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M Introduccién

RAFA MARTINEZ
MARIEN DURAN

Si pretendemos definir seguridad, podemos, casi sin duda, perder-
nos en un marasmo de matices y detalles que buscardn integrar todas
y cada una de las diferentes manifestaciones de ésta; y mucho nos
tememos, que serd un proposito dificilmente alcanzable. En cambio,
la definicién instrumental que nos precise los componentes principa-
les de la seguridad, si que resulta accesible. De hecho, rdpidamente
podremos concluir que son tres: a) el riesgo o la amenaza generado
por un actor de hostilidad, b) los bienes que se pretenden proteger
(materiales e inmateriales) y, ¢) la cobertura o herramientas que utili-
zaremos para mantener o alcanzar la seguridad.

La seguridad es un instrumento que nos garantiza la libertad, im-
prescindible y necesaria, para poder acometer otras actividades; es
decir, la seguridad es un medio para otros fines. Es la necesidad de
eliminar los peligros, riesgos y dafios que el agente hostil anuncia o
provoca, lo que da sentido a la ambicién de seguridad. No en vano,
Ken Booth vincula los conceptos de seguridad y emancipacién: «la
emancipacion, no el poder o el orden, produce auténtica seguridad»'.
En palabras de Dalby, seria «la ausencia de dafio o agresion provenien-
te de diferentes formas de amenazas»?; y seglin Buzan, «la seguridad

! BootH, K. «Security and emancipation». Review of International Studies, vol. 17
(4), pp- 313-326. 1991 DOI: https://doi.org/10.1017/S0260210500112033, p. 319.

2 DALBY, S. «Security»; en O’LOUGHLIN, J. Dictionary of Geopolitics, Greenwood
Press, Westport, 1994, p. 218, 1994.
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consiste en liberarse de la amenaza y ser capaz, bien sean los Estados
o las sociedades, de mantener su independencia en lo que se refiere
a su identidad y a su integridad»®. No obstante, cualquier variacién
de las circunstancias por lo general invalida o desfasa nuestros ins-
trumentos defensivos; no olvidemos que, las amenazas son dindmicas
y cambiantes, y normalmente la seguridad va a remolque de ellas. Es
decir, cuando hablamos de seguridad, habitualmente estamos lejos de
la certeza y, querdmoslo o no, nos movemos en el terreno pantanoso
de la incertidumbre; sensacidn esta que genera mucha mayor desazén.

Asimismo, cuando aludimos al término seguridad, la representa-
cién y asociacion mental mds recurrente sigue siendo la que proviene
del enfoque realista. La del Estado con todos sus recursos, fuerzas
armadas (en adelante FAS) y cuerpos policiales; esto es, unidimen-
sionalidad y centralidad del Estado —y la idea de que los individuos
solamente estdn seguros si el Estado no recibe amenazas externas—.
Sin embargo, la seguridad dentro de los Estados estd reconocida como
mucho mds amplia porque no solamente se asocia a la supervivencia
de los mismos, sino posteriormente también se ha relacionado con
la de los individuos*. Desde el enfoque del liberalismo se sitia a las
personas como centro de las preocupaciones en materia de seguri-
dad, reconociendo que es imposible proteger la libertad y el bienestar
exclusivamente desde el paradigma tradicional de la seguridad. Los
enfoques criticos también vinieron a coadyuvar en esta tarea con el
objeto de profundizar y ampliar el concepto de seguridad. Ello nos
conduce a infinidad de facetas de la seguridad o causas de inseguridad
a las que se enfrentan los seres humanos: alimentaria, juridica, sanita-
ria, educativa, nacional, medioambiental, politica, cultural, etc. —en
inglés incluso diferenciamos entre security y safety para enmarcar los
dos grandes dmbitos en los que el Estado puede proveer seguridad—.

Esta amplitud de facetas o multidimensionalidad de la seguridad
nos ofrece una idea de la limitacién que suponia analizar la seguridad
desde las cuestiones puramente militares. Por ello, Buzan propuso,
a inicios de los afios ochenta, una definicién holistica de seguridad

3 BuzaN, B. «New patterns of global security in the twenty-first century». Interna-
tional Affairs, vol. 67 (3) 1988, pp. 428-439. DOI: https://doi.org/10.2307/2621945, p. 432.

4 JARvIS, L. y HOLLAND, J. Security. A critical introduction. Londres: Palgrave Mc-
Millan, 2015.
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que constituyé unas de las aportaciones fundamentales del concepto
de seguridad y que englobaba las siguientes dimensiones’: (i) segu-
ridad militar; (ii) seguridad politica; (iii) seguridad econdémica; (iv)
seguridad societal; y (v) seguridad medioambiental. Sin embargo, esta
aportacién evit6 que el centro de su objetivo fuese el individuo, con el
fin de no ampliar excesivamente el concepto. Serd en 1994 cuando se
acuiie el concepto de seguridad humana, —entonces si, mds enfocada
en el individuo— que hunde sus raices en la filosoffa liberal y en las
corrientes criticas, bifurcandose en dos escuelas: la «escuela restrin-
gida» y la «escuela amplia». La primera hace referencia a la libertad
para vivir sin temor (freedom form fear), mas centrada en la seguridad
fisica —Ila violencia politica que se pueda ejercer por parte del Es-
tado o de otros actores hacia los individuos—. La «escuela amplia»
se centra en la libertad para vivir sin miseria (freedom form want) 'y
cuyo objetivo es garantizar el desarrollo humano®. Ambos enfoques se
consideran mds complementarios que contradictorios y la seguridad
humana implicaria asi una comprensién mas amplia de las amenazas
e incluiria numerosas causas de inseguridad’.

Ademds de conocer las distintas facetas de la seguridad, la duda
estriba en qué consideramos objeto de la seguridad. Segin Ole Wae-
ver, dos conceptos nos lo explican: segurizacion, proceso por el que
una cuestién pasa del plano politico al plano de la seguridad —y
desegurizacion, justo el proceso inverso—. Con la segurizacion, los
problemas politicos que se definen para el establecimiento de las po-
liticas publicas pueden acabar en el 4mbito de la seguridad con lo que
se conoce como los speech acts —actos de segurizacion (mediante
«acto de discurso»)— de los actores principales como los gobiernos
y las elites politicas. La segurizacion puede permitir que los poderes
gubernamentales tengan un mayor control sobre determinadas mate-
rias. El proceso de segurizacion encontraria sus fundamentos en una

5 BuzAN, B. People, States & Fear: An Agenda for International Security Studies
in the post-Cold War Era. ECPR Press Classic Series, n.° 2, Colchester, Essex, Reino
Unido. 1983.

¢ KeNnT, G. Freedom from Want. The Human Right to Adequate Food, Georgetown
University Press, 2005.

7 SUBRAMANYAM RaJu, A. «Human Security a Conceptual Framework en SUBRA-
MANYAM Raiu, A. (ed.) Human Security in South Asia. Concept, Environment and Devel-
opment, Routledge, 2020.
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definicién subjetiva de una amenaza a la supervivencia y se basaria
en la necesidad de tomar medidas urgentes aceptadas por la opinién
publica. Este enfoque constructivista serviria para entender por qué
se produce la segurizacion de determinadas cuestiones como la inmi-
gracion, la sanidad, el crimen transnacional u otras cuestiones. Los
actores —los gobiernos, las elites politicas, los burdcratas, los lobistas
y los grupos de presion— tienen la capacidad de usar el lenguaje de
la seguridad (speech act) para convencer a la audiencia de que existe
una amenaza para la supervivencia®.

En esencia, la seguridad ha sido tradicionalmente considerada
como una temadtica de «alta politica» e inserta en el dmbito de los
debates gubernamentales®, pero se ha abierto a otras dimensiones que
tienen en cuenta la seguridad de los seres humanos la inclusién en la
agenda de la seguridad cuestiones que en principio se ubicaban en la
agenda politica.

De todos los enfoques de la seguridad, este libro se centra en la
Seguridad Nacional, en esa «alta politica» exclusiva de los pasillos
del poder. Esta ha sido entendida durante décadas como un juego
exclusivo entre Estados, como se propusiese desde el enfoque del rea-
lismo cldsico. Solo otros Estados eran agentes hostiles generadores de
riesgos y amenazas y aunque enfoques distintos, como el liberalismo
y el constructivismo, hiciesen aportaciones valiosas y tuviesen ma-
yor protagonismo en los afios noventa, actualmente vuelve con fuerza
el enfoque realista y la vision tradicional de la seguridad todavia es
capaz de describir y explicar numerosos aspectos del actual orden
internacional'®. El mundo parece de nuevo hobbesiano y ello resucita
conceptos tradicionales de seguridad que deben convivir con la forta-
leza de los estudios criticos de la seguridad''.

8 WAEVER, O. «Securitization and desecuritization», en: LiPSCHUTZ, RONNIE D. (ed.)
On Security. Nueva York: Columbia University Press, pp. 46-86. 1995.

> CoLLINS, A. «Introduction: What is Security Studies?», en: ALLAN CoOLLINs (ed.),
Contemporary Security Studies. Oxford: Oxford University Press, 2015, pp. 1-9. DOI:
10.1093/hepl/9780198708315.003.0001, p. 2.

10 MEARSHEIMER, J. J. «Bound to Fail: The Rise and Fall of the Liberal Interna-
tional Order». International Security 43 (4), pp. 7-50. 2019 DOI: https://doi.org/10.1162/
isec_a_00342.

" JARvIS, L. y HOLLAND, J. op. cit., pp. 40-42.
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Los bienes que proteger eran la integridad territorial y la identidad
colectiva, y finalmente, la cobertura dependia de hasta qué punto un
Estado estaba dispuesto a garantizar/defender —aparece aqui la idea
de la Defensa— su identidad. Era, ademds, un juego de suma cero en
el que el papel protagénico recaia en el Estado como objeto referente
capaz de imponer sus preferencias'?. Tal y como defiende el realismo
ofensivo, la seguridad —y supervivencia—" que yo —Estado— al-
cance, sélo es posible a costa de la inseguridad de otros —Estados—,
mediante la maximizacion del poder'®. De ahi, que la potencia militar,
la promocién de los valores occidentales —democracia y economia de
mercado— y las politicas de disuasion —amenaza latente y patente de
infligir un dafio irreparable a quien me agreda— hayan sido las cober-
turas esenciales manejadas. La combinacion de potencia, promocién
y disuasion llegé a hacer creer que se alcanzaba la invulnerabilidad.
Solo tras el fin de la Guerra Fria y motivada, en buena medida, por
la sensibilidad en el suministro de determinados bienes basicos como
el petréleo, imprescindibles para el modo de vida occidental, surgi6
la idea de vulnerabilidad de los estdndares de vida occidentales y la
consiguiente necesidad de cooperacion entre Estados, muchas veces
manifestada mediante la participacién en Organismos Internacionales
y la cooperacidn entre actores para acometer la proteccion de dichos
bienes y garantizar, asi, la seguridad nacional. Se produjo entonces el
auge del enfoque liberal, (concretamente con la teoria de la interde-
pendencia compleja y el neoinstitucionalismo liberal)'® adquiriendo
también protagonismo las cuestiones culturales, religiosas, ideold-
gicas, medioambientales, sanitarias, econémicas e informativas. La
potencia nuclear, la disuasién, la guerra convencional, y asi un largo
etcétera, son conceptos que quedaron casi fosilizados en menos de
dos décadas. En un entramado en reconfiguracion, los atentados de Al
Qaeda en Estados Unidos, ya en el siglo xxI, contribuyeron a desdibu-
jar casi de modo definitivo los cdnones de la seguridad nacional. Sin

12 MORGENTHAU, H. J. Politics among nations. Nueva York, Alfred A. Knoff, Inc.
1948.

13 Javis, L. y HOLLAND, J. op. cit., pp. 22-27.

4 MEARSHEIMER, J. J. «Anarchy and the struggle for power», en: The tragedy of great
power politics. New York and London: W Norton & Company. pp. 29-54, p. 53. 2001

15 KEOHANE, R. y NYE, J. S. Power and Interdependence, New York, Harper-Collins,
pp- 4, 19, 24-29, 1989.
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embargo, la explosion de nuevos conflictos como la guerra de Siria,
la guerra de Ucrania y la de Gaza, nos ubican de nuevo en el paradig-
ma realista, en la primera perspectiva tedrica y punto de partida para
comprender las relaciones internacionales.

En definitiva, los paradigmas de seguridad y defensa mundiales
estan continuamente en proceso de cambio profundo's. A todo ello,
desde finales del siglo xx, hay que sumar que las amenazas difusas
en cuanto al agente generador (trdfico de drogas, terrorismo, crimen
organizado, riesgos medioambientales, ciber-subversion, etc.) rompen
la dindmica de la disuasion entre Estados y demuestran la inoperancia
del potencial militar y la urgencia por remodelar los medios y proce-
dimientos con que dotar de seguridad a los ciudadanos y, por ende, a
los Estados. En la actualidad, los principales riesgos y las amenazas
no provienen esencialmente de actores identificables en el sistema
politico internacional, sino de actores difusos y transnacionales. Ame-
nazas hibridas'’, nuevas guerras y sus impactos'®, guerras proxy o por
delegacion, guerras asimétricas y su soporte econdémico', conflictos
en la zona gris?, terrorismo internacional y ciberterrorismo son sélo
ejemplos de novisimos o renovados problemas adaptados a contextos
actuales; y ya casi cotidianos. Siendo obvio que las amenazas a los
Estados han cambiado enormemente en los dltimos veinte afios y que
muchas de ellas se han segurizado; no lo ha hecho el esquema de

1® ADAMSKY, D. The Culture of Military Innovation. The Impact of Cultural Factors on
the Revolution in Military Affairs in Russia, the US and Israel. Standford: Standford Uni-
versity Press. 2010. Horowitz, M. C. The Diffusion of Military Power: Causes and Con-
sequences for International Politics. Princeton: Princeton University Press. 2010. ACHA-
RYA, A. y BuzaN, B. «Why is there no Non-Western International Relations Theory? Ten
years on», International Relations of the Asia-Pacific, Volume 17, Issue 3: 341-370. 2017.

7 HorrMAN, F. Conflict in the 21st Century. The Rise of the Hybrid Wars. Arlington:
Potomac Institute of Policy Studies. 2007.

18 VAN CREVELD, M. The Transformation of War, New York, Free Press, 1991; KALDOR,
M. New and Old Wars: Organized Violence in a Global Era. Standford: Standford Univer-
sity Press, 2001; NEwMAN, E. «The New wars debate: A historical perspective is needed»,
Security Dialogue, vol. 35, 2004; MUNKLER, H. «Viejas y «nuevas guerras». Asimetria
y privatizacion de la violencia», Madrid: Siglo XXI, 2005; LaciNa, B. «Explaining the
severity of civil wars», Journal of Conflict Resolution, vol. 50, n.° 2, pp. 276-289. 2006.

1 NorDSTROM, C. Shadows of war: Violence, power, and international profiteering in
the twenty-first century. Berkeley, CA: University of California Press, 2004. KILCULLEN,
D. The accidental guerrilla: Fighting small wars in the midst of a big one. New York:
Oxford University Press. 2009.

20 BAQUES, J. «Hacia una definicién del concepto «Gray Zone» (GZ)» Documento de
investigacion del IEEE, n.° 2, 2017.
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articulacion de seguridad y defensa que estos se proveen y que perma-
nece, en lo bésico, inalterable: grandes ejércitos y alianzas militares.
Este sistema se ha concentrado en la seguridad del Estado y en su
defensa de posibles ataques o amenazas militares externas provenien-
tes de otros estados. En los instrumentos para conseguir este objetivo
se consideraban las FAS, el servicio diplomatico, y los servicios de
inteligencia. Pero las mas importantes de todas son las FAS, puesto
que deben ser capaces de defender el pais y apoyar la politica exte-
rior de los estados?'. El mecanismo para alcanzar la seguridad seria
la manipulacion de la capacidad militar. Sin embargo, resulta urgente
la necesidad de revisién; cuando menos de cambio de paradigma bu-
rocratico de respuesta porque las nuevas amenazas estin desbordando
las tradicionales herramientas de contencién y eliminacién y, por tan-
to, dejando al descubierto los intereses a proteger.

Dandeker, en el final de siglo, ya reclamaba un cambio de modelo
en las FAS motivado por un escenario internacional de riesgos comple-
jos, globalizacién de las economias, presiones subnacionales (étnicas,
religiosas, regionales) en los Estados, imposibilidad de afrontar desde
la soberania nacional algunos problemas de seguridad (polucién, mo-
vimientos masivos poblacionales...), profusién de actores transnacio-
nales (grandes empresas globales, ONG’s, medios de comunicacién)
que modifican el funcionamiento del sistema politico internacional®.
Igualmente, advertia que estos cambios en la dimensidn internacional
estaban suponiendo en las FAS cuestionamientos en su estructura, sus
roles o su tamafio. Su apuesta era por ejércitos pequeiios, profesiona-
lizados y altamente tecnificados y especializados, lo que Sookermany
vino a llamar «skilfull soldier»*, sumando una amplia base de reser-
vistas por si fueran necesarios para tareas logisticas?. En esta linea se

2! SHEEHAN, M. International Security. An Analytical Survey. Londres: Lynne Rienner
Publishers. 2005.

2 DANDEKER, Ch. «The Military in Democratic Societies: New Times and New Pat-
terns of Civil-Military Relations» en KUHLMANN, J. y CALLAGHAN, J. (eds.) Military and
Society in 21st Century in Europe. A comparative Analysis, New Brunswick, Miinster,
Hamburg, London, Transaction Publishers & Lit Verlag. 2000.

2 SOOKERMANY, A. M. «What Is a Skillful Soldier? An Epistemological Foundation
for Understanding Military Skill Acquisition in (Post) Modernized Armed Forces». Armed
Forces & Society, 38(4), 582-603, 2012 https://doi.org/10.1177/0095327X11418320.

2% GRIFFITH, J. «Reserve Forces-After the Cold War: An International Perspective»,
Armed Forces & Society, 37(2): 209-215, 2011. https://doi.org/10.1177/0095327X10396027.
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entroncaria el proyecto de tecnificacién ‘Brigada Experimental 2035,
del ejército de Tierra espafiol, que arrancé en noviembre de 2018 y
que ambiciona incrementar capacidades para dotar a la brigada de un
sistema de combate integral, aunque estd por ver en qué quedard y con
qué capacidades se le terminard por dotar®.

El resultado podrian ser unas FAS mds pequeiias, mdviles e inte-
roperables; pero a las que, al mismo tiempo, comienzan a atribuirseles
un amplio espectro de misiones diferentes a la guerra. En América
Latina, por ejemplo, la ausencia de conflictos bélicos entre Estados
y, salvo excepciones, la escasa presencia en operaciones internacio-
nales, ha conducido a un Ejército multifuncién (crimen organizado,
campafias de vacunacién, misiones de alfabetizacion, construccién de
carreteras, reparacion de puentes, etc.)?. Algo que, pudiendo ser en-
tendido desde el pragmatismo y con caricter extraordinario, conlleva
el riesgo, no menor, de convertir a las FAS en suplantadores de todas
las administraciones, deshaciendo un proceso de especializacién ad-
ministrativa que comenzd hace cinco siglos.

«La diferencia fundamental de las FAS de un pais avanzado y uno en
vias de desarrollo, es que en el primero se configuran para la defensa del
pais ante amenazas externas, mientras que, en el segundo, ademds de las
amenazas externas, los militares se dedican a cumplir misiones al interior

de las fronteras, sea para apoyar el proceso de modernizacién, o para

cubrir vacios en la capacidad de gestién del Estado en otros dmbitos»?’.

Rial precisé que las misiones que se estan llevando a cabo en
América Latina son: asegurar la seguridad nacional®; defender la

» https://ejercito.defensa.gob.es/estructura/briex_2035/index.html.

% JENNE, N. y MARTINEZ, R. «Domestic military missions in Latin America: Civ-
il-military relations and the perpetuation of democratic deficits». European Journal of
International Security, 7(1), 58-83, 2022. https://doi.org/10.1017/eis.2021.25. MARTINEZ,
R. y BUuENO, A. «The Militarization of Emergencies: Is the Spanish Model an Example to
Be Followed by the Multitasking Armies of Latin America?». Alternatives: Global, Local,
Political, 2023. 03043754231176614. BUENO, A. y MARTINEZ, R. «Risks and Fallacies of
Expanding New Roles to the Military: The Case of the Spanish Emergency Military Unit;
A Research Note». Armed Forces & Society, 0(0). (2023) 0095327X231164594.

27 BENITEZ MANAUT, R. «Las relaciones civiles-militares en una democracia: rele-
yendo a los clasicos» Revista Fuerzas Armadas y Sociedad, ano XIX, n.° 1, p. 166, 2005.

2 RIAL, J. «Armies and Civil Society in Latin America» en DIAMOND, LARRY and
PLATTNER, MARC F. (eds.) Civil-Military Relations and Democracy, Baltimore y Londres,
The John Hopkins University Press, 1996.
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constitucion y las leyes; vigilancia de fronteras; lucha contra la guerri-
1la; operaciones policiales (trafico de drogas, mantenimiento del orden
publico); acciones civiles; operaciones de paz y, por ultimo, gestion
de empresas. Es decir, las misiones por su contenido son agrupables,
como establecié Pion-Berlin, en misiones de seguridad, de desarrollo
y de gobierno®. Misiones estas dos ultimas no exentas de controver-
sia al ser asignadas a las FAS por estar alejadisimas de su formacién
y cometidos; potencialmente, misiones impropias —aquellas que no
siendo defensivas o disuasorias trascienden el dambito de la auxiliari-
dad y se convierten en roles cotidianos—*°. Lo que sin duda es obvio,
es que los paradigmas de la seguridad nacional estdn en profundo
replanteamiento.

En este cambiante contexto internacional parecia que la hard se-
curity declinaba, lo cual va en detrimento del papel de las FAS, pero
al tiempo, los mayores desafios a la soft security suponen amenazas
a la soberania de los Estados (drogas, ciberdelincuencia, migraciones,
terrorismo...) y ello, tarde o temprano, implicaba difuminar las fron-
teras de actuacion entre los actores de seguridad y requerir la colabo-
racién, o quién sabe si fusion, de policias, servicios de inteligencia y
FAS3!. Conviene no olvidar como en The 9/11 Commission Report se
recomendaba: «Unity of effort across the foreign-domestic divide».
En dicho informe, las amenazas ya no son externas o internas —lo
cual presupone disponer de una herramienta para el combate interno
y otra para el externo—, razén por la que abogan por la necesidad de
creacion de agencias especificas para amenazas concretas —esencial-
mente, terrorismo, crimen organizado y crisis nucleares—, asi como
de actuacién conjunta.

Desde principios del siglo xX1 son bastantes los gobiernos
(EEUU, Reino Unido, Francia, Holanda, Canad4, Alemania o Italia)
que han comenzado a aprobar documentos, generalmente Estrategias

» PION-BERLIN, D. «A New Civil-Military Pragmatism in Latin America» Security
and Defense Studies Review, vol. 4 n.° 1, pp. 44-65. 2004.

3 MARTINEZ, R. (ed.) El papel de las Fuerzas Armadas en la América Latina del
siglo xx1. Madrid, Coleccién Foros y Debates, Centro de Estudios Politicos y Constitu-
cionales. 2022.

3! BoENE, B., VON BREDOW, W. y DANDEKER, CH. «The Military in Common-Risk
Societies. Elements of Comparison among Nine Countries of West, Central and East Eu-
rope» en KUHLMANN, JURGEN y CALLAGHAN, JEAN (eds.) op. cit.
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de Seguridad, que efectian andlisis prospectivos para la deteccion
de las amenazas. En este sentido, son también relevantes los infor-
mes Global Trends del National Intelligence Council de EEUU. Los
resultados de todos estos andlisis alertan respecto de amenazas que
podriamos llamar tradicionales —el auge y declive de las grandes
potencias, los Estados frédgiles, el papel de los paises emergentes
como China, India y Rusia y, en concreto, de la regién Asia Pacifi-
co— junto con otras novedosas: la mayor relevancia de los actores
no estatales, las amenazas hibridas, el terrorismo, las pandemias, los
ciberataques, el crimen organizado y las consecuencias que pueden
acarrear las transformaciones sociales y politicas como los cambios
demograficos o la desigual distribucion de la riqueza®?. Un punto de
inflexién en esta tendencia fue la publicacién, en 2010, de la Na-
tional Security Strategy, (NSS) firmada por Barak Obama. En ella,
ademds, se anunci6 superada la dicotomia entre Homeland Security
y External Security. El concepto seguridad nacional estd, en este
sentido, desbordado, y la NSS ya procede estableciendo respecto
de la seguridad un continuum entre lo que pasa fuera y lo que pasa
dentro*. En linea similar puede hablarse de las cuatro Estrategias
Espaifiolas de Seguridad —Nacional— (2011, 2013, 2017 y 2021) y
los diferentes informes anuales de seguridad nacional. De hecho, en
ellos se alude a las FAS ante amenazas de defensa o misiones in-
ternacionales, con especial atencién a conflictos hibridos; pero tam-
bién refiere su participacidn en cuestiones relativas a ciberespacio,
terrorismo, trata de seres humanos, infraestructuras criticas, flujos
migratorios, pandemias y epidemias, emergencias y catistrofes na-
turales y agresiones al medio ambiente. Pero lo mds significativo
es que no se refiere tinicamente a las FAS cuando se trata de frenar
una amenaza. Fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado, servicios
de inteligencia y FAS aparecen casi como un todo y en permanente
coordinacién con sus homénimos europeos.

32 JorDAN, J. «Grandes tendencias politicas y sociales de interés para la Seguridad
y la Defensa. Perspectivas europeas y norteamericanas». Documento de Investigacion del
Instituto Estudios Estratégicos. 2017a.

3 ARTEAGA, F. «La Estrategia de Seguridad Nacional del presidente Obama» Real
Instituto Elcano ARI, 104, 18/06/2010.
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1. El futuro de la Defensa Europea y de las Fuerzas Armadas

Por otro lado, la Unién Europea en marzo de 2017 hizo publico
el libro Blanco sobre el futuro de la Unién en el que se disefian los
cinco escenarios probables. Como rendimiento de este texto, en junio
del mismo afio, la Comisién generd un ‘Documento de reflexién sobre
el futuro de la defensa europea’ en el que se propugnaban, como reto
ante la inseguridad creciente, tres escenarios de seguridad y defensa
diferentes:

(i) Cooperacion en seguridad y defensa; es decir, statu quo. En este
escenario la cooperacién permaneceria como hasta ahora sobre la
base de la voluntariedad y dependeria de decisiones «ad hoc» ante
la aparicién de amenazas o crisis emergentes. Los estados miem-
bros no estarfan vinculados ni politica ni legalmente en el dmbito
de la seguridad y la defensa. La solidaridad seria interpretada y
expresada caso por caso por cada estado miembro.

(1) Seguridad y defensa compartidas, 1o que supondria un reforza-
miento de la actual politica interestatal. En ese escenario los Estados
miembros se moverian hacia una seguridad y defensa compartida,
lo que requeriria una mayor solidaridad financiera y operacional en
el campo de la defensa, avanzando en un mas amplio entendimiento
sobre las respectivas percepciones de amenazas y la convergencia
de las culturas estratégicas.

(iii) Defensa y seguridad comiin; es decir, integracién de la defensa
de los 27/28 como politica comunitaria. En este escenario los Esta-
dos miembros estarfan dispuestos a profundizar en la cooperacién e
integracién hacia una seguridad y defensa comun. La solidaridad y
la asistencia mutua seria la norma, explotdndose totalmente el arti-
culo 42 del Tratado que aborda la politica de seguridad reciproca
como camino previo hacia una seguridad comiin. Complementando
a la OTAN, la seguridad comiin de la UE aumentaria la resiliencia
de Europa y la proteccién ante las diferentes formas de agresion.

Al vincular todo lo expuesto vemos que, en los dltimos treinta
afos, tal y como hemos expuesto al inicio, en el dambito de la segu-
ridad nacional han cambiado los agentes amenazadores, que ya no
son esencialmente estatales, aunque se haya producido un repunte en
este sentido con la guerra de Ucrania; han cambiado las amenazas,
que ya no son principalmente territoriales y no responden a la idea de

33



REPENSANDO EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS ESPANOLAS ANTE LOS NUEVOS DESAFIOS

‘dentro o fuera’ del Estado; incluso, gana enteros la idea de amenazas
transnacionales y de un combate contra las mismas multilateral, cola-
borativo, compartido o integrado. La seguridad del Estado rompi6 por
tanto su centralidad como objeto de estudio: verticalmente —hacia
abajo— se ampli6 la seguridad de los Estados para incluir la de los
individuos; verticalmente —hacia arriba— prestando m4s atencion al
sistema internacional; y horizontalmente porque se rompid la unidi-
mensionalidad. Pero, aunque rompiese su centralidad, conviven ac-
tualmente las amenazas tradicionales y no tradicionales a la seguridad
del Estado con la multidimensionalidad de las mismas.

Sin embargo, las coberturas o herramientas con las que opera
—FAS, fuerzas policiales y servicios de inteligencia— van a remol-
que de los tiempos, intentando encontrar su lugar en los nuevos es-
cenarios, estatal e internacional. Ello sin olvidar: (i) que los recursos
son finitos y las estrategias nacionales han de priorizar porque no
se puede acudir a todo* y (ii) que, por mor del pragmatismo, se ha
incrementado la gama de misiones que se encargan a las FAS y, aun-
que todas nacen con pretendida temporalidad, no pocas terminardn
probablemente siendo una actividad cotidiana. Hoy ningtin gobierno
duda en asignarles operaciones internacionales de mantenimiento de
la paz —por los incentivos y las ganancias que suponen paises en
vias de democratizacién—>; pero conviene recordar que el secretario
general de la ONU Dag Hammerskold dijo en su dia: «el manteni-
miento de la paz no es una misién de soldados, pero sélo el soldado
puede cumplirla». Incluso ha cambiado la conceptualizacién de la
paz desembocando en la idea menos encorsetada de paz imperfecta®.

Parece obvio que hay un debate estatal, europeo e internacional
respecto del futuro de las FAS, y sin menospreciar la evolucién habi-
da, nada nos impide formularnos preguntas mas ambiciosas: ;Tiene
sentido la diferencia entre policias, servicios de inteligencia, mili-
tares para afrontar los actuales riesgos y amenazas a la seguridad o

3 ARTEAGA, F. «La Defensa que viene. Criterios para la reestructuracién de la Defensa
en Espaiia», Policy Paper Elcano, octubre 2003.

3 PASSMORE, T. J. A. «Democratization and Troop Contributions to United Nations Peace-
keeping» Armed Forces & Society, 48 (2): 274-301. 2020. https://doi.org/10.1177/0095327X2
0968197.

% MuRoz, FRANcISCO A. Los hdbitos de la paz imperfecta. Universidad de Granada,
Granada. 2011.
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seria mds efectivo articular un dnico cuerpo de seguridad con ramas
especializadas segun las principales amenazas (ciberterrorismo, terro-
rismo yihadista, trafico de personas, narcotréfico, etc.)? ;Es preferi-
ble seguir manteniendo los diferentes actores y trabajar con mandos
unicos y centros de coordinacién? ;Es factible técnica, econémica,
social y politicamente la integracién de los diferentes actores en un
Ministerio de Seguridad que especializase sus activos por amenazas?
;Son insalvables las actuales diferencias de culturas organizativas y
doctrinales entre los diferentes actores de generacion de seguridad?
(En qué medida se veria afectado el concepto de empleo de las FAS
espafiolas y las Directivas de planeamiento militar? ;Tiene sentido
seguir manteniendo diferentes cuerpos de ejército estatales o, dado el
cardcter trasnacional de las amenazas y las intensas sinergias colabo-
rativas europeas, es preferible crear un ejército comuin europeo que
se disponga territorialmente segtin las necesidades? ;Quebraria esta
articulacion el principio de soberania nacional? (Es factible técnica,
econdmica, social y politicamente la integracién de las FAS espafio-
las en un ejército Unico europeo volcado en los asuntos de la politica
exterior y de seguridad de la UE? ;Tiene sentido avanzar en la coo-
peracidn policial en el &mbito de la Unién Europea especialmente, si
no existe una armonizacion de las legislaciones y de las figuras delic-
tivas? ¢La colaboracién de las FAS en dmbitos de seguridad interior,
hoy esporadica y excepcional, puede pasar a ser permanente? ;En qué
casos y bajo qué circunstancias? ;Estarfamos con ello militarizando el
Estado? Todos estos interrogantes son parte integrante de la pregunta
central de investigacion del proyecto que ha servido de germen de esta
obra’’: ;Como han de adaptarse las FAS a la redefinicion de riesgos y
amenazas a la seguridad en los 4mbitos espafiol y europeo?

Al igual que ocurre con el libro Blanco de la UE y con sus do-
cumentos derivados, o con los trabajos del Joint Research Centre de
la Comisioén Europea, o con el Megatrends Hub también de la Comi-

37 Proyecto REPENFAS21: «Repensando el papel de las Fuerzas Armadas ante los
nuevos desaffos a la seguridad», desarrollado entre septiembre del 2020 y mayo del
2024. Financiado por la AEI bajo el programa Retos del conocimiento 2019. Referencia:
PID2019-108036GB-100/AEI/10.1339/501100011033. Para la realizacion de este Proyecto
también hemos dispuesto de la ayuda financiera que nos ha facilitado el Ministerio de
Defensa a través de los fondos de difusién de la Cultura de Defensa y del apoyo financiero
del IUGM al hacerse cargo del coste de los Talleres.
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siébn —«Changing Security Paradigm» es una de sus 14 temdticas—,
cuando hacemos prospectiva son varios los escenarios de futuro que
se nos abren —cooperar, compartir o integrar—; y decantarse por uno
u otro podria ser mas fruto de un deseo del investigador, en un claro
sesgo normativo, que de una constataciéon empirica. En nuestro objeto
de estudio, resulta obvio que las principales herramientas de cobertura
ante la inseguridad nacional —FAS, policias e inteligencia— llevan
tiempo cooperando. Es probable que con buenos resultados; pero to-
davia desbordadas por unos acontecimientos que van mads alld de las
contingencias habituales para las que estan adiestradas y equipadas.
También es cierto que, en algunos dmbitos como el terrorismo, que
tan duramente ha golpeado el pais, los afios de aprendizaje llevaron
a mandos conjuntos en los que se compartié tanto la informacién
como las acciones de erradicacion de la amenaza. Por ello, hemos
construido una hipétesis centrada en la integracion pro-futuro. A tal
fin, hemos disefiado un itinerario metodolégico que culmina con un
Delphi politico —véase capitulo 1— y que ha tenido por propésito
hacer prospectiva y presentar los pros, contras, facilidades y dificul-
tades que un planteamiento integrador supondria.

Asi las cosas, nuestra hipétesis entiende que, si y sélo si se man-
tiene a salvo la legitimidad de las acciones asumidas por las FAS, lo
cual implicard eludir la militarizacion del Estado, éstas —asi como el
resto de los actores generadores de seguridad— irdn evolucionando
hacia una convergencia en un actor integrado que serd formado y ges-
tionado con un tronco comun y que se diversificard técnica y formati-
vamente seglin los riesgos y amenazas imperantes en cada momento.
Igualmente, la propia dindmica de sinergias europeas supondrd la no
menos procelosa y paulatina transformacion de una multiplicidad de
actores estatales que trabajan coordinados, en un dnico actor europeo
—complejo- resultado de la integracién. Estos escenarios de futuro
son enormemente dificiles y repletos de anticuerpos culturales, eco-
némicos, burocraticos, juridicos, y estratégicos. Analizar su potencial
viabilidad y cuédles son los handicaps a que se enfrentaria ese devenir
y como, llegado el caso, superarlos, era también parte del reto que
pretendia afrontar nuestra investigacion.

Una hipdtesis que no ha sido contemplada es la erradicacion de las
FAS. Pudiera pensarse que la transformacién de la naturaleza de las
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amenazas y de los actores que provocan la hostilidad ha convertido
en estéril esta cobertura de seguridad y, por ende, lo mds 16gico seria
reorientar todo su presupuesto a otros fines. Sin embargo, incluso en
el caso de que los habitantes de un pais decidieran que sus FAS son
innecesarias y pueden prescindir de ellas, se encontrarian que, del
conjunto de recursos que las FAS necesitaban, no se puede disponer
del 100% para otros usos, sino que una parte importante de dichos
recursos se necesitarian para la creacién y mantenimiento de organis-
mos civiles alternativos que deberian desempefar muchas labores que
hasta ese momento ejercian las FAS como complemento a su mision
principal; los llamados intangibles que se afiaden a los efectos econé-
micos que genera su desempefo cotidiano®.

Por otro lado, todos nuestros socios afrontan paradojas similares
sobre como amoldar sus herramientas de seguridad a las nuevas ame-
nazas y a los nuevos agentes de hostilidad. No obstante, en Espaia,
ademds, los cambios en seguridad y defensa también estan influidos
por los procesos de modernizacién que se emprendieron, tanto en sus
politicas como en sus herramientas, desde los inicios de la transicion a
la democracia. Dicha reconfiguracion tenia por objeto articular un mo-
delo de gestion de la seguridad y defensa y unas FAS homologables a
los de sus socios europeos y aliados atldnticos. Por ello, no debemos
olvidar que cuando nos referimos a la seguridad y a la defensa en
Espafia, hablamos de una cuestion que, mds alld de sus intrinsecas
complejidades, es social y politicamente controvertida, por evidentes
motivos histéricos. Razén por la cual, las potenciales transformacio-
nes que analizaremos en la actualidad se imbrican dentro de un marco
de referencia general mayor: la, quizds inconclusa, modernizaciéon de
las relaciones civiles-militares (en adelante CMR utilizando su sigla
en inglés) que se inicié con Gutiérrez Mellado. A ello también se le
une que las politicas publicas sobre cuestiones de seguridad y defen-
sa en Espafia no se corresponden a un modelo de iniciativa externa;
es decir, no se incorporan a las agendas politicas desde las agendas
sociales o sistémicas, mediante el debate entre los diferentes grupos
sociales y politicos, sino que corresponde mds a un modelo de inicia-

3% SURINACH, J., GARCiA, J. R., MURILLO, J., ROMANI, J. y VAYA, E. Impacto econd-
mico, cultural y social de la Defensa, Madrid, Ministerio de Defensa. 2014.
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tiva interna o de movilizacion. Es el Gobierno, de un signo politico u
otro, el que intenta llevar a cabo estas politicas para adecuar las poli-
ticas de Espafia a las del resto de sus aliados, intentando después que
las actitudes de los ciudadanos se adecuen a estas politicas mediante
«actos de discurso»*’; algo, por lo demads, no siempre obtenido y que
supone una constante preocupacion de los gobiernos espanoles por la
cultura de defensa de los espafoles®.

2. El debate sobre la efectividad de las Fuerzas Armadas
y las nuevas misiones

De todo lo expuesto, se deduce que la investigacién que funda-
menta este libro nos ubica en varias discusiones tedricas en paralelo
con la principal; pero son dos las que abordaremos con profundidad.

¥ CoBB, R., Ross, J-K. y Ross, M. «Agenda Building as a Comparative Political
Process». The American Political Science Review, vol. 70, n.° 1, 126-138, 1976. Un ejem-
plo reciente que puede ilustrar este tipo de actos (speech acts»), es la noticia el 27 de
mayo de 2024 de la compra y suministro de armas a Ucrania por parte de Espafia por un
valor de mas de 1.100 millones de euros. Este proceso se ha llevado a cabo por las elites
estatales (presidente del Gobierno y ministra de Defensa basicamente) sin que tuvieran
conocimiento los socios minoritarios del gobierno y sin la aprobacién del Congreso; esto
es, no ha habido la rendicién de cuentas que se debiera producir en un Estado de Derecho.
Previamente, el 17 de marzo, la ministra de Defensa aseguré que «la sociedad espafiola
no es consciente de la amenaza total y absoluta de una guerra». El 18 de marzo, Sanchez
y Robles se reunieron con las principales industrias del sector de la defensa para agrade-
cerles su compromiso con la situacién geopolitica actual de conflictividad. Declaraciones
como las de la ministra Robles («speech acts»), pueden facilitar el camino hacia la segu-
rizacion, y la insercion de determinadas cuestiones, adoptando medidas de urgencia como
aprobar una partida econdmica alta para ayuda militar —que pueden ser controvertidas— e
incluyéndolas en la agenda politica sin oposicion de la opinidn publica. https://elpais.com/
espana/2024-05-27/espana-suministrara-armas-a-ucrania-por-valor-de- 1 100-millones-una-
ayuda-militar-sin-precedentes.html; https://www.rtve.es/noticias/20240317/robles-advierte-
amenaza-total-absoluta-guerra/16019076.shtml. Ultimo acceso, 20 de junio de 2024.

