesita medios de comunicación solventes e independientes».

En cuanto al papel de los medios de comunicación en las misiones internacionales, 
Javier Fernández explicó que «lo que no se cuenta no existe». «Ha costado entenderlo 
—prosiguió— pero a raíz del conflicto de los Balcanes ese acercamiento entre militares 
y periodistas se produjo respetando unas reglas del juego en las que lo primero era la 
seguridad de la misión y a partir de ahí disponer de toda la información sobre la misma».

Por otra parte, el ponente realizó un análisis de cómo en la actualidad los medios de 
comunicación enfocan la información sobre el terrorismo asegurando que, en general, 
«es de una gran irresponsabilidad porque da la impresión de que todo vale». «Cuando 
en París se produce el asesinato en el suelo de un policía, esas imágenes se emiten por 
televisión beneficiando los intereses de propaganda de los terroristas». En este sentido, 
hizo hincapié en que «hay que informar bien y tener cuidado de no cruzar esa línea roja».

Además, se refirió a la necesidad de «tener empatía con las víctimas; el morbo no 
debería formar parte del trabajo de los medios de comunicación a la hora de informar 
sobre un atentado terrorista, sino la aplicación de un criterio profesional y periodístico».

Por último, habló de la importancia del vocabulario. «Las palabras significan lo que 
significan y tenemos que cuidarlas al máximo porque son nuestra herramienta de trabajo 
ya que, en definitiva, la percepción que tiene un ciudadano de un atentado terrorista le 
llega por lo que tú le estás contando».

D. Francisco Braco (25 años de participación española en operaciones)

Por otra parte, el 2.º comandante jefe de Estado Mayor del Mando de Operaciones 
del Estado Mayor de la Defensa, Francisco Braco, habló de «25 años de participación 
española en operaciones».

En su intervención reflexionó sobre lo acontecido en este tiempo. El general Fran-
cisco Braco destacó, sobre todo, dos fechas. La primera, la caída del Muro de Berlín 
y la desmembración de la URSS, en 1989. «Este fue el momento crítico que disparó 
todas las operaciones que hemos llevado a cabo y supuso un cambio fundamental de 
escenario».
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La segunda, el 11 de septiembre de 2001, con los atentados de las Torres Gemelas, 
«se produjo otro cambio de escenario; si antes el objetivo era intentar evitar los enfren-
tamientos entre Estados, a partir de este atentado aparece un nuevo actor que es el 
terrorismo internacional, que ha reorientado todas las operaciones de mantenimiento de 
la paz y en el exterior».

Además, hizo especial hincapié en que durante estos 25 años «España ha estado en 
todos los escenarios; allí donde se ha requerido apoyo y colaboración hemos acudido; 
somos un socio fiable y creíble». Por otra parte, destacó que «la participación del sol-
dado español ha sido ejemplar; allí donde vamos nos ganamos el corazón de la gente».

Respecto al futuro de este tipo de operaciones, el general Francisco Braco señaló 
que «seguiremos trabajando en el apoyo y ayuda a la mejora del sistema de seguridad de 
las naciones y los gobiernos legalmente establecidos para que sean fuertes y capaces 
de hacer frente a la inestabilidad y las amenazas terroristas».

Mesa redonda: Europa: vuelta al horizonte

D. Florentino Portero y D. Haizam Amirah

El director de grado de Relaciones Internacionales de la Universidad Francisco de 
Vitoria, Florentino Portero, y el investigador del Real Instituto Elcano, Haizam Amirah, 
establecieron en Jaca las líneas de los principales riesgos y amenazas para la seguridad 
europea.

Florentino Portero habló de la frontera oriental, «donde Rusia y Turquía son países 
que, entre otros, generan preocupación a Europa». «Con Rusia intentamos llegar a un 
entendimiento, pero no resulta fácil, sobre todo a raíz de su intervención en Georgia y 
Ucrania, y los problemas que está teniendo con los Estados bálticos y escandinavos», 
comentó.

En este escenario, prosiguió, «Europa ve cómo su relación con Estados Unidos se 
va descafeinando y se hace menos intensa, pero ante ese vacío de liderazgo no emerge 
uno nuevo. La UE no es, hoy por hoy, capaz de asumir las competencias de defensa y las 
tensiones entre alemanes y franceses sobre qué hacer la dividen todavía más».

A su juicio, «Europa tiene que empezar a asumir que la Guerra Fría quedó atrás, que 
hemos entrado en una nueva época y, por lo tanto, tenemos que crear nuevos meca-
nismos de seguridad común». «En ese contexto —concluyó— la salida del Reino Unido 
debilita a la Unión».