4 BUENO, A., REMIRO, L., CALATRAVA, A. y MARTINEZ, R. «Cultura de defensa en
Espaia: una nueva propuesta tedrico-conceptual». Revista de Pensamiento Estratégico y
Seguridad CISDE, vol. 8, n° 1 (2023), pp. 71-91. REMIRO, L., CALATRAVA, A., BUENO,
A. y MARTINEZ, R. «Political culture and defence policy: a model of five-subtypes to
explain the Spanish defence political culture». European Politics and Society, (2024).
DOI: 10.1080/23745118.2024.2324888. Estos trabajos elaboran un modelo de estudio de
la cultura de defensa que también parece pudiera ser aplicado en el estudio de la UE;
aunque los eurobarémetros no nos dan, todavia, suficiente informacién al respecto. BUENO,
A.y REMIRO, L. «;Unidos en la diversidad? Un modelo para medir la cultura politica de
defensa en Europa» Revista CIDOB d’Afers Internacionals, 137, 2024.
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Por un lado, el debate sobre la efectividad de las FAS. A este debate
llegaremos a través del marco conceptual de las CMR, marco que
comenzod exclusivamente volcado en el control del aparato militar,
el llamado control civil objetivo o supremacia civil*, y que hoy ha
integrado en su marco tedrico otros muchos aspectos, entre ellos, la
efectividad de las FAS en su desempefio*. Por otro lado, estard el
debate sobre la naturaleza de las nuevas misiones de las FAS y, sobre
todo, sobre si entre éstas han de integrarse actividades vinculadas a
seguridad interior y a las emergencias o, incluso, a &mbitos ajenos a
la seguridad, pero vinculados al desarrollo®.

Respecto de la primera discusion tedrica, partimos de que el es-
tudio de las CMR no es, tinicamente, el analisis de las relaciones de
poder entre militares y los poderes publicos*, sino que entendemos
que son el resultado de profundizar en las multiples interacciones
que deben darse entre los tres vértices del tridngulo que constituyen

4 HUNTINGTON, S. P. The Soldier and the State. Nueva York: Vintage Books, 1957,
AGUERO, E. Militares, civiles y democracia: la Espariia posfranquista en perspectiva com-
parada, Madrid, Alianza. 1995.

42 BRUNEAU, T. y MATEL, F. The Routledge Handbook of Civil-Military Relations.
Routledge, 2013. MATEL F. C., HALLADAY, C. y BRUNEAU, T. C. The Routledge Handbook
of Civil-Military Relations. London and New York: Routledge, 2022. BRUNEAU, T. C. y
CROISSANT, A. Civil-Military Relations. Control and Effectiveness across Regimes. Boul-
der, Colorado: Lynne Rienner Publishers, 2019. CRroISSANT, A., KUEHN, D. y PIoN-BER-
LIN, D. Research Handbook on Civil-Military Relations, Northampton (USA), Cheltenham
(UK), Edward Elgar, 2024.

4 SaiN, M. F. «<Democracia y Fuerzas Armadas en la Argentina. Entre la subordinacién
militar y los defectos civiles», Programa de Investigacién sobre Fuerzas Armadas y Sociedad
(PIFAS), Universidad Nacional de Quilmes (UNQ), Documento de Trabajo N.° 7, Bernal,
julio de 2001, 30; BOBEA, L., BONILLA, O., DAMMERT, L., DiamiNT, R. C., IGLESIAS, C.
B., JARRIN, O., MANAUT, R. B., DE OLIVEIRA, E. R. y PERALTA, G. E. A. Reforma de las
Fuerzas Armadas en América Latina y el impacto de las amenazas irregulares. Woodrow
Wilson Center for International Scholars Latin American Program, 2008. PIoN-BERLIN, D.
Military missions in democratic Latin America, politics, eco-nomics, and inclusive deve-
lopment. Palgrave Macmillan, 2016. Rivas Parpo, P. A. Defensa interna de los paises de
América Central: «El empleo coercitivo de las Fuerzas Armadas contra la delincuencia».
Estudios internacionales (Santiago), 48(183), 2016, 93-117. https://dx.doi.org/10.5354/0719-
3769.2016.39882; UGARTE, J. M.; «Latinoamérica actual: efectos adversos del empleo de
fuerzas armadas en seguridad interior», Boletin de Historia y Antigiiedades 71: 2-5, 2018;
Sampo, C y ALDA MEJIA, S. (comp.) La transformacion de las fuerzas armadas en América
Latina ante el crimen organizado, Madrid, Real Instituto Elcano y Centro de Estudios Estra-
tégicos del Ejército del Perd, 2019; MoLOEZNICK, M. P. y MEDINA NUNEZ, 1.; Proceso de la
militarizacion de la seguridad piiblica en América Latina, Universidad de Guadalajara, 2019
y PIoN-BERLIN, D. «Military Use in Public Security Operations: Is it ever Advisable?» Re-
vista 1US, 13(44), 13-28, 2019. https://doi.org/10.35487/rius.v13144.2019.475.

“ HUNTINGTON, op. cit.
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FAS, sociedad y Estado®. Es decir, las CMR son un sistema de
administracién militar en el que interactdan los tres actores cita-
dos. En estos estudios hay dos grandes paradigmas tedricos: el de
Huntington y el creado por Janowitz*. El primero sélo contempla
las interacciones entre el poder publico y los militares y el segundo
s6lo analiza las relaciones entre la sociedad y los militares. Mos-
kos fue el primer autor que intenté integrar, tedricamente, sociedad,
poderes publicos y militares*’. Stepan —discipulo de Linz— buscé
imbricar el andlisis de las relaciones civiles-militares, en la linea de
Moskos, con los procesos de transicién y consolidacién democratica
comenzando a principios de los setenta con Brasil*. Esta linea de
trabajo de Stepan fue desarrollada, a principios de este siglo, por
Bruneau y Matei y por Serra®. De estos dos ultimos estudios han
surgido, en 2017, dos desarrollos mucho mds profundos e intensos;
uno centrado en el Sudeste Asidtico y otro en América Latina. La
escuela alemana de estudio de la democracia que encabeza Merkel
en la Universidad de Heidelberg ha sido quien ha ahondado en el
marco tedrico de Bruneau y Matei, mediante un equipo, dirigido por
Croissant y Kuehn, que ha generado un modelo de andlisis, testado
en el sudeste asidtico en marzo de 2017%°. La escuela de las Univer-

* SERRA, N. La transicion militar. Reflexiones en torno a la reforma democrdti-
ca de las fuerzas armadas. Mondadori, Barcelona: Random House, 2008. FLISFISCH, A.
and RoBLEDO, M. Gobernabilidad democrdtica de la Defensa en Chile. Un indice para
el periodo 1990-2010. Santiago de Chile: PNUD, 2012. BRUNEAU Y MATEI, 2013 op.
cit.; CROISSANT, A., y KUEHN, D. Reforming Civil-Military Relations in New Democra-
cies. Democratic Control and Military Effectiveness in Comparative Perspectives. Cham:
Springer, 2017 y PION-BERLIN, D. y MARTINEZ, R. Soldiers, Politicians and Civilians.
Reforming Civil-Military Relations in Democratic Latin America. New York: Cambridge
University Press, 2017.

4 HUNTINGTON, op. cit.; JANOWITZ, M. The Professional Soldier. The Free Press,
Macillan Inc. 1960.

47 Moskos, C. «From Institutions to: Trends in Military Organization,» Armed Forces
& Society, vol. 4, pp. 41-50. 1977.

“8 STEPAN, A. The Military in Politics. Changing Patterns in Brazil, Princeton, Prince-
ton University Press, 1971. STEPAN, A. Rethinking Military Politics. Brazil and the South-
ern Cone. Princeton University Press, 1988.

4 BRUNEAU Y MATEI (2013) op. cit.; SERRA, (2008) op. cit.

3 CroISSANT, A., KUEHN, D., LORENZ, P. y CHAMBERS, P. W. Democratization and
Civilian Control in Asia, Palgrave Macmillan, 2013. Trabajo que luego han completado
con mas paises e incrementando su vertiente empirica en KUEHN, D. y CROISSANT, A.
Routes to Reform. Civil-Military Relations and Democracy in the Third Wave. Oxford
University Press, 2023.

40



RAFA MARTINEZ Y MARIEN DURAN INTRODUCCION

sidades de California (San Diego y Riverside, principalmente), me-
diante dos trabajos, uno de Mares y Martinez y otro de Pion-Berlin
y Martinez®', es la que ha profundizado en el modelo de Serra y ha
creado un marco analitico de las relaciones civiles-militares y de
los procesos de democratizacion de los sistemas politicos, testado
en América Latina, y publicado en Cambridge University Press en
julio de 2017°%. Dicho modelo, es al que l6gicamente nos suscribi-
mos, porque el investigador principal del proyecto y unos de los dos
editores del libro —Rafa Martinez— es uno de los autores de este
nuevo marco tedrico. Este modelo propugna que el andlisis de los
contenidos de unas CMR insertas dentro de un proceso de transicion
y consolidacién democréticas debe tener presentes las interacciones
entre Estado-Sociedad y FFAA en seis dimensiones: (i) eliminacién
del poder politico militar; (ii) construccién de un marco legal de-
mocrdtico, (iii) configuracién de una estructura institucional civil de
direccion de la administracién militar, (iv) convergencia de valores
entre los militares y su sociedad, (v) generacién de un colectivo de
expertos —civiles y militares— con profundos conocimientos en
seguridad y defensa y, por dltimo, (vi) alcanzar como administracién
efectividad en sus politicas. Cada uno de estos dmbitos se descom-
pone entre cinco y siete variables mesurables en una escala de de-
sarrollo a cuatro niveles que nos permiten alcanzar dos mediciones.
Por un lado, determinar cudl ha sido el nivel de desarrollo material
de esa variable concreta de CMR vy, por otro, precisar si ese desa-
rrollo concreto nos ubica dentro del espacio de sistema politico en
transicion, de una democracia en consolidacion o de una democracia
ya consolidada y, por tanto, optimizable.

S MARES, D., MARTINEZ, R. (coord.), Debating civil-military relations in Latin Amer-
ica. Sussex Academic Press, 2014, y Pion-Berlin y Martinez op. cit.

52 Este trabajo ha sido galardonado con dos premios: (i) Premio AECPA 2019 al mejor
libro publicado en 2017 y 2018 y (ii) ‘2019 Giueseppe Caforio ERGOMAS Award for
Best Book’ para obras publicadas en 2017 y 2018.
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Tabla 1. Extracto de la dimension analitica: Effectiveness (Components and Assessing

Progress).

Dimension | Components None Little Moderate | Substantial
Permanent | Frequent Exceptional
restrictive restrictive restrictive

Permanent
I and and/or and /or
restrictive . . .
and expansive expansive expansive
;x nsive missions missions missions
mip;1 ons internally; internally; internally;
Effectiveness | Missions . ) restrictive restrictive restrictive
internally;
R externally; |and and
restrictive . . .
increased expansive expansive
externally; .
. civilian externally; | externally;
no civilian . R,
) control full civilian | full civilian
control
over both control over | control over
missions both. both.

Transition Consolidating | Consolidated

Fuente: Pion-Berlin y Martinez (2017).

Dentro de la dltima dimensién referida —la efectividad— uno
de los componentes a analizar alude a las misiones; las tradicionales
prusianas y las mas novedosas. Explicitando cudles de estas tdltimas
tiene sentido encomendarselas a las FAS, en tanto que herramienta de
la politica exterior de los Estados, y cuales no (Tabla 1). Légicamente,
al calibrar la efectividad también se trata de saber qué misiones llevan
a término los militares con éxito. Igualmente, alude a la confeccién y
desarrollo de las estrategias nacionales de seguridad, al tamafio de los
ejéreitos, a su presupuesto, al modelo de implantacién a lo largo del
territorio del Estado. Igualmente, supone analizar si existe un ejército
de conscriptos o un ejército exclusivamente de voluntarios y, por tan-
to, integramente profesionalizado. Pero, sobre todo, nos remite a la
transparencia, la rendicién de cuentas, la evaluacién del desempefio,
la mejora de la calidad, la optimizacién de los recursos y la eficien-
cia. Todos estos componentes de la dimensién son los que, segiin
Pion-Berlin y Martinez, nos facultardn para calibrar los niveles de
efectividad de las FAS®.

> PION-BERLIN Y MARTINEZ, op. cit.
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El andlisis desde el marco conceptual de las CMR, tal y como
hemos advertido, nos ha desembocado en el debate de la efectividad
de las FAS, algo que nos aboca a otro relevante debate tedrico: ;Hasta
dénde puede llegar el incremento de misiones de las FAS? ;Deben
las FAS afrontar misiones diferentes de las prusianas? ;Es legitimo
que las FAS accedan al campo de la seguridad interior? ;Y al de las
emergencias o al desarrollo socioecondémico del pais? Parece obvio
que en el dmbito de proteccidn civil la creacion de la Unidad Militar
de Emergencias (UME) ha hecho pedazos la controversia. Los mili-
tares no son una mera herramienta de apoyo logistico ante catdstro-
fes y calamidades nacionales e internacionales, pues hoy la UME es
un actor volcado en esa mision, y ademds de maxima eficacia. Esto
hace dificil cualquier planteamiento critico; pero, por otro lado, surge
la duda de si debemos plegarnos, por mor del pragmatismo, a todo
aquello que funcione sin entrar a valorar si es acertado o no el camino
emprendido.

En todo caso, antes de comenzar a enumerar misiones concretas y
determinar si si o si no, es preferible acudir a categorias conceptuales
que nos agrupen las diferentes misiones en tipologias cohesivas:

«(...) there are four dimensions to military missions that must be con-
sidered. Military conduct can be role-restrictive, meaning that officers
are asked to draw on their unique professional abilities to prepare
for, design, and execute armed combat. Conduct can also be a role-
expansive when those same officers are now asked to employ transfer-
able skills to solve problems outside the realm combat. Any form of
military expertise can be applied inside or outside the nation’s borders.
Hence there are restrictive, expansive internal and external kinds of
military missions»>*.

Como punto de partida, somos de la opinién de que la expansion
de los militares en dreas que no les son naturales es una pésima es-
trategia. Coincidimos con Serra® cuando entiende que las funciones

3 PION-BERLIN, D. y ARCENEAUX, C. «Decision-Makers or Decision-Takers? Military
Missions and Civilian Control in Democratic South America». Armed Forces & Society,
26(3), 413-436, 2000 http://www.jstor.org/stable/45346381.

35 SERRA SERRA, N. «Globalizacién, fuerzas armadas y democracia en América Lati-
na» FASOC, (17) n.° 4 pp. 5-20, 2002.
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referidas a programas de desarrollo social y econémico en realidad
hurtan la actividad a quien corresponde: el sector publico civil o el
sector privado. Igualmente, se entiende que carece de sentido la atri-
bucién de gestion empresarial puesto que nada tiene que ver con la
naturaleza estricta de sus misiones y les confiere una relevancia pu-
blica que escapa a su condicién de administracién. Ademds, se trata
de una asignacién que estd basada en los dos mitos que envuelven a
la milicia: el de la eficiencia y el de la eficacia. Por ello, es dificil
encontrar en la literatura posiciones tan pragmdaticamente exacerbadas
que justifiquen, mas alld de la excepcionalidad, la actuaciéon militar
en desarrollo social y econémico o en la gestion empresarial. Cues-
tién distinta es la discusién sobre la potencial implicacién militar
en cuestiones de seguridad publica. Esto significaria que temas que
son politicos pasarian al plano de la seguridad mediante un «acto de
discurso»®®. Son intensas las criticas ante el pragmatismo de muchos
gobiernos que, dado el desborde de sus policias para afrontar algunos
retos, estdn encargdndoselos a los militares. Aun asumiendo la posi-
bilidad de que su utilizacién sea excepcional, la actividad militar en
cuestiones de seguridad y orden publico ubica a los Estados en los
limites de la gobernabilidad democratica®’. Para Varas el rechazo es
frontal, y la dignidad institucional consiste en centrarse en su rol de-
fensivo®®. Sin embargo, cada vez mads, especialmente en América Lati-
na; pero también ya en paises europeos, las FAS ejercen funciones en
el ambito de la seguridad publica ante algunas amenazas (terrorismo,

% WAEVER, O. «Securitization and desecuritization», en: LipscHUTZ, R. D. (ed.) On
Security. Nueva York: Columbia University Press, 1995; W&VER, O. Politics, security, theo-
ry. Security Dialogue, 42(4-5), 465-480, 2011. https://doi.org/10.1177/0967010611418718.

57 DEscH, M. C. «Threat Environments and Military Missions» en DIAMOND, LAR-
RY and PLATTNER, MARC F. (eds.) Civil-Military Relations and Democracy, Baltimore
y Londres, The John Hopkins University Press, 1996; SAiN, M. F. «Notas sobre la go-
bernabilidad politica de la defensa nacional y la modernizacién militar en el Cono Sur»,
en GONZALEZ GUYER, J. (comp.), Debate nacional sobre defensa. Aportes internaciona-
les, Ministerio de Defensa Nacional / PNUD- Uruguay, Montevideo, 2006, pp. 174-188;
ALDA MEJiA, S. «La participacion militar en el combate contra la violencia criminal» en
Cuadernos de Estrategia n.° 158; Los desafios de la seguridad en Iberoamérica, Madrid,
Ministerio de Defensa, 2012; PNUD Informe Regional de Desarrollo Humano. Seguridad
Ciudadana con rostro humano: diagndstico y propuestas para América Latina, Centro
Regional de Servicios para América Latina y el Caribe. Direccion Regional para América
Latina y el Caribe. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), 2013.

3% VARAS, A. «Democratic Transitions and the Latin American Military» in Arab Re-
form Initiative Thematic Studies: Security Sector Reform, pp. 1-16, 2011.
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narcotréfico, trata de personas, etc.) dadas sus supuestas mayores ca-
pacidades, entre otras, en el uso de la fuerza®.

La presencia de terceros actores como son fuerzas paramilitariza-
das —guardia civil, gendarmes, carabineros— a medio camino entre
lo que seria la milicia y las fuerzas policiales, contribuye a generar
escenarios en los que el debate acerca de la presencia militar se ate-
nda debido a que su impronta militarizada supone una via indirec-
ta de presencia castrense en la gestion de la seguridad publica. La
consecuencia es que se generan relaciones complejas y conflictivas
entre decisores politicos, cuerpos policiales civiles y fuerzas policia-
les paramilitares. En cualquier caso, en el ambito policial la reflexion
sobre su adaptacion al nuevo escenario de amenazas difusas no ha
llevado a plantear una colaboracién mas estrecha con los ejércitos,
sino a desarrollar modelos internos mdas militarizados en organiza-
cién, proyeccion y estética, lo que supone aparentemente entrar en
contradiccién con los valores imperantes de sociedades empoderadas,
plurales y abiertas (Jaime y Torrente, 2017).

Sin embargo, Levy ha cambiado el foco®. Para €l la posibilidad de
que los militares desempeiien o no actividad en el 4mbito de la seguri-
dad interior de los Estados no nos enfrenta, como sostiene la mayoria, a
una problemética de control civil, sino a una muy distinta de control de
la militarizacién. Este nuevo enfoque del control «focuses on the politi-
cal culture that legitimates the use of force. Controlling the mechanisms
of legitimacy subjects the use of military force to a deliberative process
of decision making in which the citizenry plays an active and autono-
mous role»®'. Es a la sociedad y a sus representantes politicos a los que
corresponde articular mecanismos que garanticen la legitimidad de las
misiones atribuibles a los militares y evite la militarizacion del Estado;
la omnipresencia militar. Bajo este paradigma, el German Institute of
Global and Area Studies (GIGA) de Hamburgo y la Open University de

% KUEHN, D. y LEVY, Y. (eds.) Mobilizing Force: Linking Security Threats, Militariza-
tion, and Civilian Control, Lynne Rienner, 2021.

0 LEvy, Y. «What is Controlled by Civilian Control of the Military? Control of the
Military vs. Control of Militarization». Armed Forces & Society, 42(1), 75-98, 2016.
https://doi.org/10.1177/0095327X 14567918 y LEVY, Y. «Control from within: How sol-
diers control the military». European Journal of International Relations, 23(1), 192-216,
2017. https://doi.org/10.1177/1354066116631807.

ST LEVY 2016 op. cit, p. 92
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Israel articularon un equipo de trabajo internacional que profundizé en
tres cuestiones: bajo qué circunstancias un gobierno movilizard recursos
militares ante una amenaza a la seguridad doméstica, cémo legitimaran
los gobiernos ese empleo y cudles son los efectos en la rendicién de
cuentas en el medio plazo. Este proyecto integré equipos de investiga-
cion de todos los continentes y nuestro grupo de investigacion GRAPA
ha sido parte activa del mismo®. El caso de Espafia ha operado como
excepcion a la regla pues, a diferencia de muchos paises occidentales,
no empleamos a las FAS dentro del territorio, ni tan sélo ante amenazas
de grupos violentos que atenten contra la vida de las personas —las
denominadas ‘amenazas existenciales’—. Al margen de los pros y los
contras que el planteamiento de Levy pueda tener, Espafia atesora un
severo handicap que, en buena parte, explica por qué no seguimos di-
namicas, absolutamente normalizadas en otros paises de la Unién Eu-
ropea, de presencia colaborativa de militares ante severas amenazas a
la seguridad interior: un pasado franquista que debilita las CMR, una
fragil cultura ciudadana de defensa, y también podria afiadirse, una exi-
gua comunidad epistémica.

Por otro lado, nos resultard esencial desarrollar una aproximacion
a nuestro objeto poniendo el foco en los gestores de la seguridad inte-
rior, cuyo enfoque se define por una significativa ausencia de reflexién
en esta materia. La visién que prevalece todavia es la separacién de
la seguridad exterior-militar/interior-policial, lo que sitda a las fuerzas
de seguridad interior en una posicién de desventaja, considerando que
las principales propuestas y aportaciones se estdn produciendo desde
el 4mbito de la milicia y de las fuerzas paramilitares. Las fuerzas
civiles de seguridad interior tienen asumida que la natural inercia de
las sociedades democraticas favorece el ejercicio de sus funciones de
forma exclusiva y excluyente y tienden a observar la militarizacion
de las estructuras como una ficcién distdpica inviable en el dmbito
europeo y principalmente en Espafia®. Por el contrario, los ejércitos,

2 Group of Research and Analysis in Public Administration. https://www.ub.edu/grapa/.
% GRAHAM, S. Cities under siege. The new military urbanism, Londres: Verso, 2011.
Sutton, J., «The increasing convergence of the role and function of the ADF and civil
police», Australian Defence Force Journal, n. 202, 2017; pp. 37-44. JAIME, O., TORRENTE
RoBLEs, D.; FOLGUERA CoTs, L. y PENARANDA Tomas V. «La nueva gobernanza de la se-
guridad en Espafia», Convergencia. Revista de Ciencias Sociales, n.° 81, (2019), pp. 1-23.
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en su esfuerzo por legitimarse, han desarrollado cierta tendencia a la
hiperactividad propositiva, generando de manera imperceptible, por
la via de los hechos consumados, un estado de opinién en decisores
politicos y sectores sociales relevantes, situdndose en posiciones de
ventaja, avanzando a través de situaciones criticas de intensa alarma
social que han creado los «actos de discurso».

3. Metodologia

Para poder hacer frente a los retos que las preguntas propuestas
plantean, hemos desarrollado una secuencia metodoldgica que sinte-
tiza el Cuadro 1. En €l se recogen las tres fases del plan de trabajo,
ademds de las acciones realizadas en cada una de ellas y los resul-
tados obtenidos. Asi, la primera fase buscé configurar la estructura
de las entrevistas semiestructuradas en profundidad a directivos de
empresas de la base tecnoldgica e industrial de la defensa, a los por-
tavoces parlamentarios en las Comisiones de Defensa de Congreso y
Senado y a almirantes y generales de los estados mayores. La segunda
fase configurd la estructura de items que se utiliz6 en el cuestionario
que se aplicé al resto de los miembros de esas Comisiones y a los
coroneles en el curso de ascenso a general que se celebra anualmen-
te. La tercera y tultima, concretd los contenidos que utilizamos en
los Talleres Chatham House de expertos y en el Delphi politico. La
acumulacion paulatina de los diversos resultados es lo que nos ha
permitido, durante cuatro afios, ir avanzando fases y llegar a la apli-
cacion final del Delphi a una treintena de expertos. El resultado del
andlisis documental, las entrevistas, las encuestas, los talleres y el
Delphi, esta condensado en este libro, en dos nimeros monograficos
de dos revistas indexadas y en una decena de articulos que analizan
con mayor profundidad algunas cuestiones muy concretas®.

% «Una nueva arquitectura de seguridad en Europa: la estrategia de la Unién Euro-

pea» es el titulo del monogréfico de la Revista CIDOB d’Afers Internacionals n.° 137 que
coordinan Adolfo CALATRAVA y Rafa MARTINEZ. «El rol de las Fuerzas Militares en la
gestion de las emergencias en América Latina» es el titulo del monografico de la Revista
Colombiana de Estudios Militares y Estratégicos n.° 48 que coordinan RAFA MARTINEZ y
ALBERTO BUENO. Ademas, se han culminado las tesis doctorales de ALBERTO BUENO —La
evolucidn de los Estudios Estratégicos en Espafia. Debates, institucionalizacién, cultura de
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Tal y como hemos referido, al objeto de poder concretar qué vec-
tores componen la cultura de defensa de los espafoles, qué percepcio-
nes tienen de las FAS y qué actitudes desarrollan ante las amenazas
a la seguridad, llevamos a cabo un andlisis de la treintena de estudios
del CIS que han planteado cuestiones que nos podian resultar rele-
vantes. En esta blisqueda de perfiles sociales y patrones de respuesta,
hicimos igualmente uso de la base de datos que atesoramos del estu-
dio de ERGOMAS ‘Cultural GAP’. Ademas, los datos de la encuesta
mundial de valores (WSV por sus siglas en inglés) y su homénima
europea nos han facilitado, junto con los de Eurobarémetro, cubrir la
imprescindible comparacién de los espafioles con los europeos. Asi-

defensa y comunidad estratégica—, RAFAEL MOLINA —La Administracién Militar en El
Salvador: 1992-2022— y FELix Besio —La Politica de Defensa Nacional en el Uruguay
(1985-2019)—. Algunos de los articulos y capitulos de libro publicados fruto de este
proyecto son: BUENO, A et al. (2023) op. cit.; Remiro et al., op. cit.; JORDAN, J. (2020)
«International Competition Below the Threshold of War: Toward a Theory of Gray Zone
Conflict.» Journal of Strategic Security 14, n° 1: 1-24; JorDAN, J. (2021) «The future
of unmanned combat aerial vehicles: An analysis using the Three Horizons framework»
Futures, 134: 1-11; JORDAN, J. «La disuasion en la zona gris: una exploracién tedrica»
Revista Espaiiola de Ciencia Politica, 59: 65-88; PION-BERLIN, D. y MARTINEZ, R. «The
Legal Regulation of Missions in Latin America» en Pauline Therese Collins y Rosalie
Arcala Hall Military Operation and Engagement in the Domestic Jurisdiction, Brill, 2022;
MARTINEZ, R., BUENO, A., CALATRAVA, A. y REMIRO, L. «Différentes cultures politiques
de la Défense et plusieurs visions du patriotisme: le cas de I’Espagnee», en Axel Augé
Patriotisme et Sociétés, Rennes, Editions Lamarque, 2023; BUENO, A. y MAYDEU-OLIVA-
RES, S. «La ruptura que no fue: militarizacién e inseguridad en Guatemala» en RAFAEL
MARTINEZ (ed.) El papel de las Fuerzas Armadas en la América Latina del siglo XXI,
CEPC, 2022; MARTINEZ, R. «;Qué se espera, en el siglo xx1, de unas fuerzas armadas
constitucionales?» en RAFAEL MARTINEZ (ed.) El papel de las Fuerzas Armadas en la
América Latina del siglo xxi, CEPC, 2022; MoLINA, R. «La perpetuidad de la excepcion
en El Salvador: el uso de la Fuerza Armada en tareas de seguridad publica (1993-2020)»
en RAFAEL MARTINEZ (ed.) El papel de las Fuerzas Armadas en la América Latina del
siglo xx1, CEPC, 2022; JOrRDAN, J. «Competicién entre grandes potencias y militarizacion
del espacio exterior» Araucaria. Revista Iberoamericana de Filosofia, Politica, Humanida-
des y Relaciones Internacionales, n.° 53:169-194, 2023; LOPEZ-RODRIGUEZ, G. y DURAN
CeNIT, M. «Conciencia cultural en la Asistencia a Fuerzas de Seguridad: el Ejército espa-
fiol en Iraq (2015-2020)» Revista Espaiiola de Investigaciones Sociolégicas n.° 182, pp.
63-80, 2023; BUENO, A. «(Mis) Understandings of defence diplomacy as public diploma-
cy: Insights from three Spanish elites», Communication & Society, 36(2), 325-338, 2023;
FoNER{A, A. «La industria de defensa europea frente a la autonomia estratégica», ICE
Autonomia Estratégica n.° 930: 145-155, 2023a; BUENO Y MARTINEZ op. cit.; MARTINEZ
Y BUENO op. cit.; FONFRIA A. «Una politica de defensa para Europa: perspectiva de futuro
e impacto en la industria de defensa», Papeles de Economia Espaiiola, n.° 177: 134-144,
2023b y MARTINEZ, R. «Knowledge, expertise and effectiveness» en CROISSANT, A. et al.
(eds.) Research Handbook on Civil-Military Relations, Northampton (USA), Cheltenham
(UK), Edward Elgar, 2024.
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Cuadro 1. Sistemdtica secuencial del Plan de trabajo del proyecto.

Y

*Cuestionario a
parlamentarios

Estructura del cuestionario para am
aplicar @ miembros comisiones de *Andlisis documental
Defensa de Congreso y Senado +

sobre posiciénen SN
de grupos
parlamentarios en PE

*Cuestionario a
Coroneles curso
generales

coroneles del curso de ascenso a
general

*Andlisis de
encuestas
s Andlisis de fuentes

documentales y
bibliogrdficas

*Andlisis Encuestas
*Andlisis bibliogrdfico
documental
+Entrevistas directivos
empresariales
sEntrevistas generales
y almirantes
sEntrevistasa
portavoces

Contenidos para 3 Talleres

Estructura para entrevistas
Megatrends (5 expertos) y

en profundidad a directivos

colofén con Método Delphia 15

empresas seguridad y 3
expertos

defensa, portavoces
parlamentarios y generalesy
almirantes

Fuente: Elaboracién Propia.

mismo, el manejo de fuentes documentales y bibliograficas nos ha
permitido comprobar la evolucion de la visién gubernamental y elabo-
rar un recopilatorio de los principales items abordados en ellos sobre
defensa y sobre las FAS (véase la relacion integra de documentos y
cuestionarios en Anexo 1)%.

A partir de esta revision sistemdtica, se plantearon cuatro bloques
tematicos (la accién exterior, la vision social de las FAS, las pro-
pias FAS —estructura, formacién, misiones, etc.— y las estructuras
institucionales de la seguridad nacional) en el que se integraron la
cincuentena de preguntas con las que operativizamos los items que
conformaron el cuestionario (Anexo 2) para realizar las entrevistas
semiestructuradas en profundidad a elites. Se contacté con los po-
tenciales entrevistados explicdndoles el proyecto y la colaboracion
requerida (Anexo 3). En el momento de realizar la entrevista se les
entregd una hoja informativa y se les ley6 un breve texto para recabar

% Todos los Anexos pueden consultarse en: https://www.dropbox.com/scl/fo/
r844nm7mw9ocn4kio3mlr/h?rlkey=8gle3kpv4anyqd5q8kv3ulo9k&dl=0.
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su consentimiento informado (Anexos 4 y 5.1, 5.2, 5.3). Las entre-
vistas se aplicaron entre mayo y noviembre de 2021 a los tres grupos
de elites obteniendo un 81% de respuestas: (i) 14 de los 17 directi-
vos seleccionados de empresas espaiolas referentes en los principales
sectores de la industria de defensa —naval, terrestre, aeroespacial,
satélites, consultoria-ingenieria, armamento, TIC, y logistica—. En la
seleccidn, se procurd que hubiese empresas de tamafio grande, me-
diano y pequefio, que trabajasen habitualmente con el ministerio de
Defensa, lo que nos garantizaba que conociesen el sector y que fue-
sen fundamentales para el desarrollo e implantacién de capacidades
que se utilizan en el ministerio (Anexo 6.1). (ii) Los 20 almirantes y
generales seleccionados de los Estados mayores de los tres ejércitos
y de la Defensa; asi como altos mandos militares del ministerio de
Defensa —tres almirantes y generales pertenecientes a cada uno de
los tres estados mayores de los tres ejércitos, siete almirantes y gene-
rales destinados como altos mandos en el Estado Mayor de la Defensa
y, finalmente, cuatro almirantes y generales destinados como altos
mandos en el ministerio de Defensa— (Anexo 6.2) y (iii) 12 de los
20 portavoces parlamentarios de la XIV legislatura en las Comisiones
de Defensa del Congreso y del Senado espafiol (Anexo 6.3). Todas las
entrevistas se realizaron de manera presencial. Las mas de 60 horas
de grabacion fueron transcritas, manteniendo todos los estindares de
proteccion de datos de la UE, por la empresa holandesa Amberscript
en 728 péaginas. La codificacion y andlisis de las transcripciones fue
afrontada por dos miembros del equipo de investigacién en cada una
de ellas. Asi, eludimos sesgos y advertimos posibles divergencias en
la interpretacion. Los textos de las entrevistas se han analizado con
técnicas de analisis de texto basadas en el uso de R —R Core Team,
2023—, con las librerias quanteda® y topicmodels®’. Para la mode-
lizacién de temas se ha manejado la asignacion latente de Dirichlet
—Latent Dirichlet Allocation—. Para garantizar el anonimato de los
entrevistados y poder hacer referencia explicita a fragmentos de sus

% BENOIT, K., WATANABE, K., WANG, H., NULTY, P., OBENG, A., MULLER, S. y MATSUO,
A. «Quanteda: An R package for the quantitative analysis of textual data». Journal of Open
Source Software, 3(30), 774, 2018 https://doi.org/10.21105/joss.00774, https://quanteda.io.

¢ GrUN, B. y HornIK, K. «Topicmodels: An R Package for Fitting Topic Models».
Journal of Statistical Software, 40(13), 2011, pp:1-30. https://doi.org/10.18637/jss.v040.113.
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respuestas, se indican las referencias «P/E/M», correspondiente a Po-
litico, Empresario o Militar, y el nimero asignado en la codificacion®.

Con la finalidad de fortalecer cuantitativamente las evidencias cua-
litativas extraidas de las entrevistas, entre diciembre de 2021 y ene-
ro de 2022, implementamos, mediante el programario Qualtrics, un
cuestionario autoadministrado online de preguntas cerradas (Anexo 7)
a los setenta coroneles que realizaban en enero de 2022 el curso de
ascenso a general® y a los demds parlamentarios de las antecitadas
comisiones parlamentarias (veintinueve senadores y cincuenta y cinco
diputados), obteniendo un 100% de respuestas de los militares y un
27% de los segundos —primordialmente de los grupos popular y so-
cialista—. Concluido todo el proceso de entrevistas y encuestas estallo
la guerra en Ucrania. Con ello, tenfamos la oportunidad de activar un
experimento natural, por lo que decidimos repetir sélo a los 46 entre-
vistados en profundidad, mediante un cuestionario autoadministrado
online, aquellas preguntas que estimamos susceptibles de variar el
sentido de la respuesta por el impacto del conflicto (Anexo 8)™. Nues-
tro objetivo era comprobar si se habia producido cambios como reavi-
vacién de miedos de amenazas que indicasen una tendencia favorable
a incrementar los presupuestos de defensa, u otro tipo de variaciones.

Conviene advertir que el exiguo porcentaje de respuesta tanto de
parlamentarios encuestados, como del experimento con los entrevis-
tados invitaba a no tener en consideracién esos datos. Este hubiera
sido el normal proceder; no obstante, dada la extrema dificultad de
entrevistar o encuestar a estas elites sobre estas cuestiones de defensa,
y asumiendo la debilidad cientifica de esas concretas aportaciones,
hemos optado por no descartarlas y presentar lo obtenido como mera
ilustracion y advirtiendo, lI6gicamente, de su endeblez cientifica.

La informacién recabada y analizada hasta este momento nos per-
mitié determinar cudles eran las cuestiones de seguridad y defensa
que ofrecian elementos de divergencia suficientes como para poder

% Se emplea en todo caso el masculino genérico para las referencias independiente-
mente del género, también como refuerzo del anonimato. De los 46 entrevistados, Unica-
mente 3 fueron mujeres.

% Un 43% del Ejército de Tierra, un 17% de la Armada, un 24% del Ejército del Aire
y del Espacio, y un 16% de los Cuerpos Comunes de las FAS.

70 Se les invité a participar mediante un escrito (Anexo 9). Obtuvimos respuesta del
50% de los militares, el 14% de los empresarios y el 17% de los politicos.
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discutir sobre ellos en focus group con especialistas de alto nivel. A
tal fin, gracias a la implicacién del subdirector militar del Instituto
Universitario Gutiérrez Mellado, almirante Manuel Garat, pudimos
organizar, el 22 y 23 de septiembre del 2022, en las instalaciones del
propio instituto, tres Talleres de Expertos, bajo reglas Chatham Hou-
se de participacion —podemos indicar qué se dijo; pero no quién lo
dijo—, sobre tres temdticas diferenciadas: Dimensién Exterior, Rela-
ciones Civiles-Militares y Tecnologia, Innovacion y Economia’'. Para
la concrecién de los veintiin participantes, siete por taller, realizamos
un proceso de seleccidon (Véase capitulo 1) y tras ser contactados por
parte de alguno de los investigadores del equipo, fueron formalmente
invitados por carta (Anexo 10). El proceso de captacion y confirma-
cién de expertos comenzd a finales de marzo y concluyd en junio del
2022 (Anexo 11).

A cada experto se le facilité: (i) la memoria del proyecto de inves-
tigacion, (ii) el cuestionario de las entrevistas en profundidad (Ane-
x0 2), (iii) la encuesta aplicada a parlamentarios y coroneles (Ane-
xo0 7), (ii1) la encuesta aplicada a los entrevistados tras el inicio de
la guerra en Ucrania (Anexo 8) y (iv) un resumen ejecutivo con las
principales ideas fuerza que se derivan de las entrevistas y encuestas
(Anexos 12.1, 12.2 y 12.3). Los tres talleres se llevaron a cabo con
la misma dindmica. Comenzaban con una intervencién de unos diez
minutos del responsable de cada dimension del equipo de investiga-
cion”. Acto seguido cada uno de los siete expertos intervenia por un
tiempo aproximado de otros diez minutos. Tras esa fijacién de posi-
ciones y de réplicas espontdneas, el moderador de cada Taller formu-
laba preguntas y dirigia un debate cruzado entre los expertos durante

T El TUGM no s6lo nos brind6 sus instalaciones en Madrid, sino que, por decisién de
su equipo directivo —Alicia Alted Vigil y Carlos Echevarria Jestis—, incluso corri6é con
los gastos que gener¢ la celebracion de los tres talleres.

2 Los diecisiete miembros del equipo de investigacién nos dividimos en tres subuni-
dades correspondientes a cada una de las tres dimensiones de analisis. De esta manera, el
equipo funcionaba con reuniones del investigador principal junto con los tres lideres de
dimension y, por otro lado, con reuniones de cada subunidad de dimensién. Eso gener6
reuniones de entre cuatro y seis investigadores, infinitamente mds operativas. Las reunio-
nes plenarias se redujeron a una presencial por aio, normalmente de dos dias intensivos, y
una o dos online, segun las necesidades. Por otro lado, tanto la Universidad de Barcelona
como la de Granada contdbamos con una masa critica de investigadores suficiente como
para poder reunirnos cuanto fuera necesario.
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setenta minutos —lo que representaba aproximadamente otros diez
minutos por experto—. A la conclusion, el investigador principal ha-
cia un cierre de Taller efectuando balance de las principales conclu-
siones extraidas del mismo. Durante su desarrollo y con el propdsito
de en modo alguno contaminar el debate, los miembros del equipo de
investigacion Unicamente ejercian de observadores.

Toda la estrategia investigadora secuencial realizada hasta este
momento nos facilité la informacién suficientemente para convocar
(Anexo 13) a una treintena de expertos (altos mandos militares, al-
tos cargos de la administracién, académicos, empresarios, expertos de
think tanks, miembros de ONGs y periodistas que hubiesen compar-
tido con FAS en escenarios internacionales; puede verse la relacion
completa en Anexo 14) y plantearles problemas, escenarios, tenden-
cias, patrones y aplicar con ellos el método Delphi como estrategia
con la que obtener conocimiento.

Esta metodologia se desarrollé en su forma actual a partir de los
trabajos de la RAND Corporation desde 1940 y se ha utilizado en
diferentes estudios para ciencia y tecnologia, definicién de politicas
publicas y consenso de expertos, mds alld de estudios militares. Es
especialmente til cuando se trata un tema del que se dispone de poca
informacién histérica, o bien, su previsioén resulta incierta. Desde su
origen, se concibié como una técnica que involucra a expertos con la
finalidad de llegar a una opinién consensuada, con la existencia de
controles y retroalimentacion’. Su relevancia en los trabajos de pros-
pectiva no ha dejado de crecer. Atendiendo a las categorias de estos
métodos, los estudios Delphi son realizados por expertos y pueden
tener indole cualitativa y cuantitativa, dependiendo del tipo de andlisis
que se presente, constituyendo una de las herramientas mds utilizadas
en estudios de prospectiva’™.

La combinacién de los estudios Delphi con otras técnicas permite
aumentar la creatividad, integrar todos los juicios colectivos, medir
variables prospectivas y utilizar las expectativas informadas, tanto

73 LANDETA, J. (2006) «Current Validity of the Delphi Method in Social Sciences.»
Technological Forecasting and Social Change 73 (5): 467-82.

74 POPPER, R. «How are foresight methods selected?», Foresight Vol. 10 n.° 6, 2008,
pp. 62-89.
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pesimistas, como optimistas”™. Asi, al igual que un trabajo de Frins-
dorf, Zuo, y Xia, sobre proyectos de Defensa, para poder llegar a un
consenso colectivo, hemos utilizado el Delphi tras unas entrevistas
de profundidad; pero en nuestro caso, lo hemos sofisticado un poco
mads al integrar entre medio tres focus group que nos han ayudado a
fijar las controversias que trasladar al Delphi’®. Para el desarrollo del
Delphi hemos optado por dos vueltas que supusieron dos reuniones
plenarias del grupo para elaborar los diferentes cuestionarios (Anexos
15.1 y 15.2) que tuviesen en cuenta las especificidades propias de esta
técnica (para un conocimiento mds profundo de cémo hemos articula-
do la metodologia Delphi véase el capitulo 1). La conclusion de nues-
tro itinerario metodoldgico dio lugar al andlisis de resultados que ha
generado, entre otros rendimientos, la obra que estd en sus manos’’.

Para una mejor comprensién del origen de los datos que vayamos
aportando a lo largo de este libro hablaremos de ‘entrevistados’ para
referirnos a los datos provenientes de las cuarenta y seis entrevistas
semiestructuradas en profundidad a las elites politicas, econémicas
y militares. Aludiremos a ‘encuestados’ cuando nos refiramos a los
noventa y tres parlamentarios de las comisiones de defensa de con-
greso y senado y coroneles del curso de ascenso a general. ‘Entrevis-
tados encuestados’ son los dieciséis entrevistados que respondieron a
la iteracion online de preguntas tras haberse iniciado el conflicto en
Ucrania. ‘Talleres’ y ‘Policy Delphi’ nos anuncian los dos procesos
realizados con expertos; por un lado, los tres focus group de anélisis
por dimensién, y finalmente, las dos rondas online del Delphi.

> ROWE, G. y WRIGHT, G. «The Delphi Technique: Past, Present, and Future Pros-
pects.» Technological Forecasting and Social Change 78 (9). Elsevier Inc.: 1487-90, 2011.

7 FRINSDORF, O., Zuo, J. y XiA, B. «Critical Factors for Project Efficiency in a
Defence Environment.» International Journal of Project Management 32: 803-14, 2014.

7 Ademds de todos los rendimientos de la investigacién matriz que pueden encon-
trarse en la cita 61, conviene tener presente que antes de producir este libro hemos optado
por someter a la consideracion de nuestros colegas en seminarios y congresos internacio-
nales y nacionales resultados parciales. En concreto, hemos participado en: AFS (Lille,
2021), AECPA (virtual, 2021), ERGOMAS (virtual 2021), FES (Murcia, 2022), ECPR
(Innsbruck, 2022), AECPA (Girona, 2022), CMR (Toledo, 2022), Ecole Spéciale Militaire
Saint-Cyr (Rennes, 2022), ANEPE y UC Chile (Santiago de Chile, 2022), ISA (Montreal,
2023), AFS (Lyon, 2023), ECPR (Praga, 2023), AEGES (Burdeos, 2023), IPSA (Buenos
Aires, 2023), LASA (Vancouver, 2023), ADESyD (Madrid, 2023), IUS (Reston, 2023),
ERGOMAS (Estocolmo, 2024), AECPA (Burgos, 2024) y ALACIP (Lisboa, 2024).
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4. Estructura de la obra

Tal y como hemos explicado, los paradigmas de la seguridad na-
cional estdn en cambio agudo y provocando permanentes urgencias
que cada Estado sofoca como mejor cree oportuno. Por ello, nos he-
mos interrogado: ;Cémo han de adaptarse las FAS espafolas a la
redefinicién de riesgos y amenazas a la seguridad en las sociedades
espafiola y europea?

La UE en un ejercicio de prospectiva, como ya se ha mencio-
nado, entiende que son tres las potenciales opciones de futuro para
los diferentes actores utilizados como coberturas con las que generar
seguridad: cooperar, compartir o integrar. En esa tesitura planteamos:
(1) explorar el escenario mds complejo y mds alejado de la actual
realidad para concretar si es o no probable y, en su caso, qué retos,
dilemas, controversias y problemas generaria su implementacion; vy,
de alcanzar ese escenario, (ii) indagar sobre cémo salvar estos es-
collos, con qué secuencia y tempo. Por ello, la respuesta a nuestro
interrogante que hemos intentado testar se enfoca en la integracion,
escenario colaborativo mas ambicioso, y plantea que: ‘Manteniendo
a salvo la legitimidad de accion —encargar a las FAS sélo aquello
para lo que estén especialmente capacitadas y resulten plenamente
necesarias—, lo cual implicard eludir la militarizacion del Estado,
las FAS espaiiolas —asi como el resto de los actores generadores de
seguridad— irdn evolucionando hacia un actor integrado que serd
formado y gestionado desde un tronco compartido y que se diversi-
ficard, técnica y formativamente, y asumird otros potenciales roles
segun las amenazas imperantes en cada momento. Igualmente, la pro-
pia dindmica de sinergias europeas supondrd la no menos procelosa
y paulatina transformacion de una multiplicidad de actores estatales
que trabajan coordinados, en un tinico actor europeo resultado de la
integracion’.

Por tanto, nuestro planteamiento arranca desde el actual desequi-
librio sistémico y evoluciona hacia una fase de cambio/transicién en
la que la sustitucién del paradigma Exterior/Interior por otro asentado
en las diferentes amenazas provocara tensiones competenciales, de-
bates respecto de qué actor de seguridad concreto serd el encargado
de generar seguridad; conflictos positivos —todos los quieren afron-
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tar—, conflictos negativos —nadie lo quiere asumir— y transferencia
supranacional —externalizacién en actores como la Unién Europea.
Quisimos explorar las consecuencias y controversias provocadas por-
que el caricter entrelazado y transversal de muchas amenazas podria
llegar a activar la integracidn/especializacion de los diferentes actores
generadores de seguridad. Evidentemente, no puede pretenderse el ip-
sofactismo, sino que, de producirse cambios, se tratard de un proceso
gradual que ocupard, presumiblemente, varias décadas. Por todo ello,
tanto en Talleres, como en el Policy Delphi, planteamos que el paso
por la situacién de cambio/transicién podia prolongarse dos décadas
y la integracion/especializacién necesitar un plazo de veinticinco o
treinta afos.

Propusimos un escenario prospectivo de que, en tres décadas, la
tajante distincién entre policias estatales, militares, servicios de inte-
ligencia militar, agentes rurales, policias locales, servicio de inteligen-
cia policial, gendarmes, etc. se difuminard articuldndose algo parecido
a un unico servicio de seguridad en el que las especializaciones y
asignaciones de funciones estardn vinculadas a diferencias temdticas
muy ligadas a los diversos riesgos y amenazas a que se enfrentan los
Estados y las organizaciones internacionales con intensos proyectos
de integracién, como la Unién Europea. No olvidemos que las mi-
siones internacionales en sus inicios eran consideradas, por los altos
mandos, como actividades que desviaban el normal funcionamiento
de los ejércitos y hoy, sin ellas, no se puede explicar el desempeiio
cotidiano de las FAS espafiolas y la muy buena consideracién que ello
les reporta en la sociedad espafiola’. La misma dindmica profesional
y social se vivié en dos momentos histéricos muy separados como
la creacién de la Guardia Civil en 1844 como cuerpo especializado
del ejército o de la UME en 2006; las quejas fueron intensas en sus
origenes y hoy son activos imprescindibles de seguridad, desgajados
o casi de las FAS, y con prestigio social. En definitiva, todos los
procesos de cambio y transformacion de las administraciones suelen
ser refractarios para éstas. Por ello, para organizar el andlisis se han

8 En este sentido, véase MARTINEZ, R. y DURAN, M. «International Missions as a
way to improve domestic civil-military relations. The Spanish case: 1988-2015» Demo-
cracy and Security, vol. 13, n.° 1, 1-23, 2017.
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identificado las principales dimensiones que permiten comprender los
motores de cambio y resistencia.

Poder trabajar con los expertos un hipotético escenario evolutivo
de las administraciones de seguridad, en el que las FAS se ven in-
mersas en fases de desequilibrio sistémico, cambio/transicion e inte-
gracién/especializacion, requiere antes haber abordado las diferentes
dimensiones que nos permitan comprender todos los matices de una
administraciéon compleja como son las FAS. Por ello, este libro, una
vez que esta Introduccion y el capitulo primero explican la vertiente
metodolégica que ha guiado nuestro estudio, afronta los retos a que
nos aboca la dimension exterior. Pero para ello serd necesario, tal y
como realiza el capitulo segundo, desentrafiar cudles son los princi-
pios tedricos que rigen la politica exterior y de seguridad espaiiola.

Los métodos de investigacién que se utilizan para prospectiva sue-
len basarse en criterios de evidencia empirica, creatividad, interaccién
y aportacién de expertos capaces. En este dmbito es habitual que se
realice una combinacién de métodos para mejorar la fiabilidad del es-
tudio cuando es dificilmente replicable en el tiempo. También, cuando
se considera necesaria su participacion, es usual disefiar y aplicar una
cuidadosa seleccion de expertos. Finalmente, el anélisis de los resul-
tados ha de atender tanto a los obtenidos en el conjunto del proceso,
como a las propuestas discrepantes.

En este primer capitulo se explica la metodologia Policy Delphi a
través del ejemplo detallado de implementacion, en todas sus fases, en
el proyecto de investigacion REPENFAS21. Ello obedece a un doble
propésito: (i) facilitar la interpretacion de resultados de los capitulos
posteriores que presentan resultados basados, en parte, de esta me-
todologia y (ii) servir de referente conceptual para quienes disefien,
ejecuten o participen en futuros estudios basados en Policy Delphi.

Tras ese predmbulo conceptual, los capitulos segundo y tercero si
que estardn en disposicion de estudiar la dimensidn internacional de
la defensa y el rol defensivo y disuasorio de las FAS. Para ello, el
capitulo segundo se propugna inferir y analizar los principios estra-
tégicos de la politica de Defensa espafiola a partir de los principales
documentos oficiales publicados desde comienzos del presente siglo.
Con este propodsito se realiza un andlisis de contenido de cardcter
cualitativo y deductivo, utilizando como marco tedrico el realismo
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estructural complementado con elementos del liberalismo institucional
y tomando como punto de partida la literatura sobre los ‘small states’.

Por su parte, el capitulo tercero analiza la dimensién exterior de la
actuacion de las FAS espafiolas como elemento de la accién exterior
del Estado, centrandose en la evaluacion que las elites politicas, mili-
tares y empresariales participantes en el estudio realizan de su trabajo
de las dos ultimas décadas, asi como su percepciéon a futuro para
2035. De esta manera, se examinan las operaciones internacionales
en las que han participado las FAS organizando el andlisis en torno
a cinco ejes: (i) las misiones de las FAS espaiolas, (ii) su grado de
preparacion, (iii) los beneficios de las misiones en el exterior, (iv) el
gasto y la justificacién de la accién militar, y (v) la defensa colecti-
va. Los resultados destacan la importancia de estas misiones para la
accion exterior de Espafia y para la capacitacién de los contingentes
militares, asi como el escaso uso que los gobernantes espanoles han
hecho de ellas para fortalecer la posicion estratégica del pais en el
ambito internacional.

Tras la Dimension Exterior se abre un subsiguiente bloque de ané-
lisis de la Tecnologia, Innovacién y Economia de la Defensa. Para
esta dimensién econdmico industrial es basico tener en consideracion
las restricciones presupuestarias de defensa, ya que afectan de manera
importante al sector industrial considerado estratégico para la Defen-
sa, a través de las inversiones —después de Fomento, el ministerio de
Defensa es el principal inversor publico espafiol—. Se han evaluado
las leyes de presupuestos, los créditos extraordinarios para misiones
internacionales, la forma de financiacién de los Programas Especiales
de Armamento y la inversion en I+D+i para intereses de la Defensa y
la deuda de defensa, los efectos que poseen las inversiones en defensa
sobre la industria espafiola suministradora de equipos y sistemas, el
nuevo European Defence Action Plan (EDAP), que supone impor-
tantes cambios en la forma de financiacién de la I+D de Defensa
e implica la necesidad de cooperacion entre empresas de distintos
paises para el desarrollo de nuevos sistemas. Tanto la integracion de
los diferentes actores de la seguridad en una estructura burocratica
compartida, como la integracién europea de herramientas y politicas
de seguridad y defensa pueden hacer peligrar la condicién estratégica
de algunas empresas o productos de seguridad y, a buen seguro, estas
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empresas activardn todos sus recursos «lobbisticos» contra reformas o
proyectos que les pongan en riesgo el modelo de negocio. Todo ello
serd afrontado en los capitulos cuarto y quinto que versaran, respecti-
vamente, sobre la Base Tecnoldgica e Industrial de la Defensa y sobre
la economia y el gasto en defensa.

El dltimo bloque de cuatro capitulos analiza componentes de las
Relaciones Civiles-Militares en un escenario de democracia consoli-
dada. Para ello, el capitulo sexto afrontard la cultura de defensa dife-
rencidndola de la cultura estratégica. No en vano, la consideracién de
las cuestiones sociales y culturales es otra dimensién en la seguridad
y defensa; sobre todo en paises como Espafa donde las fracturas so-
ciales y politicas en esta materia son importantes. El acuerdo y el
consenso sobre lo que debe ser la defensa de un pais frente a amena-
zas internas y externas no solamente conciernen a las élites politicas,
asesoradas, en su caso, por las militares; sino que también es respon-
sabilidad de la sociedad.

En la misma dimension, el capitulo séptimo nos permitira anali-
zar qué misiones, mds alld de las tradicionales vinculadas a defensa
y disuasién, estdn afrontando las FAS y qué grado de legitimacion
social y de las elites tiene las mismas. En definitiva, calibrar si el
futuro encamina a las FAS hacia a multifuncionalidad. Por otro lado,
la dimensidn politica nos llevard a trabajar el debate partidista, los
procesos de toma de decisiones y los documentos en €l generados, las
transformaciones institucionales y estratégicas, asi como la articula-
cién normativa. Intentaremos, por tanto, profundizar en el papel, de
las elites politicas y militares, en la configuracion de la seguridad y
la defensa y las relaciones civiles-militares. No conviene olvidar que
el nuevo arco politico parlamentario ha roto la tradicional estructura
bipartidista y de protagonismo del PP y el PSOE en estas materias.
Por ello, con el capitulo octavo abordaremos la construccion de la
politica de defensa. Es decir, evaluar el rol de los actores politicos
y econdmicos en la Seguridad Nacional, sin olvidar el papel de las
élites militares como agentes clave y expertos que asesoran en las
decisiones politicas.

Finalmente, el capitulo noveno nos desvelard qué modelo de es-
tructura de la Seguridad Nacional resulta preferido por los expertos,
qué rol corresponde a cada actor y qué papel desarrollard en un futuro
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la la Direccién de Seguridad Nacional (DSN). ;Dispondremos de un
Unico ministerio? ;Articularemos estructuras hibridas? ;Potenciare-
mos el rol del DSN? Estas y otras preguntas similares seran el colofén
del libro que tiene en sus manos.

No podemos cerrar esta introduccién sin agradecer a todos los que
han hecho posible que este trabajo llegue hasta el final. Primordial-
mente a todos nuestros entrevistados y encuestados, asi como a todos
los expertos que nos ayudaron en los talleres y en el Policy Delphi.
Sin ellos, sus respuestas y sus andlisis, nada de lo que sigue hubiera
sido posible.

Seguidamente a todos cuantos nos han financiado. La AEI que se-
lecciond nuestro proyecto como uno de los que recibirfan asignacién
econdmica en la convocatoria de 2019. Al Ministerio de Defensa que
a través de los fondos de cultura de defensa nos permitié alcanzar
toda la financiacion requerida y no obtenida de la AEL. Al IUGM por
brindarnos sus instalaciones en Madrid, lo que hizo posible realizar
los talleres de expertos con un coste muy inferior al que Barcelona
o Granada representaban y, ademds, por asumir el gasto de los cinco
expertos que hubieron de trasladarse y, en general, de la realizacién de
los Talleres Finalmente, al departamento de ciencia politica, derecho
constitucional y filosofia del derecho de la Universitat de Barcelona
por facilitarnos la onerosa licencia del programa Qualtrics, programa
con el que hemos realizado todas las encuestas online y las dos olea-
das del Policy Delphi.

Por dltimo, a aquellos que a titulo individual han sido imprescin-
dibles, en algunos momentos cruciales, para poder avanzar en nues-
tras pesquisas. Comenzando por el Almirante Manuel Garat Caramé
quien, como subdirector militar del IUGM, se interesé por nuestra
investigacion e intentd que el Instituto se integrara como investiga-
dor y financiador en la misma, algo que, si bien no cuajd, si que nos
abrié las puertas a la realizacion de los Talleres de expertos en su
sede —nunca estaremos suficientemente agradecidos a su directora
Alicia Alted—. También suya fue la intermediacién con el SEGEN-
POL que, dicho sea de paso, rapidamente entendi6 los beneficios pro-
futuro que para las FAS suponia ayudarnos. Al General José Manuel
de la Esperanza y Martin Pinillos quien, como director general de
planeamiento del Ejército de Tierra, intercedié por nosotros ante los
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empresarios del sector de la defensa que fueron, de largo, la elite
mads dificil a la que entrevistar. Sin su mediacién jamds hubiésemos
obtenido el porcentaje de respuestas logrado. Al coronel José Luis
Calvo Albero, director de la Divisién de coordinacién y estudios de
seguridad y defensa, quien como potenciador de la cultura de se-
guridad y defensa entendié rdpidamente nuestras necesidades y nos
ayudd en la concrecién de los generales y almirantes entrevistados
en profundidad y en la realizacidon postrera de la encuesta online a
los mismos sujetos una vez iniciado el conflicto en Ucrania. Igual-
mente, fue un dinamizador de nuestro trabajo César Alejandro Mogo
Zaro, presidente de la Comision de Defensa del Senado en la XIV
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haber, que los portavoces de los grupos aceptasen ser entrevistados y
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tiene entre sus manos o en su pantalla.

Gracias a todos, pero también queremos dar las gracias a nuestras
familias, a las de todos los investigadores que participamos en la pu-
blicacion de esta, pues sin el apoyo de los nuestros no seria posible
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uniones online, trabajo con plazos ajustados y, en definitiva, tiempo
que les hemos robado. Esperamos el que usted lector nos dedique no
lo sienta como robado, sino como aprovechado y disfrutado.
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Capitulo 1

M Policy Delphi como herramienta
de prospectiva

SiLviA VICENTE OLIVA
RAFA MARTINEZ

Introduccion’

La necesidad del ser humano de anticiparse a los acontecimientos
para estar preparado es innata. Pero para quienes toman decisiones
es ineludible. En el ambito militar, averiguar qué hay al otro lado
de la colina, como intenté explicar Liddell Hart en su conocida obra
publicada en 19482, es una obligacién del mando pues sus decisiones
comprometen vidas humanas. Y en el 4mbito de las ciencias politicas,
Bertrand de Jouvenel, a mediados del siglo pasado, sefialaba que:

The political scientist is a teacher of public men in the making, and an
adviser of public men in activity (...). It is levity in an individual to
make a decision fraught with serious consequences to himself without

! Conforme a la Contributor Role Taxonomy (CRediT), el capitulo nace de las inves-
tigaciones preliminares que hace el equipo de investigacion interuniversitario e interdisci-
plinar del proyecto REPENFAS21 para elaborar el cuestionario del Policy Delphi que ha
implementado a expertos. En la construccién del proyecto, S. Vicente (conceptualizacion)
propone una metodologia que permita a un grupo de expertos interactuar entre ellos sin
conocerse de forma que puedan opinar sobre lo que dicen otros: Policy Delphi (metodo-
logia y andlisis formal). R. Martinez incorpora la metodologia a la investigacién del pro-
yecto y ayuda al diseflo para adaptar la propuesta de seleccion de expertos con un sistema
multicriterio (gestion de los datos y andlisis formal). La redaccién del manuscrito original
parte de S. Vicente pero su revisién y edicion es conjunta para alcanzar un tono accesible
a un publico mds amplio, sin con ello perder rigor cientifico.

> LippELL HART, BH. The Other Side of the Hill Germany’s Generals, Their Rise and
Fall, with Their Own Account of Military Events, 1939-45. Cassell and Company, 1948.
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forethought; but such levity turns to guilt in the case of the magistrate
or citizen participating in a public decision the consequences of which
will fall upon a great many. The political scientist then must recognize
in foresight a moral obligation, to be felt and taught.

(...) Public decisions ought to be taken with foresight (...) the politi-
cal scientist must therefore seek to develop that skill in himself, and
in his pupils, and offer it to statesmen he has to advise. Foresight is an
expertise required in the political scientist.

Los politicos electos del siglo xx1 estdn, supuestamente, focali-
zados en la resolucién de los problemas del presente y, en general,
prestan poca o nula atencién a los problemas futuros?, aunque hay
paises que llevan mas de cincuenta afios desarrollando programas na-
cionales de prospectiva; es el caso de Japon en el dmbito de tecno-
logias futuras.

Con estrictos parametros cientificos, el futuro no es predecible’.
Por ello, la prospectiva no es acogida como una disciplina cientifica
y uno de sus usos instrumentales es el asesoramiento sobre las accio-
nes del presente y sus implicaciones en el porvenir. Esta herramienta
propugna detectar y evitar problemas antes de que realmente ocurran
—sefiales tempranas—. También considera estrategias proactivas ante
futuribles que se desee evitar e, incluso, faculta para disefiar acciones
y politicas dirigidas a la consecucién acontecimientos deseables.

La prospectiva, como herramienta predictiva, constituye una dis-
ciplina relativamente reciente que cuenta con métodos propios de in-
vestigacion, aunque igualmente utiliza adaptaciones de otros dmbitos.
En definitiva, no se trata de una especulacién adivinatoria, ni nada
vinculado a la taumaturgia o a liturgias religiosas. Ni tampoco de
opiniones aisladas, mds o menos eruditas o de meras negaciones de
aporias. Hoy contamos con una gran variedad de herramientas que
proporcionan informacion rigurosa; formas de tratamiento de los da-
tos y validacién de las hipétesis para responder a preguntas como la

3 DE JOUVENEL, B. «Political Science and Prevision» The American Political Science
Review. Vol. 59, n.° 1, p. 29, 1965.

4 SoLEM, K. E. «Integrating foresight into government. Is it possible? Is it likely?»
Foresight. Vol. 13, n.° 2, pp. 18-30, 2011. DOI 10.1108/14636681111126229.

> SLAUGHTER, R. A. «Futures studies as an intellectual and applied discipline». Ameri-
can Behavioral Scientist. Vol. 42, n.° 3, pp. 372-385, 1998.
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del proyecto de investigacion del que nace esta obra®: ;Cémo han de
adaptarse las FAS espafiolas a la cambiante definicién de riesgos y
amenazas a la seguridad espaiiola y europea?

Los antiguos sacerdotes griegos habrian preguntado a algin oré-
culo, por ejemplo, al de Delfos. Por fortuna para todos, los investiga-
dores estadounidenses de la corporacion Research and Development
(RAND en su acrénimo en inglés) desarrollaron en 1948 una técnica
de consulta a expertos para ajustar la capacidad de produccién de
armas nucleares frente a las futuras amenazas soviéticas. Esta técnica
se dio a conocer unos quince aflos mas tarde con el nombre de Delphi
—en claro homenaje al ordculo de Delfos— y pretendia llegar a un
consenso entre los integrantes de un grupo de expertos sobre asuntos
futuros. Después surgieron diferentes variaciones de la técnica origi-
nal, como puede ser la herramienta Policy Delphi que busca ampliar
al maximo la controversia entre los participantes y puede ser utilizada
para recoger juicios subjetivos sobre temas que previamente no se
hayan investigado o de los que no existe suficiente documentacion
disponible’. En todo caso, el Policy Delphi, a diferencia de la técnica
Delphi disefiada en la RAND, no busca explicitamente el consenso
sobre futuros, sino explorar los origenes de un fenémeno que podria
ocurrir; asi como las causas que hay detrds de ello, para contribuir a
la toma de decisiones informadas®.

El método no esta exento de debilidades, y una de las principales
es la gran amplitud con la que suele administrarse el cuestionario

¢ ‘Repensando el papel de las Fuerzas Armadas ante los nuevos desafios a la segu-
ridad” (REPENFAS21), desarrollado entre septiembre del 2020 y mayo del 2024. Finan-
ciado por la AEI bajo el programa Retos del conocimiento 2019. Referencia: PID2019-
108036GB-100/AEI/ 10.1339/ 5011 00011033.

7 KATTIRTZI, M. y WINSKEL, M. «When experts disagree: Using the Policy Delphi meth-
od to analyse divergent expert expectations and preferences on UK energy futures». Techno-
logical Forecasting and Social Change. Vol. 153, 2020. DOI 10.1016/j.techfore.2020.119924.
MAKKONEN, M., Husara, T. y Uusivuori, J. ‘Policy experts’ propensity to change their
opinion along Delphi rounds. Technological Forecasting and Social Change. Vol. 109, pp.
61-68, 2016. DOI 10.1016/j.techfore.2016.05.020.

8 DE LoE, R. C. «Exploring complex policy questions using the policy Delphi A multi
round, interactive survey method», Applied Geography, 15(1): 53-68,1995. HEFFERNAN, E.
Y WILDE, P. «Group self-build housing: A bottom-up approach to environmentally and so-
cially sustainable housing». Journal of Cleaner Production. Vol. 243, 2020. DOI 10.1016/j.
jelepro.2019.118657. LANDETA, J. «Current validity of the Delphi method in social sci-
ences». Technological Forecasting and Social Change. Vol. 73, n.° 5, pp. 467-482, 2006.
DOI 10.1016/j.techfore.2005.09.002.
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por lo que puede adolecer de falta de profundidad®. Otra debilidad
reconocida reside en la posible falta de representatividad de la mues-
tra de expertos, debido a que suelen ser grupos seleccionados, en
los que puede existir tendencia a eliminar las posiciones extremas
segun se vayan generando nuevas rondas de preguntas, y conforme
se vaya acortando el tiempo consumido entre las iteraciones'®. A ello
se suma una debilidad considerada mds recientemente: la calidad del
panel de expertos, que puede ser decisiva para considerar el valor de
los resultados, y entre sus valoraciones se encuentra el compromiso
de los informantes clave, su conocimiento, experiencia y papel en el
sistema politico''. Y, finalmente, entre sus debilidades —compartidas
con otras herramientas de las ciencias sociales—, nos encontramos
con la imposibilidad de replicar el procedimiento de manera mimética
—experimental; entendiendo por tal, con condiciones constantes—,
por lo que, aunque volviésemos a realizar las mismas preguntas a las
mismas personas, dificilmente alcanzariamos exactamente los mismos
resultados.

En este capitulo se explica la metodologia Policy Delphi a través
del ejemplo detallado de implementacién, en todas sus fases, en el
proyecto de investigacion REPENFAS21. Ello obedece a un doble
propésito: (i) facilitar la interpretacidon de resultados de los capitulos
posteriores que presentan datos provenientes, en parte, de esta me-
todologia y (ii) servir de referente conceptual para quienes disefien,
ejecuten o participen en futuros estudios basados en Policy Delphi.
Conviene tener presente que el entorno de la prospectiva no estd exen-
to de especulacidn, sobre todo cuando se trabaja sin método. Por ello,
ser riguroso en la aplicacion de algin método es tan relevante y es lo
que intentaremos demostrar.

° DE LoE, op. cit.

10 MEHNEN, N., MosE, 1. Y STRUKER, D. «The Delphi Method as a Useful Tool to
Study Governance and Protected Areas?» Landscape Research. Vol. 38, n.° 5, pp. 607-624,
2013. DOI 10.1080/01426397.2012.690862.

' DONOHOE, H. Y NEEDHAM, R. D. «Moving best practice forward: Delphi charac-
teristics, advantages, potential problems, and solutions». International Journal of Tourism
Research. Vol. 11, n.° 5, pp. 415-437, 2009. DOI 10.1002/jtr.709. KEENEY, S., HAssoN, F.
Y MCKENNA, H. The Delphi Technique in Nursing and Health Research, Wiley Blackwell,
2011. Konu, H. «Developing nature-based tourism products with customers by utilising
the Delphi method». Tourism Management Perspectives. Vol. 14, pp. 42-54, 2015. DOI
10.1016/j.tmp.2015.03.003.
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1. (Coémo son los Policy Delphi?

Desde el escritorio del investigador la busqueda de bibliografia
cientifica es una tarea previa a cualquier trabajo de exploracién dado
que nos proporciona una visién global de los objetivos, el desarrollo,
las dificultades y los resultados que se pueden obtener, en nuestro
caso, utilizando Policy Delphi como metodologia de investigacion.
Con tal propésito, hasta el 31 de diciembre de 2022, realizamos buis-
quedas con la etiqueta «Policy Delphi» en bases de datos cientifico-
técnicas que indexan referencias bibliograficas en publicaciones de
reconocido impacto —que incluyen revisién ciega por pares—. Una
vez descartadas las duplicidades, se recuperaron ciento setenta refe-
rencias. Depuramos el listado eliminando las que no contenian estu-
dios empiricos o descripciones metodoldgicas concretas y resulté un
listado final de ciento sesenta y seis documentos (articulos, capitulos
de libro y presentaciones a congresos) para analizar.

La tabla 1.1 recoge la clasificacién por temdtica y nimero de cita-
ciones de las 166 referencias que localizamos. Atendiendo al nimero
de trabajos, los temas de salud son los mas numerosos (27 trabajos);
pero atendiendo al impacto, los trabajos de agricultura presentan mas
de cuarenta citas por estudio, si bien los dedicados a ahondar en la
propia metodologia superan las 100 citas por estudio. Volcados en la
seguridad hay 6 referencias que arrojan una nada desdefable cifra de
citaciones.

A menudo, al igual que en nuestra investigacion —REPEN-
FAS21—, se utilizan previamente diferentes metodologias combina-
das con la finalidad de preparar con mayor profundidad las opciones
de respuesta a las cuestiones propuestas a los expertos en el Policy
Delphi; es decir, se llega a éste tras un recorrido diversificado de ana-
lisis y discusion. También hubiera sido posible aplicar toda esta trama
metodoldgica con posterioridad al Policy Delphi al objeto de ofrecer
un andlisis adicional que ayudase a perfilar las elecciones alcanzadas
con el Delphi (Grafico 1.1). En mds de un tercio de las referencias
revisadas (61 trabajos), se han utilizado otros métodos de investiga-
ciéon combinados con Delphi siendo las entrevistas (11), los grupos
de expertos y talleres (9) y todo tipo de modificaciones en el propio
Delphi (9), los més recurrentes.
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Tabla 1.1. Niimero de trabajos y citaciones en las diferentes temdticas de «Policy
Delphi».

Temas Documentos Citaciones
Agricultura 2 84
Agua 10 229
Alimentacién 3 22
Bienestar animal 11 166
Bienestar social 1 1
Construccién 2 3
Desarrollo urbano 4 16
Economia y Empresa 9 34
Educacion y aprendizaje 18 298
Energia 12 187
Entretenimiento 1 3
Etica 3 32
Gestion de la investigacion 8 126
Gobernanza piblica y desarrollo 4 110
Madera 1 2
Medioambiente y desarrollo sostenible 12 224
Medios de comunicacién 1 2
Meétodos de investigacion 15 1735
Salud 27 263
Seguridad 6 125
Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién e 6 69
Informatica
Turismo 6 83
Transporte 4 167

Fuente: Elaboracion propia.

Grifico 1.1. Metodologias combinadas en otras investigaciones con Policy Delphi.

Andlisis de contenidoftexto
Brainstorming

DAFD

Encuestas

Entrevistas

Escenarios

Focus group
Grupos de expertos y talleres
Mapa conceptual y mapping...

Otros (no declarados)

Policy Delphi modificado

Revision de la literatura “

Fuente: Elaboracién propia.
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2. (Quién participa en los Policy Delphi?

El trabajo seminal de Murray Turoff distinguia tres roles diferentes
de actores implicados en un Policy Delphi: (i) el grupo que desarro-
llaba el ejercicio, (ii) los expertos que participaban y (iii) los usuarios
de la informacién resultante!?.

La primera forma de participacién la desempeiid, claro estd, el
equipo de investigacion, multidisciplinar —expertos en ciencias poli-
ticas, relaciones internacionales, economia, derecho, historia moderna,
gestion, de proyectos de innovacion y sociologia— e interuniversitario
—diecisiete investigadores de siete universidades publicas: Barcelona,
Granada, Complutense, UNED, CUD Zaragoza, Cadiz y Logrofio- de
REPENFAS21. En la busqueda de respuestas a la pregunta de inves-
tigacion, el equipo se encargd de seleccionar los temas mds relevantes
que concernian a las cuestiones de futuro utilizando, con antelacién al
desarrollo del Policy Delphi, andlisis de documentacion institucional
de las dltimas dos décadas, encuestas y entrevistas en profundidad,
realizadas por el propio equipo y talleres con expertos que permitie-
ron discutir los resultados intermedios de la investigacién (Véase la
Introduccién). Ademds, el grupo de investigadores nomind y valoré
a los expertos que finalmente conformaron el panel de respuestas,
particip6 en el disefio del cuestionario, implementé el Policy Delphi
y, finalmente, realiz6 el andlisis de los resultados después de cada una
de las dos rondas realizadas.

La segunda forma de participacién de Turoff corresponde a los
expertos, que fueron seleccionados con la finalidad de responder el
cuestionario que les facilitamos —en su mayoria de respuestas, ce-
rradas— y, en su caso, sugerir respuestas alternativas a las ofrecidas
si estimaban que con las posibilidades ofrecidas no se cubrian todas
las potencialidades. El andlisis de los ciento sesenta y seis estudios
previos, seleccionados tras la biisqueda bibliogréfica, permitié identi-
ficar las siguientes categorias de expertos en sus paneles: (i) investi-
gadores, (ii) disefiadores y gestores de politicas publicas, (iii) grupos
de interés, (iv) profesionales y (v) usuarios finales. No obstante, un

12 TuroFF, M. «The design of a Policy Delphi». Technological Forecasting and Social
Change. Vol. 2, n.° 2, pp. 149-171, 1970. DOI 10.1016/0040-1625(70)90161-7.
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81,33% de los estudios realizados no describia el uso de metodologia
alguna para seleccionar expertos. Entre quienes si siguieron algiin
tipo de procedimiento, el mas comiin fue distribuir los cuestionarios
por el muestreo de bola de nieve a la par de establecer unos criterios
minimos para los potenciales participantes. En referencia a la fijacién
de criterios previos con el fin de mejorar la seleccién de expertos
en el panel del estudio, hay algunas investigaciones que solicitaron
cierto bagaje respecto a la temdtica, siendo relevante en el caso de
Jokiniemi, Haataine, Meretoja y Pietild, que seleccionaron grupos de
interés incluyendo investigadores y gestores de politicas publicas en
materia de enfermeria'®.

Temporalmente, los trabajos realizados hasta el afio 1990 no des-
criben como se ha realizado la seleccion de expertos'®. Durante la
primera década del siglo xx1, solo cinco estudios indican un pro-
cedimiento para identificar y seleccionar expertos; pero desde 2012
hay veinticinco articulos en los que se ha realizado algin tipo de
procedimiento. Sin duda, se trata de un drea de creciente de inte-
rés para solventar alguna de las debilidades que se le achacan a esta
metodologia. Por ello, en esta investigacién se considerd importante
hacer una cuidada y rigurosa selecciéon con un procedimiento disefia-
do ad hoc mediante un sistema de co-nominacién y valoracién. Esa
dindmica nos permitié obtener un listado de personas con suficiente
conocimiento y grado de argumentacién basado en su bagaje profe-
sional y dedicacién actual, en vez de estar sometidos a la zozobra del
muestreo de bola de nieve.

La administracién del cuestionario debe garantizar el anonimato
de todos los participantes y se ha de estar vigilante para no introducir
ningtn tipo de sesgo; lo esencial son las opiniones de los expertos'.

13 De esta manera se disefian preguntas que respondan al objeto del estudio teniendo
en cuenta que contestardn: (i) personas con formacion en medicina y enfermeria, (ii) per-
sonas provenientes del ambito de la gestion sanitaria; a todos ellos se les pide un minimo
de conocimiento de su dmbito, a la vez que las preguntas no son excesivamente especia-
lizadas para obtener una visién conjunta. JOKINIEMI, K., HAATAINEN, K., MERETOJA, R.
y PIETILA, A. «The Future of the Clinical Nurse Specialist Role in Finland». Journal of
Nursing Scholarship. Vol. 47, n.° 1, pp. 78-86, 2015. DOI 10.1111/jnu.12109.

14 SmIT, J. y MASON, A. «A Policy Delphi study in the socialist Middle East». Pub-
lic Administration and Development. Vol. 10, n.° 4, pp. 453-465, 1990. DOI 10.1002/
pad.4230100408.

15 KoNu op. cit.
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La implementacién se suele organizar en rondas sucesivas que per-
miten a los intervinientes reflexionar sobre sus respuestas teniendo
la oportunidad de cambiarlas. Los expertos deben sentir la libertad
de poder mutar sus opiniones. De hecho, tras la primera ronda de
respuestas, se realiza un andlisis por parte de los investigadores y se
articula un cuestionario de iteracion al que se le aflade, como infor-
macién suplementaria para los expertos, la opinién agregada del resto
de expertos, hecho éste que puede influir en sus respuestas de cara
a la segunda ronda. En los trabajos de investigacion analizados hasta
2022, se habia efectuado una media de 3,82 rondas; pero si atende-
mos en este caso a la moda (de la que informaban 47 estudios), lo
mds habitual es hacer dos; tal y como se realiz6 en la investigacion
REPENFAS21.

En todo caso, la principal virtud de esta técnica de investigacion es
que facilita su realizacién salvando la, mas que probable, dispersion
geogriéfica de los expertos'. Igualmente, focaliza la discusion en los
temas que al equipo le resultan relevantes, soslayando asi discusiones
bizantinas que a menudo se producen en los focus group, y zanja de
raiz los potenciales encontronazos personales entre expertos —por
sus opiniones o por sus maneras— que también suelen ocurrir en los
grupos de discusion.

El nimero de los componentes del panel de intervinientes tam-
bién es importante dado que se trata de un método experto de in-
vestigacidn y prospectiva. En concreto, el trabajo seminal de Turoff
situd el tamaiio adecuado del panel de expertos entre cinco y diez
individuos para asegurar, no sélo la calidad de los resultados, sino
también la privacidad de las respuestas y del ejercicio. No obstante,
si se trata de un proceso reflexivo en forma de comité puede situar-
se entre la decena y la cincuentena de participantes!’. Por tanto,
desde que se concibi6 esta técnica se recomiendan tamaifios redu-
cidos en el panel de expertos, pero que pueden aumentarse segin
la amplitud del tema sugerido. En la literatura académica revisada

' HUNG, H. L., ALTSCHULD, J. W. y LEE, Y. F. «Methodological and conceptual issues
confronting a cross-country Delphi study of educational program evaluation». Evalua-
tion and Program Planning. Vol. 31, n.° 2, pp. 191-198, 2008. DOI 10.1016/j.evalprog-
plan.2008.02.005.

'7 TUROFF op. cit., p. 153.
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se invitd, como media, a més de ciento treinta expertos (134,22).
Sin embargo, si se revisan individualmente puede apreciarse una
gran variabilidad, ya que, por ejemplo, Sharples y sus colaboradores
invitaron a dos mil seiscientas once personas interesadas en temas
de seguridad'®. En el extremo opuesto, hay algunas investigaciones
con menos de diez invitados para temas muy especializados. En
el caso de la investigacion REPENFAS21, considerando que tiene
tres dimensiones muy diferenciadas, se convocaron treinta expertos,
de los que, un total de 24 en la primera ronda y 26 en la segunda
completaron todas las cuestiones propuestas; esto supone un 86,66%
de efectividad. En ambas rondas hicimos un seguimiento diario de
la progresién en la cumplimentacién de cada uno de los expertos y
realizamos hasta tres recordatorios intermedios para incrementar asi
la tasa de respuesta final.