Por otra parte, el investigador Haizam Amirah habló del vecindario sur —el Magreb, 
el norte de África y Oriente Próximo—, «unas zonas donde hay numerosos conflictos y 
fracturas internas en sociedades que no acaban de encontrar un modelo para sus Esta-
dos, además de problemas socioeconómicos».
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«Todo eso —concluyó– afecta a la Unión Europea y tiene el potencial para influir en 
su futuro y en las políticas que se tomen en los países miembros».

En este sentido, el investigador Haizam Amirah aseguró que «en un mundo cada vez 
más interconectado, con retos políticos, económicos, sociales y climáticos a escala 
global, la fuerza está en la unión, en tener una visión clara de dónde se quiere llegar, los 
valores que se quieren defender y los modelos de Estado y sociedad».

VIERNES 29 DE SEPTIEMBRE

Mesa redonda: Europa y sus Fuerzas Armadas

D. Juan Campins, D. Alfredo Ramírez y D. Julián García Vargas

El XXV Curso Internacional de Defensa se clausuró en Jaca analizando el pasado, el 
presente y el futuro de la Defensa en Europa. En las ponencias intervinieron el exministro 
de Defensa, Julián García Vargas; el teniente general 2.º comandante de las Fuerzas 
Aliadas de la OTAN, Juan Campins, y el asesor del JEME y excomandante jefe del Euro-
cuerpo, teniente general Alfredo Ramírez.

Los tres coincidieron en sus intervenciones al afirmar que «no está prevista la crea-
ción de un Ejército europeo, pero sí profundizar en la puesta en marcha de una estructura 
y una fuerza operativa capaz de actuar en distintos escenarios».

El exministro, Julián García Vargas, comentó que «en la actualidad estamos en un 
momento de impulso de la defensa europea; queda mucho por hacer, como que los 
ministros de Defensa de la Unión se reúnan solos sin la presencia de sus homólogos de 
Exteriores, pero soy optimista y con el impulso que están aportando las actuaciones en 
el ámbito de la seguridad espero que muy pronto se consolide el proyecto de coope-
ración estructurada permanente y, en el ámbito operativo, el Eurocuerpo sea capaz de 
ejercer de punta de lanza».

García Vargas explicó que en este proceso, «2016 ha sido un año de infarto por 
acontecimientos como el Brexit, de forma que Reino Unido, que era uno de los líderes e 
impulsores, junto a Francia, de la política común de seguridad y defensa, ha desapareci-
do y la impresión es que no hay sustituto». A su juicio, tienen que ser Francia, Alemania, 
Italia y España los protagonistas del proyecto de cooperación estructural permanente.

Pero este proceso, aseguró, «no se puede llevar a cabo sin contar con la OTAN y en 
esta línea también se han dado pasos recientemente». También se ha referido al plan 
de acción de defensa europea presentado por la Comisión. En él, señaló, «se plantea 
la necesidad de empezar a trabajar en el tema de la industria con la idea de crear un 
mercado único de defensa».

Pero la mayor esperanza de avances la ha puesto en la aprobación por parte del 
Consejo Europeo, en junio de este año, «de la cooperación estructurada permanente 
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dando tres meses para desarrollar ese compromiso, solicitando a cada país proyectos 
concretos de capacidades y teniendo la prudencia de no dejar atrás a nadie».

Por otra parte, el teniente general Alfredo Ramírez, que hasta el pasado mes de julio 
fue comandante jefe del Eurocuerpo, también incidió en el hecho de que «la creación de 
un Ejército europeo no está en la agenda. Se trataría es de activar los instrumentos de 
cooperación y armonizar los aspectos civiles y militares de las operaciones utilizando 
mejor los recursos nacionales ya existentes».

En este sentido, aseguró que «el Eurocuerpo debería ser el modelo a seguir, el ejem-
plo de que esta cooperación multinacional es posible». También se ha referido a las 
misiones que desarrolla, que son múltiples, «desde las más exigentes de imposición de 
la paz hasta las de asesoramiento y adiestramiento».

Durante su intervención insistió en que «el Eurocuerpo se encuentra en una situación 
inigualable para garantizar la seguridad europea; aspira a convertirse en el Cuartel Ge-
neral de Reacción Rápida preferido para el conjunto de las operaciones de respuesta de 
gestión de crisis de la Unión Europea».