Respecto del porcentaje del ndmero final de expertos que han
completado todas las fases de un estudio de Policy Delphi, en la
literatura hemos computado un 29,79% de efectividad (realizando la
media con la informacién disponible). S6lo 7 investigaciones obtu-
vieron una tasa de respuesta del 100%. Estos estudios que lo alcan-
zaron comparten dos caracteristicas: el nimero maximo de personas
invitadas fue de veinticinco, y una parte del grupo de expertos son
investigadores en la misma materia sobre la que se esta desarrollan-
do el ejercicio.

Si en los estudios realizados, que hemos extraido de la literatu-
ra, realizamos una agregacién por paises, el nimero de expertos que
completan los cuestionarios, y con ello los calculamos la tasa de efec-
tividad agregada de cada pafs, obtenemos los resultados incluidos en
la Tabla 1.2, en la que se aprecia, como seria de esperar, que con
niveles de participaciéon més pequeflos se obtienen mejores tasas de
efectividad. Respecto a los paises, los estudios publicados por Canadd
(12), Estados Unidos (9) e Irlanda (8) muestran mds intensidad de
uso de esta herramienta, pero hay presencia de su uso en los cinco
continentes.

'8 SHARPLES, M. er al. «E-safety and web 2.0 for children aged 11-16». Journal
of Computer Assisted Learning. Vol. 25, n.° 1, pp. 70-84, 2009. DOI 10.1111/j.1365-
2729.2008.00304.x.
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Tabla 1.2. Efectividad en los datos agregados por pais (estudios nacionales).

Pais Nl:’lme.l‘(? de Invitados Completan egj;;‘;i d
ejercicios (total) (declarados) calculada

Alemania 4 974 170 17,45%
Australia 4 201 54 26,87%
Bulgaria 1 12 12 100,00%
Camertin 1 86 n.d.
Canada 12 905 289 31,93%
China 2 770 42 5,45%
Corea 1 11 n.d.
Emiratos Arabes Unidos 1 n.d. 40
Espana 1 115 50 43,48%
Estados Unidos 9 509 246 48.33%
Finlandia 6 398 144 36,18%
India 3 303 151 49,83%
Irak 1 18 14 77,78%
Irlanda 8 238 55 23,11%
Italia 2 271 151 55,72%
Malasia n.d. n.d. n.d.
Nueva Zelanda 3 38 22 57,89%
Paises Bajos 3 103 61 59,22%
Portugal 2 117 75 64,10%
Reino Unido 7 1264 452 35,76%
Sudafrica 1 114 26 22.81%
Suiza 2 30 24 80,00%
Turquia 2 n.d. n.d.
Uruguay 1 45 n.d.
Venezuela 1 n.d. 2

n.d.: No disponible
Fuente: Elaboracién propia.

Finalmente, el tercer tipo de actor que participa en un Policy
Delphi lo conforman ustedes, los usuarios de la informacién resul-
tante.
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3. Policy Delphi en seguridad y defensa

Cuando se trata de estudios de prospectiva en el dmbito de la se-
guridad y la defensa, existe poca informacion publica sobre ejercicios
nacionales y metodologias utilizadas'. Ello, en alguna circunstancia,
puede obedecer a la necesidad de secreto que requiere el planeamiento
estratégico de algunas cuestiones. Si bien, Corréa y Cagnin, sefiala-
ban que el planeamiento y la preparacion de estrategias nacionales de
defensa, requieren una aproximacién a largo plazo y que deberian ser
multidisciplinares, participativas y contextualizadas al marco politico
e institucional del pais®.

En este sentido, en nuestro proyecto de investigacion, disefiado
para responder a los desafios de las Fuerzas Armadas en el siglo xxi,
se ha adoptado un horizonte de medio plazo —en torno al afio 2030—
y otro de largo plazo —ano 2050—. Por otro lado, los participantes
—tanto del equipo de investigaciéon, como los expertos— que han
aportado su conocimiento, provienen de diferentes disciplinas y ex-
periencia profesional sobre seguridad y defensa en Espaiia. El equipo
de investigacion se ha conocido y reunido presencial y virtualmente,
mientras que los expertos que participaron en el Policy Delphi no han
sido notificados de la participacién de otros, ni en los resultados se
ha tabulado alguna diferencia segin su bagaje o conocimientos. Esto
ha evitado que las respuestas de alguno de los participantes pudieran
estar influidas por quién habia sido el generador de un argumento y
no por el argumento en si.

La metodologia Delphi, con cardcter general, se concibid para que
expertos pudiesen participar con sus propuestas en el disefio del futu-
ro; pero si se trataba de estudios de prospectiva que tienen que ver con
la gobernanza, se aboga por el uso de herramientas mds participativas,

19 JAMES, A. «Defence and Security: New Issues and Impacts» en MEISSNER, D., GOKH-
BERG, L., SARITAS, O. (eds) Emerging Technologies for Economic Development. Science,
Technology and Innovation Studies. Springer, Cham, 2019. https://doi.org/10.1007/978-3-
030-04370-4_13 VICENTE OLIVA, S. y MARTINEZ SANCHEZ, A. «Technology road map-
ping in security and defence foresight». Foresight. Vol. 20, n.° 6, pp. 635-647, 2018. DOI
10.1108/FS-12-2017-0074.

2 CorrEa, C. R. y CAGNIN, C. Prospective games for strategic decisions in defence
and security in Brazil — a proposed model. International Foresight Academy. Winterthur/
Zurich. 2013.
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que faciliten el didlogo, promuevan la inclusién de la ciudadania en
el debate, y sean un factor dindmico de transformacién®. Sin em-
bargo, en cuestiones de seguridad y defensa es complejo desarrollar
metodologias participativas porque se trataria de localizar personas
informadas, que quieran colaborar, y no representen mas que a sus in-
tereses individuales como ciudadanos; algo tremendamente complejo.
No obstante, esta extension participativa también presenta detractores
que sefalan la posibilidad de adoctrinamiento por parte del «punto
de vista oficial» en aquellas cuestiones en las que participan®. Igual-
mente, convendria tener en cuenta que no podrian darse este tipo de
ejercicios sobre cuestiones confidenciales, y que, por tanto, no son
del dominio publico. En el caso de REPENFAS21, en todas las fases
del proyecto se ha consultado solo a elites, pero ello no quiere decir
que algunas de las preguntas planteadas no pudieran ser objeto de una
posible consulta ciudadana.

Finalmente, el momento histdrico en el que se ha llevado a térmi-
no el estudio, ha tenido un impacto directo e irrepetible en el mismo
dado que, en mitad del proceso de investigacidn, irrumpié Rusia en
Ucrania, con la subsiguiente guerra. Este suceso ha revitalizado a una
OTAN adormilada y ha conllevado el aumento del gasto ptiblico des-
tinado a la defensa espafiola sin mayores discusiones. En alguno de
nuestros items de andlisis, una guerra tan proxima, geograficamente
hablando, ha supuesto un punto de inflexién que hemos apreciado en
intensos cambios de parecer, especialmente entre quienes no percibian
amenazas proximas e inminentes. Estos avatares imprevisibles hacen
que estudios como éste sean irrepetibles y estén relativizados total-
mente al contexto en que se generaron.

2l HEBINCK, A. et al. «Imagining transformative futures: Participatory foresight for
food systems change». Ecology and Society. Vol. 23, n.° 2, 2018. DOI 10.5751/ES-10054-
230216. RUTTING, L. et al., «Strengthening foresight for governance of social-ecological
systems: An interdisciplinary perspective». Futures. Vol. 141, 2022. DOI 10.1016/j.fu-
tures.2022.102988.

22 ROURKE, F. E. Bureaucracy, Politics, and Public Policy. Boston: Little Brown, 1984.
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4. Proceso de administracion de un Policy Delphi

El Gréfico 1. 2 recoge, de manera esquematica, las fases que ha
comprendido la implementacion del Policy Delphi. Como no podia ser
de otro modo, la seleccidn de los expertos con los que interaccionar y
generar, 0 no, consensos era el primer paso. No obstante, dado que el
Policy Delphi ha sido el peldafio final de una escalera metodoldgica
que ha comprendido desarrollos previos (véase el capitulo Introduc-
cién), su activacién no surge aisladamente, sino que es fruto de la
evolucion de esas acciones precedentes e incluso estd conectado a
ellas. De ahi que, en el proceso de seleccion de los expertos para los
Talleres —grupos de discusion— realmente comenz6 la seleccion de
expertos de la primera fase del Policy Delphi.

Grifico 1.2. Proceso de administracion del Policy Delphi.

| Seleccion de Expertos

I Il Diserio del cuestionario |
I Il Ejecucion de |
uL.

I IV Analisis descriptivos y reelaboracion del cuestionario |
I V Ejecucion de la segunda ronda |

I VI Analisis descriptivos y de razones subyacentes |

Fuente: Elaboracion propia.

En la misma légica, el cuestionario del Delphi se diseiid a par-
tir de los resultados de las fases previas del proyecto REPENFAS21
con el acuerdo del equipo de investigacidon sobre el alcance de las
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cuestiones a plantear y el horizonte temporal. Ello permitié traba-
jar sobre los tres ejes tematicos principales —Exterior, Relaciones
civiles-militares y Tecnologia, innovaciéon y empresa— y en una reu-
nién plenaria presencial del equipo en Barcelona, en enero del 2023,
se acord6 una version para testarla y, tras los ajustes que requiriese,
elevarla a definitiva. Asi, antes de administrar la primera ronda se
realiz6 un pre-test en febrero de 2023 con dos expertos que no eran
parte del grupo final de expertos con los que ibamos a trabajar. Ello
permitié realizar ajuste para no sobrepasar el tiempo de respuesta y
garantizar la comprension de las preguntas, algo fundamental cuando
se estan utilizando vocabularios muy técnicos y/o especificos que se
tienen que entender multidisciplinarmente desde el dmbito militar, de
relaciones internacionales o de economia de la defensa, entre otros.

Culminada la primera ronda, con tres recordatorios intermedios a
los expertos faltantes de contestar, pudo analizarse descriptivamente
la informacién. Con ello el equipo de investigacion pudo concretar
y explorar los 4mbitos de desacuerdo de los expertos y preparar el
cuestionario de la iteracién conforme a unos criterios que buscaban
eliminar lo ya resuelto y centrarse en las discrepancias con el dnimo
de generar consensos o mostrar nitidamente la ausencia de estos y a
qué razones podria deberse, posibles polarizaciones, etc.

Tras aplicar la segunda ronda, que también incluyé tres recorda-
torios intermedios al panel de expertos que faltaba por contestar; en
mayo de 2023 se tenfan recogidas todas las respuestas. A partir de
este momento, se analizaron los resultados definitivos, se contrastaron
con todos los datos generados en las fases previas del proyecto de in-
vestigacion y se analizaron las razones subyacentes de muchos de los
argumentos aportados por los expertos. Todo ello es parte sustancial
de la obra que el lector tiene en sus manos.

A. FASE I: SELECCION DE EXPERTOS

La seleccién de expertos para todas las dreas dispuestas es un
aspecto clave que, en los mds de cincuenta afios de existencia de la
metodologia, se ha criticado su indefinicién en numerosas ocasiones,
pero sigue sin existir una guia estandarizada para obtener un panel
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adecuado®. Nuestro estudio si que afront6 ese problema y adoptamos
un procedimiento de co-nominacién que podria adaptarse a cualquiera
otro estudio de similar factura.

En enero del 2022 los diecisiete investigadores del equipo nos
reunimos de manera plenaria en Granada y comenzamos a determinar
la seleccion de expertos para los Talleres —focus group— que reali-
zariamos en septiembre de ese afo. A tal fin, realizamos dos acciones
concretas: (i) elaborar un amplio listado de personas que, a titulo
individual, cada uno de nosotros consideraba valida para desempefar
el rol de experto en Talleres y (ii) acordar el mecanismo técnico me-
diante el cual valorar los conocimientos y la experiencia de cada uno
de los candidatos.

En la elaboracién de ese primer listado de més de sesenta candi-
datos no hubo ningin tipo de criterio filtro para su concrecién. De
hecho, bastaba con que a alguno de los miembros del equipo le pa-
reciese adecuado para integrarlo, siempre que se ajustase a las cate-
gorias de: académicos, gestores de empresas, militares, consultores,
periodistas o gestores de politicas publicas, analista de un think tank
o responsable de organizaciones no gubernamentales®. Ello supuso
que hubiese desde candidatos que habian sido exvicepresidentes del
gobierno y exministros de la Defensa, junto con otros jévenes perio-
distas de provincias, aunque ya atesoraban un considerable prestigio,
especializados en temas de FAS.

La primera tarea de filtraje consistié en determinar, todos los in-
vestigadores, respecto de cada uno de los expertos propuestos, para
cudl de los tres talleres lo considerdbamos adecuado y si lo estiméba-
mos vélido para el Delphi o, por dltimo, si creiamos que algtin experto
no debia tener la condicién de tal —en realidad no se produjo ningin
veto y sélo un potencial candidato del listado inicial fue excluido por
manifiesta falta de interés en colaborar—. Esa primera catalogacién ya
nos permitié generar once candidatos que recibieron lo que llamamos

» DAy, J. y BoBEVA, M. «A generic toolkit for the successful management of Del-
phi studies». Electronic Journal of Business Research Methods, 3(2), pp. 103-116, 2005.
KEENERY, S., HAssoN, F. y McKENNA, H. op. cit.

** No obstante, estas categorias no son tan estancas, porque hay personas que ac-
tualmente ejercen como consultores que han sido politicos, o militares que, por ejemplo,
actualmente trabajan como directivos de empresas privadas.
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«pase de oro»; es decir, eran reconocidos por, al menos, dos personas
del equipo de investigacién como expertos en todas las dimensiones
de andlisis del estudio. Ademads, setenta y una personas podian con-
tribuir con sus conocimientos al Policy Delphi.

La segunda accién que el equipo de investigacion afront6 en su re-
unién de enero del 2022 fue valorar el peso especifico de los conoci-
mientos y la experiencia que debian ostentar dichos expertos®. Asi, se
establecio un coeficiente de competencia experto (K ) que ponderaba
el conocimiento sobre seguridad exterior (30 puntos), operaciones (20
puntos), tecnologia e industria (20 puntos), relaciones civiles-militares
(20 puntos) y seguridad interior (10 puntos), en el que la media de los
expertos obtuvo 8,02 puntos sobre 10, con una desviacion tipica de
2,04 para el Policy Delphi. Las dimensiones acordadas por el grupo
también consensuaron los pesos especificos de la media, incluidos
entre paréntesis con respecto a 100 totales.

También se valord a los expertos para constituir un indice de expe-
riencia (K ) que incluia cuestiones como los puestos de responsabilidad
desempeiiados en seguridad y defensa (35 puntos), haber realizado ana-
lisis como experto (30 puntos), haber asesorado a politicos (20 puntos),
tener un pensamiento creativo y prospectivo (10 puntos) y su red de
contactos (5 puntos), con una media de coeficiente de 7,8 puntos sobre
10 y una desviacioén tipica de 1,78. Uniendo ambos coeficientes en una
media ponderada y otorgando un peso del 60% al conocimiento y un
40% a la experiencia, se alcazaba un indice de competencia experta
(K) de 7,89 sobre 10 (desviacién tipica de 0,9) para el Policy Delphi.

Para realizar las valoraciones, cada investigador puntué los items
de competencia y de experiencia de cuantos expertos conocia. Como
es de suponer, practicamente todos los expertos fueron valorados por
varios integrantes del equipo, en cuyo caso se trabaj6 con la media. En
el caso de datos perdidos —porque no se hubieran valorado algunas
categorias, como por ejemplo el pensamiento creativo y prospectivo,

» Estudios similares han desarrollado algin indice de este tipo, como, por ejemplo:
BARROSO OsUNA, J. M. y CABERO ALMENARA, J. «La utilizacién del juicio de experto
para la evaluacion de TIC: el coeficiente de competencia experta». Bordon. Revista de
Pedagogia, 65 (2), 25-38, 2013. o Sossa, J. W. Z., VArGas, J. F. H. y Correa, S. M. B.
«Identification of priority themes in management of technology to 2020». Revista ESPA-
CIOS| Vol. 35 (2), 2014.
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que fue la que presenté mds carencia de puntuaciones, se reemplazé
su valor en blanco por la media para que no se produjera un impacto
negativo en la puntuacidn global de los expertos valorados si se hubiera
incluido con un valor nulo.

K=0.6K +04K,
K= 0,3 Seguridad exterior + 0,2 Operaciones + 0,2 Tecnologia, In-
dustria y Economia + 0,2 Relaciones Civico-Militares + 0,1 Seguridad
Interior.
K = 0,35 Puestos de responsabilidad en seguridad y defensa + 0,3 Ha-
ber realizado andlisis como experto + 0,2 Asesoramiento a politicos
+ 0,1 Pensamiento creativo y prospectivo + 0,05 Red de contactos.

La Tabla 1. 3 muestra el nimero de expertos evaluado en cada ca-
tegoria, tanto para los grupos de expertos, como para el Policy Delphi,
encontrando el mayor coeficiente de competencia al agrupar a todos
los expertos considerados.

Tabla 1.3. Nimero de expertos evaluados (N), con puntuaciones de 0 a 10, incluida

la nota minima y mdxima por tipo de instrumento de investigacion. Medias aritméticas
(X) y desviaciones tipicas (O).

Expertos Grado de Indice de Coef(lj%iente
. Conomicimiento Expertiencia .
designados por . P competencia
instrumento de N Min. Max. (K) (K experta (K)
investigacion % o % o % o
Seguridad 33 3 92 732 211 780 141 751 1.08
Exterior
Tecnologia,
Industria y 2 3 9.8 7.20 2.11 799 144 7.87 1.39
Economia
Relaciones

. . 18 24 89 7.60 1.76 7.86 122 771 134
Civico-Militares

Policy Delphi 71 2 9.8 8.02 204 7.80 178 7.89 0.90

Fuente: Elaboracion propia.

Las personas sefialadas con «pase de oro» y los mejores posicio-
nados que no habian participado en los grupos de expertos o que,
habiendo participado habian mostrado elevado interés en ser incluidos
en el estudio Delphi, fueron ordenados por puntuacién e invitados por
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orden durante los tres meses previos a la realizacién de la primera
ronda. Si rechazaban la invitacion, por diversos motivos (disponibi-
lidad de agenda, cuestiones de salud, etc.) se invitaba al siguiente
experto por orden —procurando con ello respetar el balance de sexo,
edad y grupo de pertenencia en la composicién final—. No reprodu-
cimos ese listado por motivos de confidencialidad; pero los compo-
nentes finales de los Talleres y del Policy Delphi pueden consultarse,
respectivamente, en los Anexos 11 y 14.

B. FASE II: DISENO DEL CUESTIONARIO

El disefio del cuestionario partié de los resultados de las fases
anteriores con el dnimo de centrarse en las cuestiones que tuvieran
mds divergencia de opinién, y con las que se esperase un valioso
recorrido futuro para los asuntos en materia de politica publica o se
considerasen de alto impacto por parte del equipo de investigacion.

El cuestionario se organiz6 en los tres bloques temdticos que se
distinguieron tras el andlisis de las entrevistas de profundidad (Anexo
15.1). En el caso del Policy Delphi se buscé el animo prospectivo
desde el momento actual hasta el aiio 2050, lo que permitié fijar las
cuestiones en funcién de la linea temporal que abarca REPENFAS21
(Imagen 1.1). Gran parte de las cuestiones sobre relaciones exteriores
y las del 4mbito de la tecnologia, la industria y la economia se centra-
ron desde 2023 hasta 2035 (en la imagen en verde y azul, respectiva-
mente), mientras que las que trataban sobre relaciones civico-militares
tuvieron mas dispersion en la linea temporal alcanzando hasta el 2050
(en rosa en la Imagen 1.1).

En los estudios de prospectiva se pueden clasificar las cuestiones,
ademds de por la temporalidad como acaba de describirse, por su
naturaleza en las siguientes categorias: factibilidad —capaz de lograr-
se—, probabilidad —de ocurrencia—, impacto —que tenga efecto-,
deseabilidad —digno de tener o buscar, por ser ttil o ventajoso— u
otros fines especificos del estudio®. En concreto, para revisar el ba-

% LINSTONE, H. A. y TUROFF, M. The Delphi method: techniques and applications.
Addison-Wesley Pub. Co., Advanced Book Program, 1975 y un ejemplo de aplicacion
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Imagen 1.1. Clasificacion temporal de las cuestiones en el Policy Delphi.

Fuente: Elaboracion Silvia Vicente 20/1/2023.

lance del cuestionario, todos los participantes de la reunién presencial
de enero de 2022 en Barcelona asignamos, a través de una dindmica
por grupos de dimensiones analiticas, las preguntas del cuestionario
a estas categorias. El resultado final de esa dindmica de grupos fue
ubicar un 13% de cuestiones relacionadas con la factibilidad de las
medidas propuestas en un horizonte fijado en torno a 2035, un 45% de
probabilidad de ocurrencia en el futuro en este horizonte, un 21% de
impacto hasta 2035, 13% de deseabilidad desde el momento presente

puede leerse en AUER, V. y RaucH, P. «Developing and evaluating strategies to increase
the material utilisation rate of hardwoods: a hybrid policy Delphi-SWOT analysis». Euro-
pean Journal of Wood and Wood Products, 79(6), 1419-1433, 2021.
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Grifico 1.3. Clasificacion del tipo de pregunta realizada en el Policy Delphi.

Otros

8% Factibilidad

13%

Deseabilidad
13%

= Factibilidad = Probabilidad = Impacto Deseabilidad = Otros

Fuente: Elaboracion propia.

hasta el mismo afio y un 8% a otros fines especificos del estudio,
como el conocimiento de los temas de defensa o las cuestiones mads
abiertas sobre el uso de las Fuerzas Armadas o el disefio de programas
de obtencion de material militar (Gréafico 1.3).

c. FaSE III: EJECUCION DE LA PRIMERA RONDA

Una vez concretado el cuestionario y comprobada la disponibili-
dad de los expertos seleccionados, se cursé la invitacién seguida de
sucesivos recordatorios cuando se abri6 el plazo de respuesta, entre
marzo y mayo de 2023.

Para la activacion del Policy Delphi —disefio del cuestionario,
envio del mismo a los expertos, recordatorios a los no culminados,
recogida de las respuestas y tratamiento de los datos— utilizamos
en programa Qualtrics. El programa enviaba a los expertos un texto
del investigador principal del proyecto explicdndoles sucintamente el
proyecto e invitdndolos mediante un /ink a participar rellenando el
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cuestionario que habia sido disefiado y aprobado el equipo de inves-
tigacion. El conjunto de preguntas era en su mayoria de respuesta
cerrada, muchas de ellas preparadas de acuerdo con una escala de
gradacion (tipo Likert?’), para completar diecinueve variables relacio-
nadas con asuntos exteriores, seis sobre relaciones civiles-militares y
ocho sobre industria y economia —aunque tenian opciones incluidas
hasta conformar noventa y cuatro items—. Qualtrics garantizaba la
adaptabilidad para la respuesta desde cualquier dispositivo (mévil, ta-
bleta, ordenador), una interfaz amigable para los expertos, seguimien-
to de la evolucién de cumplimiento de cada invitado, confidencialidad
de las respuestas, tratamiento de los datos y descarga para su anélisis
posterior con SPSS, R, o cualquier otro programa estadistico.

La previsién por parte del equipo de investigacién era que no lle-
vase mds de treinta minutos contestar las cuestiones a la treintena
de expertos convocados. Sin embargo, algunas pocas conexiones ex-
cedieron el tiempo previsto o se dejaron incompletas. Se emitié un
primer recordatorio a una semana del plazo limite, otro aviso dos
dias antes del cierre final del cuestionario, Gnicamente a los expertos
que faltaban por completarlo y un dltimo el dia del cierre a los pocos
que quedaban todavia sin contestar. Se alcanzd un total de veintiséis
respuestas recogidas; pero Unicamente veinticuatro eran respuestas
completas y validas para el estudio®.

D. FASE IV. ANALISIS DESCRIPTIVOS Y REELABORACION
DEL CUESTIONARIO

Las respuestas agregadas se analizaron mediante estadisticos des-
criptivos —las que eran numéricas o se podian aproximar a tratamien-
to cuantitativo— y andlisis cualitativo —especialmente las que eran
de tipo abierto—.

De cara a preparar la iteracién, en caso de haber acuerdo undni-
me o un acuerdo significativo, es conveniente eliminar o reelaborar

" LIKERT, R. «A technique for the measurement of attitudes». Archives of Psycholy,
n.° 140, 1932.
28 Unicamente un experto no accedié jamds al link y otro fallecié durante el plazo.
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las cuestiones de forma que los expertos puedan ganar en agilidad y
comodidad al contestar pues ven reducido el nimero de cuestiones.
En concreto, de acuerdo con los trabajos de Edwards, Hughes y Lord
se disefié un sistema con las siguientes condiciones®:

a) Si el 75% o mas de los expertos coincidian en la respuesta, se
eliminaba la pregunta de cara a la segunda ronda.

b) Si mds del 50% coincidia en una respuesta y la siguiente res-
puesta més sefialada representaba menos del 25%, se eliminaba
para la segunda ronda.

Con estos dos criterios se eliminaron veintisé€is variables de cara
a la segunda ronda.

¢) Si habia un acuerdo que superase el 50% y la siguiente res-
puesta representaba mas del 25%, se reelaboraba la pregunta
dejando tinicamente esas dos opciones para lograr en la segunda
ronda: consenso o, mdxima polarizacion al decantase por mita-
des entre las dos opciones antitéticas.

Bajo este criterio se reelaboraron treinta y tres variables. Ademas,
dos variables fueron concentradas por la disposicion de las respuestas.
Todo ello permitié aligerar el tiempo de respuesta de los expertos y
disminuir la complejidad, pues al recibir el segundo cuestionario, el
nimero total de preguntas se habia reducido y en las que restaban
se facilitaron los resultados de la primera ronda para que pudieran
adherirse a la mayoria o mantenerse en su opinién inicial.

El trabajo de reelaboracion del cuestionario consistid, por tanto, en
eliminar veintiséis variables porque habia acuerdo; reelaborar treinta
y tres para aumentar el grado de oposicién entre ellas y por ulti-
mo concentrar dos para lograr unas respuestas con menos dispersion,
teniendo en cuenta los resultados de primera ronda en ellas (Véase
Anexo 16).

» EDWARDS, A., HUGHES, G. y Lorp, N. «Urban security in Europe: Translating a
concept in public criminology». European Journal of Criminology. Vol. 10, n.° 3, pp. 260-
283, 2013. DOI 10.1177/1477370813483386.
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E. FASE V: EJECUCION DE LA SEGUNDA RONDA

Al margen de cudl hubiera sido su proceder en la implementacion
inicial, los mismos expertos que recibieron la invitacion para comple-
tar la primera ronda, lo fueron para revisar el nuevo cuestionario en la
iteracion. Este era més breve e informativo para ellos pues aportaba
informacion agregada de las respuestas de la primera interaccion.

Para expertos en un tema, conocer qué han opinado otros exper-
tos en la materia puede repercutir en dos direcciones. La primera es
que, conocida la media y la desviacion tipica de la primera ronda
en todas las cuestiones que se les plantean, puedan adherirse en sus
opiniones a la mayoria. Y la segunda, es divergir completamente de
la linea de pensamiento agrupada del resto de expertos, por lo que
abren otras razones de andlisis a sus planteamientos que enriquecen
el Policy Delphi.

Los expertos completaron —después de hasta dos recordatorios—,
sus respuestas en una media de 32,24 minutos del cuestionario abier-
to. La iteracion estaba concluida el 11 de mayo de 2023 y se recogie-
ron veintiséis opiniones validas de expertos™.

F. FASE VI: ANALISIS DESCRIPTIVOS Y DE RAZONES SUBYACENTES

Completada la recogida de datos, se realizaron andlisis descrip-
tivos. Con una muestra tan pequefia, que no alcanza la treintena de
observaciones, no pueden aplicarse algunos métodos cuantitativos que
si podrian realizarse en muestras grandes. En concreto se calcul6 en
cada variable la media y la desviacion tipica de los datos, para ver
la variabilidad en el criterio experto. Se marcaron los umbrales de
acuerdo del siguiente modo:

a) Acuerdo: si el 75% de las respuestas se concentraban alrededor
a un valor.

326 expertos sobre 29 posibles pues uno murié mientras se realizé la primera ronda
del Policy Delphi.
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Griéfico 1.4. Niveles de acuerdo alcanzados en las dos rondas del Policy Delphi.

e 12 Ronda en % =22 Rondaen %

Alto
B0
0% 52%
40%
30%
20%
10%

0%
3% -

Bajo derado

Fuente: Elaboracién propia.

b) Acuerdo moderado: si se concentraba en un valor entre el 50%
y el 75% de los expertos.

¢) Acuerdo bajo: si habia menos de un 50% de acuerdo en alguna
cuestion.

En general, el grado de acuerdo fue bastante alto, como puede
verse en el Grifico 1.4. Este muestra el porcentaje de acuerdo alto,
moderado y bajo en las variables que no componian escalas de grada-
cion. En la mayor parte —mads del 75% de las respuestas— se alcan-
z6 acuerdo moderado o alto; creciendo este ultimo significativamente
entre rondas, pasando del 38% en primera al 52% en segunda ronda.
Igualmente es resefiable que no haya desacuerdos en la segunda ronda
y que los expertos hayan adoptado posturas entre el acuerdo modera-
do (48%) y acuerdo alto (52%).

Como se traté de una muestra pequefia el andlisis estadistico estd
muy limitado. No obstante, se calculé para las variables en escala
las correlaciones, efectuando el contraste de Spearman, como prueba
no paramétrica, obteniendo correlaciones significativas al nivel 0,05
(bilateral), y de 0,01 (bilateral). Se puede considerar que dos variables
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cuantitativas®! estan correlacionadas cuando los valores de una de és-
tas varfan constantemente con respecto a los valores homénimos de
la otra®. Es decir, el comportamiento de una de ellas estd asociado al
comportamiento de la otra. En esta investigacion, debido al tamafio de
la muestra, no pueden realizarse andlisis de inferencia que demuestren
causa-efecto entre ellas, solo podemos sefialar que existe una relacion.
En concreto, con una correlacién superior a 0,8 (muy alta) y signifi-
cativa al 99,99% se encuentran las siguientes cuestiones:

* En 2035, la correlacion entre quienes respondieron a que hubiera
una rentabilizacién politica de las misiones exteriores y quienes
respondieron acerca de quién lideraria, en el caso de que hubiera
un ejército europeo (0,843).

* En 2035, la correlacion entre las respuestas sobre lo que podria
aportar Espafia a la OTAN en capacidades militares para defensa
colectiva y la cuestion sobre lo que podria aportar a la PCSD en
aspectos de infraestructuras y logistica (0,834).

Entre las correlaciones altas, es de resefiar la que se produce res-
pecto a la consideracién de que todos los programas espaifioles de
modernizacién de material estardn disefiados hasta 2035 para optar
por parte de grandes contratistas (TIER-1) en 2035 y la dotacién pre-
supuestaria creciente hasta esta fecha (0,670 y significativa al 99,9%).

También se realiz6 un andlisis de fiabilidad en las veintinueve va-
riables sobre el futuro (2035) con un resultado en el 0,712, por lo
que se puede confiar en los resultados de las escalas®. De todo ello
daremos cuenta en los preceptivos capitulos de esta obra que desarro-
Ilan estos aspectos.

31 En este caso se ha convertido en cuantitativas las opiniones que, en principio, son
de indole cualitativa, mediante las escalas que asignan nimeros, lo que permite hacer un
andlisis estadistico.

32 HAYES, J. R. y HATCH, J. A. «Issues in Measuring Reliability: Correlation Versus
Percentage of Agreement». Written Communication, 16(3), 354-367, 1999. https://doi.
org/10.1177/07410883990160 03004.

3 Se calculé mediante el o de Cronbach, que obtiene valores absolutos entre 0 y
la unidad. Por lo que un valor superior a 0,7 muestra una fiabilidad moderada-alta de la
escala.
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Conclusiones

Un estudio de prospectiva puede utilizar herramientas de diferen-
te naturaleza. Los métodos basados en evidencias empiricas, como
célculos econométricos, se ven muy limitados en su extrapolacion
futura porque predicen el futuro de una forma continuista respecto al
pasado. En el caso de la investigacidén que es el objeto central de esta
obra, si se hubieran adoptado enfoques de esta indole, el impacto de
los sucesos que ocurrieron entre el inicio y el final, especialmente
la guerra de Ucrania y la respuesta de la OTAN, no habrian podido
ser estimados. De entre las diferentes posibilidades de los métodos
de prospectiva —como aquellos basados en la creatividad o en la
participacién ciudadana, con dificil aplicacion, hasta el momento, en
temas de seguridad y defensa— se opté por aquellos basados en cri-
terio experto. Las limitaciones de esta herramienta metodolégica son
evidentes, por ello, el uso de otras complementarias permite salvar
algunas de éstas.

El uso de Policy Delphi permite conocer y afinar mas el criterio
de los expertos sobre unas cuestiones muy perfiladas con anterioridad
pero que sefialan percepciones que podrian configurar escenarios fu-
turos sobre los que habra que desarrollar politicas publicas y acciones
derivadas de las mismas. Ignorar las sefiales que muchos perciben,
solo puede llevar a un disefio erréneo de la forma de afrontar el futu-
ro. Por ello, este capitulo muestra el rigor del trabajo realizado para
conocer el criterio de los expertos, a la vez, que apunta alguno de
los andlisis realizados que se podran conocer en profundidad en los
capitulos siguientes. Un aspecto relevante en algunos estudios pros-
pectivos de esta indole es el andlisis de las razones de desacuerdo de
los expertos o la posibilidad de que lleguen a las mismas conclusiones
por razones diferentes y en este estudio no se ha indagado sobre ello,
constituyendo quizds algin tipo de limitacién junto con la imposi-
bilidad de replicar los mismos resultados que estdn asociados a un
momento concreto del tiempo.

Para quienes tengan en dnimo de desarrollar estudios futuros uti-
lizando la herramienta de Policy Delphi, este capitulo creemos puede
servir de guia para trabajar con rigor. También hemos intentado apor-
ta los componentes tendenciales bdsicos sobre lo que se ha hecho
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en estudios previos con método Policy Delphi. Igualmente, hemos
explicado como elaboramos el cuestionario y cémo solventamos la
administracion y el seguimiento de éste; asuntos €stos que no se sue-
len incluir en la literatura cientifica excepto desde una descripcion
somera, en el mejor de los casos.

Para todos aquellos que quieran tener, al menos, indicios de lo que
hay al otro lado de la colina, no hay mds que atender a las sefiales,
preguntar a quiénes podrian estar informados y analizar con pronti-
tud los resultados a sabiendas que en un golpe de viento todo puede
cambiar. Por ello, las acciones para el futuro que se disefien a partir
de los resultados de un ejercicio de prospectiva, permitirdn tener mas
capacidades para afrontar muchas de las circunstancias futuras, pero
dificilmente para todas. Y tal es la limitacién de la prospectiva y de
quienes la ejercemos.
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Capitulo 2

M Principios estratégicos de la politica
de Defensa espafiola 2003-2023: una lectura
desde el realismo estructural

JAVIER JORDAN

Introduccion

El objetivo de este capitulo consiste en inferir y analizar los prin-
cipios estratégicos de la politica de Defensa espaiiola a partir de los
principales documentos oficiales publicados desde comienzos del pre-
sente siglo. Con este proposito se realiza un andlisis de contenido
de caracter cualitativo y deductivo, utilizando como marco tedrico
el realismo estructural complementado con elementos del liberalismo
institucional y tomando como punto de partida la literatura sobre los
‘small states’ que resultan utiles para estudiar el caso especifico de
Espana.

El capitulo comienza estableciendo un didlogo entre el realismo
estructural propuesto por Kenneth Waltz y los principales hallazgos
de la literatura de las potencias menores que, como se verd, resul-
tan complementarios en lo relativo a opciones estratégicas en materia
de politica de Defensa. La contrastacién empirica se realiza a través
de un andlisis de contenido de los principales documentos oficiales
relacionados con la politica de Defensa espafiola, publicados desde
comienzos del presente siglo. Finalmente, se exponen los principales
resultados agrupados en cuatro bloques temdticos: alineamiento de la
politica de Defensa espafiola con el realismo defensivo, apuesta por
las soluciones multilaterales al afrontar riesgos y amenazas transna-
cionales, priorizacién de intereses nacionales o colectivos en la parti-

101



REPENSANDO EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS ESPANOLAS ANTE LOS NUEVOS DESAFIOS

cipacion en instituciones internacionales, y preparacién de las fuerzas
armadas espafiolas para su participacién en misiones internacionales.

1. El realismo estructural mds alld de las grandes potencias

Buena parte de las teorias realistas centran su atencién en las
grandes potencias, pues son ellas las que configuran el sistema inter-
nacional, estableciendo sus normas y estructura. Los Estados menos
poderosos gozan de un amplio nivel de soberania, pero se encuentran
condicionados por unas reglas de juego que dificilmente pueden alte-
rar. Su comportamiento es comprensible desde el realismo, aunque su
impacto sobre el sistema internacional sea comparativamente menor.

La diferencia cualitativa entre las grandes potencias y los Estados
menos influyentes en la politica internacional —que en términos cuan-
titativos, son la mayoria— explica la existencia de campo de estudio
dedicado a la politica exterior de los ‘pequefios Estados’ (small sta-
tes). Aunque el término pudiere parecer a priori inadecuado para un
pais con la poblacién y extension territorial de Espafia, este trabajo
demuestra que los principios subyacentes en los documentos estratégi-
cos de la politica de Defensa espanola entre 2003 y 2023 son acordes
con lo que cabe esperar de un small state, o por lo que en este texto
traduciré de manera libre como ‘potencia menor’ ya que a mi juicio la
denominacién de ‘Estado pequefio’ transmite una idea que ficilmente
lleva a confundir tamafio con cuota de poder relativo.

A. POTENCIA MENOR, UNA CUESTION RELATIVA

La literatura sobre los small states no ha logrado consensuar una
definiciéon de su objeto de estudio. Desde una perspectiva puramen-
te material es facil establecer ranking de paises segin su producto
interior bruto, renta per cdpita, extension geografica, poblacién, pre-
supuesto de defensa, etc. Pero a pesar de su cardcter objetivo, esos
indicadores transmiten para nuestra pretension una imagen incompleta
de la realidad, pues las relaciones de poder entre Estados no dependen
exclusivamente de su base material.
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En este capitulo el poder se entiende de manera relacional: como
la capacidad de influir sobre la conducta de otros actores a un coste
asumible, evitando a su vez que otros condicionen la propia conducta.
Esta definicién tiene tres implicaciones a la hora de discernir quién es
mads o menos poderoso en la politica internacional:

1. Es necesario contemplar otros recursos ademads de los puramen-
te materiales, incluyendo habilidades de anélisis, disefio y con-
duccién estratégica'. No en vano, por si misma, la superioridad
material no garantiza un alto nivel de capacidad o competencia
estratégica’.

2. Hay que diferenciar los dmbitos donde se ejerce el poder. Un Es-
tado puede ser poco poderoso en un drea determinada, pero alta-
mente influyente en otra. Suiza, por ejemplo, es un actor relevante
en el dmbito de las finanzas internacionales, a pesar de su escasa
poblacion y extension geografica. Arabia Saudi, que tampoco es
una potencia militar a escala global, puede ejercer una influencia
determinante sobre el precio mundial del barril de petréleo’. El
protagonismo que ha ocupado tradicionalmente el poder militar
en las relaciones internacionales se ha visto desplazado por otras
fuentes de poder desde al menos la crisis del petréleo de 1973

3. Ademas de contar con los recursos necesarios, un Estado ha de
ser capaz de movilizarlos y debe tener la voluntad de hacerlo.

De este modo, el criterio fundamental para distinguir quién posee
mayor o menor cuota de poder no es la base de recursos disponibles,
sino quién ejerce de manera efectiva dicho poder en dmbitos rele-
vantes de la politica internacional. Evidentemente, estas tres implica-
ciones no sacan de la ecuacion los aspectos materiales. Para generar
poder en la dimensién militar se necesitan recursos humanos. econo-

' NYE, J. S. «Get Smart: Combining Hard and Soft Power», Foreign Affairs, Vol. 88,
n.° 4, 2009, p. 162.

2 ROBINSON, L. et al. Improving Strategic Competence. Lessons from 13 Years of War,
Santa Monica, RAND Corporation, 2014, pp. 32-44.

3 BROWNING, C. S. (2006), «Small, Smart and Salient? Rethinking Identity in the Small
States Literature», Cambridge Review of International Affairs, Vol. 19, n.° 4, 2000, p. 672.

4 KEOHANE, ROBERT O. y NYE, JOSEPH S. Power and interdependence, New York,
Longman, 2012, pp. 9-10.
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micos, y tecnoldgico-industriales. Los servicios de inteligencia y los
diplomadticos también requieren dinero y talento humano, pero ni esos
recursos se traducen en poder en un proceso simple y determinista, ni
dicha influencia se proyecta en una sola dimension.

A partir de estas consideraciones, algunos autores definen los
small states como la parte débil dentro de una relacién asimétrica
que carece, ademds, del poder suficiente para cambiar la naturaleza o
el funcionamiento de dicha relacién’. Por ejemplo, si Estados Unidos
decidiera retirar sus fuerzas de Europa y abandonar la OTAN, esta
cambiaria esencialmente su naturaleza. Si en lugar de Estados Uni-
dos fuera Francia, la Alianza Atlantica se resentiria pero continuaria
siendo viable como institucién —tal como se demostré durante las
décadas que estuvo fuera de su estructura militar—.

Por tanto, esta definicién entiende que una potencia menor lo es
en un contexto especifico, tanto en términos de dimension de poder
(militar, econémico, diplomadtico, cultural...), como de tiempo (perio-
do histdrico) y de dmbito geografico (dmbito regional o global). No
hay caracteristicas generales basadas en indicadores materiales que
definan a un pais como potencia menor en todas las circunstancias.
Volviendo al ejemplo, Francia es una potencia menor cuando se com-
para con Estados Unidos pero es una gran potencia dentro de la Unién
Europea®. El atributo ‘menor’ estd asociado por tanto a una relacion,
no a un estado de cosas en términos absolutos.

Los estudios sobre small states admiten el uso de las tres grandes
corrientes tedricas de la politica internacional: realismo, liberalismo y
constructivismo. La tradicién realista ocupa un lugar predominante al
analizar el poder militar en las relaciones internacionales y es la que
he seleccionado en su variante de realismo estructural para este traba-
jo sobre politica de defensa, combindndola con la perspectiva de las
potencias menores pues —como se comprobard a lo largo del texto—
ofrece aportes interesantes en el caso de Espafia. Nuestro pais quizés

> WIVEL, A. et al., «Setting the scene. Small states and international security», en:
WIVEL, A., BAILES, A. J. K. y ARCHER, C. (eds.), Small states and international security:
Europe and beyond, New York, Routledge, 2014, p. 9.

¢ GroN, C. H. y WIVEL, A., «Maximizing Influence in the European Union after the
Lisbon Treaty: From Small State Policy to Smart State Strategy», Journal of European
Integration, Vol. 33, n.° 5, 2011, p. 524.
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sea un actor relevante dentro de la Unién Europea en determinados
sectores, como por ejemplo la transicién energética; sin embargo, en
lo relativo a politica de Defensa, Espaiia es, de hecho, una potencia
menor a nivel global y, también, regional.

B. ESTRATEGIAS DE LAS POTENCIAS MENORES

El realismo estructural explica la politica internacional utilizando
como variable independiente las dindmicas del sistema internacional.
Por motivos obvios, esas fuerzas externas ejercen mayor presion so-
bre las potencias menores. Lo cual no significa que las variables de
la politica interna —primera y segunda imagen de Kenneth Waltz'—
sean irrelevantes en el disefio y ejecucién de su politica exterior, pero
si que su margen de maniobra se reduce si se compara con el de una
gran potencia®. A lo largo de la historia, las potencias menores se han
visto obligadas a elegir entre dos tipos de estrategias para proteger sus
intereses nacionales’. Ambas opciones estratégicas resultan compren-
sibles desde el realismo estructural.

La primera consiste en adoptar un perfil bajo (hiding), evitando
tomar partido y mostrando escaso interés por las dindmicas del siste-
ma internacional. Su expresion mds evidente es la politica declarada
de neutralidad. Se trata de una estrategia defensiva y posibilista. La
potencia menor evita verse envuelta en conflictos ajenos. No aspira
a modelar el entorno a su favor, ni busca la proteccién de un aliado
poderoso. Sin embargo, la neutralidad no garantiza la supervivencia
pues su eficacia depende de que sea respetada por las grandes po-
tencias'®. Prueba de ello fue el caso de Bélgica en la Primera Guerra
Mundial, y el de ese mismo pais y varios otros en la Segunda. Pero
ademds de ese riesgo, el entorno estratégico actual plantea desafios

7WaLtz, K. N. Man, the State and War. A Theoretical Analysis, New York, NY, Co-
lumbia University Press, 2001, 12-13.

8 ELMAN, M. E. «The Foreign Policies of Small States: Challenging Neorealism in Its
Own Backyard», British Journal of Political Science, Vol. 25, n.° 2, 1995, pp. 175-176.

® WIVEL, A., «The Grand Strategies of Small States», en: BALzACQ, T. y KREBS, R.
R. (eds.), The Oxford Handbook of Grand Strategy, Oxford, Oxford University Press,
2021, p. 221.

10 Ibid., p. 494.
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de seguridad complejos y transnacionales que requieren respuestas
multilaterales. En un mundo interconectado como el del siglo xxI,
una postura exterior aislacionista entraia costes de oportunidad y re-
putacionales dificiles de asumir''.

La segunda opcién, comin también a lo largo de historia, ha con-
sistido en buscar la proteccion de otros Estados (shelter-seeking).
Una manera de hacerlo es mediante una relacién asimétrica con una
gran potencia donde se asume una posicién claramente subalterna
(bandwagoning). Resulta acorde con el realismo cuando los costes
de oponerse a esa gran potencia, o de carecer de su proteccion, son
mayores que la opcién contraria. Pero como estrategia defensiva en-
trafia riesgos no desdefiables, pues la potencia menor pierde margen
de maniobra diplomatico, estd sujeta a los juegos de interés de la gran
potencia —que llegado el momento puede presionar o abandonar a su
aliado—, y se arriesga a provocar tensiones con otros paises si la gran
potencia utiliza su territorio para establecer bases, o si le presiona
para que participe en determinadas operaciones militares!?.

Las desventajas del shelter-seeking se reducen si en lugar de acu-
dir a una gran potencia, la potencia menor busca proteccién dentro
de una alianza donde el poder se encuentra mds distribuido, aunque
incluya en su seno una o varias grandes potencias. Se trata de una
opcidn equiparable a la maniobra tradicional de contrapeso (balan-
cing) frente a una coalicién adversaria o gran potencia percibida como
amenazante. Es mds habitual que el bandwagoning. Y con ella los
Estados tratan de compensar las carencias en términos de poder relati-
vo sumando esfuerzos con otros aliados. Como estrategia proporciona
mayor margen de maniobra diplomético, hasta el punto de que pue-
de dar lugar a abusos asociados con la légica de la accién colectiva
(free-riding)". Su efectividad depende del poder relativo acumulado
y del nivel de compromiso de la coalicion. La preferencia actual de
Polonia y Paises Bélticos por las garantias que ofrece Estados Unidos

"' BAILES, A. J. K. et al., «Small states, survival and strategy», en: WIVEL, A.; BAILES,
A.J. K. Y ARCHER, C. (eds.), Small states and international security: Europe and beyond,
New York, Routledge, 2014, p. 32.

2 Ibid., p. 35.

3 WALT, S. M. The Origins of Alliances, Ithaca, Cornell University Press, 1987, p.
148.

' WIVEL, op. cit., p. 495.
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en el seno de la OTAN, comparadas con las del articulo de defensa
colectiva del articulo 42.7 del Tratado de la Unién Europea, se explica
por esa desconfianza.

El atractivo de ambas opciones estratégicas (hiding y shelter-
seeking) fue cambiando progresivamente desde el fin de la Segunda
Guerra Mundial y lo hizo ain mas tras el término de la Guerra Fria.
La pacificacién de las relaciones internacionales amplié el margen
de maniobra de las potencias menores. De manera especial en las
interacciones entre quienes son economias avanzadas con profundos
vinculos econdémicos y sociales, con sistemas democraticos y que par-
ticipan en instituciones comunes'®. Ademads, la excepcionalidad de la
guerra entre Estados y la pérdida comparativa de relevancia de los
aspectos militares en la accion exterior permitié que algunas potencias
menores ampliasen su influencia internacional con iniciativas menos
demandantes en recursos materiales. Ejemplo de ello fueron los paises
nérdicos, que desarrollaron una diplomacia muy activa a favor de la
resolucion de conflictos; o en una linea muy distinta, pero también
ilustrativa, el caso de Qatar, que se ha servido de la cadena Al-Jazeera
para influir sobre las sociedades y gobiernos del resto de paises de
Oriente Medio y Norte de Africa.

Otra variable que ha afectado a la politica exterior de las poten-
cias menores es la complejidad creciente de los desafios en materia
de seguridad, una seguridad ademds multidimensional. EI impacto
directo e indirecto de los conflictos armados internos, el terrorismo,
el crimen organizado transnacional, los desplazamientos forzados de
poblacién, los retos asociados al cambio climdtico, y demds riesgos y
amenazas no entrafian un peligro existencial, como lo hiciera antafo
la conquista por parte de una potencia agresora; pero exigen respues-
tas concertadas. Es dificilmente asumible luchar, por ejemplo, contra
el terrorismo sin cooperacién con otros paises en materia de inteli-
gencia, policial, de control de fronteras, etc., y lo mismo ocurre con
otros riesgos y amenazas'®. Este hecho ha condicionado sensiblemente
las opciones estratégicas de las potencias menores.

1> MoRAVCSIK, A. «Taking Preferences Seriously: A Liberal Theory of International
Politics», International Organization, Vol. 51, n.° 4, 1997, p. 535; Wivel, op. cit., p. 493.
1 WIVEL, op. cit., p. 497.
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Desde principios de la década de 1990, el cambio de contexto
impulsé la cooperacidn en estructuras supranacionales con diversos
grados de institucionalizaciéon. Fue la época dorada de las misiones
de paz en el marco de Naciones Unidas; y, centrando la atencién en el
Continente Europeo, fue también un momento propicio para politicas
acordes con el realismo defensivo y el liberalismo institucional. Se
asumié como fundamento la seguridad compartida. La idea de que la
seguridad propia se encuentra asociada a la seguridad de los otros, al
asumir que el origen de los conflictos se encuentra en el dilema de
seguridad. Si ningin Estado se siente amenazado por otros, se redu-
cen los incentivos para competir militarmente. Y bajo la premisa de
que, en efecto, ninglin Estado del viejo continente (incluida Rusia)
suponia una amenaza, las politicas de defensa se caracterizaron por la
moderacion, la cooperacién y el fomento de la confianza a través de
estructuras como el partenariado por la paz de OTAN, los acuerdos de
desarme y limitacion de armamentos (Tratado FACE), las medidas de
confianza en el marco de la OSCE y el impulso progresivo de una po-
litica comiin de seguridad y defensa en el seno de la Unién Europea.

Todas estas estrategias son acordes con el realismo defensivo. Este
comparte la prevencién propia del realismo —derivada de la anarquia
internacional y del caricter egoista de los actores—, pero considera
posible hacer juicios calibrados sobre las intenciones mas o menos
hostiles de otros Estados. Por otra parte, y frente a la conclusion cen-
tral del realismo ofensivo, segin el cual las grandes potencias tienden
a maximizar su cuota de poder relativo a expensas de los demds por
entender que su seguridad depende en udltimo término de su prima-
cia sobre el resto, el realismo defensivo asume que si los Estados se
sienten seguros en su relacién con otros Estados, pueden establecer
relaciones cooperativas estables, prestando mayor atencién a las ga-
nancias absolutas que a las relativas, pues la relacién no seria de suma
cero'’. Habria espacio para identificar intereses comunes alcanzables
a través de la cooperacion.

Segun Shiping Tang, la diferencia esencial entre realismo ofensi-
vo y defensivo radica en la preferencia por distintos tipos de estra-

7 MEARSHEIMER, J. J. The Tragedy of Great Power Politics, New York, NY, Norton,
2003, pp. 30-32.
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tegias'®. Para el realista ofensivo la receta consiste en maximizar el
poder relativo, primero a nivel regional, y después a escala global.
Para el realista defensivo esa estrategia resulta contraproducente. El
dilema de seguridad y la légica del contrapeso de poder (balancing)
llevan a que el Estado que trate de convertirse en el mds poderoso
del sistema (regional o global) suscite reacciones por parte del resto,
bien mediante contrapesos internos —generando por ejemplo carre-
ras de armamento— o bien mediante contrapesos externos —alian-
zas contrarias—. Por esa razodn, el realismo defensivo recomienda
estrategias que, aceptando la necesidad de la disuasiéon y de la de-
fensa, favorezcan también la cooperacién y las medidas de fomento
de la confianza, moderando el deseo de prevalecer sobre el resto
en términos de cuota poder. Aconseja en consecuencia una postura
defensiva que no resulte amenazante para el resto de Estados, siendo
plenamente compatible con el concepto de seguridad cooperativa.

Por otra parte, y centrando el andlisis histérico en Europa, las
guerras de los Balcanes incentivaron que buena parte de las potencias
menores europeas participaran militarmente en las sucesivas misiones
auspiciadas por Naciones Unidas. Misiones que abarcaron desde pro-
teccion de la distribucién de ayuda humanitaria (UNPROFOR), a im-
posicion de la paz para evitar el desbordamiento del conflicto (IFOR).
La neutralidad absoluta dejé de ser una opcion, pues los costes de
mantenerse al margen y ser sefialado como insolidario superaban los
beneficios de la no participacién. Si durante la Guerra Fria, la neu-
tralidad defensiva —no alineamiento en ninguno de los dos bloques,
con un ejército de defensa territorial— se considerd un factor de es-
tabilidad, a partir de la década de 1990 una politica exterior que se
abstuviera por completo de afrontar retos compartidos, resultaba poco
menos que impresentable!®. De tal modo que, paises tradicionalmente
no alineados como Suecia, Austria y Suiza terminaran enviando fuer-
zas a dichas misiones.

'8 TANG, S. A Theory of Security Strategy for Our Time: Defensive Realism, New
York, NY, Palgrave MacMillan, 2010, pp. 29-31.

19 RickLI, J. M. «European small states’ military policies after the Cold War: from
territorial to niche strategies», Cambridge Review of International Affairs, Vol. 21, n.° 3,
2008, pp. 315-316.
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La participacién en misiones de paz, ademds de un giro en la po-
litica exterior, se convirtié en un motor de cambio tanto de la cultura
estratégica, como de las politicas de defensa de las potencias menores
europeas; entre ellas Espafia. Esa transformacion de la cultura estra-
tégica de las elites decisorias resulta también perceptible en los casos
de Austria, Suecia y Finlandia, tres paises neutrales que se integraron
en la Unién Europea después del fin de la Guerra Fria y que, junto
a Irlanda, abandonaron la politica puramente defensiva por otra de
cooperacion activa segin iba tomando forma la politica de seguridad
y defensa europea. De hecho, sus respectivos gobiernos se mostraron
favorables a incluir las misiones Petersberg en el Tratado de la Unién
a pesar de que algunos de ellos eran renuentes a la integracion en
materia de defensa®.

Los cambios de politica afectaron a la estructura y operatividad de
sus respectivas fuerzas armadas con vistas a mejorar su interoperabili-
dad y capacidad de proyeccién exterior. Todo ello exigié cambios de
gran calado en la mayor parte de los paises europeos, cuya estructura
de fuerza habia sido disefiada estrictamente para la defensa territorial.
Para ser relevantes, sus fuerzas armadas debian adquirir y potenciar
capacidades expedicionarias?'. La transformacion también afecté a la
modernizacién de los materiales y a la profesionalizacién de la tropa,
pasando de ejércitos de reclutamiento obligatorio a fuerzas armadas
de tamafio mas reducido con tropa profesional®.

A su vez, los cambios estratégicos que siguieron a los atentados del
11 de septiembre de 2001 impulsaron ain mds la cooperacion en mate-
ria de seguridad y defensa, y ello a pesar de las fricciones entre algunos
aliados europeos y Estados Unidos con motivo de la invasion de Irak en
2003. La Estrategia Europea de Seguridad de diciembre de ese mismo
afio ampli6 el espectro de misiones militares al afiadir las de «support
for third countries in combating terrorism and security sector reform.
The last of these would be part of broader institution building»*. Desde

2 Ibid., p. 320.

2 Ibid., p. 307.

22 BAILES, op. cit., p. 36.

2 CoNsEJO DE LA UNION EUROPEA, Estrategia europea de seguridad: una Europa
segura en un mundo mejor, Luxemburgo, Oficina de Publicaciones de la Unién Europea,
2013, p. 41.
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entonces, la OTAN y la Unién Europea han continuado incentivando
la cooperacién y solidaridad entre sus miembros, convirtiéndose en
instrumentos clave de este proceso de configuracion de las politicas
de defensa de las potencias menores. Una labor de socializacién —de
transmision de normas y valores que afectan a la conducta exterior de
los Estados— acorde con los principios tedricos del liberalismo insti-
tucional y complementaria también con una vision propia del realismo
defensivo.**

A raiz del 11-S, la generacién de capacidades militares para mi-
siones mds exigentes, que en algunos casos entrafian operaciones de
combate, como ocurrié a menudo en Afganistin, Irak y el Sahel, co-
menz6 a superar los recursos de los pequefios Estados, haciendo ain
mas necesaria la cooperacion entre ellos®. Este hecho, unido a la di-
versidad de cometidos y al aumento del nimero de operaciones en el
exterior, ha motivado que algunas potencias menores se especialicen
en nichos de capacidad, que ademds de optimizar recursos permiten
obtener reconocimiento politico. Son nichos que pueden ocupar a titu-
lo individual o en coalicién con otros Estados pequefios. Por ejemplo,
Noruega y Dinamarca lo hicieron con fuerzas de operaciones espe-
ciales, la Republica checa aportando sistemas contra guerra NBQR,
y Lituania con sistemas de potabilizacion de agua®. Para los Estados
con menos recursos apostar por un determinado nicho plantea ventajas
e inconvenientes, pues por un lado los singulariza y dota de relevan-
cia, pero al mismo tiempo disminuye —auin méas— su polivalencia y
los hace dependientes de la cobertura del resto de aliados®’. Es una
conducta que contradice uno de los principios del realismo estructural
de Kenneth Waltz, referido al caracter de las unidades®. Segin Waltz,
al no estar sometidas a una jerarquia internacional, las unidades del
sistema —los Estados— no se especializan en funciones diferentes.
Sin embargo, en este caso la especializacion se explica como un me-
canismo de influencia dentro de un contexto institucional.

2 THigs, C. G. «State Socialization and Structural Realism», Security Studies, Vol.
19, N.° 4, 2010, pp. 715-717.

» RICKLI, op. cit., p. 316.

% Ibid., p. 318.

2 Ibid., p. 318.

2 Wartz, K. N. Theory of International Politics, Long Grove, IL, Waveland Press
Inc, 2010, pp. 93-94.
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C. POTENCIAS MENORES E INSTITUCIONES INTERNACIONALES
DE SEGURIDAD Y DEFENSA

La importancia que han adquirido las instituciones en la politica
de defensa de las potencias menores merece un epigrafe propio. Las
instituciones internacionales experimentaron un notable desarrollo y
fortalecimiento tras el fin de la Segunda Guerra Mundial segin se
fueron sumando a ellas nuevos Estados surgidos de los procesos de
descolonizacién. En términos generales, dichas instituciones facilita-
ron que las potencias menores ganasen en visibilidad e influencia®.

Lo que cominmente se denomina ‘orden internacional’ no es otra
cosa que el agregado de dichas instituciones y el rol que éstas desem-
pefian en la gobernanza de las interacciones entre sus miembros™®.
Dicho orden permite gestionar las multiples y complejas interacciones
entre Estados. Realidades como el trafico aéreo internacional, las tran-
sacciones bancarias, o las telecomunicaciones, por citar sélo algunos
ejemplos, serian inviables en ausencia de dicho concierto.

Sin embargo, para que un orden se considere verdaderamente in-
ternacional debe incluir todas las grandes potencias del sistema. La
alternativa son los ‘érdenes acotados’ (bounded orders), compuestos
por instituciones con un nimero limitado de miembros y donde no
participa al menos una de las grandes potencias del sistema. Gene-
ralmente este tipo de 6rdenes son de cardcter regional y compiten con
otros ‘Ordenes acotados’ liderados por una o varias potencias rivales.
Segtin John Mearsheimer, cuando el sistema internacional es multi-
polar, y existen en consecuencia varios 6rdenes, la interaccion entre
ellos serd de cardcter realista pues la estructura del sistema orientard
a los actores hacia conductas pragmaticas®'. De acuerdo con este mis-
mo autor, el orden construido por Estados Unidos y sus principales
aliados al término de la Segunda Guerra Mundial no era en puridad
ni internacional, ni liberal. Se trataba de un orden acotado, rival de
otro orden liderado por la Unién Soviética. En su opinién, ninguno de

» WIVEL et al., op. cit., p. 4.

30 MEARSHEIMER, J. J. «Bound to Fail. The Rise and Fall of the Liberal International
Order», International Security, Vol. 43, n.° 4, 2019, pp. 11-12.

3UIbid., p. 9.
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los dos fue, en su nicleo interno, liberal o comunista, pues las lineas
generales de actuacién de ambos eran de caracter realista®.

Al terminar la Guerra Fria, Estados Unidos intentd construir un
orden auténticamente liberal bajo la premisa de que darfa lugar a un
mundo préspero y pacifico. El proyecto fracasé y, aunque las razones
del naufragio son objeto de debate y van mas alld del alcance de este
trabajo, sobresalen dos causas. Por un lado, el liberalismo ofensivo
—o hegemodnico— de las sucesivas administraciones norteamericanas
—en particular, las de Bush y Obama— favorables a cambios de ré-
gimen que desestabilizaron Oriente Medio y el norte de Africa®. Por
otro, el incremento del poder relativo de China, y en menor medida
de Rusia, han transformado el momento unipolar en un nuevo sistema
multipolar, incompatible con el orden liberal promovido por Esta-
dos Unidos y Europa. Por ello, no sorprende que China trate ahora
de crear su propio orden impulsando instituciones alternativas a las
modeladas por Occidente. La crisis del orden liberal es una manifes-
tacion clara de la erosién del poder de Estados Unidos y, por tanto,
de los regimenes internacionales impulsados por Washington. Es un
resultado predecible incluso para el propio institucionalismo liberal®.

Las reglas e instituciones que dan forma a un determinado orden
no son neutras. Se derivan de los intereses y dictados de las grandes
potencias, permitiendo que éstas ejerzan el poder de manera tolerable
y sutil a través de vias indirectas. Es verdad que las grandes potencias
suelen acatar las normas de las instituciones, pero siempre que no
entren en conflicto con intereses relevantes para ellas. De lo contrario,
pueden desobedecerlas sin que el entramado institucional disponga
de poder necesario para impedirlo. Por esta razén, aunque segutn el
liberalismo institucional, las reglas e instituciones promueven la coo-
peracion y pacifican las relaciones entre Estados, el realismo matiza
que los frenos institucionales no condicionan de manera determinante
la politica de las grandes potencias. Seguin el realismo defensivo,
las instituciones internacionales facilitan la cooperacién cuando los

32 Ibid., p. 49.

3 MILLER, B. «Democracy Promotion: Offensive Liberalism versus the Rest (of IR
Theory)», Millennium: Journal of International Studies, Vol. 38, n.° 3, 2010, pp. 561-591.

3 KEOHANE, R. O. After Hegemony. Cooperation and Discord in the World Political
Economy, Princenton, NJ, Princenton University Press, 1984, p. 9.
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Estados tienen incentivos claros para trabajar juntos, pero no pueden
evitar que las grandes potencias actien al margen de las normas vy,
por tanto, no eliminan por completo el riesgo de conflicto armado. A
juicio, de Stephen Walt, las instituciones son simplemente instrumen-
tos de los Estados para avanzar en la consecucién de sus intereses y
reflejan inevitablemente los intereses de los Estados mas poderosos
que participan en ellas®.

A pesar de estas limitaciones, las instituciones aportan ciertas ven-
tajas a las potencias menores. La primera de ellas es que reducen la
incertidumbre y los riesgos de la anarquia internacional, moderando
y haciendo mas previsible la conducta de los Estados, incluyendo las
grandes potencias®®. De acuerdo con la vision cldsica del liberalismo
institucional, las instituciones mejoran la informacién y las oportuni-
dades de los gobiernos y crean compromisos, que ciertamente pueden
romperse, pero a costa de sufrir dafios reputacionales. Todo ello afecta
a los célculos de costes y beneficios de los gobiernos*. La influencia
de las instituciones, aunque limitada, es preferible a un sistema caren-
te de regulacion donde las potencias menores queden a merced de los
Estados mds poderosos. El derecho y las instituciones internacionales
compensan parcialmente el déficit de poder de las potencias menores
y generan estabilidad entre los Estados satisfechos con el statu quo,
e interesados en proteger su seguridad sin representar una amenaza
para el resto (security-seekers)®™. Es decir, institucionalizan la segu-
ridad compartida entre Estados que se conducen de acuerdo con el
realismo defensivo.

La segunda ventaja consiste en que las instituciones aumentan la
influencia de las potencias menores, siempre que éstas aspiren a ello
y se conduzcan de manera inteligente. La limitacion de recursos no
estd reflida con un nivel elevado y realista de ambicién. Las potencias
menores pueden tener gran estrategia, entendida como la articulacion

3 WALT, S. M. The Hell of Good Intentions: America’s Foreign Policy Elite and the
Decline of U.S. Primacy, New York, Farrar, Straus and Giroux/Macmillan, 2018.

% DEUDNEY, D. y IKENBERRY, J. «The Nature and Sources of Liberal International
Order», Review of International Studies, n.° 25, 1999, pp. 182-183.

37 KEOHANE, op. cit., p. 26.

3 RICKLL, op. cit., nota 11, p. 311; GLASER, C. L. Rational Theory of International
Politics. The Logic of Competition and Cooperation, Princeton, Princeton University Press,
2010, p. 34.
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de diferentes instrumentos de poder para alcanzar los objetivos de ac-
cién exterior. A este respecto, su diferencia con las grandes potencias
es cuantitativa, no cualitativa®. El realismo asume que las potencias
menores dan prioridad, en el seno de las instituciones, al interés na-
cional sobre el interés colectivo; pero de acuerdo con lo que se consi-
dera aceptable dentro de la organizacién, pues de lo contrario corren
el riesgo de ser seflaladas o sufrir otro tipo de costes que dafien el
interés propio. No obstante, el nivel de ambicién depende de variables
internas al propio Estado, no necesariamente de presiones sistémicas.

El modo de ejercer influencia varia de una institucién a otra. No
hay reglas fijas, pero si principios relativamente generales: presentar
los avances de la propia agenda como mejoras para el bien colectivo,
focalizar las energias en asuntos muy concretos, flexibilidad diploma-
tica, habilidad para formar coaliciones, actuar como mediador eficaz
en las disputas entre miembros dentro de la instituciéon*. En cualquier
caso, requiere una actitud proactiva y atenta a las oportunidades que
se vayan presentando*'; ademds de claridad de objetivos y estabilidad
politica a la hora de alcanzarlos. Légicamente, influir no esta exento
de costes y tampoco resulta compatible con una actitud de free-rider.
Para tener peso es necesario asumir intereses del resto de miembros y
participar en cometidos no vinculados directamente con los intereses
nacionales®.

Por ello, en instituciones con un fuerte componente de seguridad y
defensa, como es el caso de OTAN —y en menor medida de la Unidén
Europea en lo relacionado con la Politica Comun de Seguridad y De-
fensa—, el nivel de influencia estd condicionado por las capacidades
que se aportan y por la voluntad politica de emplearlas. Una cosa es la
influencia que se aspira tener y otra muy distinta los recursos requeri-
dos para ejercer poder, incluida la disposicidn a participar en misiones
que entrafien combate directo como, por ejemplo, las de lucha contra

¥ WIVEL, op. cit., pp. 490-491.

4 Gron, C. H. y WIVEL, A. «Maximizing Influence in the European Union after the
Lisbon Treaty: From Small State Policy to Smart State Strategy», Journal of European In-
tegration, Vol. 33, n.° 5, 2011, pp. 529; SIMON, L et al. «Hacia un ecosistema de influencia
espafiola en Europa», en: SIMON, L., GARCfA, R. y MOLINA, 1. (coords.), La influencia de
Esparia en Europa. Madrid: Real Instituto Elcano, 2023, p. 34.

' WIVEL, op. cit., nota 9, p. 500.

42 BAILES, A. J. K. et al., op. cit., p. 39.
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el terrorismo y las operaciones de imposicién de la paz. En el caso
concreto de Espaiia, las carencias en los presupuestos de defensa, que
afectan al volumen y operatividad de las fuerzas armadas, y las pecu-
liaridades de su cultura estratégica establecen limites a la influencia
real de nuestro pais en el seno de OTAN, pues los gobiernos de uno
y otro signo han sido muy renuentes al empleo de fuerzas espafiolas
en misiones de combate, exceptuando la participacién en ataques aé-
reos en Bosnia en 1995 (operacién Deliberate Force) y la Republica
Federal de Yugoslavia en 1999 (operaciéon Allied Force).

La tercera ventaja se encuentra asociada con las carencias de las
potencias menores, ya mencionadas anteriormente, a la hora de afron-
tar en solitario problemas de seguridad como terrorismo, pirateria,
crimen organizado, o los derivados de conflictos armados o tensiones
regionales. Desafios que sin suponer una amenaza existencial tienen
efectos disruptivos sobre sus economias y sociedades. Para responder
a ellos necesitan la cooperacion con grandes y pequefias potencias.
Las instituciones proporcionan una estructura de cooperacién estable
que permite la especializacion en determinados nichos. En el caso de
Espaiia, la contribucién militar se ha orientado a tareas que excluyen
las acciones de combate pero que, aun asi, cubren un abanico relati-
vamente amplio de tareas: disuasion aliada (policia aérea en Europa
del Este, despliegue mecanizado en Letonia y participacién en los
grupos navales permanentes de OTAN), asistencia militar (EUTMs
en Mali, Somalia, Mozambique y Republica Centroafricana, mas EU-
FOR Althea en Bosnia y Herzegovina e Inherent Resolve en Irak en
el marco de OTAN), lucha contra la pirateria (Atalanta) y misién de
paz con fuerzas de interposicion (FINUL). Cabria preguntarse hasta
qué punto este tipo misiones se han institucionalizado dentro de la
politica de Defensa espafola consolidando —;y condicionando?—
las opciones estratégicas de los sucesivos gobiernos. Es el riesgo que
entrafia la institucionalizacién en politicas publicas: seleccién dentro
un determinado repertorio de opciones politicas en detrimento de otras
que quedan descartadas de inicio®.

“ ELMAN, M. F. «The Foreign Policies of Small States: Challenging Neorealism in Its
Own Backyard», British Journal of Political Science, Vol. 25, n.° 2, 1995, p. 186.
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La necesidad de la cooperacién en materia de seguridad y defensa,
y su institucionalizacién en estructuras permanentes, explica en bue-
na medida la continuidad de la OTAN tras el fin de la Guerra Fria.
De acuerdo con el realismo estructural, la Alianza Atlantica carecia
de sentido una vez desaparecido el aglutinante externo que motivaba
la estrategia de contrapeso. Y, segin la 16gica del realismo ofensivo,
lo que cabia esperar era una vuelta a la rivalidad entre las potencias
europeas*. De este modo, la continuidad de la OTAN se explica mejor
a través del institucionalismo liberal y del realismo defensivo, pues la
institucién fue activa a la hora de buscar nuevas razones de ser: ofrecid
una plataforma de cooperacién con el vecindario europeo del este y en
menor medida del sur, potencio la efectividad de sus miembros en ope-
raciones militares en el exterior, y sigui6 ofreciendo defensa y disua-
sién colectiva frente a la amenaza residual de una Rusia debilitada. Al
mismo tiempo, la permanencia de la OTAN sirvié también de antidoto
frente a ese hipotético retorno de las rivalidades intra-europeas propias
de la primera mitad del siglo xx, pero ello ha de entenderse como un
producto derivado, no como la variable fundamental aglutinante.

2. Metodologia del andlisis de contenido

Una vez expuesto el marco tedrico, pasamos al andlisis de conteni-
do. Se trata de un andlisis cualitativo, pues lo que interesa no es tanto
determinar la frecuencia de determinadas palabras y la relaciéon entre
ellas, sino extraer y estructurar ideas relevantes dentro de su contexto.
Es un andlisis ademds deductivo. Las categorias de anélisis se han es-
tablecido a partir de preguntas de investigacion inspiradas en la teoria
que se acaba de exponer. A diferencia de la metodologia del ‘grounded
theory’ donde las hipétesis y teorias surgen de la recopilacién y anali-
sis documental, la metodologia empleada en este capitulo utiliza como
punto de partida el marco tedrico con el fin de plantear preguntas de in-
vestigacion que guien el andlisis de contenido®. Dichas preguntas son:

# MEARSHEIMER J. J. «Back to the Future: Instability of Europe after the Cold War»,
International Security, Vol. 15, n.° 3, 1990, pp. 5-57.

4 CHo, J. Y. y LEE, E. H. «Reducing Confusion about Grounded Theory and Quali-
tative Content Analysis: Similarities and Differences», The Qualitative Report, Vol. 19,
2014, pp. 2-5.
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1. (A través de qué corriente del realismo estructural —ofensivo
vs. defensivo— se entiende mejor la politica de Defensa espa-
fiola durante el periodo estudiado?

2. (Coémo se explica el interés de la politica de Defensa en contri-
buir a que Espafia sea un miembro activo en Naciones Unidas,
OTAN, Unién Europea y OSCE, a pesar de que esas institu-
ciones no ofrecen garantias suficientes para el conjunto de la
defensa territorial de Espafia y requieren la participacién de las
fuerzas armadas espafiolas en operaciones militares en el exte-
rior donde no estan en juego intereses nacionales? Esta pregun-
ta trata de responder a lo que desde la Optica realista seria una
paradoja. El realismo asume que uno de los intereses primor-
diales de cualquier Estado consiste en defender su integridad
territorial. Sin embargo, Ceuta, Melilla y los pefiones de sobera-
nia no se encuentran cubiertos por el articulo 5 del Tratado del
Atlantico Norte y son a su vez los tnicos territorios reclamados
por otro pais (Marruecos). Fuera de esta reclamacion, ningin
otro pais amenaza la integridad territorial espafiola, por lo que
aparentemente la proteccién de la Alianza seria innecesaria. A
pesar de ello, Espafia mantiene desplegadas desde hace afios
fuerzas en misiones de OTAN con un claro componente de de-
fensa y disuasion en Europa del Este.

3. El realismo entiende que la participacién en instituciones inter-
nacionales es compatible con el deseo de aumentar la influen-
cia internacional dentro y a través de dichas instituciones. ;Se
detecta en los documentos estratégicos analizados una voluntad
explicita, por parte de Espaia, de incrementar dicha influencia?

4. La participacién en instituciones de seguridad y defensa requie-
re la adaptacion de las fuerzas armadas nacionales al tipo de
misiones desempefiadas en comiin. De lo contrario, el Estado
miembro no podrd contribuir de manera efectiva a ellas y su
relevancia dentro de la institucién se resentird. ;Asumen los
documentos estratégicos la necesidad de esa adaptacién por par-
te de las fuerzas armadas? ;Se aprecia un interés explicito en
desarrollar determinados roles o capacidades nicho, necesarias
para el resto de los miembros que permitan aumentar la influen-
cia dentro de la institucién?
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Para responder a estas preguntas se ha procedido a un andlisis
de contenido estructurado en base a las categorias y subcategorias
mostradas en la tabla 2.1. Se ha tomado como punto de arranque del
analisis la Revision Estratégica de la Defensa (RED) de 2003 por
constituir un documento excepcional y, en cierto modo, marco de la
politica de Defensa de los afios posteriores. Tenia como horizonte
temporal 2015, sin que se haya llevado a cabo una nueva Revision,
y a pesar de que la Directiva de Defensa Nacional 2012 planteaba
la necesidad realizar esa iteracion. Ademds de la RED 2003 se han
analizado todas las Directivas de Defensa Nacional (DDN) publica-
das desde entonces (afios 2004, 2008, 2012 y 2020); las Estrategias
de Seguridad Nacional (ESN) de los afos 2011 (como Estrategia de
Seguridad Espafiola), 2013, 2017 y 2021; y las intervenciones de los
ministros y ministras de Defensa donde explican las lineas generales
del ministerio al inicio de su cargo (José Bono en 2004, José Antonio
Alonso en 2006, Carmen Chacén en 2008, Pedro Morenés en 2012,
Maria Dolores de Cospedal en 2016, y Margarita Robles en 2018 y
2020). A estos documentos se han afiadido la Directiva de Politica de
Defensa de 2020 (la primera en ser no clasificada) y la intervencién
de la ministra de Defensa, Margarita Robles, en marzo de 2022 a raiz
de la invasién rusa de Ucrania. Una guerra posterior a los documentos
analizados y que, por razones obvias, debe ser tenida en consideracién
en este trabajo.

En total se han gestionado 448 unidades de analisis utilizando una
hoja de Excel. Se ha optado por este software frente a otros especifi-
cos en andlisis de contenido por su disponibilidad y por ser aceptado
como un CAQDAS (Computer-Aided Qualitative Data Analysis) va-
lido a la hora de realizar andlisis de contenido que no ponen el énfa-
sis en las frecuencias de determinadas palabras sino en estructurar la
informacidén para entender el contexto y sentido del material empirico
analizado.

4 OsE, S. O. «Using Excel and Word to Structure Qualitative Data», Journal of Ap-
plied Social Science, Vol. 10, n.° 2, 2016, pp. 1-16.
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3. Principios estratégicos de la politica de Defensa espafiola a
luz del realismo estructural: resultados del analisis
de contenido

A partir de las cuatro preguntas formuladas en el epigrafe anterior,
el andlisis de contenido expuesto en las siguientes paginas pone en
relacion la teoria presentada con los documentos estratégicos selec-
cionados.

A. UNA POLITICA DE DEFENSA ALINEADA CON EL REALISMO
DEFENSIVO

Las potencias menores pueden optar por el realismo ofensivo o
por el defensivo en sus interacciones con otros Estados vecinos. Nin-
gtiin Estado nace siendo una gran potencia. A ese estatus se llega
de manera gradual, incrementando la cuota de poder en el entorno
mds cercano para, una vez afianzada la ventaja, competir en un es-
pacio més amplio. Lo normal es que el nivel de ambicién de una
potencia aumente conforme lo hace su poder relativo. Dependiendo
de la estructura de poder en un determinado sistema regional y de las
variables del nivel interno —primera y segunda imagen de Kenneth
Waltz—, una potencia menor puede abrazar el realismo defensivo,
al considerar que la cooperacion y el mantenimiento del statu quo
benefician su seguridad, o bien decantarse por el realismo ofensivo,
tratando de alcanzar una situacidén de primacia dentro de su regién
con el fin de preservar sus intereses. Siguiendo a Kenneth Organski,
las potencias menores — ‘Estados débiles’ en la terminologia de este
autor— se dividen entre satisfechas o insatisfechas con la estructura
de poder del sistema internacional*’. Lo habitual es que buena parte
de las insatisfechas se limite a acatar la situacion por falta de alter-
nativas, pero otras pueden tratar de mejorar su posicién a expensas
de otros Estados dentro de su propia region o unirse a una potencia
emergente que desafie la estructura de poder dominante dando lugar

47 OrGANSKI, A. F. K. World Politics, New York, Alfred A. Knopf, Inc, 1968, pp.
363-371.
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—si tienen €xito— a un cambio en el orden internacional. Por tanto,
las potencias menores no estdn abocadas, por el hecho de serlo, a una
politica realista defensiva.

El anélisis de los documentos estratégicos deberia desvelar la va-
riante del realismo estructural donde se encuadra la politica de Defensa
espafiola. De hacerlo con el realismo ofensivo, cabria esperar refe-
rencias explicitas a la competencia en términos de poder, alusiones a
competidores especificos, atencion a la distribucion de poder relativo, y
deseo de adquirir o preservar dreas regionales de influencia exclusiva.
Por el contrario, de hacerlo con el realismo defensivo, deberiamos en-
contrar menciones explicitas a la seguridad cooperativa, medidas de fo-
mento de confianza, limitacién de armamentos, asi como a la coopera-
cién bilateral y multilateral. En lo concerniente a este dltimo punto, la
apuesta por el multilateralismo resulta complementaria con una lectura
de la politica de defensa en clave institucionalista liberal. De modo
que, si los resultados del andlisis de contenido muestran una orien-
tacion congruente con esta rama de la teoria liberal, el alineamiento
con el realismo defensivo no serd excluyente sino complementario. No
obstante, sobre los puntos de divergencia entre el realismo defensivo
y el liberalismo institucional volveremos en el siguiente epigrafe. Por
ahora, nos centraremos en los aspectos comunes entre ambas teorias.