Pero esta situación, en su opinión, no es suficiente. «Europa necesita un mínimo de 
integración de las capacidades militares para actuar cuando y donde se decida para 
desarrollar la deseada autonomía estratégica europea. Es necesario establecer un em-
brión de un Cuartel General que trabaje, exclusivamente, por y para la seguridad y la 
defensa europea y el primer paso podría ser su reconocimiento como Cuartel General 
preferente».

Por último, el teniente general Juan Campins se refirió al papel de la Alianza Atlántica. 
«La OTAN ha estado continuamente evolucionando para lograr los niveles de preparación 
y de concepción del nuevo entorno estratégico y estar lista para actuar y proporcionar 
la seguridad que necesitamos».

En este sentido, aseguró que la Alianza Atlántica «constituye la base de la defensa 
colectiva, incluso la Unión Europea se basa en la defensa colectiva de la OTAN y fomenta 
la solidaridad y el conocimiento entre los países».

Por último, por lo que se refiere a España, el teniente general Juan Campins señaló 
que «la Alianza Atlántica ha sido el motor de transformación de nuestras Fuerzas Arma-
das para hacerlas mucho más modernas, sostenibles y resolutivas».

Una vez terminada la mesa redonda, se procedió a la clausura del XXV Curso Inter-
nacional de Defensa, estando la mesa de presidencia integrada por: Luis Lanchares 
Dávila —general director de la Academia General Militar—, Alfredo Ramírez —teniente 
general excommander Eurocorps—, Enrique Muñoz Burillo, concejal de Deportes del 
Ayuntamiento de Jaca, José Antonio Fau, delegado Territorial del Gobierno de Aragón en 
las Comarcas de Jacetania y Alto Gállego, Natividad Blasco de la Heras, delegada de la 
UNIZAR en el Centro Universitario de la Defensa y Miguel Ángel Santamaría Villascuerna 
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—coronel director de la Cátedra de las Armas y de las Letras de la Academia General 
Militar—.

Y como colofón final del resumen de este XXV Curso Internacional de Defensa, me 
gustaría expresar mi más sincero agradecimiento:

A todos los asistentes al curso por el interés y afán de colaboración demostrado en 
todo momento.

También considero necesario reconocer la labor callada e imprescindible de diversas 
entidades que constantemente nos han mostrado su apoyo, tales como: Palacio de 
Congresos de Jaca, Unidad de Música de la Academia General Militar, Policía Nacional, 
Guardia Civil, Policía Local, también al Gobierno de Aragón, Diputación Provincial de 
Huesca, Ayuntamiento de Jaca, Centro Universitario de Defensa, Cátedra Paz, Seguridad 
y Defensa de la Universidad de Zaragoza, Fundación Fernando el Católico, Fundación Ma-
nuel Giménez Abad, Obra Social de Ibercaja y Grupo Especial de Escoltas, Emergencias 
y Seguridad y por último, pero no menos importante los medios de comunicación que 
han permitido que el desarrollo de este evento llegue a los ciudadanos, colaborando así 
al éxito del mismo y a la difusión de la Cultura de Defensa.
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PROGRAMA DE ACTIVIDADES
Lugar: Palacio de Congresos y Exposiciones de Jaca

Lunes, 25 de septiembre

09:30 h.:	 Inauguración
10:00 h.:	 Europa: 25 años de Seguridad y Defensa
		  D. Juan Antonio Moliner González
		  GD. director del Gabinete Técnico SEGENPOL

11:00 h.	 Descanso

Área n.º 1: Marco global

11:30 h.:	 Geopolítica global
		  D. Ignacio Fuente Cobo
		  Coronel analista del Instituto Español de Estudios Estratégicos

12:45 h.:	 Economía y Defensa
		  D. Félix Arteaga Martín
		  Investigador principal, Seguridad y Defensa del Real
		  Instituto Elcano

14:00 h.:	 Descanso

16:00 h.:	 Lectura Comunicaciones

18:00 h.:	 Actividad Cultural
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Martes, 26 de septiembre

Área n.º 2: El terrorismo en nuestro días

09:00 h.:	 De Al Qaeda al Estado Islámico
		  D. Carlos Echeverría Jesús
		�  Profesor de Relaciones Internacionales de la Facultad de Ciencias Políticas y 

Sociología de la UNED

10:00 h.: 	� Marco estratégico nacional de lucha contra el terrorismo y la 
radicalización

		�  Miembro del Centro de Inteligencia contra el Terrorismo y el Crimen 
Organizado

11:00 h.:	 Descanso

11:30 h.:	 ¿Cómo se protege Europa frente al terrorismo?
		  D. Manuel Navarrete Paniagua
		  Coronel de la Guardia Civil director del Centro Antiterrorista de EUROPOL

12:30 h.:	 Mesa redonda Área 2
		  Moderador D. Eduardo Rodríguez Rosales
		  Tcol. profesor del Dpto. de Humanística Militar de la AGM

14:00 h.:	 Descanso

16:00 h.:	 Lectura Comunicaciones

18:00 h.:	� Taller a cargo del director de operaciones del grupo GEES Spain 
Pautas de actuación en caso de verse involucrado en atentado 
terrorista

		  D. Diego Miranda Giménez de Azcárate

Miércoles, 27 de septiembre

Área n.º 3: Riesgos presentes y futuros

09:00 h.:	 Guerra y paz en un mundo de redes
		  D. Enrique Cubeiro Cabello
		  CN 2.º comandante del Mando Conjunto de Ciberdefensa

10:00 h.:	 Europa: riesgo de un futuro sin jóvenes
		  D. Rafael Puyol Antolín
		  Presidente del IE University

11:00 h.:	 Descanso
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11:30 h.: 	 Escasez de recursos. Futura fuente de conflictos
		  D. Alejo Vidal-Quadras Roca
		  Físico y político español

12:30 h.:	 Mesa redonda Área 3
		  Moderador D. José Manuel Vicente Gaspar
		  Tcol. director del Dpto. de Técnica Militar de la AGM

14:00 h.:	 Descanso

16:00 h.:	 Lectura de Comunicaciones

18:00 h.:	 Actividad cultural

Jueves, 28 de septiembre

Área n.º 4: Prensa y operaciones de paz

09:00 h.:	 Seguridad, democracia y libertad de prensa
		  D. Javier Fernández Arribas
		  Periodista y escritor de la revista «Atalayar entre dos orillas»

10:15 h.:	 25 años de participación española en operaciones
		  D. Francisco Braco Carbó
		  GD. segundo comandante jefe de Estado Mayor del Mando de Operaciones

11:30 h.:	 Descanso

		  Moderador Área 4: D. José Ramón Ortiz de Zárate
		  Tcol. director del Dpto. de Humanística Militar de la AGM

Área n.º 5: Un proyecto llamado Europa

12:00 h.: 	 Mesa redonda
		  Europa: vuelta al horizonte

		  Ponentes:
		  D. Florentino Portero Rodríguez
		�  Director del Grado de Relaciones Internacionales en la Universidad Francisco 

de Vitoria

		  D. Haizam Amirah Fernández
		  Investigador del Real Instituto Elcano
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		  Moderador: D. Javier García Antón
		  Director del Diario «Altoaragón»

14:00 h.:	 Descanso

16:00 h.:	 Lectura de Comunicaciones

20:00 h.:	 Concierto de la Música de la Academia General Militar

Viernes, 29 de septiembre

09:00 h.:	 Mesa redonda
		  Europa y sus Fuerzas Armadas

		  Ponentes:
		  D. Juan Campins Mirallés
		  Tgral. Deputy Commander
		  Allied Joint Force Command Brunssum

		  D. Alfredo Ramírez Fernández
		  Tgral. ex Commander EUROCORPS

		  D. Julián García Vargas
		  Exministro de Defensa

		  Moderador: D. Samuel Barraguer Carcavilla
		  Jefe de Informativos de Aragón Televisión

12:00 h.:	 Descanso

12:30 h.:	 Despedida: Clausura
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COMISIÓN ORGANIZADORA

Presidencia

Excmo. Sr. D. LUIS LANCHARES DÁVILA
General director de la Academia General Militar

Excmo. Sr. D. JOSÉ ANTONIO MAYORAL MURILLO
Rector magnífico de la Universidad de Zaragoza

Dirección

Ilmo. Sr. D. MIGUEL ÁNGEL SANTAMARÍA VILLASCUERNA
Coronel director de la Cátedra Cervantes

Excma. Sra. D.ª PILAR ZARAGOZA FERNÁNDEZ
Vicerrectora de Transferencia e Innovación Tecnológica de la Universidad de Zaragoza

Secretaría técnica

Sr. D. FRANCISCO JOSÉ TRUJILLO PACHECO
Comandante profesor del Dpto. de Humanística Militar

Sr. D. RUBÉN ENGUITA BASCUÑANA
Brigada jefe del Servicio de Publicaciones
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Sr. D. JUAN ANTONIO APARICIO RODRÍGUEZ
Brigada de la OCS de la PLMD