Pues bien, el andlisis de contenido ofrece una imagen clara de la
orientacién espafiola. Ninguna de las subcategorias propias del rea-
lismo ofensivo obtiene resultados. No hay identificacion explicita de
Estados rivales, ni reconocimiento de la competencia con otros paises.
No hay mencién alguna a esferas de influencia exclusiva a preservar
o ampliar, y tampoco hay declaraciones de las que se infiera atencion
a la distribucién de poder relativo en clave realista ofensiva. Es s6lo
en los dltimos afos, al constatarse la deriva a un mundo multipolar
competitivo cuando en el andlisis del entorno estratégico se reconoce
la creciente competencia entre grandes potencias como un factor de
riesgo para la seguridad espafola. Por ejemplo, la dltima Directiva de
Defensa Nacional reconoce que:

En los tltimos afios, las dindmicas de confrontacién y competencia han

prevalecido sobre las de negociacién y acuerdo, lo que se ha traducido
en un deterioro generalizado de las relaciones internacionales en todas
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sus facetas: comercial, tecnoldgica, diplomatica o militar. [...] Esta ten-
dencia se ha visto favorecida por los cambios en la distribucién de po-
der y estd contribuyendo a un multilateralismo de nuevo cuilo, hibrido
y con mds actores emergentes y no estatales. A su vez, ha aumentado
el uso de las estrategias hibridas que, mediante acciones coordinadas y
multidimensionales, tratan de explotar las vulnerabilidades de los Esta-
dos y sus instituciones con un objetivo de desestabilizacion o coercién
politica, social o econdémica*.

Un afio antes la ministra de Defensa, Margarita Robles, habia ad-
vertido en la misma linea:

Sefiorias, en la situacion de seguridad internacional se aprecian tenden-
cias que podrian tener incidencias en el desarrollo de nuestros objeti-
vos de politica de defensa, como la inestabilidad social en diferentes
escenarios, o la vuelta del protagonismo de grandes potencias en la
determinacién de las agendas en los conflictos®.

Estas palabras suponen la constatacién de un entorno donde otros
actores se comportan de manera acorde con el realismo ofensivo, pero
es algo que se considera ajeno a la concepcidn estratégica de la de-
fensa espaiola.

Prueba de ello es la reiteracion de afirmaciones a favor de la coo-
peraciéon y fomento de la confianza de las diferentes Directivas de
Defensa Nacional desde hace décadas y continuando en el presente.
La DDN de 2004 pretendia «Intensificar la diplomacia de defensa,
impulsando el fomento de la confianza mutua con las Fuerzas Arma-
das de los paises de las dreas de interés estratégico»>. La del afo
2008 consideraba que:

La seguridad europea se refuerza también con las medidas de fomento
de la confianza y la seguridad auspiciadas por la Organizacién para
la Seguridad y Cooperacién en Europa (OSCE)’' [y se comprometia
por tanto a] Continuar impulsando medidas practicas y avanzadas que

“ Directiva de Defensa Nacional, Madrid, Presidencia del Gobierno, 2020, p. 26.

4 Comparecencia de la ministra de Defensa (Margarita Robles Ferndndez), para in-
formar sobre las lineas generales de la Politica de su Departamento, Diario de Sesiones
del Congreso de los Diputados, XIV Legislatura, n.° 36, 20 de febrero de 2020, p. 10.

30 Directiva de Defensa Nacional, Madrid, Presidencia del Gobierno, 2004, p. 7.

3! Directiva de Defensa Nacional, Madrid, Presidencia del Gobierno, 2008, p. 5.
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permitan la negociacion con éxito de instrumentos internacionales de
desarme, control de armamentos y no proliferacion de armas de des-
truccién masiva’?.

De la misma manera, la Directiva de 2020 entiende como pila-
res de la defensa espafiola los principios del realismo defensivo al
plantear como linea general y objetivo de la politica de defensa lo
siguiente:

Ademads de las capacidades propias y su integracién en organizaciones
internacionales, la Defensa de Espafia se asentard en una completa red
de relaciones bilaterales con otros paises. Nuestras actuaciones en ella
se orientardn a establecer dindmicas de cooperacion y generacion de
confianza, reforzando el conjunto de accidn del Estado y la concerta-
cién de iniciativas ante las organizaciones internacionales. La Diplo-
macia de Defensa y los Acuerdos y Tratados bilaterales vigentes juegan
un papel destacado en el establecimiento de ese clima de confianza,
solidaridad y colaboracién®.

Al mismo tiempo, la apuesta por la seguridad cooperativa es com-
patible con la escala de estrategias propia del realismo defensivo que
abarca desde la institucionalizacién de la cooperacion en su extremo
mds suave, a medidas mas severas en clave de disuasién y defensa
—tanto nacional como colectiva— frente a Estados que se conducen
de acuerdo con el realismo ofensivo. El dilema de seguridad sélo es
genuino cuando los actores afectados por €l son realistas defensivos.
La interacciéon con una potencia que trata de maximizar su poder a
expensas de otros recurriendo estrategias propias del conflicto en la
zona gris o, excepcionalmente, mediante el empleo de la fuerza re-
quiere medidas mds contundentes incluso por parte de Estados que
sean security-seekers genuinos. Dicha firmeza no se encuentra refiida
con los principios del realismo defensivo. Por ejemplo, la Revisién
Estratégica de la Defensa afirmaba en términos rotundos:

32 Ibid., p. 13.
33 Directiva de Defensa Nacional, op. cit., p. 6.
3* TANG, op. cit., pp. 100-106.
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Desde una 6ptica puramente defensiva, las Fuerzas Armadas deberdn
estar dotadas y organizadas para poder proyectar una capacidad de
disuasion sobre cualquier potencial agresor, de tal forma que se frustre
cuanto antes un posible plan de ataque. Pero, si la disuasion llegara a
fallar y se produjera una agresién armada, las Fuerzas Armadas deben
ser capaces de repeler dicha agresion antes de que cause dafios irrepa-
rables. Igualmente deben tener la capacidad de proseguir las operacio-
nes hasta lograr imponerse en el enfrentamiento en los términos fijados
por el Gobierno™®.

De acuerdo con la 16gica realista defensiva, la disuasion y la de-
fensa estdn abiertas a un progresivo retorno a la cooperacién si el
potencial agresor da muestras de querer llegar a un entendimiento. De
este modo, la ultima Directiva de Politica de Defensa afirmaba en un
momento en que las relaciones de UE y OTAN con Rusia se estaban
deteriorando:

Por lo que al Este de Europa se refiere, el interés para la Defensa deriva
de los compromisos de solidaridad en el seno de la Alianza Atldntica
y la Unién Europea, y de una profunda apuesta por favorecer el do-
ble camino disuasién-didlogo y fomentar las medidas de confianza y
control’.

Ese doble camino es congruente con la perspectiva del realismo
defensivo.

B. MULTILATERALISMO FRENTE A RIESGOS Y AMENAZAS COMUNES

La aparente paradoja, que lleva a preguntarnos: ;por qué apuesta
la politica de Defensa espaiiola por un rol activo en instituciones de
seguridad y defensa que no garantizan plenamente la defensa de su
integridad territorial? obedece a dos motivos que se infieren del ané-
lisis de contenido: (i) necesidad de atender a riesgos y amenazas que

5 Revisién Estratégica de la Defensa, Madrid, Ministerio de Defensa, 2003, p. 59.
36 Directiva de Politica de Defensa, Boletin Oficial del Ministerio de Defensa, Madrid,
6 de agosto de 2020, p. 19553.
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no se pueden afrontar en solitario, y (ii) concebir el multilateralismo
como un fin y no sélo como un medio.

El primero de esos motivos es congruente con la complejidad y
multidimensionalidad de los desafios de seguridad mencionados en
el marco teérico. Como ya se sefiald, constituye un factor clave a
la hora de explicar la obsolescencia de la estrategia de hiding y su
sustitucion por una creciente cooperacion en materia de seguridad y
defensa, incluso en potencias menores hasta hace no mucho neutrales.
En el caso de Espafia hay una serie de subcategorias que se repiten en
los distintos documentos desde la Revision Estratégica de la Defen-
sa de 2003: terrorismo, crimen organizado, ciberamenazas, pirateria,
proliferaciéon de armas de destruccion masiva, riesgos derivados del
deterioro medioambiental, etc. A ellos se han afiadido otros en los tl-
timos aflos como las pandemias, las estrategias hibridas y la rivalidad
creciente entre las grandes potencias, tal como recoge por ejemplo la
Estrategia de Seguridad Nacional de 2021.

Como sabemos, la mencién de esos riesgos y amenazas no es un
ejercicio retdrico. Se trata de problemas reales que se han materializa-
do durante el periodo temporal abarcado en este estudio. El terrorismo
yihadista fue responsable de los atentados del 11 de marzo de 2004
(193 muertos) y del 17 de agosto de 2017 (16 muertos). En lo relativo
al crimen organizado, Espafia ocupa el quinto lugar en el ranking de
los 44 paises europeos analizados en la edicion de 2023 del Global
Initiative Against Transnational Crime Index. Por su posicion geogra-
fica, al igual que Italia, es un pais afectado por los flujos migratorios
irregulares procedentes, en nuestro caso, de la orilla sur del Medite-
rraneo y de la costa atlantica africana préxima a las islas Canarias.
Los buques pesqueros y el trafico naval espafiol también se han visto
afectados por la pirateria en el Golfo de Guinea y el Océano Indico.
Ademids del secuestro de dos atuneros vascos (el Playa de Bakio y
el Alakrana en 2008 y 2009 respectivamente por piratas somalies),
han sido secuestrados buques de otras nacionalidades donde nave-
gaban marinos espafioles. Todos estos problemas de seguridad estan
relacionados directa o indirectamente con conflictos armados internos
e inestabilidad regional, subcategorias también mencionadas en los
documentos analizados. Espaiia se ha visto afectada por otros proble-
mas menos tangibles contemplados por dichos documentos, como es
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el caso del espionaje, la desinformacidn o los ciberataques. La tltima
Directiva de Politica de Defensa hace un compendio de ellos:

Existen, por otra parte, multiples fendmenos transversales, como los
ciberataques, la militarizacién del espacio, las amenazas hibridas
—incluida su componente de desinformacién—, el cambio climatico,
los fenémenos meteoroldgicos catastréficos, los desequilibrios demo-
gréficos, los movimientos migratorios descontrolados y las pandemias
que, como ha demostrado la reciente crisis del COVID-19, pueden
tener un enorme impacto sobre el bienestar de los ciudadanos, sobre
la estabilidad social y la seguridad internacional®’.

Esta percepcion de las fuentes de inseguridad ayuda a explicar
la opcién por el multilateralismo en materia de seguridad y defensa.

C. PARTICIPACION ACTIVA EN INSTITUCIONES DE SEGURIDAD
Y DEFENSA, (FIN O MEDIO?

En el epigrafe anterior se seflalaba, como segunda razén de la
aparente paradoja, la concepcién del multilateralismo como un fin
en si mismo en lugar de como un medio. Esto nos remite otra vez
a la teorfa. En concreto a la diferencia entre el realismo defensivo y
el liberalismo institucional. Como ya se ha sefialado, ambos resultan
hasta cierto punto complementarios. La cooperacién en materia de
defensa, la limitacién de armamentos y el fomento de la confianza
asumidas por el realismo defensivo se pueden canalizar a través de
instituciones como ONU, UE, OTAN y OSCE, que a su vez socializan
y favorecen dicha cooperacién de acuerdo con la légica del libera-
lismo institucional. Sin embargo, el realismo defensivo entiende que
los célculos de interés de los Estados tienden a prevalecer sobre los
intereses compartidos, aunque en el dia a dia de las instituciones mu-
chas veces unos y otros acaben solapandose. La actitud realista es por
tanto algo mads cinica frente al idealismo de quienes consideran que
las instituciones son fines per se, porque su funcionamiento correcto
garantiza la seguridad y estabilidad.

7 Ibid., p. 19553.
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En el caso de la politica de defensa espafiola, el anélisis de con-
tenido muestra una tendencia hacia el institucionalismo liberal antes
que al realismo. Aunque seria necesario corroborar dicha conclusién
con una triangulacién metodoldgica, hay tres motivos que apuntan en
esa direccion.

Primero, la escasa definicién de los intereses nacionales espafioles
en buena parte de los documentos analizados. Los tinicos documentos
que hablan de manera explicita de intereses vitales, fundamentales o
esenciales —Ila denominacion varia— son la Revision Estratégica de
la Defensa, la DDN 2008, y la Estrategia Espafiola de Seguridad de
2011. Desde la oOptica realista son intereses vinculados a la supervi-
vencia, que es el objetivo mds bésico de cualquier Estado. La Revi-
sién Estratégica de la Defensa explicita esos intereses de la siguiente
manera:

Espaiia, en tanto que nacién plenamente soberana, defiende unos in-
tereses que son vitales para su supervivencia. Como la soberania, la
independencia, la integridad territorial y el ordenamiento constitucional
de Espafia. Asimismo, asegurar la libertad, la vida y la prosperidad de
los espafoles, segun los términos del propio preambulo de la Consti-
tucion, es también un interés vital de Espana®.

Se entiende que el resto de los documentos asumen de manera ge-
nérica e implicita tales intereses como objetivos de la politica de De-
fensa o de Seguridad Nacional. Por ejemplo, la dltima DDN afirma:

El primer objetivo de la Defensa es proteger al conjunto de la sociedad
espafiola, su Constitucién, y los valores, principios e instituciones que
ésta consagra para el pleno ejercicio de los derechos y libertades de
toda la ciudadania, asi como garantizar la soberania, independencia e
integridad de Espafa y el ordenamiento constitucional, de acuerdo con
el articulo 8.1 de la Constitucién®.

En otros casos, hay mencién expresa a la existencia de intereses.
Por ejemplo, la Estrategia de Seguridad Nacional de 2013 afirma: «La
defensa de los intereses vitales y estratégicos de Espaiia en el mundo

3 Revision Estratégica de la Defensa, op. cit., p. 47.
% Directiva de Defensa Nacional, op. cit., p. 5.
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es un objetivo primordial de la Seguridad Nacional»®. Sin embargo,
no enumera ni especifica cudles son, ni qué diferencia existe entre
intereses vitales y los estratégicos. Para conocerlos tenemos que ir a
la Estrategia Espafiola de Seguridad de 2011, aunque la ESN 2013 no
la utilice como referencia al respecto, que distingue entre intereses
vitales y estratégicos:

Tenemos también intereses estratégicos, que atafien a la consecucion de
un entorno pacifico y seguro: la consolidacién y el buen funcionamien-
to de la UE, la instauracién de un orden internacional estable y justo,
de paz, seguridad y respeto a los derechos humanos, la preservacion
de la libertad de intercambios y comunicaciones, y unas relaciones
constructivas con nuestra vecindad®'.

La Revision Estratégica de la Defensa, sin utilizar la misma ter-
minologia, también distinguia los «Intereses bdsicos de seguridad»
—intereses vitales— de la «Seguridad compartida» y la «Estabilidad
regional»®. Tampoco se aprecia una definicién explicita de intereses
vitales y estratégicos en las comparecencias de los ministros y minis-
tras de defensa. Aunque quizds algunos de esos intereses se puedan
deducir de los objetivos mencionados, como ocurre por ejemplo con
estas palabras de la ministra de Defensa Margarita Robles:

un ministerio y unas Fuerzas Armadas que tienen una funcién —y
constitucionalmente se ha reconocido a las Fuerzas Armadas—, que
es velar por los valores constitucionales, pero que también a mi me
gusta entroncarlo dentro del dmbito de la Carta de Naciones Unidas
y su articulo 1, cuando habla de trabajar por la paz y la libertad en el
mundo. Esa es la gran funcién que tienen nuestras Fuerzas Armadas®.

Esta definicién tenue e imprecisa de los intereses vitales y estra-
tégicos es relevante porque, aunque no constituye una prueba defini-

% Estrategia Nacional de Seguridad, Madrid, Departamento de Seguridad Nacional,
2013, p. 10.

¢! Estrategia Espafiola de Seguridad, Madrid, Presidencia del Gobierno, 2011, p. 16.

92 Revision Estratégica de la Defensa, op. cit., pp. 48-49.

% Comparecencia de la ministra de Defensa (Margarita Robles Ferndndez), para infor-
mar sobre las lineas generales de la Politica de su Departamento, Diario de Sesiones del
Congreso de los Diputados, XII Legislatura, n.® 547, 27 de junio de 2018, p. 2.
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tiva, es algo que cabria esperar de un Estado con un reducido nivel
de ambicién en el plano internacional. Contribuir a la seguridad y
estabilidad regional y global resulta coherente con la seguridad coope-
rativa, pero es un objetivo demasiado abstracto en términos de interés
nacional. Al menos desde una perspectiva realista.

Otro hecho que apunta a un bajo nivel de ambicién es que apenas
se valora de manera explicita el rol de la politica de Defensa como
herramienta de influencia exterior. En principio, esta fue una de las
razones de ser de la Revision Estratégica de la Defensa segin sus
propias palabras:

La Revision Estratégica no es, en cualquier caso, una simple adapta-
cion al cambio de las circunstancias estratégicas. Responde ademas, y
sobre todo, al creciente papel que debe jugar Espaifia en el concierto
de las naciones, y al peso que tienen la defensa y las Fuerzas Armadas
en el desempeiio de este papel .

De manera coherente, la Revisién enfatizaba el rol que cumplia a
ese respecto la participacién en misiones internacionales:

De forma coherente con el interés nacional por alcanzar una posicién
de mayor influencia en la comunidad internacional, especialmente en
el campo de la seguridad compartida, Espafia debe contribuir con sus
aportaciones a las operaciones internacionales®.

Pues bien, a pesar de esta declaracion de intenciones, la Unica vez
que encontramos en los documentos analizados una referencia expresa
a la contribucién de la politica de Defensa para mejorar la influencia
en el exterior es en una DDN publicada dieciocho afios mds tarde:

Para la consecucion de ambos objetivos [defensa nacional y seguri-
dad internacional] es necesario garantizar la credibilidad de la Defen-
sa Nacional, base de la disuasion y condicién indispensable para una
contribucion e integracién multilateral eficaz. Una credibilidad que se
fundamenta en la disponibilidad de capacidades que garanticen un nivel
razonable de defensa auténoma y que permitan ejercer un grado de

% Revision Estratégica de la Defensa, op. cit., nota 54, p. 43.
5 Ibid., pp. 131-134.
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influencia fuera de nuestras fronteras proporcional al peso e intereses
de Espafia como pais®.

De manera semejante, la inmensa mayoria de las menciones a las
instituciones de seguridad no hacen referencia alguna a que éstas sean
un instrumento para aumentar la influencia de Espafia en el exterior
o dentro de dichas instituciones. No obstante, tres son los casos en
donde si se produce dicha mencidén, la Estrategia Espaiiola de Segu-
ridad de 2011 afirmaba:

Espafia es una potencia media europea con caracteristicas propias y
grandes posibilidades de actuacién en el exterior, pero que, como cual-
quier otro pafs, estd limitada en lo que puede lograr por si misma.
La defensa de nuestros intereses y de nuestra seguridad se incrementa
desde dentro de una UE que refuerce su influencia en el mundo®.

También encontramos una idea parecida en la intervencién de
Margarita Robles en 2018, al comienzo de su mandato al frente del
Ministerio de Defensa:

El segundo objetivo es fortalecer la posicion de Espafia en el sistema
de seguridad internacional. La imbricacién de Espafia en este sistema
de seguridad internacional se basa en el entendimiento de que nuestra
seguridad se refuerza con la interdependencia, integracién e influencia
en los organismos internacionales®.

Por dltimo, la DDN 2020 se hacia eco de la necesidad de incre-
mentar esa influencia, pero en clave defensiva:

La pertenencia a las principales organizaciones internacionales con res-
ponsabilidades en Seguridad y Defensa, y la existencia de una densa
red de relaciones bilaterales, permiten a nuestro pais integrarse en un
sistema muy sélido y flexible, que actia como multiplicador de nues-
tras capacidades e influencia sobre situaciones de riesgo®.

% Directiva de Defensa Nacional, op. cit., p. 5.

7 Estrategia Espafiola de Seguridad, op. cit., p. 21.

% Comparecencia de la ministra de Defensa, op. cit., p. 4.
® Directiva de Defensa Nacional, op. cit., pp. 1-2.
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Salvo estos tres casos, el resto de documentos analizados no hacen
explicita ni la voluntad, ni una estrategia de influencia de Espafa en,
y a través, de las instituciones de seguridad a las que pertenece.

Sin embargo, un aspecto donde se aprecia un interés mas claro por
ganar en influencia es en el fortalecimiento de la base tecnoldgica e
industrial de la defensa, haciendo uso para ello de las estructuras de
cooperacion puestas en marcha por la Unién Europea. As{ lo resumia
la ministra Margarita Robles en su comparecencia de 2020:

Queremos apoyar y participar activamente —estamos muy firmemente
comprometidos— en las iniciativas de la Unién Europea. Las nuevas
iniciativas puestas en marcha por la Unién Europea, como son la Coo-
peracién Estructurada Permanente, la conocida por todos ustedes como
PESCO, y el Plan de Accién Europeo de Defensa, también conocida
por ustedes como EDAP, estan cambiando el paradigma de la obtencién
de capacidades [...]. En este nuevo entorno de planificacién europeo
debemos ser capaces de discernir cudles son los proyectos europeos
que mds interesan de cara a satisfacer las necesidades actuales y futuras
de nuestras Fuerzas Armadas y, algo que también es importante, de
fortalecer el tejido industrial y tecnoldgico nacional [...]. La limitada
entidad de nuestro mercado interior hace necesaria la exportacion e
internacionalizacién de los productos y de empresas y, en la medida
en que resulte procedente, en todos los 4mbitos se trabajard en ese
apoyo institucional™.

Es una postura comprensible ya que, en esta materia, los objetivos
de politica de defensa y accién exterior se complementan con otros
mads tangibles como son la creacién de puestos de trabajo y el fortale-
cimiento de la industria en Espafia, tal como posteriormente expresaba
la Directiva de Politica de Defensa de 2021:

La apuesta modernizadora de las Fuerzas Armadas emprendida recien-
temente tiene como objetivo afiadido, ademds de la obtencién de ca-
pacidades, el estimular y dar un entorno de confianza a la innovacién
en tecnologias de defensa. Asi, los importantes proyectos y programas
planteados contribuirdn a los procesos de reorganizacion industrial para
generar empleo, diversificar y acortar las cadenas de produccion, ga-

" Comparecencia de la ministra de Defensa, op. cit., pp. 8-9.
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rantizar el suministro, promover la innovacién y consolidar la industria
de defensa nacional en el marco de una base industrial y tecnoldgica
europea cada vez mds cooperativa y potente’’.

Por dltimo, llama la atencidn la escasez de menciones a la po-
sicién geoestratégica de Espafia como activo a la hora de proyectar
influencia. Basicamente se reducen a lo expresado en la Estrategia de
Seguridad Nacional de 2013:

Espafia se proyecta hacia el exterior como un pais que tiene un perfil
propio y claramente definido, un Estado de primer orden tan antiguo
como la sociedad internacional. Este perfil es en parte fruto de una
situacién geografica particular, entre Europa y el Norte de Africa, en-
tre el Mediterrdneo y el Atlantico, un Estado que comprende territo-
rio peninsular, los archipiélagos balear y canario, las dos Ciudades
Auténomas de Ceuta y Melilla. En efecto, la posicién geoestratégica
privilegiada y compleja de Espafia hace que su proyeccion regional y
global esté orientada a la bisqueda de la estabilidad, la paz y la segu-
ridad internacionales’™.

Y unas pdginas después la Estrategia mencionaba de manera es-
pecifica el vecindario sur:

Por nuestra peculiar situacion geogrifica, auténtica encrucijada de dos
mundos, Espafia se ve abocada a jugar un papel muy relevante y de
creciente influencia sobre el Norte de Africa y el Mar Mediterrdneo,
promoviendo un creciente didlogo y entendimiento entre los pueblos
de ambas riberas™.

Teniendo en cuenta que la geografia juega un papel determinante
a la hora de concebir una accién exterior proactiva, su omisiéon como
vector de influencia es otro hecho sintomadtico del escaso nivel de
ambicion.

I Directiva de Politica de Defensa, op. cit., p. 19552.
72 Estrategia Nacional de Seguridad, op. cit., p. 11.
3 Ibid., pp. 48-49.

133



REPENSANDO EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS ESPANOLAS ANTE LOS NUEVOS DESAFIOS

D. ADAPTACION DE LAS FUERZAS ARMADAS ESPANOLAS
PARA PARTICIPAR EN MISIONES EN EL EXTERIOR

Tal como cabia esperar a partir de lo expuesto en el apartado tedri-
co y del interés en que Espafia sea un miembro activo en instituciones
de seguridad y defensa, los documentos estratégicos reflejan la volun-
tad de adaptar las fuerzas armadas espafolas con el fin de que puedan
participar eficazmente en operaciones militares en el exterior. Asi lo
expresaba, por ejemplo, la Directiva de Politica de Defensa de 2020:

Las Fuerzas Armadas deberdn ser capaces de sostener el despliegue
de las fuerzas necesarias para mantener sus misiones permanentes, los
compromisos con las Organizaciones Internacionales y la defensa de
los intereses nacionales en el exterior. (...) Constituir una fuerza con-
junta desplegable de alta disponibilidad que pueda proporcionar una
rapida capacidad de reaccién nacional en caso de operaciones de res-
puesta urgente a crisis en el exterior. —Reaccionar ante una crisis en
el marco de los compromisos multinacionales o reforzar la proyeccion
de estabilidad™.

A diferencia de otras potencias menores que se han especializado
en un rol especifico o en proporcionar una determinada capacidad,
los documentos estratégicos recogen un abanico amplio de misiones
que en el andlisis de contenido se ha estructurado en las siguien-
tes subcategorias: misiones de paz, misiones de disuasién y defensa
nacional, misiones de disuasién y defensa colectiva, lucha contra el
terrorismo y aplicacién de medidas de creacién y fomento de la con-
fianza (CSBM en sus iniciales en inglés). En la practica, cada una de
esas subcategorias abarca varios tipos de misiones especificas. Las
misiones de paz incluyen tareas tan diferentes como la de interposi-
cién en la Fuerza Interina de Naciones Unidas en Libano (FINUL), la
misién de la Unién Europea en la Repiblica Centroafricana orientada
a la formacién y la reforma de las fuerzas armadas de ese pais, y la
mision de Naciones Unidas de vigilancia y verificacion del cese del
fuego y de las hostilidades en Colombia. Las de disuasion y defensa
colectiva van desde el despliegue de una bateria antiaérea Patriot en

™ Directiva de Politica de Defensa, op. cit., p. 19555.
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Turquia, hasta la participacién de fragatas espaiiolas en los grupos
navales permanentes en la OTAN. Por ultimo, las misiones de lucha
contra el terrorismo se solapan en la practica con las misiones de paz,
ya que se limitan basicamente a las de asistencia militar (en el marco
OTAN y UE) para que las fuerzas armadas locales sean capaces de
combatir a grupos yihadistas en su propio territorio. Espafia ha evi-
tado participar en acciones directas —por ejemplo, con fuerzas de
operaciones especiales— como si han hecho otros paises aliados en
la lucha contra el Daesh.

Como es sabido, esta diversidad de tareas y escenarios de actua-
ciéon motivo, a partir de 2005, la transicion a un sistema de planea-
miento de la defensa basado en capacidades™. Algo que ya anticipaba
la Revision Estratégica de la Defensa:

en ausencia de un enemigo claramente identificable y definido, la de-
fensa no se podrd determinar por el contrapeso necesario a una amena-
za concreta, sino que se construird equilibradamente sobre una serie de
capacidades genéricas orientadas a satisfacer todas las demandas que se
hacen hoy a las Fuerzas Armadas, desde la defensa del territorio nacio-
nal a la defensa colectiva pasando por las misiones de paz, asi como a
mantener abierta la capacidad de evolucién frente a los requerimientos
insospechados del marfiana’.

Sin embargo, en ninguno de los documentos analizados se men-
ciona el uso pragmadtico de alguna capacidad militar como medio para
ganar relevancia dentro de una institucién concreta. No deja de ser
significativo ya que, dentro de sus limitaciones, Espafia dispone de
alguna capacidad militar diferenciada en la Unién Europea. En con-
creto, pocos paises de la Unién cuentan con la capacidad de asalto
anfibio de la Armada espafiola o, yendo a algo mucho mds concre-
to, una flota aceptable de helicopteros de transporte pesado CH-47F
Chinook. Las fuerzas armadas espafiolas también atesoran una larga
experiencia por ejemplo en misiones de asistencia militar: EUTMs
Mali, Somalia, Republica Democrética del Congo, y Mozambique, y

> CoLoM, G. «Transforming the Spanish military», Defence Studies, Vol. 16, n.° 1,
2016, pp. 1-19.
76 Revisién Estratégica de la Defensa, op. cit., p. 54.
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otras misiones similares en Irak y previamente en Afganistan. Un tipo
de cometidos que entrafia una presencia militar relativamente reducida
y que, aunque dependiente de otros factores, supone una contribucion
al fortalecimiento del Estado de paises inestables.

De este modo, a luz de los documentos, da la impresién de que la
adaptacion de las fuerzas armadas espaifiolas con el fin de contribuir a
las instituciones de seguridad y defensa es parte del compromiso con
dichas instituciones, antes que una oportunidad de ejercer influencia
dentro y a través de ellas. Por ejemplo, al explicar la aportacién mi-
litar en momentos presupuestariamente muy dificiles a causa de la
crisis econémica de 2008, los documentos transmitian la imagen de
Espafia como un miembro responsable que atendia sus obligaciones
en seguridad y defensa colectiva. Asi, la Directiva de Defensa Nacio-
nal de 2012 afirmaba:

A pesar del contexto de estrechez presupuestaria Espafia debe contar
con las capacidades que garantizan la disuasion, y ello tomando en
consideracion la singularidad de los riesgos propios. Debe asimismo
contribuir al esfuerzo de los organismos de los que es parte, y parti-
cularmente de la UE y la OTAN, con el mismo fin y aquel afiadido
de participar en su mejor orientacion para hacer frente a los desafios
generales del presente y el futuro”.

En una linea similar, y ese mismo afio, el ministro de Defensa,
Pedro Morenés, incluia entre sus lineas maestras:

he encargado al jefe del Estado Mayor de la Defensa que inicie un
estudio de las necesidades de nuestras Fuerzas Armadas en el hori-
zonte de 2025. El documento, que se llamard Visién de las Fuerzas
Armadas 2025, definird un primer esbozo de las capacidades necesarias
para acometer uno o varios planes de contingencia y para asumir los
compromisos derivados de la participaciéon de Espafia en los ambitos
internacionales: la OTAN, la Unién Europea, las Naciones Unidas y
aquellas coaliciones ad hoc que se estimen necesarias’.

7 Directiva de Defensa Nacional, Madrid, Presidencia del Gobierno, 2012, p. 5.

8 Comparecencia del ministro de Defensa (Pedro Morenés Eulate), para informar
sobre las lineas generales de la Politica de su Departamento, Diario de Sesiones del Con-
greso de los Diputados, X Legislatura, No 28, 26 de enero de 2012, p. 5.
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Afios més tarde, en 2018, la ministra Margarita Robles, reconocia
el impacto negativo de la crisis sobre el presupuesto de Defensa, pero
tranquilizaba sobre sus consecuencias a la hora de atender los ‘com-
promisos’ adquiridos:

no nos podemos olvidar de que nuestras Fuerzas Armadas han sufrido
un proceso de desinversién durante la dltima década que ha situado
a Espafia entre los paises de menor esfuerzo en defensa dentro del
ambito de la OTAN. Es verdad que esto ha tenido repercusiones con-
cretas en determinados ambitos, pero si puedo decir que el nivel de
compromiso de las Fuerzas Armadas espafiolas en las operaciones de
mantenimiento de la paz en el mundo son un ejemplo, tanto las que se
desarrollan en el dmbito de la Unién Europea como las que se desa-
rrollan en el marco de Naciones Unidas, en el marco de la OTAN y en

otros marcos multilaterales™.

La contribuciéon militar espafiola se entiende asi, como el cum-
plimiento de unas obligaciones asumidas y no tanto como una he-
rramienta de influencia para mejorar la posicién de Espaiia, con los
réditos econémicos y politicos que esto podria entrafiar. Una vez supe-

rada la crisis econémica, la Estrategia de Seguridad Nacional de 2017
transmitia un mensaje similar al incluir entre sus lineas de accién:

Dotar a las Fuerzas Armadas de las capacidades que demanda el actual
escenario de seguridad y avanzar decididamente en la convergencia con
los objetivos de Defensa establecidos por la OTAN y recomendados por
el Parlamento Europeo, como parte de un necesario reparto de respon-
sabilidades, esfuerzos econdmicos y recursos demandados en todos los
planos entre aliados®.

En resumen, la concepcién estratégica de la adaptacion de las
fuerzas armadas espafiolas, a juzgar por los documentos analizados y
en linea con lo expuesto en el epigrafe anterior, se adecia mejor a la
vision del institucionalismo liberal —actuar como un miembro com-
prometido con esas instituciones, en particular la Unién Europea—

" Comparecencia de la ministra de Defensa, op. cit., pp. 7-8.
8 Estrategia Nacional de Seguridad, Madrid, Departamento de Seguridad Nacional,
2017, p. 91.
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antes que al cdlculo de interés realista en incrementar la influencia
dentro y a través de instituciones de seguridad y defensa.

Conclusion

La politica de defensa espanola resulta acorde con los principios
del realismo defensivo y es también comprensible desde los pardme-
tros del institucionalismo liberal. Ambas teorias tienen un elevado
grado de complementariedad cuando su objeto de estudio son las in-
teracciones entre Estados que descartan la l6gica del ‘mds poder igual
a mds seguridad’, como ocurre en el caso de Espaiia.

La politica de Defensa espaiiola tiene entre sus principios funda-
mentales la seguridad cooperativa y no amenazante, propia del rea-
lismo defensivo. A su vez, las dindmicas del sistema internacional
—riesgos y amenazas transversales— han incentivado que Espaiia
apueste por la via multilateral a la hora de hacer frente a dichos de-
safios. Algo previsible desde la perspectiva del realismo estructural y
reconocido también por la literatura de los ‘small states’. La coopera-
cién internacional en materia de seguridad y defensa incluye algunas
relaciones bilaterales destacadas, como por ejemplo la que mantiene
Espafia con Estados Unidos, pero se ha canalizado mayoritariamente
a través de instituciones, siendo la Unién Europea, OTAN y Nacio-
nes Unidas las mds relevantes. Es un proceso afianzado tras mds de
tres décadas de participacidn en operaciones militares en el exterior,
cuyo origen se entiende, como decimos, desde el realismo defensivo
pero cuya consolidacidon y desarrollo es también interpretable desde
el liberalismo institucional.

No obstante, el realismo defensivo y el liberalismo institucional
divergen en dos puntos. El primero de ellos tiene que ver con las in-
teracciones entre un Estado realista defensivo y un realista ofensivo.
En un caso asi, el liberalismo institucional tiene poco que aportar ya
que las instituciones no seran suficientes a la hora de que prevalezca
la cooperacion. Prueba de ello es lo sucedido en las relaciones entre
los paises UE/OTAN y Rusia desde la década de 1990 hasta el pre-
sente. El segundo punto de divergencia esté relacionado con cémo los
Estados conciben estratégicamente las instituciones. Para el realismo
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las instituciones son una herramienta al servicio de los intereses de los
Estados, mientras que para el liberalismo las instituciones se convier-
ten en mecanismos capaces de ejercer influencia sobre sus miembros
mediante la socializacién en determinadas normas y valores.

En el caso espaifiol, el andlisis de contenido realizado en este tra-
bajo lleva a pensar que la balanza se inclina a favor de la interpreta-
cién del liberalismo institucional. Los textos transmiten que Espaia
ha asumido como propios los valores y normas de las instituciones de
seguridad y defensa de las que forma parte, hasta el punto de consi-
derar su membresia y la contribucion a ellas como un fin en si mismo
antes que como un instrumento para avanzar en la consecucion de sus
propios intereses.

Siendo este al final un objetivo de minimos —ser un miembro
‘aplicado’ de dichas instituciones— y en ausencia de objetivos de
accion exterior ambiciosos y traducidos en estrategias detalladas para
alcanzarlos, se entiende que la politica de defensa no termine de ser
vista como una herramienta relevante para mejorar la posicién de
Espafia en el mundo. El andlisis de contenido demuestra que dicha
influencia a través de la politica de defensa no es prioridad en los
documentos estratégicos espafioles, a pesar de que la Revision Estra-
tégica de la Defensa de 2003 ya lo proponia como objetivo.

Nuestro pais carece de una gran estrategia que integre la politica
de Defensa con el resto de las herramientas de accién exterior del Es-
tado y que se traduzca ademds en estrategias especificas de influencia
dentro de instituciones como la Unién Europea y la Alianza Atladntica
(Véase capitulo 3). Esto ayuda a entender también la ausencia de un
interés claro en obtener réditos politicos y econdémicos de la parti-
cipacion de las fuerzas armadas espafiolas en las operaciones en el
exterior (I/bidem). Lo cual explica a su vez la no especializacién en
determinados roles o capacidades militares nicho, asi como la falta de
aprovechamiento politico —y de potenciacién— de ciertas ventajas
competitivas de las fuerzas armadas espafiolas en su contribucién a
las instituciones de seguridad y defensa en las que participa.

Las razones de la ausencia de una gran estrategia y del escaso nivel
de ambicién de la accion exterior espafiola no se pueden explicar desde
el realismo estructural; como advertia Kenneth Waltz, es una teoria del
international politics no de foreign policy. Para ello es necesario iden-

139



REPENSANDO EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS ESPANOLAS ANTE LOS NUEVOS DESAFIOS

tificar y analizar variables relacionadas con las élites, la sociedad y la
politica interna, tal como hace por ejemplo el realismo neocldsico. Del
estudio de ese tipo de variables se ocupan otros capitulos de este libro.
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Capitulo 3
B La dimension exterior de la Defensa

MARIEN DURAN
ANTONIO Diaz
JAVIER JORDAN

Introduccion'

La accion exterior del Estado se encuentra ineludiblemente vin-
culada a las Fuerzas Armadas, de tal forma que no se puede entender
aquella sin estas, ni las FAS sin su proyeccién exterior y sin su inte-
gracién en la accion exterior. En consecuencia, la operativa interna-
cional en materia de defensa constituye una pieza fundamental en la
politica de asuntos exteriores del Estado con caricter permanente y
vinculada siempre con misiones internacionales®. El presente capitulo
tiene como objetivo la evaluacién de esa dimensién exterior de defen-
sa, abordando el papel de las FAS en las misiones internacionales des-
de el punto de vista de las elites politicas, militares y empresariales.

Para responder a la pregunta inicial de investigacion sobre cémo
han de adaptarse las FAS a la redefinicién de riesgos y amenazas a la
seguridad en las sociedades espafiola y europea, se analizan distintas

' Conforme a la Contributor Role Taxonomy (CRediT), la contribucién de los autores
a este capitulo ha sido la siguiente: Marién Durdn: Conceptualizacién, Metodologfa, In-
vestigacion, Redaccion — revision y edicion —. Antonio Diaz: Conceptualizacién, Metodo-
logia, Investigacion, Redaccién — borrador original, Redaccion — revision y edicion. Javier
Jordan: Metodologia, Investigacién, Redaccién — borrador original.

2 VEGA FERNANDEZ, E., «Las operaciones en el exterior de las Fuerzas Armadas y el
papel de Espafia en el mundo», en: Panorama Social, 16, 2012, pp. 166-177; CAZORLA
PRrIETO, L. M. Fuerzas Armadas y Accion Exterior del Estado, Secretaria General Técnica.
Ministerio de Defensa, 1984, pp. 17, 27-28.
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cuestiones clave de la politica de defensa espaifiola en su dimensién
exterior a través de las diferentes herramientas metodoldgicas que
ha utilizado el proyecto REPENFAS21 (véase Introduccién). En la
fase de las entrevistas, se diseflaron 13 preguntas para evaluar las
cuestiones sobre la accion exterior, de las cuales se han seleccionado
diez de ellas para este capitulo®. En la segunda fase de aplicacion del
cuestionario (tras el estallido de la guerra en Ucrania), este contenia
seis preguntas referentes a las misiones de las FAS espafiolas, cuyo
texto era, esencialmente, una reiteracién de las preguntas empleadas
en las entrevistas semiestructuradas. Por tltimo, en la fase del Policy
Delphi, en el bloque de preguntas de la dimensidn exterior se inte-
graron 18 cuestiones en la primera ronda, y en las 11 en las que no
se habia llegado a un acuerdo entre los expertos, se reprodujeron en
la iteracion aportando ahora el resultado habido en la primera ronda.