Sr. D. DAVID MATEO LLANAS
Cabo 1.º de la Oficina del CCTV

Sr. D. CRISTIAN ROMERO ORTIZ
Cabo de la PLMD

Sra. D.ª SARA BUÑUALES MARCO
Secretaria de la Cátedra Cervantes

Sr. D. ANTONIO LASTANAO GIMENO
Secretario del Dpto. de Humanística Militar

Sra. D.ª ELENA CASTILLA JIMÉNEZ
D.A.C. de la Academia General Militar

Sr. D. ALEJANDRO ARGÜESO GARCÍA
C.A.C. de la Academia General Militar

Sr. D. ALBERTO ESTEBAN SÁNCHEZ
C.A.C. de la Academia General Militar

Sr. D. PABLO MORALES MELÉNDEZ
C.A.C. de la Academia General Militar

Sr. D. RODRIGO SELLÉS TOMÁS
C.A.C. de la Academia General Militar

Sr. D. RAFAEL EDUARDO FERNÁNDEZ NAVARRO
C.A.C. de la Academia General Militar

Mrs. KATHERINE GUETTLEIN
DC. de West Point (USA)

Mrs. NIKITA PRICE
DC. de West Point (USA)

Mrs. CASSANDRA ARLENE MUNDEKIS
DC. de West Point (USA)

Mr. JAKE AUSTIN CLARK
CC. de West Point (USA)

Mr. TYNON JAMES CLEVELAND
CC. de West Point (USA)
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Mr. DAVID LEE
CC. de West Point (USA)

Mr. DAKOTA MILLSAP
CC. de West Point (USA)

Mr. JOHN OGOREK
CC. de West Point (USA)

Mr. JACOB PETTIT
CC. de West Point (USA)

Mr. NOAH TETRO
CC. de West Point (USA)

Mme. ANNE MARIE BAJON
Cadet Saint-Cyr (Francia)

Mme. FANNY LEPROUX
Cadet Saint-Cyr (Francia)

Mme. THÉA WORETH
Cadet Saint-Cyr (Francia)

Sr. D. JAFIT SANTIAGO MATEUS HERRAN
Cadete Academia Oficiales de Colombia

Sra. D.ª LINA MARÍA ARIZA RAMÍREZ
Cadete Academia Oficiales de Colombia

Sra. D.ª SOFÍA PÉREZ MONTERO
Cabo de la Jefatura de Apoyo y Servicios

Sra. D.ª NEREA ZALAYA IZQUIERDO
Cabo de la Jefatura de Apoyo y Servicios

Sr. D. DAVID ALONSO LUJÁN
Cabo de la Jefatura de Apoyo y Servicios

Sr. D. DAVID RODRÍGUEZ GÓMEZ
Cabo de la Jefatura de Apoyo y Servicios

Sr. D. JOSÉ ALBERTO DÍAZ BALLESTER
Soldado de la Jefatura de Apoyo y Servicios
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Vocales

Sr. D. JOSÉ MANUEL VICENTE GASPAR
Tte. coronel jefe del Dpto. de Técnica Militar

Sr. D. JOSÉ RAMÓN ORTÍZ DE ZÁRATE
Tte. coronel jefe del Museo y Biblioteca

Sr. D. EDUARDO RODRÍGUEZ ROSALES
Tte. coronel profesor del Dpto. de Humanística Militar

Sr. D. JAVIER SANZ MALDONADO
Tte. coronel jefe III BON

Sr. D. MIGUEL ÁNGEL SALAS HERREROS
Stte. Oficina PLMD S1

Sr. D. SALVADOR IBÁÑEZ SICILIA
Suboficial Mayor

Sr. D. CARLOS JESÚS LOSTAO SEGARRA
Capitán jefe Habilitación de la SAECO

Sr. D. LUIS EDUARDO PARÍS DOMEQUE
Stte. jefe Contabilidad de la SAECO

Sr. D. ALFONSO GARCÍA ROLDÁN
Alférez reservista voluntario Área de Alumnos

Sra. D.ª CLAUDIA PÉREZ FORNIÉS
Directora de la Cátedra de Paz, Seguridad y Defensa de la Universidad de Zaragoza

Sr. D. JAIME SANAÚ VILLARROYA
Profesor titular de Economía Aplicada de la UNIZAR

Sr. D. JUAN FRANCISCO BALTAR RODRÍGUEZ
�Vicedecano de Estudiantes y Rel. Institucionales de la Facultad de Derecho de la 
UNIZAR

Sr. D. ALEJANDRO TOQUERO MATÉ
Periodista Área de Comunicación
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