En estas tres fases del plan de trabajo, para facilitar su andlisis,
los temas abarcados se han organizado de manera transversal en cinco
grandes bloques: (i) las misiones de las FAS espafiolas; (ii) su grado
de preparacion; (iii) los réditos de las misiones en el exterior y su con-
tribucién a la mejora del prestigio internacional de Espafa; (iv) gasto
asumido y justificacién de una accién militar por parte del gobierno,
y (v) defensa colectiva. Estas cuestiones aparecen también como con-
tenidos clave en los documentos de seguridad y defensa espafioles
y de la Unién Europea de los dltimos afios. Especificamente, en las

* Las preguntas planteadas fueron las siguientes: (i) ;Cudles son, a su parecer, las
principales misiones que las FAS pueden desarrollar en el exterior?; (ii) ;Cémo valora la
formacién especifica que reciben las Fuerzas Armadas para su desempefio en el exterior?;
(iii) (Cree que la accion de las Fuerzas Armadas en misiones internacionales estos dltimos
afios ha contribuido a mejorar el prestigio internacional de Espafia? (iv) ;Considera que
las Fuerzas Armadas estdn preparadas para defender Espafia de un ataque de otro pais?
(Mds o menos preparadas que hace 5 o 6 afos?; (v) ;Considera una herramienta til la
Diplomacia de la Defensa? (vi) ;Cree que existe algin pais que represente actualmente
una amenaza militar para Espana?; (vii) ;En qué casos o circunstancias cree que estaria
justificado el Gobierno ordenase una accién militar?; (viii) Teniendo en cuenta las amena-
zas del contexto actual y los compromisos internacionales sobre Defensa adquiridos por
Espaia, ;cémo valora el nivel de gasto asumido? ;Como piensa que puede evolucionar
en un futuro cercano?; (ix) ;Cree que el futuro de las FAS pasa por su potenciacion
como una herramienta de politica exterior de los Estados? Espafa es de uno los grandes
contribuyentes en las misiones de la UE, ;cree que ello ha reportado en un mayor peso
internacional de nuestro pais dentro de la Unién Europea?; (x) (Cree que los cambios en la
composicion del gobierno de Espaiia pueden tener un impacto alto en la Politica exterior?
(Y en la politica interior? ;Y en la politica de Defensa?
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Estrategias de Seguridad Nacional (2017, 2019, 2021), en la Estrate-
gia Global de Politica Exterior y de Seguridad de la Unién Europea
(2016), en la Directiva de Defensa Nacional (2020), en la Directiva
de Politica de Defensa, 2020 y en la Brujula Estratégica de la Unidn
Europea (2022); a estos temas se dedica igualmente un espacio en la
Estrategia de Accion Exterior®.

Para desarrollar este capitulo, en primer lugar, se presenta el mar-
co explicativo sobre la actual doctrina de seguridad espaiiola a través
de los documentos bdsicos que la han estructurado. Desde ese marco
se busca comprender cudl es el statu quo del que ha de partir nuestro
analisis. En un segundo apartado, se desgrana el contenido de las
tres fases del plan de trabajo para la dimensién exterior en los cinco
bloques de anélisis propuestos. Esta estrategia de investigacién nos
permite identificar desde dénde y hacia donde deberia producirse esa
redefinicién de las FAS espafiolas en el siglo xXI en su dimension
exterior.

1. Marco explicativo: doctrina de seguridad espanola
en materia de accion exterior

Para conocer cudl debe ser la actuacién de las FAS en el dambito
de la defensa de Espafia y de su accién exterior, la Constitucién y
las normas que la desarrollan establecen que el uso de las FAS cons-
tituye el instrumento clave para la defensa militar del Estado. Mds

4 Estos documentos pueden consultarse en los siguientes enlaces: Directiva de Defensa
Nacional, 2012. Presidencia del Gobierno: https://www.defensa.gob.es/Galerias/defensa-
docs/directiva-defensa-nacional-2012.pdf; Directiva de Defensa Nacional, 2020. https://
www.defensa.gob.es/defensa/politicadefensa/directivadefensa/; Directiva de Politica de De-
fensa 2020. Ministerio de Defensa. https://www.defensa.gob.es/Galerias/defensadocs/di-
rectiva-politica-Defensa-2020.pdf; Estrategia de Accion Exterior 2021-2024. https://www.
exteriores.gob.es/es/Comunicacion/Noticias/Documents/ESTRATEGIA %20 ACCION %20
EXTERIOR%?20ESP.pdf; Estrategia de Seguridad Nacional 2017 https://www.lamoncloa.
gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/presidenciadelgobierno/Documents/2017-1824_Es-
trategia_de_Seguridad_Nacional_ESN_doble_pag.pdf; Estrategia de Seguridad Nacional
2019 https://www.defensa.gob.es/defensa/politicadefensa/estrategiaseguridad/; Estrategia
de Seguridad Nacional 2021. https://www.dsn.gob.es/es/documento/estrategia-seguridad-
nacional-2021;Estrategia Global de Politica Exterior y de Seguridad de la Unién Europea
(2016). https://eur-lex.europa.eu/ES/legal-content/summary/common-foreign-and-security-
policy-global-strategy.html.
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especificamente, en el ordenamiento espafiol, en el articulo 8 de la
Constitucion se lee:

1. Las Fuerzas Armadas, constituidas por el Ejército de Tierra, la Ar-
mada y el Ejército del Aire, tienen como misién garantizar la sobera-
nia e independencia de Espaia, defender su integridad territorial y el
ordenamiento constitucional.

Como se desprende con claridad del tenor literal de este articulo,
«la funcién de las FAS estd orientada a la defensa del orden demo-
critico frente a cualquier amenaza exterior»”. Y, tal y como se ha
indicado, las FAS son igualmente sujetos de la accion exterior del
Estado. Esto es algo que queda expresado en el articulo 8 de la Ley
2/2014, de 25 de marzo, de la Accién y del Servicio Exterior del
Estado cuando indica que:

1. Las Fuerzas Armadas son un pilar basico en la Accién Exterior del
Estado, garantizan la seguridad y la defensa de Espafia y promueven
un entorno internacional de paz y seguridad.

2. El Gobierno acordard la participacién de las Fuerzas Armadas en
misiones internacionales, como parte del esfuerzo concertado en la Ac-
cién Exterior del Estado, con arreglo a los requisitos y procedimientos
establecidos por la Ley Orgdnica 5/2005, de 17 de noviembre, de la
Defensa Nacional».

Por su parte, el articulo 15 de esta misma Ley 2/2014 manifiesta
que, en materia de defensa:

1. La actuacioén de las Fuerzas Armadas en el dmbito internacional se
enmarcard en el conjunto de la Accién Exterior del Estado, como ele-
mento esencial para garantizar la seguridad y defensa de Espafa y para
contribuir a la proyeccién internacional de Espaifia y al mantenimiento
de la paz y seguridad internacionales.

2. La Accién Exterior del Estado en materia de defensa se regird con-
forme a lo dispuesto en la Ley Orgédnica 5/2005, de 17 de noviembre,
de la Defensa Nacional y su normativa de desarrollo.

> CazorLA PrIETO, L. M., op. cit. p. 19.
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Por tanto, en los articulos 8.1 y 15.1 de esta ley vemos esa es-
trecha relacién apuntada entre FAS y la accién exterior del Estado.
Segtin ésta, tanto el Ministerio de Defensa como las FAS serdn, en
materia de defensa, los responsables de la ejecucion de la accidn ex-
terior del Estado.

La politica de defensa espafiola se definié6 como «la determinacién
de los objetivos de la defensa nacional y los recursos y acciones ne-
cesarias para obtenerlos», tal y como se recogia en la Ley Orgdnica
6/1980, de 1 de julio, por la que se regulaban los criterios bdsicos
de la Defensa Nacional y la Organizaciéon Militar (articulo 4), o, en
una formulacién similar, como «la determinacién de sus objetivos,
la gestion de las situaciones de crisis que afecten a la defensa y la
direccidn estratégica de las operaciones militares en caso de uso de la
fuerza», en el articulo 6 de la vigente Ley Orgdnica 5/2005, de 17 de
noviembre, de la Defensa Nacional. Estos objetivos recogidos en la
norma estan, a su vez, definidos en la Directiva de Defensa Nacional,
que constituye el segundo documento mds importante en materia de
seguridad y defensa después de la Ley Organica de la Defensa Nacio-
nal y de la Directiva de Politica de Defensa.

La politica de defensa espafiola se ha encuadrado en los paré-
metros del realismo defensivo y del institucionalismo liberal. Como
propone el profesor Jorddn en esta misma obra (véase Capitulo 2)
Espafa pertenece al grupo de los small States o potencias menores,
cuya cuota de poder o impacto en el sistema internacional es mucho
mds reducida que la que tienen las potencias medias o grandes. En
este sentido, la politica de defensa espafiola se construye en torno a
una serie de ejes constantes: fortalecimiento de relaciones pacificas
y de cooperacion con los paises vecinos con los que se mantienen
lazos historicos, de vecindad o intereses estratégicos. Con este con-
creto peso especifico, Espafia se integra en el contexto internacional
a través de su participacion en organizaciones internacionales y con
unas FAS que se emplean como herramienta para la disuasiéon —
garantizar la integridad y la independencia del Estado— y la parti-
cipacién en operaciones de paz. Esto es, Espafia no busca tener una
politica de seguridad exterior propia mds alld de las alianzas mul-
tinacionales en las que se integra y, desde ellas, tratar de sustentar
su peso exterior.
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Las FAS espainolas han vivido, durante los dltimos 35 afios, un
continuo proceso de adaptacion a la redefinicidn de riesgos y amena-
zas a la seguridad y asi se ha visto plasmado en el ordenamiento ju-
ridico espafiol y en sus distintas normativas y directivas. No en vano,
la actuacién de las FAS en las misiones internacionales constituye un
instrumento del Estado y de su politica exterior para contribuir tanto
con aquello que estipula el ordenamiento espaifiol, como con los com-
promisos internacionales adquiridos. Ademads, suponen un escaparate
idéneo para la proyeccién internacional de Espaifia, cuyo adecuado
uso puede contribuir a la defensa de los intereses nacionales, tal y
como sefiala igualmente la Estrategia de Accién Exterior del Estado:
«nuestro pais buscard capitalizar de manera mds activa el potencial
diplomatico de sus operaciones militares»®.

Desde hace més de tres décadas, las FAS son un eje central y un
actor clave de la politica exterior a través de su participacién en mi-
siones al amparo del marco de la ONU, la UE (Espafia participa en
casi todas las operaciones de la UE), asi como de la OTAN’. En estas
décadas se han ido diversificando en sus misiones «al mismo tiempo
que se han ido perfeccionando los 6rganos, medios y procedimientos
nacionales para hacerlas cada vez mads operativas y mds versatiles»®.
Unas FAS preparadas y capacitadas para desplegarse ante cualquier
contingencia constituyen, sin duda, una herramienta de gran utilidad
para la politica exterior del Estado y un indicador de poder®, dado
que la accién exterior se considera un componente fundamental de la
seguridad nacional, como indica la propia Ley espafiola de Seguridad

¢ Estrategia de Accién Exterior del Estado, 2021-2024. Ministerio de Asuntos Exte-
riores. Ultimo acceso, 26 de septiembre de 2024, p. 41.

7 Dfaz GALAN E. C. «Conflictos armados y Derecho internacional humanitario»
en: CUPEA Cuadernos de Politica Exterior Argentina, 132, 2020, pp. 125-127. CorLom,
G., «El Planeamiento de la Defensa en Espafa. Navegando hacia el Horizonte 2035 con
una pesada mochila» (IEEE: Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, 2021), https://
policycommons.net/artifacts/3158000/el-planeamiento-de-la-defensa-en-espana/3955862/;
MORET MILLAS, V. «La autorizacién de las Operaciones en el Exterior de las Fuerzas
Armadas: una propuesta de regulacién parlamentaria», en: Revista CEFLEGAL. CEF, 151-
152 (agosto-septiembre), 2013, pp. 99-144; MARTINEZ, R., ADE, 1., DURAN, M. y DiAz,
A. «Experiencias de la participacion militar espaiiola en misiones internacionales (2000-
2012)», en: Revista Espariola de Ciencia Politica, 32, 2013, pp. 205-223.

8 VEGA FERNANDEZ, E., op. cit., p. 174.

® MARRERO ROCHA, L. La participacion de las Fuerzas Armadas espaiiolas en misio-
nes de Paz, Madrid: Plaza y Valdés., 2007, p. 19.
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Nacional de 2015. Asi, aunque Espafia se considera una potencia me-
nor en términos de capacidades militares, actia en un amplio nimero
de misiones internacionales que se caracterizan por su diversidad: mi-
siones de paz, de disuasion y defensa nacional, misiones de disuasion
y defensa colectiva, lucha internacional contra el terrorismo —bdsi-
camente apoyo a fuerzas armadas locales—; ejerciendo de esta forma
un poder y una proyeccion de la politica espaiiola en el escenario
internacional.

Por ello, la voluntad de adaptacién de aquellas FAS heredadas del
proceso de transicidon a la democracia para que participaran en di-
chas operaciones se ha puesto de manifiesto en diferentes documentos
como la Ley Orgéanica de Defensa Nacional (LODN) y las distintas
Directivas de Defensa Nacional (DDN). La dltima DDN amplia su
preocupacion a las condiciones y formacién de los contingentes que
prestan su labor en ellas, habiendo sido posteriormente desarrollados
estos aspectos a través de la ultima Directiva de Politica de Defensa
del ano 2020'". Esta participacién en misiones de paz supuso un punto
de inflexién y un motor de cambio en la cultura estratégica, ademas
de un giro de envergadura en la politica exterior espafiola'!.

A. LA DIMENSION EXTERIOR EN LA DOCTRINA DE SEGURIDAD
ESPANOLA

Para analizar la accién exterior en materia de defensa y el papel
de la FAS, actualmente se dispone de cinco documentos relativos a la
defensa': la Ley Orgédnica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa
Nacional; la Directiva de Defensa Nacional de 2020; la Ley 36/2015,
de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional; la Directiva de Politica

10 PEREZ RAMIREZ, E. «La Directiva de Defensa Nacional 2020 y los problemas que
permanecen sin resolver», en: Documento de Opinion IEEE, 102/2020, 2020. http://www.
ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2020/DIEEEO102_2020ENRPER_DDN.pdf.

" MARTINEZ, R. «The Spanish Armed Forces», en: MuRro D., y Laco, L. (eds.), The
Oxford Handbook of Spanish Politics, Oxford University Press, Oxford, 2020, pp. 276-296.

12 Hablando del papel de las FAS en cuestiones que tengan que ver con la accién
exterior del Estado han resultado cruciales en su momento, e inspiran parte de la actual
doctrina, la LBDN —Ila Ley Orgdnica 6/1980, de regulacién de los criterios bdsicos de la
Defensa Nacional y la Organizacién Militar—, asi como la RED —Revisién Estratégica
de la Defensa de 2003, Madrid, Secretaria General Técnica del Ministerio de Defensa—.
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de Defensa de 2020 y la Estrategia de Seguridad Nacional de 2021.
Los dos primeros documentos son de relevancia para nuestro estudio
porque: (i) «trazan las lineas maestras de la politica de Defensa y
los criterios para su implementacion»'? y (ii) definen las funciones y
misiones de las FAS.

La LODN delimita las responsabilidades de las distintas autorida-
des nacionales implicadas en la defensa, asi como la organizacién y
las misiones de las FAS; esto es, se integran en un mismo documento
la defensa nacional y la organizaciéon de las FAS. Por su parte, en la
exposicion de motivos de la LODN, se pone de manifiesto la nece-
sidad de que los Ejércitos se acomoden a las transformaciones que
experimenta el mundo:

(...) el mundo vive hoy cambios profundos que tienen evidentes con-
secuencias en la estructura, organizacién y funciones de los Ejércitos.
Espafia debe acomodarse a esas transformaciones, para asegurar su
propia seguridad y defensa y para contribuir a la paz y a mejorar el
orden internacional'*.

Ademds de los riesgos y amenazas tradicionales, esta ley tam-
bién sefala otros cambios en el escenario de seguridad como el te-
rrorismo transnacional con disposicién y capacidad de infligir dafio
indiscriminadamente y los conflictos armados no tradicionales. Y esta
percepcion de cambio y continua necesidad de adaptacién no culmi-
na ahi. En la DDN de 2020, en su pdrrafo tercero, se indica que la
situacion de seguridad mundial se ha modificado significativamente
desde el afio 2012 cuando se publicé la anterior directiva. El texto
de 2020 apunta que «los desafios a la seguridad tienen un caracter
complejo y transnacional y deben ser abordados globalmente» y que
los retos de seguridad «proceden ahora tanto de actores estatales [...]
como no estatales (terrorismo y crimen organizado) [...] acciones de
desinformacion y las agresiones en el ciberespacio»'. En esa misma
pagina también se sefialan como retos —no como consecuencia de

13 CoLoMm, G. «El Planeamiento de la Defensa en Espafia. Navegando hacia el Hori-
zonte 2035 con una pesada mochila», op. cit., p. 8.

14 Exposicién motivos LODN 5/2005, p. 2.

15 Directiva de Defensa Nacional, 2020, https://www.defensa.gob.es/defensa/politica-
defensa/directivadefensa/.

150


https://www.defensa.gob.es/defensa/politicadefensa/directivadefensa/
https://www.defensa.gob.es/defensa/politicadefensa/directivadefensa/

MARIEN DURAN, ANTONIO DIAZ Y JAVIER JORDAN LA DIMENSION EXTERIOR DE LA DEFENSA

actos hostiles— al cambio climético, las pandemias y las crisis eco-
némicas. Todo ello conlleva que, segin sefiala igualmente la DDN
2020, «los escenarios de actuacion para las FAS hayan aumentado en
complejidad desde la publicacién de la dltima Directiva de Defensa
Nacional»'®.

Para comprender el contexto que posibilita y habilita las misiones
de las FAS en el exterior debemos acudir a la normativa espafiola,
principalmente, LODN y Directivas de Defensa Nacional. La LODN
de 2005 en su Titulo III «Misiones de las Fuerzas Armadas y su con-
trol parlamentario», y el Capitulo I «Misiones de las Fuerzas Arma-
das», expone en su articulo 15.2:

Las Fuerzas Armadas contribuyen militarmente a la seguridad y defen-
sa de Espafia y de sus aliados, en el marco de las organizaciones inter-
nacionales de las que Espafa forma parte, asi como al mantenimiento
de la paz, la estabilidad y la ayuda humanitaria.

Con esta redaccién, este articulo parece tener dos cometidos: por
una parte, reafirmar a la seguridad y defensa tradicional compartida
con otros Estados como funcién principal de las FAS; por otra, incor-
porar a la realizacién de su funcién la de participacién en las misiones
internacionales, detallada en el articulo 16. Segun éste, las operacio-
nes realizadas al amparo de estas misiones se llevaran a cabo «tanto
en territorio nacional como en el exterior»'’, lo que sirve también de
amparo al recurso auxiliar a las FAS en misiones no militares dentro
de Espaia, tales como ayuda en catdstrofes o el apoyo a las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado ante amenazas terroristas. En lineas
generales serian operaciones que pueden conducir a: (i) acciones de
prevencion de conflictos o disuasion (segin la DDN 2020, serian las
Unicas operaciones de defensa que se contemplarian); (ii) manteni-
miento de la paz; y (iii) actuaciones en situaciones de crisis y/o de
respuesta a una agresion. La actual DDN complementa el espiritu de
esta ley, exponiendo que «las Fuerzas Armadas son el instrumento

1o Directiva de Defensa Nacional, 2020, p. 4. Ultimo acceso, 27 de septiembre de

2024. https://www.defensa.gob.es/defensa/politicadefensa/directivadefensa/.
7 LODN5/2005, art. 16.
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especializado para garantizar una defensa eficaz frente a cualquier reto
de seguridad de naturaleza militar»'s.

Por otro lado, son estas misiones internacionales las que mayor
interés han despertado tanto a nivel nacional como internacional. Los
motivos que identificamos han sido los siguientes: (i) se trata de una
actuacién durante o tras una guerra o conflicto; (ii) el amplio nimero
de misiones que se han desarrollado en casi treinta afos; (iii) el nu-
mero de efectivos de todos los Ejércitos —principalmente del Ejército
de Tierra— que han participado y, (iv) el impacto que han tenido en
la opinién publica espafiola con respecto a la percepcion de las FAS
entre la ciudadania.

El articulo 16 detalla el posible abanico de misiones; algo posible
si comprendemos que a la promulgacién de la ley Espafia ya habia
participado en un nimero importante de ellas y se contaba con una
amplia experiencia. En principio, el tenor literal incorporaria a toda
la amplia gama de misiones que prevé Naciones Unidas.

También, y relacionado con las consecuencias politicas y el im-
pacto que en 2003 tuvo en la opinidn publica el apoyo del gobierno
espafiol a la intervencién multinacional en Irak, el articulo 17 vino
a regular una cuestiéon ampliamente debatida tras lo acontecido en la
Segunda Guerra del Golfo: la participacion de las FAS en «misiones
en el exterior que no estén directamente relacionadas con la defensa
de Espafia o con el interés nacional»'®. A partir de entonces, para
autorizar la implicacion de los ejércitos en ese tipo de misiones se
hace necesaria la autorizacion previa del Congreso de los Diputados.
De esta forma, la cdmara baja deberd previamente examinar las con-
diciones establecidas para el envio de la misién, asi como ejercer el
posterior seguimiento de las mismas®.

La LODN también estableci6 en su articulo 19 los requisitos para
que las FAS espafolas realicen misiones en el exterior: (i) que sea
por peticién expresa del gobierno del Estado en cuyo territorio se

8 Directiva de Defensa Nacional 2020, p. 1. Ultimo acceso, 27 de septiembre de 2024.
https://www.defensa.gob.es/defensa/politicadefensa/directivadefensa/.

' LODN5/2005, art. 17.

% ARTEAGA, F. «La Ley Orgdnica de la Defensa nacional: apuntes para un debate»,
2005, https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/la-ley-organica-de-defensa-nacional-
apuntes-para-un-debate/; MORET MILLAS, V. «La autorizacién de las Operaciones en el
Exterior de las Fuerzas Armadas...», op. cit.
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desarrollen o que estén autorizadas en resoluciones del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas, o acordadas por organismos inter-
nacionales de los que Espaiia forme parte; (ii) que cumplan con los
fines defensivos humanitarios, de estabilizacion o de mantenimiento
y preservacion de la paz, previstos y ordenados por las mencionadas
organizaciones; y (iii) que sean conformes con la Carta de Naciones
Unidas y que no contradigan o vulneren los principios del derecho
internacional convencional.

Por tdltimo, y en lo que a la LODN se refiere, también merece una
mencion la autorizacién y el control parlamentario. En el articulo 4 de
la misma, que lleva por titulo «Las Cortes Generales», y concretamen-
te su segundo apartado, indica que: «en particular, al Congreso de los
Diputados le corresponde autorizar, con caricter previo, la participa-
cion de las Fuerzas Armadas en misiones fuera del territorio nacional,
de acuerdo con lo establecido en esta Ley»?*'. Por tanto, esta ley vino
a recoger la obligatoriedad de la autorizacién parlamentaria, poniendo
asi fin a la falta de regulacién en esta materia al considerarse siempre
que las materias de exterior y de defensa eran ambito privativo del
poder ejecutivo®. En concreto, se dispone que:

1. Para ordenar operaciones en el exterior que no estén directamente re-
lacionadas con la defensa de Espafia o del interés nacional, el Gobierno
realizard una consulta previa y recabard la autorizacién del Congreso
de los Diputados.

2. En las misiones en el exterior que, de acuerdo con compromisos
internacionales, requieran una respuesta rapida o inmediata a deter-
minadas situaciones, los tramites de consulta previa y autorizacién se
realizardn mediante procedimientos de urgencia que permitan cumplir
con dichos compromisos.

3. En los supuestos previstos en el apartado anterior, cuando por razo-
nes de maxima urgencia no fuera posible realizar la consulta previa,
el Gobierno someterd al Congreso de los Diputados lo antes posible la
decision que haya adoptado para la ratificacion, en su caso®.

2 LODN5/2005, art. 4.2.

22 MORET MILLAS, V. «La autorizacién de las Operaciones en el Exterior de las Fuer-
zas Armadas...», op. cit., pp. 102, 113.

2 LODN 5/2005, Titulo III, capitulo 1°, Articulo 17 Autorizacién del Congreso de
los Diputados.
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En consecuencia, la regulacién en materia de defensa otorga un
protagonismo clave al Congreso de los Diputados y la ratificacién
de la cdmara baja parlamentaria se convierte en una condicién sine
qua non para la aprobacién del envio de tropas. En este sentido, el
gobierno debe garantizarse la mayoria parlamentaria para evitar los
efectos adversos de una negativa del Congreso de los Diputados.
Una costumbre parlamentaria no escrita y que se ha desarrollado
durante los dltimos afios, lleva a que la autorizacién para nuevas
misiones internacionales recaiga en el Pleno de la Cdmara, mien-
tras que, si se trata de una renovacion de misién, se encargue la
Comisién de Defensa®.

En la concrecion de la accion exterior en terreno defensivo, tras
la LODN, son las Directivas de Defensa Nacional y, muy recien-
temente, la Directiva de Politica de Defensa los documentos prin-
cipales, teniendo como objetivo prioritario establecer las lineas de
actuacién del Gobierno y del Ministerio de Defensa, a lo largo de
la legislatura. Como documentos de cardcter politico elaborados por
los distintos ejecutivos para una legislatura completa, exponen las
lineas generales de la politica de defensa que se pretenden seguir
durante su mandato. Los diferentes gobiernos han dispuesto en el
pasado de un amplio margen de maniobra para su elaboracién. Para
ello, han contado con la asistencia del Consejo de Defensa Nacio-
nal y la posterior aprobacién en Consejo de Ministros®. Desde la
aprobacion en 2005 de la LODN, Espafia ha tenido tres DDN: la
Directiva de Defensa Nacional 1/2008, la primera que se aprueba
bajo la vigencia de esta ley, establece que las FAS deben «apoyar
la contribucién de Espafa, en el marco del Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas, para la defensa de la paz y la seguridad inter-
nacionales, prestando una aportacién sustantiva a las operaciones
de apoyo a la paz y de ayuda humanitaria que éste promueva».

2 CazorLA PrIETO, L. M., op. cit. pp. 99, 101

% MARRERO ROCHA, 1. La participacion de las Fuerzas Armadas... op. cit., p. 182;
Felid Ortega, L. (2010). «Las Fuerzas Armadas Espafiolas en el Exterior», en: Documentos
del Foro de la Sociedad Civil, 3. Madrid, Foro de la Sociedad Civil, p. 14.

% Directiva de Defensa Nacional 1/2008.

154



MARIEN DURAN, ANTONIO DIAZ Y JAVIER JORDAN LA DIMENSION EXTERIOR DE LA DEFENSA

La siguiente Directiva es la 1/2012, que lleva por titulo «Por una
defensa necesaria, por una defensa responsable», y que coincidié con
el inicio de una legislatura, con importantes cambios en el escenario
internacional, como los que supuso la entrada en vigor del Tratado de
Lisboa en 2007 y con la aprobacién del nuevo concepto Estratégico
de la OTAN en 2010. Esta Directiva planteé que Espafa tenia que
contar con una defensa responsable y creible para hacer frente a las
amenazas que afectasen a su seguridad y a la de sus aliados. En este
sentido, Espafia se tenfa que constituir en un socio y aliado fiable y
creible en la UE y la OTAN.

Tuvieron que pasar ocho afios, afio 2020, para que se produjese
una actualizacién de la DDN. La actual Directiva estd practicamente
dirigida al Ministerio de Defensa y a las FAS. Considera a estas ul-
timas como «el instrumento especializado para garantizar una defen-
sa eficaz frente a cualquier reto de seguridad de naturaleza militar»
y seflala que «la actuacidn habitual serd en marcos multinacionales
concertados, preferentemente en los dmbitos de las Naciones Uni-
das, de la Politica Comtin de Seguridad y Defensa de la UE o de la
OTAN»?. Basicamente, la idea central de la DDN 2020 es que Espaiia
actuard en coaliciones internacionales que disfruten del respaldo de la
legalidad internacional de las Resoluciones de ONU. Ademds, segin
las propias directrices incluidas en la DDN, se deberd encontrar un
equilibrio en la aportacién de efectivos y materiales de las FAS a
estas misiones, pero prevaleciendo la concentracion de esfuerzos en
los despliegues y considerando el valor afiadido que representan. Hay
que tener en cuenta el aumento y la complejidad de los escenarios de
actuacion para las FAS segtn destaca la DDN 2020 en comparacion
con el escenario de la anterior DDN 2012, como un elemento que nos
ayudard a comprender mejor las lineas principales de este documento
estratégico.

27 https://www.defensa.gob.es/defensa/politicadefensa/directivadefensa/, p. 11. Ultimo
acceso, 27 de septiembre de 2024.
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2. Evaluacién de la dimension exterior: (i) analisis
de entrevistas y encuestas, (i1) diagndstico de las elites

A. MISIONES MILITARES EN EL EXTERIOR

Las misiones internacionales constituyen una modalidad de la ac-
cién exterior que produce efectos politicos indirectos como la proyec-
cion internacional de Espana®. Ademads, desde el plano sociopolitico,
la participacién en las mismas fue un giro de importancia gracias
al cual, las FAS entraron en un proceso de modernizacion, civilini-
zacion, internacionalizacion y transformacion que les condujo a una
amplia aceptacion por parte de la sociedad espafiola® y a un inicio
del resquebrajamiento de experiencias histéricas pasadas®. Todo ello
ha repercutido en la generacién de consenso entre las élites espafiolas
para seguir apoyando su participacién en las mismas; si bien ha ha-
bido recelos en momento puntuales motivados por un cierto rechazo
hacia la intervencion entre la ciudadania®. La diferencia con otros
paises del entorno es que, para Espafia, la dimension e impacto que
adquiri6 este cambio en tan solo dos décadas fue enorme, mostrando
una gran capacidad para adaptarse a los requerimientos del entorno
con una enorme rapidez y profesionalidad®.

En términos de actividad y de accion exterior del Estado, las mi-
siones internacionales constituyen, hoy por hoy, probablemente la
principal misién asignada a las FAS; e incluso su adiestramiento y
organizacion estdn muy focalizados en ellas. Las FAS actualmente
tienen presencia en Africa (Mozambique, Somalia, Republica Centro-
africana, Mali, Senegal, Golfo de Guinea), Oriente Medio (Turquia,
Libano, Irak), los paises Balticos, Este de Europa (Rumania y Bul-
garia, Eslovaquia, Bosnia Herzegovina), Océano Indico y Sudamé-

2 CazorLA PRrIETO, L. M op. cit. p. 34.

% MARTINEZ, R. y DURAN, M. «International Missions as a way to improve domestic
civil-military relations. The Spanish case: 1989-2015», en: Democracy and Security, 13,
(1), 2017, pp. 1-23.

3 CazorLA PRIETO, L. M., op. cit. p. 23.

3 MORET MILLAS, V. «La autorizacién de las Operaciones en el Exterior...», op. cit.
pp. 99-144.

32 MARTINEZ, R. Los mandos de las Fuerzas Armadas espaiiolas del siglo xxi. Ma-
drid: Centro de Investigaciones Sociolégicas., 2007, p. 223.
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rica (Colombia). En estos paises y regiones se desarrollan distintas
misiones internacionales que abarcan desde las operaciones de paz
bajo mandato de la ONU y de asistencia y entrenamiento militar a
fuerzas armadas locales, hasta otras de interposicion, de lucha contra
la pirateria, de colaboracion disuasoria en el marco de la OTAN vy, en
el contexto de la guerra de Ucrania, de cumplimiento de acuerdos de
paz, y las de diplomacia de defensa y seguridad cooperativa.

También, y desde otras perspectivas, la participacién en misiones
internacionales, y sobre todo las misiones de gestién de crisis o de
reconstruccién posconflicto, podrian contribuir a aumentar el «poder
blando» de los Estados, como capacidad para mostrar un pais atrac-
tivo en distintas dimensiones, asi como un elemento de liderazgo y
prestigio®. Si bien, hallazgos de esta investigacion sugieren que las
elites entienden de manera distinta la idea de diplomacia de defensa,
lo que podria ocasionar problemas en su formulacién e implemen-
tacion®*. De esta forma, pueden tener a la vez esta doble funcién de
contribuir tanto a la configuracién del poder duro, como del poder
blando de los Estados, inclindndose, en el caso de Espafia en mayor
medida, por las operaciones de reconstruccién posconflicto y la ayuda
humanitaria vinculada a ellas, las de formacién y entrenamiento de
fuerzas armadas de otros paises y las vinculadas a la diplomacia de
defensa. Sin embargo, se han apuntado las relevantes carencias estra-
tégicas y de doctrina que presenta la politica de defensa espafiola en
este drea, con una conducta errdtica en cuanto a zonas de interés y
actividades a desplegar™®.

Conforme a los resultados obtenidos, se observa un alto grado
de consenso entre las élites entrevistadas (portavoces parlamentarios,
almirante y generales, y empresarios) a favor de la participacién de
las FAS espafiolas en misiones en el exterior en colaboracion con los
aliados, particularmente las de caricter humanitario y las de estabi-
lizacién posconflicto. Al pedirles que valorasen el desempefio de las

3 NYE, J. S. La paradoja del poder norteamericano, Taurus, Madrid, 2005.

3 BUENO, A. «(Mis) Understandings of defence diplomacy as public diplomacy: Insights
from three Spanish elites», en: Communication & Society, 36, 2 (2023), pp. 325-338.

3 BUENO, A. y GALLEGO CosME, M. J. «La diplomacia de defensa de Espafia en
Iberoamérica: juna estrategia de poder blando?», en: Methaodos. Revista de ciencias
sociales, 9, 1, (2021), pp. 27-44.
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FAS en ese tipo de misiones, se constata una generalizada opinién
positiva que podemos colegir como fruto de los treinta y cinco aios
de experiencia de Espaiia en este tipo de misiones. En definitiva, junto
al apoyo que conocemos de la poblacién a través de las diferentes
encuestas realizadas®®, las misiones en el exterior, tal como se han
desarrollado hasta ahora, también cuentan con el respaldo politico
mayoritario de las elites.

Si nos interesamos por la opinién desagregada por grupos de eli-
tes, los empresarios seflalan mayoritariamente a las misiones de esta-
bilizacién en el exterior con nuestros aliados de UE y OTAN como las
principales organizaciones bajo cuyo paraguas se desempeian las mi-
siones. Existe alguna mencién a la disuasion y a la defensa territorial
y entienden que esas misiones de estabilizacién acaban proporcionan-
do seguridad frente a riesgos externos. A su juicio existe continuidad
entre las misiones actuales de las FAS espafiolas en el exterior y las
realizadas hasta la fecha desde la década de 1990.

Las entrevistas a los militares ofrecen, como podria anticiparse
por su conocimiento experto, una visién mds amplia de las misiones
en el exterior, con mis menciones a la defensa colectiva y nacio-
nal, y a lo especifico de una fuerza militar como es su capacidad de
combate. También hay menciones a las misiones de estabilizacién y
de asistencia militar, manifestindose un conocimiento mds amplio de
los distintos tipos de misiones que se realizan. Igualmente, se alude
a los compromisos internacionales con los aliados y a lo sefialado en
la legislacidn, recurriendo a la Constitucion y a la LODN 5/2005 a la
hora de indicar cudles serdn esas misiones en un futuro.

En las respuestas de los parlamentarios abundan las referencias
a las misiones humanitarias y de paz en el exterior en el marco de
operaciones internacionales. En lineas generales, de sus respuestas
podria deducirse un conocimiento menos detallado del abanico de
misiones que realizan las FAS en el exterior, aunque si realizan al-
guna mencidn a la defensa y a la disuasion. Llama no obstante la
atencion este menor conocimiento sobre el abanico de misiones de

% En este sentido, cabe apuntar la serie de doce encuestas sobre ‘Defensa nacional y
fuerzas armadas’ realizada por el CIS entre 1995 y 2017. MARTINEZ y DURAN, op. cit.;
MARRTINEZ, op. cit.
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las FAS habida que cuenta de que, como se ha sefalado, el Parla-
mento, y concretamente el Congreso de los Diputados, ostenta un
papel clave en el envio de tropas al extranjero —sin su autorizacién
no puede procederse al envio de las mismas y, sin la autorizacion
de la comisién de Defensa, no se pueden renovar las misiones en
el exterior ya existentes—. En consecuencia, podria esperarse que
fuesen conocedores del tipo de misién que se estd autorizando. Ade-
mads, impera mds entre esta elite el enfoque liberal que el realista o,
simplificando, una visién mas volcada en los potenciales beneficios
mutuos de la cooperacidn internacional y los marcos institucionales
frente a las dindmicas de poder propias de esa segunda corriente.
Abundando en esta idea, no parecen ser conocedores de que, en el
caso de Espaia, la contribucidn militar se haya orientado precisamen-
te a tareas que excluyen las acciones de combate para pasar a cubrir
un abanico relativamente amplio de tareas.

El cuestionario para los encuestados (coroneles en el curso de
ascenso a general y parlamentarios de las comisiones de Defensa)
incluia un listado con las diferentes acciones en el exterior y se les
preguntd, segin su criterio, por la importancia de cada una de ellas”.
Los resultados que reflejan los cuestionarios apoyan lo recogido me-
diante las entrevistas, evidenciando un enfoque més realista por parte
de los militares y mds liberal por parte de las elites parlamentarias.

Los militares entrevistados aportan mas variedad de misiones y en
los cuestionarios le dan mdxima importancia (puntuacién 5 en escala
de 1 a 5) a las siguientes misiones: misiones de mantenimiento de la
paz (36,9% frente a un 45% de los parlamentarios), imposicion de la
paz (33,8%, frente a un 20% de los parlamentarios), combate (56,9%
frente a un 25% los parlamentarios), colaboracién disuasoria en apoyo
a los aliados (43,1% los militares frente a un 30% de los parlamenta-
rios). En el caso de la reforma del sector de la seguridad, los militares
le otorgan el 40% en una escala de cuatro puntos frente al 30% en el
caso de los parlamentarios. El apoyo a la accién de las ONG no tiene

37 En este listado se encontraban las siguientes opciones: (i) mantenimiento de la paz;
(i) construccidn de la paz; (iii) imposicién de la paz; (iv) combate; (v) ayuda humanitaria
(catastrofes); (vi) reforma del sector de la seguridad; (vii) diplomacia de defensa; (viii)
lucha contra la pirateria; (ix) apoyo a la accién de las ONG; y (x) colaboracion disuasoria
en apoyo a los aliados (véase capitulo 7).
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éxito en ninguno de los grupos entrevistados, ya que solo el 4,6% de
los militares le da mdxima importancia, por un 10% de los parlamen-
tarios; algo debido seguramente a su escasa presencia es los contextos
actuales de conflictividad, muy al contrario de lo que sucedia en la
década de los noventa. A la lucha contra la pirateria se le da bastante
importancia por parte de los parlamentarios (si sumamos los valores 4
y 5, los resultados son de un 60%, 40% y 20% respectivamente, frente
aun 21,5% y 29,2% en las respuestas de los coroneles). Por dltimo, la
diplomacia de defensa seria igualmente importante para los dos grupos
si sumamos las escalas 4 y 5 (66,2% para los militares) y 65% para los
parlamentarios. Sin embargo, en la escala cinco, el porcentaje para los
parlamentarios es del 40% y para los coroneles del 30,8%.

En el apartado de los roles y misiones de las FAS el Policy Delphi
se centré en dos cuestiones clave para el horizonte fijado en 2035: (i)
la continuidad del modelo de las misiones de paz y estabilizacién; y
(i) el tipo de misiones que predominardn. En referencia a la prime-
ra, dos tercios de los expertos (67%) consideran que el modelo de
operaciones de paz y estabilizacién en misiones internacionales de
larga duracién y cientos de efectivos —tipo Afganistdn y Mali— no
estd agotado, frente a un tercio (33%) que opinan que si lo estd. No
obstante, al indagar sobre esta cuestion, se observa cdmo la proyec-
cion a futuro con el horizonte del afio 2035 no pasa por reproducir el
pasado, sino por un cambio en el planteamiento de ese tipo de misio-
nes, cediendo un mayor protagonismo a los actores locales sobre el
terreno (77% de los expertos en la segunda ronda, desde un 62% en
la primera), aunque estos no sean siempre respetuosos con los princi-
pios democraticos. Esta es una sefial o aspecto futuro deseado, pero
que ya en realidad es presente y que forma parte de un debate mas
amplio sobre la necesidad de actuar exclusivamente en el plano de la
construccion del Estado (state-building,) o bien, fomentar ademads la
promocién de la democracia (democracy-building) y no apoyar inin-
tencionadamente a lideres autoritarios®.

3% DAY, A., TANSEY, O. y AL MALEH, A. Peacebuilding and Authoritarianism: The
Unintended Consequences of UN Engagement in Post-conflict Setting New York: United
Nations University, 2021; BLAIR, R. A., D1 SALVATORE, J. y SmipT, H. M. «UN Peace-
keeping and Democratization in Conflict-Affected Countries». American Political Science
Review, 2023, pp. 1-19.
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En consecuencia, las misiones actuales que tienen como objetivo
la finalizacién del conflicto, la separacién de las partes beligerantes, el
aseguramiento de la ayuda humanitaria, el fortalecimiento del Estado
de Derecho, la reforma del sector de la seguridad, etc., estan confor-
madas o moldeadas por lo que conocemos como la «paz liberal»** vy,
la participacién espaifiola habria contribuido a la misma a través de
unas FAS entrenadas y equipadas con los estandares internacionales
requeridos. Asi, aquellas misiones que estdn bajo mandato de Na-
ciones Unidas gozan de la legitimidad necesaria para que tengan la
aprobacion del Congreso y son asumidas por las elites parlamentarias
como parte y herramienta de la politica de Defensa.

En cuanto al tipo de misiones, los expertos participantes en el
Policy Delphi consideran de manera mayoritaria (83%) que, en el
escenario de 2035, las FAS espafiolas serdn capaces de compatibilizar
la participacién en misiones de paz y estabilizacién —que, como se
comprobd en las entrevistas y cuestionarios, cuentan con un respaldo
mayoritario por parte de las elites— con las de disuasion y defensa
ante conflictos de alta intensidad. Teniendo en cuenta las diferencias
entre unas y otras, puesto que requieren de la generacién de capa-
cidades diferentes y la atencién a escenarios geograficos distintos,
dicha compatibilidad sélo seria plausible si se produce un aumento
sustancial del presupuesto de Defensa.

Sin embargo, puestos a priorizar un tipo de misién frente a otro,
es significativo que los expertos coincidan en su totalidad (100%) en
que la misién mds importante seria de la disuasién y defensa ante
conflictos de alta intensidad. Este resultado del Policy Delphi se com-
plementa con lo extraido de las encuestas. Al determinar la importan-
cia relativa que tienen los diferentes tipos de actuacién en el exterior,
existe una coincidencia entre los encuestados en la relevancia de la
colaboracién disuasoria en apoyo a los aliados. Tras la invasion de
Ucrania, este tipo de accién es considerada la mas importante por
los tres grupos de entrevistados, mientras que antes de la invasion,
los politicos apoyaban mds las misiones de mantenimiento de la paz
y ayuda humanitaria. De esta forma, en nuestra opinién, los expertos

¥ PuGH, M. «Peace Operations», en WILLIAMS, P. y MCDONALD, MATT (eds.), Secu-
rity Studies, Routledge, New York, 2018, p. 318.
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manifiestan preocupacién por los impactos que ya estd generando la
guerra de Ucrania y por sus implicaciones futuras en la seguridad y
la defensa.

B. PREPARACION DE LAS FAS

La preparacién de las FAS en los aspectos generales y, en parti-
cular, para las misiones internacionales, constituye otro punto a con-
siderar dada la importante transformacién del escenario internacional
que se ha vivido en las dltimas tres décadas. Junto a la preparacion
técnica militar, se disfruta de una amplia y versétil formacién para
poder interactuar en diferentes escenarios: conocimiento de idiomas,
conocimientos de cardcter politico, histérico, geografico, psicoldgi-
co, cultural, habilidades interculturales comunicativas, formacion en
temas de gobernanza o aprendizaje no escoldstico (compromiso per-
ceptivo y emocional)®. A ello se une que, con la experiencia adquirida
en las misiones internacionales, se han introducido reformas en los
procesos formativos previos al despliegue con el objetivo de reducir
el periodo de adaptacién de las tropas desplegadas en el terreno y
mejorar la formacion especifica adecuada a cada mision*'.

En referencia a la preparacion de las FAS, las opiniones de los
entrevistados confluyen y consideran que estdn bien entrenadas para
la accién exterior. Para las actuaciones en el interior, algunos opinan
que no les haria falta someterse a un entrenamiento/adiestramiento
especifico, dado que éstas serian labores que ejercerian con caracter
excepcional. No obstante, la preparacién para estas misiones interna-
cionales constituye un dmbito en el que se ha trabajado tanto genéri-
camente como especificamente desde hace tres décadas. En términos
generales, los entrevistados opinan que la evolucién en la preparaciéon
ha sido muy notable y consideran que actualmente es Optima, situdn-

4 SOOKERMANY, A. M. «What Is a Skillful Soldier? An Epistemological Foundation
for Understanding Military Skill Acquisition in (Post) Modernized Armed Forces», en:
Armed Forces & Society, 38(4), 2012, pp. 582-603. CazorLA PRrRIETO, L. M., op. cit., p. 23.

4 DURAN, M. y MENDEZ, A. 2016. «Detecting conflictive cultural factors in complex
scenarios of intervention: military and local actors in interaction», en: Unisci Journal, 41,
2016, pp. 9-217.
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dose al nivel de los paises aliados. Se define como una formacién
eficaz, eficiente y continuada, que incorpora la experiencia y las lec-
ciones aprendidas en las misiones y que se aplica con empatia con las
comunidades locales donde se desarrolla la misién. En este sentido,
cumplirian con lo que Sookermany*® indicaba que debia ser un «skill-
full soldier»: lo tradicional, junto con lo flexible y lo expedicionario.

En el caso de los empresarios, la opinidén general es positiva, des-
de satisfactoria a sobresaliente. Se destaca la experiencia internacional
y el conocimiento de idiomas, asi como la formacién en valores de las
FAS. No obstante, en algunos casos se reconoce con franqueza que
no se cuenta con suficiente criterio como para valorarla. Por dltimo,
la elite militar valora positivamente esta formacién y pone especial
énfasis en la mejora que para la misma ha supuesto la experiencia
internacional y la incorporacién de lecciones aprendidas. No obstan-
te, algunos sefialan que si bien es una buena formacién para el tipo
de misiones que llevan a cabo —poco demandantes en términos de
capacidad de combate—, habria que mejorarla para afrontar las mi-
siones de defensa colectiva. Entre los portavoces parlamentarios son
frecuentes las respuestas donde se reconoce el desconocimiento de
esta cuestion —no olvidemos que son portavoces de las comisiones
de Defensa del Congreso o del Senado—. Algunos responden con una
valoracién positiva —practicamente la mitad— aunque con argumen-
taciones anecddticas, como empatia con la poblacién local o el buen
desempeifio ante catdstrofes, que reflejan mds unas percepciones que
un conocimiento directo, real y documentado de las mismas.

En resumen, la mayoria de los entrevistados considera que la for-
macion de los militares es adecuada para el desempefio de las misio-
nes que realizan en el exterior y que, por tanto, estan a la altura de
los compromisos internacionales de Espaia.

En cuanto a su preparacion para defender la integridad territorial
de Espafa frente a un ataque de otro pais, y a si estdn mds o menos
preparadas que hace cinco o seis afios, los entrevistados sefialan que si
estdn mejor preparados que en el pasado, pero que padecen de escasez
de recursos y que habria que mejorar las inversiones. No obstante,
entre las €lites politicas y econdmicas no existe un acuerdo total que

42 SOOKERMANY, A. M. op. cit.

163



REPENSANDO EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS ESPANOLAS ANTE LOS NUEVOS DESAFIOS

evidencie la complejidad del tema. Se encuentran respuestas que inci-
den en la escasez de dotaciones mientras otras que sefialan que no se
va a producir una agresion externa; una argumentacién que quiza sirve
como justificacion para excusar el bajo gasto en Defensa de Espafia
a pesar del deterioro de los medios materiales y la escasa inversion
que identifican desde las FAS. Entre las elites militares hay una clara
disparidad de opiniones, desde el rotundo si, al tajante no, sin faltar
quien percibe que las FAS espafiolas estdn menos preparadas para su
cometido que hace cinco o seis afios.

En términos generales, entre los entrevistados las respuestas varian
entre el desconocimiento y quienes afirman que si estarian preparados
frente a amenazas externas, si bien dependiendo del tipo de ataque
al que tuvieran que enfrentarse. También hay algin portavoz, al igual
que ocurria con algiin militar entrevistado, que niega como premisa
la posibilidad de sufrir el ataque de otro pais, lo que condiciona la
respuesta que se dé a la preparacion de las FAS espafiolas. En defi-
nitiva, se visualizan de manera clara opiniones dispares. Si hallamos,
no obstante, un cierto consenso acerca de la necesidad de mejorar los
medios materiales de las FAS para que puedan desempenar adecua-
damente sus misiones.

Los encuestados nos proporcionan resultados parecidos tanto
entre los coroneles como entre los parlamentarios. El 16,4% de los
militares opinan que las FAS estin muy preparadas, cifra parecida
a la de los parlamentarios (18,2%). Los militares consideran en su
mayoria que estdn ‘bastante’ preparadas (un 64,2%) y los parla-
mentarios va en idéntica linea (54,5%). En referencia a si lo estin
mds o menos que hace cinco o seis afios, las percepciones vuelven
a ser coincidentes: las dos elites opinan que los militares estdn mas
preparados que hace unos afos (76,6% los coroneles y 77,3% los
parlamentarios). Estos resultados ponen de manifiesto la satisfaccion
general con la formacién. Una formacién que, segin otros estudios
llevados a cabo, ha ido mejorando con el tiempo y con el desarrollo
de mds misiones por la incorporacion de experiencias y de lecciones
aprendidas®.

4 MARTINEZ, R., ADE, L., DURAN, M. y Difaz, A., op. cit.; MARTINEZ, R. y DURAN,
M., op. cit.
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Cc. REDITOS DE LAS MISIONES EN EL EXTERIOR: CONTRIBUCION
A LA MEJORA DEL PRESTIGIO INTERNACIONAL DE ESPANA

Los entrevistados y encuestados coinciden mayoritariamente en
que este tipo de misiones han mejorado la imagen exterior de Espafa
y han favorecido también a la propia imagen de las FAS a ojos de
la sociedad espaiiola, corroborando algo que en su dia constataron
Martinez y Durdn*. Algunas respuestas sefialan que Espafia es uno
de los pocos paises que no ha sido denunciado por mala practica de
sus militares en acciones en el exterior, lo que denota un refuerzo
por generar y preservar esa buena imagen exterior, asi como el cui-
dado en la formacién de estos contingentes. No obstante, el prestigio
parece haber alcanzado un techo que viene dado por las limitaciones
impuestas a las FAS espafiolas en dichas misiones, tanto en aportacién
de recursos como en realizacién de determinadas tareas que, por lo
general, han excluido el combate. Solamente ha habido una mencién
entre los participantes a los incumplimientos de Espafia con sus alia-
dos o alguna accién dubitativa en el pasado.

En las elites entrevistadas existe desacuerdo —y, en algunos casos,
un reconocido desconocimiento— sobre el rendimiento politico que
la participacién en misiones militares en el exterior haya podido tener
para Espafia. Un nimero importante de participantes manifiesta sus
dudas sobre la aportacion real de las mismas a la hora de que Espaia
tenga mds peso en la esfera internacional, y particularmente dentro
de la Unién Europea. Esta disparidad de opiniones resulta més clara
en las entrevistas que en las encuestas, puesto que en estas ultimas la
opinién mayoritaria, tanto de parlamentarios como de militares, es que
si refuerzan la influencia de Espafia en materia de Defensa europea,
aunque el porcentaje disminuye en lo que se refiere al peso politico
en otras dimensiones o en oportunidades para comercio e inversiones
econdmicas en el exterior.

En todo caso, hay un elemento previo que es importante destacar.
No todos los entrevistados coinciden en que las FAS deban ser una
herramienta de politica exterior y muchos de los que dan por valida
esta idea consideran que no se rentabiliza desde el punto de vista po-

4 MARTINEZ, R. y DURAN, M., op. cit.
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litico y diplomético. Los militares aclaran que ésta es una tarea que
recae en el gobierno del momento y que a ellos sélo les corresponde
llevar a cabo de manera efectiva las misiones encomendadas por el
poder politico. Algunos de los entrevistados sefialan que esa pobre
rentabilizacion de la participacién espafiola en misiones internaciona-
les se debe a la falta de interés y liderazgo politico existente en mate-
ria de accidn exterior. Esta falta de beneficio incluirfa también al 4m-
bito econdémico, al no obtener el Espafia beneficios econémicos —por
ejemplo, contratos para la reconstruccién— con la participacién de
sus tropas, como si se esmeran otros paises en tratar de garantizarse.

La conclusidén anterior induce a pensar que la politica de Defensa
ocupa un lugar secundario entre las prioridades de la politica nacional.
De hecho, alguno de los entrevistados afirma abiertamente que en Es-
pafia no hay auténtica politica de Defensa o, incluso més alld, de una
verdadera estrategia de Defensa. Si trascendemos del contenido de las
entrevistas y contemplamos los hechos, lo cierto es que el horizonte
temporal de la unica Revision Estratégica de la Defensa (RED) en
Espafia, la de 2003, finaliz6 en 2015. Hasta la publicacién de la ulti-
ma DDN (junio 2020) se produjo un paréntesis de ocho afios, puesto
que la anterior se habia publicado en julio de 2012, donde se asumi6
el compromiso, que no se materializd, de elaborar una nueva RED.
Existen, pues, motivos para pensar que el planeamiento de la defensa
se realiza en Espaifia dentro de un marco estratégico insuficiente, que
denota a su vez, una posible falta de liderazgo y de conocimiento
profundo por parte de las elites politicas.

Entre los empresarios predominan valoraciones positivas, pero
también algunos muestran su escepticismo sobre el rédito real —in-
terno y externo— que las misiones han procurado a Espafia, o bien
sobre la continuidad de ese incremento en el prestigio, ya que para
estos participantes éste habria alcanzado su tope. También se expresa
la idea de que no se han explicado o dado a conocer bien a la so-
ciedad espafiola las razones por las cuales Espaifia participa en una
determinada mision, a pesar de tener constancia de cémo las misiones
internacionales ayudan a mejorar la imagen de las FAS®.

4 Ibidem.
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En las respuestas de los militares abundan las valoraciones positi-
vas; a menudo, de manera muy rotunda. No obstante, algunos expre-
san dudas sobre el rendimiento real en términos politicos y sobre el
dafio que han podido hacer las conductas dubitativas o los compromi-
sos a medias en la participacién militar espafiola en el exterior. Por su
parte, entre los parlamentarios la valoracién sobre su contribucién al
prestigio de Espafa como fruto de su participacién en estas misiones
internacionales también es positiva en términos generales y vincu-
lada fundamentalmente a la buena valoracién de la participacién en
misiones humanitarias y a la inexistencia de escandalos ni reclama-
ciones*. Varios sefialan que las FAS en misiones internacionales no
han sido objeto de ningin escdndalo, como si ha sucedido con otros
contingentes, lo que favorece alin mads esta visién positiva por parte
de la ciudadania.

No obstante, las elites empresariales y parlamentarias no parecen
valorar la significativa experiencia y modernizacién de las FAS tras
treinta y cinco afios de misiones, y la memoria institucional que eso
ha ido generando dentro de esta organizacién como un capital que se
transmite integro en todos los relevos. Este capital humano no estd
previsto que se utilice para mejorar la posicién de Espafia (Véase Ca-
pitulo 2), aunque en la DDN2020 se reconozca la relevancia de «la
experiencia de mds de treinta afos de participacién de nuestras FAS
en operaciones fuera del territorio nacional»*’.

Entre los encuestados, los resultados han sido intensos a favor de
la alta contribucién de las misiones en el exterior al prestigio de Es-
paia (78,1% de los militares y 73,7% los parlamentarios). Solamente
el 5,3% de los parlamentarios opina que han contribuido poco. Esta
percepcion tan positiva estd vinculada al papel fundamental que de-
sarrollan las FAS como parte de la accidn exterior del Estado, resul-
tados que estarfan en consonancia con los que proporciona el Indice
de Presencia Global del Real Instituto Elcano para 2023. Conforme a
este indice, Espafia se situaria en el puesto nimero 13 en proyeccion
exterior*s.

4 CazoRLA PrIETO, L. M. op. cit.

*7 Directiva de Defensa Nacional 2020.

“ Indice Elcano de Presencia Global. Ultimo acceso, 26 septiembre 2024: https://
www.globalpresence.realinstitutoelcano.org/es ?years=2023. Este indice considera también

167


https://www.globalpresence.realinstitutoelcano.org/es?years=2023
https://www.globalpresence.realinstitutoelcano.org/es?years=2023

REPENSANDO EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS ESPANOLAS ANTE LOS NUEVOS DESAFIOS

En referencia a los resultados del Policy Delphi, un 66% de los
expertos estima que, en la actualidad, no se estdn rentabilizando estas
misiones; opinién que, al ser compartida con todos los expertos en la
iteracion provocé un descenso del consenso hasta el 54%. Resulta evi-
dente que a algunos expertos la rotundidad alcanzada en la respuesta
les hizo matizar su desazén. En cambio, en el horizonte 2035, encon-
tramos el mismo porcentaje (66%) que si estima que estas misiones
en el exterior se rentabilizardn —creciendo esta opinion ligeramente
hasta el 69% en la segunda ronda—. Ese optimismo se explica en bue-
na medida por la confianza puesta en la diplomacia espafiola, pues un
81% estima que serd mds activa a la hora de garantizar la rentabilidad
politica de las misiones; cifra que supone un crecimiento de veinte
puntos entre rondas.

Ademads del rol de la diplomacia, otro factor relevante que surgi6
durante el taller de expertos es la inexistencia de una gran estrategia;
es decir, una estrategia que integre las distintas herramientas de poder
del Estado (diplomacia, economia, defensa, cooperacion, cultura, etc.)
con el fin de mejorar la posiciéon de Espafia en el mundo. En el Policy
Delphi, un 62% de los expertos considera que con vistas a 2035 si
se logrard una mayor integracién. Dentro de este mismo dmbito, en
lo que respecta a la integracién de la politica de defensa con el resto
de las herramientas de la accién exterior del Estado, los expertos se
muestran en su mayoria optimistas (79%), asumiendo que en el ho-
rizonte 2035 existird un mayor alineamiento entre politica exterior y
politica de defensa.

D. AMENAZAS PROVENIENTES DEL EXTERIOR, Y JUSTIFICACION
DE UNA ACCION MILITAR POR PARTE DEL GOBIERNO

En el caso de Espafia hay una serie de subcategorias de amenazas
que se repiten en los distintos documentos desde la Revisién Estra-
tégica de la Defensa de 2003: terrorismo, crimen organizado, cibe-
ramenazas, pirateria, proliferacién de armas de destruccién masiva,

la dimension militar (tropas y equipamiento militar), como una de las tres dimensiones
que mide. Pero esta posicion no refleja la existencia o no de una voluntad de un mayor
protagonismo que pudiese tener en la dimension exterior y de defensa.
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riesgos derivados del deterioro medioambiental. A ellas, tal y como
recoge la Estrategia de Seguridad Nacional de 2021, se han afadi-
do: las pandemias, las estrategias hibridas, el cambio climético, la
rivalidad creciente entre las grandes potencias, la tension estratégica
regional, los flujos migratorios irregulares, el espionaje e injerencias
desde el exterior, la vulnerabilidad del ciberespacio. En este contexto,
la DDN2020 presta «especial atencién al entorno europeo cercano, al
Mediterraneo, al Sahel Occidental y al Océano Atlantico»*.

Por ello, la pregunta que se realizaba en las entrevistas sobre la ca-
pacidad de Defensa frente a agresiones externas no era baladi. Asi, los
parlamentarios no perciben ningin pais que suponga, ahora mismo,
una amenaza militar contra Espaifia, mientras que, en las encuestas, si
bien lo que predomind en ambos colectivos fue la no respuesta, en-
tre los parlamentarios que respondieron, el si fue mayoritario (76%),
sefialando principalmente a Marruecos. Por su parte, en los militares
encuestados también predominé la no respuesta, pero en los que si lo
hicieron, un 60% también considera que existe una amenaza militar
contra Espafia, sefialando igualmente a Marruecos. Sin embargo, en
las entrevistas a los militares, la opinién estd mds tamizada, pues la
mayoria entiende que Marruecos no seria tanto una amenaza actual
como potencial. Por dltimo, las elites empresariales se inclinan en las
entrevistas también hacia las amenazas provenientes del sur, sefialan-
do en particular a Marruecos.

Entre los encuestados, tras Marruecos, el segundo pais identifi-
cado como amenaza es Rusia, aunque a una considerable distancia.
Asi, 31% de los parlamentarios sefialaron a Marruecos y un 14% a
Rusia, mientras que en los militares un 46% sefialaron a Marruecos
y un 15% a Rusia. En las encuestas a los entrevistados, realizada tras
la invasién rusa de Ucrania, hay una ligero repunte y un tercio de
los militares perciben a Marruecos como amenaza, dos tercios de los
politicos y la mitad de los empresarios.

La pregunta por una hipotética amenaza para Espafia es relevan-
te porque, en opinidn de los entrevistados, s6lo una agresiéon militar
contra la soberania e integridad territorial de Espafa justificaria al
Gobierno para dar la orden de una accion militar. Esto es atin mas

4 Directiva de Defensa nacional 2020.

169



REPENSANDO EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS ESPANOLAS ANTE LOS NUEVOS DESAFIOS

relevante si consideramos que las tres elites entrevistadas coinciden
en dar prioridad a la diplomacia sobre las acciones militares como
herramienta de gestién de conflictos. Por otra parte, en las respuestas
de los militares se hace especial énfasis en ajustarse a lo establecido
por la Constitucion y la legalidad internacional, mientras que las elites
parlamentarias prestan mds atencién a que el Gobierno pueda justi-
ficar la respuesta militar cuando se den las siguientes circunstancias:
defensa del territorio nacional, agresién a los intereses de Espaiia, vul-
neracion de derechos en legitima defensa ante agresion exterior. Esta
referencia predominante al marco legal por parte de los militares es
destacable, ya que solo un empresario y tres politicos hacen alusion al
mismo. Presumiblemente, nos esta revelando una leccién democratica
aprendida: «mi opinién al respecto sirve de poco, lo relevante es que
el gobierno lo ordene y tenga cobertura juridica para ello».

En relacién a los recursos para hacer frente a las amenazas, debe-
mos mencionar de nuevo la cuestién de la insuficiencia e inestabilidad
presupuestaria, en este caso, en el impacto de las FAS para combatir
las amenazas del Estado. A este respecto, existe un amplio consenso
entre empresarios y militares sobre que los recursos econémicos son
insuficientes y la mayoria de ellos no cree que vayan a incrementarse.
Algunos entrevistados, en gran medida militares, subrayan la gravedad
y advierten de serios problemas de mantenimiento de las capacidades
y posibles déficits en el mantenimiento de los compromisos alcanza-
dos con los aliados.

No obstante, la valoracién sobre las deficiencias presupuestarias
contrasta con la percepcién sobre la capacidad de las FAS para de-
fender a Espafia de una agresién militar por parte de otro pais que
manifiestan los encuestados. Asi, entre los militares son mayoria los
que piensan que si lo estdn, lo que coincide con los parlamentarios,
donde la inmensa mayoria opina que las FAS estdn preparadas, o muy
preparadas, para defender a Espafia de una agresion externa.

Por dltimo, se ha consultado a los expertos en el Policy Delphi
sobre el problema que plantea la reclamacién de Ceuta y Melilla por
parte de Marruecos. Ante un hipotético ataque del reino alaui contra
ambas ciudades, la mayoria de los expertos consideran que el respal-
do de los aliados (OTAN y UE) seria meramente politico (38%) o
politico con ayuda militar simbdlica (38%). S6lo un 17% opina que
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serfa militarmente significativo —un 4% sostiene que no habria ni
respaldo politico, ni militar—. De este modo, la opinién de los ex-
pertos confirma que la hipotética agresién contra ambas ciudades es
ciertamente una «amenaza no compartida», al encontrarse no cubierta
por el articulo 5 del Tratado del Atlantico Norte y pese a estarlo,
en teorfa, por el articulo 42.7 del Tratado de la Unién Europea. Por
lo tanto, el hecho de no contar con apoyo militar aliado frente a un
ataque armado contra Ceuta y Melilla podria favorecer el control de
la escalada de Marruecos en el empleo de dichas estrategias hibridas.

E. LA DEFENSA COLECTIVA

Espafia mantiene acuerdos multilaterales de seguridad y defensa
tanto con la OTAN como con las Naciones Unidas, la Unién Europea
y la OSCE. No obstante, la politica de defensa espafiola se encuentra
conformada y condicionada fuertemente por su pertenencia tanto a
una alianza defensiva como es la OTAN, como a la UE en lo que
respecta a su politica exterior y de seguridad comuin (PESC), asi como
al desarrollo de la politica comun de seguridad y defensa (PCSD). En
la DDN 2020 se sefiala que:

la pertenencia a las principales organizaciones internacionales con res-
ponsabilidades de seguridad y defensa y la existencia de una densa red
de relaciones bilaterales, permite a nuestro pais integrarse en un sis-
tema muy solido y flexible, que actia como multiplicador de nuestras
capacidades e influencia sobre situaciones de riesgo™®.

Por otra parte, la Estrategia de Accion Exterior sitia a la OTAN
como actor central en la defensa colectiva europea, cuando indica que
«Espaia reafirmard su compromiso con la OTAN como actor central
en la defensa colectiva europea y participaremos activamente en la
revision estratégica que ha acometido la organizacion»’!. E, igual-
mente se manifiesta el compromiso con la PCSD cuando se refiere

* Directiva de Defensa Nacional 2020.

3! Estrategia de Accién Exterior 2021-2024, Ministerio de Asuntos Exteriores. https://
www.exteriores.gob.es/es/Comunicacion/Noticias/Paginas/Noticias/20210128_MINISTE-
RIO13.aspx. Ultimo acceso, 26 de septiembre de 2024, p. 42.
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a que «seguiremos promoviendo que la UE refuerce sus capacidades
estratégicas auténomas»>2,

Sin embargo, este posicionamiento institucional no parece confir-
marse con los datos obtenidos. De inicio, los resultados muestran una
disonancia con que los participantes compartan el compromiso con la
defensa colectiva asumido con la pertenencia a la OTAN. Esto es asi
porque, si analizamos los datos globalmente, son solo dos los entre-
vistados los que aluden a la defensa de los aliados como uno de los
aspectos que supone estar bajo el amparo de esta alianza. La omision
de referencias a la defensa colectiva en la mayoria de las entrevistas
es resefiable, existiendo al mismo tiempo un amplio consenso entre
esos mismos entrevistados en que la Defensa espafiola siga integrada
en la OTAN y en la UE.

En este sentido, al pedirles que indicaran cudl de ellas es preferen-
te, se observa como los militares dan mayor importancia a la OTAN
como organizacién de defensa, mientras que los parlamentarios se
decantan por la UE, tendencias que se mantienen tras la invasién de
Ucrania. En tercer lugar, aparece Naciones Unidas y, por ultimo, la
OSCE. La inmensa mayoria de los participantes coincide en la conve-
niencia de permanecer en esas coordenadas institucionales; y puestos
a prescindir de alguna de ellas, sefialan que ésta seria la OSCE. En
definitiva, los datos que se obtienen se alinean con las prioridades
establecidas en la DDN 2020, aunque no esté tan alineado con la
opinién de los participantes.

Si bien la UE es vista por la inmensa mayoria como un pilar esen-
cial, también reconocen al mismo tiempo sus limitaciones en materia
de defensa e integracién de capacidades militares. Dentro de estas li-
mitaciones, los participantes ven poco probable como escenario futuro
la creacién de un ejército europeo. Este es un elemento mds que ejem-
plifica como la visién hacia el afio 2035 que tienen los participantes
estd lejana de la voluntad politica que recoge la DDN 2020 y que
sitda a la UE como el futuro de la seguridad de Espafia; en concreto,
cuando manifiesta este documento el compromiso con el «Tratado de

2 Ibidem.
33 RAMOs YZQUIERDO, A. «El Planeamiento de Defensa Nacional en la Europa de la
Defensa», en: bie3: Boletin IEEE, 28, 2022, pp. 938-952.
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la Unidn relativo a Seguridad y Defensa, manteniéndose en el grupo
de Estados Miembros que lideren este camino»®*. Si bien esta discre-
pancia es clara, queda atemperada por algunos de los entrevistados
que consideran que, a corto y medio plazo, se pasard del escenario
actual de cooperacion en defensa a otro de defensa compartida.

El escenario de una defensa comun es para algunos entrevistados
—politicos, sobre todo— el escenario deseable. No obstante, da la
sensacion de que este tercer escenario es visto por la mayoria como
algo quimérico. Tan es asi que, en la encuesta online a los entre-
vistados tras la invasion rusa de Ucrania, los militares mantenian su
escepticismo sobre una defensa europea comun y la posibilidad real
de disponer en algiin momento de un ejército europeo.

Cuando abordamos los tres escenarios que se presentan en el Li-
bro Blanco sobre el futuro de la Unién Europea de 2017 respecto al
futuro de la Defensa, éstos se les recordaban a los entrevistados en
aras de una mayor agilidad y con el objeto de obtener respuestas mas
precisas:

(i) Cooperacién en seguridad y defensa: en este escenario la coopera-
cién permaneceria como hasta ahora sobre la base de la voluntariedad
y dependeria de decisiones ad hoc ante la aparicion de amenazas o
crisis emergentes.

(i1) Seguridad y defensa compartida: en este escenario los Estados
miembros se moverian hacia una seguridad y defensa compartida, lo
que requeriria una mayor solidaridad financiera y operacional en el
campo de la defensa.

(iii) Defensa y seguridad comunes: en este escenario los Estados miem-
bros estarfan dispuestos a profundizar en la cooperacion e integracion.
La solidaridad y la asistencia mutua seria la norma, explotdndose to-
talmente el articulo 42 del Tratado.

Dentro de este diagndstico de las elites era importante identifi-
car cudl de estos tres escenarios les parecia mas probable. Para ello,
también se les preguntaba en las entrevistas tanto por la viabilidad
de la creacién de un ejército europeo, como por cudl deberia ser la
representacion en el mismo de los distintos pafses de la Unidn. Los

> Directiva de Defensa nacional 2020.
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empresarios consideran mayoritariamente que nos encontramos en el
escenario de cooperaciéon. También se identifica un deseo mayoritario
por el escenario de defensa comin, aunque en el mejor de los casos,
lo consideran muy lejano. Debido a las resistencias politicas existen-
tes hay gran escepticismo sobre la viabilidad del proyecto. La opcion
més factible para ellos seria un «Ejército de europeos» donde cada
pais contribuya, pero manteniendo soberania y capacidades propias.

Los militares se muestran mayoritariamente escépticos —alguno
incluso lo califica de quimera— con respecto a alcanzar el escenario
de defensa comun. Consideran que estariamos ahora en el escenario
de cooperacién en defensa y que poco a poco se avanzard hacia el
de defensa compartida. Este grupo de participantes tampoco consi-
dera probable la existencia de un ejército europeo. Por dltimo, los
parlamentarios también consideran deseable el escenario de defensa
comun, pero a su vez tampoco lo consideran probable. Sitdan el mo-
mento actual en cooperacién en defensa con tendencia progresiva a la
defensa comun, aunque siendo poco precisos al respecto.

En los encuestados, las respuestas son coincidentes con las ofre-
cidas de los entrevistados: el 52,4% de los militares se sitian en la
cooperacion, mientras que un 44,4% de ellos estaria en la seguridad
y defensa compartidas. En el sector de los parlamentarios, solamente
el 16,7% estaria en la cooperacion y el 66,7% en la seguridad y de-
fensa compartidas . La opcion 3 (defensa y seguridad comunes) no se
muestra viable para ninguno de los grupos.

Otra cuestion que se analizé fue si el futuro de las FAS pasaba por
su potenciaciéon como una herramienta de politica exterior de los Esta-
dos. Segun la Estrategia de Accion Exterior, «nuestras FAS y cuerpos
de seguridad del Estado deben estar siempre en condiciones de dar
una respuesta proporcionada y robusta»>. Ademas, la DDN 2020 indi-
ca que: «la actuacién habitual serd en marcos multinacionales concer-
tados (...) La finalidad serd contribuir a la paz y, al tiempo, consolidar
a Espafa como un socio y aliado de referencia» *°. Cuestién diferente
es si Espafia, como uno de los grandes contribuyentes en las misiones

33 Estrategia de Accién Exterior del Estado, 2021-2024. Ministerio de Asuntos Exterio-
res. https://www.exteriores.gob.es/es/Comunicacion/Noticias/Paginas/Noticias/20210128 _
MINISTERIO13.aspx. Ultimo acceso, 26 de septiembre de 2024, p. 40

% Directiva de Defensa Nacional 2020.
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de la UE, podria haber obtenido, fruto de su participacién en ellas, un
mayor peso internacional dentro de la Unién Europea.

Los empresarios coinciden mayoritariamente en que las FAS son,
o deben ser, una herramienta de politica exterior. Sin embargo, existe
una clara divisién de opiniones entre aquellos que consideran que ha
aumentado el peso de Espaiia en el contexto internacional y quienes
opinan lo contrario, dado que entienden que las FAS no son correc-
tamente aprovechadas por los responsables politicos y diplomaticos.
Entre los militares también se identifica a una mayoria que considera
que son, o deben ser, una herramienta de accién exterior, pero a la
vez también hay disparidad de opiniones sobre si de manera efectiva
han aumentado el peso de Espafia a nivel internacional y en la UE.
Algunos sefialan que extraer ese rédito es responsabilidad del nivel
politico y que a ellos les corresponde exclusivamente cumplir bien
con la misiéon militar encomendada. De hecho, la Estrategia de Accién
Exterior establece que «nuestro pais buscard capitalizar de manera
mas activa el potencial diplomatico de sus Operaciones Militares en
el Exterior»®’, dado que Espafa estd presente en la mayoria de los
despliegues de la OTAN y la UE.

A lo largo de toda la investigacién hemos detectado una opinién
generalizada favorable hacia el proceso de integracion en materia de
politica comun de seguridad y defensa de la Unién Europea, combi-
nada con altas dosis de escepticismo sobre el ritmo de los avances y,
mds aun, sobre la hipotética creacion de un Ejército Europeo. Esto
conduce, a que més alld de las preferencias personales, la OTAN sea
considerada el pilar imprescindible de la defensa colectiva en Europa.
Dicha opinién no ha variado tras el estallido de la guerra en Ucrania.

[La OTAN] ofrece mayores garantias porque tiene a los EE. UU. que
representan el 70% de sus capacidades. Por tanto, a corto plazo la
OTAN es més prometedora, y a largo plazo la UE tiene mds potencial.
Tiene capacidad para ser mucho mds que la OTAN para llegar a la
autonomia estratégica; pero es un camino duro, especialmente en lo
que corresponde a la cesién de soberania®.

57 Estrategia de Accién Exterior, 2021-2024, p. 41.
58 Talleres de expertos, 2022.
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Paraddjicamente, la guerra de Ucrania, en lugar de haber supuesto
un avance en materia de defensa colectiva ha complicado atin més la
situacion:

Los paises badlticos y los centroeuropeos estdn reforzando lo nacional
porque lo europeo es una quimera que no avanza. Estamos mds rotos
que antes debido a las diferentes culturas estratégicas: paises —del
Este— con un enfoque mds atlantista, y otros con un enfoque mds
integracionista»>.

Tabla 3.1. Valor que aporta Espaiia a las organizaciones multilaterales de Defensa.

1* Ronda 2% Ronda
Organizaciéon al;r(:ft(;gizn Actualmente* E H(Z)l;g:te E Actualmente* E H;‘;;g: te
OTAN Infraestructuras y 3.52 3.78 3.62 3.38
.apoyologistico Tl
Participacion en
misiones en el 4.00 3.87
B
Capacidades militares
significativas para la 291 343 2.73 3.04
Jdefensacolectiva ...
Cuadros bien
formados en cuarteles 3.78 4.03
‘‘‘‘‘‘‘‘‘ internacionales e
UE (PCsDp) Mfraestructuras y 3.26 3.61 3.69 3.69
Lapoyologistico T ...
Participacion en
misiones en el 3.95 4.04

exterior

Capacidades militares
significativas para la 3.00 3.41 3.08 3.50
defensa colectiva

Cuadros bien
formados en cuarteles 3.83 4.09
internacionales

*Se trabaja con medias de una escala de 1 a 5, siendo 1'nada de valor’ y 5 ‘méaximo
valor’.
Fuente: Elaboracion propia.

% Taller de Expertos, 2022.
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Al preguntar en el Policy Delphi sobre la contribucién militar de
Espafa a ambas estructuras —OTAN y UE (Tabla 3.1)—, los expertos
consideran que la principal aportacidon de Espaifia a la OTAN consiste
en la participacion en misiones en el exterior (media de 4 en una
escala de 1 a 5), seguida de cuadros bien formados en cuarteles mul-
tinacionales (3.78), asi como infraestructuras y apoyo logistico (3.52).
Los expertos tienen una valoraciéon mas comedida sobre la aportacién
militar de Espafia en términos de capacidades significativas para la
defensa colectiva (2.91), aunque esperan una mejora en el horizonte
2035 (3.43). Reproducida en segunda ronda la pregunta sobre la apor-
tacion en los dos ambitos con menor consideracion de valor aportado
(infraestructuras y apoyo logistico, y capacidades militares para la
defensa colectiva), las medias no alcanzan crecimientos significativos,
0 mayoritariamente descienden.

En lo referente a la Politica Comin de Seguridad y Defensa de la
Unién Europea (Tabla 3.1), la aportacion de Espafia también destaca
en misiones en el exterior (3.95), donde efectivamente nuestro pais es
particularmente activo, y en cuadros militares bien formados (3.83).
La aportacién de Espafia a la defensa colectiva en el marco de la
UE (3.00), mejora comparativamente respecto a OTAN algo légico
al sacar de la ecuacién la aportacién militar de Reino Unido y, muy
especialmente, de EE.UU.

En la segunda ronda del Policy Delphi aumentan ligeramente las
expectativas sobre la contribucion de Espafia a la defensa colectiva
de la Unién en el horizonte 2035 (3,5), con un 57,7% de los expertos
ubicados en el 4. También crecen minimamente en el mismo horizonte
las expectativas en lo relativo al apoyo logistico y las infraestructuras
(3,69), con un 65,4% otorgandole una valoracién de 4.

En cuanto a la integracién de las FAS en un hipotético ejército
europeo, la mayoria de los expertos considera poco probable (63%)
o nada probable (17%) la existencia de una organizacién asi en el
horizonte 2035. Al preguntar la deseabilidad de dicho escenario, los
expertos se encuentran divididos por mitades, a favor y en contra, tras
la segunda ronda. Y en cuanto a las razones de su escepticismo, coin-
ciden bdsicamente en la reticencia de los Estados miembros a ceder
soberania hasta ese extremo, asi como las diferentes percepciones de
amenaza dentro de la Unién y los lentos avances de la integracion en
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materia de defensa, que hacen poco probable un cambio de tal calado
en un horizonte temporal relativamente cercano (12 afios). Como se
sefial6 en el Taller de expertos:

la brdjula estratégica de la UE no aclara bien qué es lo que debe de-
fender la Unién. La UE es un gigante econémico, enano politico y
gusano militar. La defensa colectiva no es discutible, es ineludible. Sin
ese compromiso colectivo no hay alianza. La Unidn tiene un éxito entre
escaso y nulo y nos ubica en desventaja®.

Pero el problema acaba repitiéndose una y otra vez: «El ejército
europeo se garantizard si hay autonomia estratégica; pero es tan caro
organizar esto que se practica el ‘seguidismo’®!.

Al preguntar en qué medida la OTAN supone un freno al proyecto
de un ejército europeo, un 54% estd de acuerdo en que si lo supone.
De este modo, aunque no sea la principal razén a la hora de explicar
la falta de avances, si que seria a juicio de los expertos participantes
un desincentivo para progresar en la integracion de la Defensa co-
miun. El problema es que la defensa colectiva por parte de la OTAN
tampoco estd garantizada a largo plazo. Como se advirti6 en el Taller
de expertos, y ahora ya sabemos que ha ocurrido: «En 2024 podemos
volver a encontrarnos con un escenario en Estados Unidos similar al
que ya hemos vivido con Trump y por tanto con un debilitamiento
de la OTAN»®.

Aun asi, y jugando con un escenario hipotético donde dicho ejérci-
to europeo fuese una realidad, los expertos consideran, en su mayoria,
que el liderazgo militar deberia recaer sobre la Comisién Europea,
bien en la figura del Alto Representante de la Unidn para Asuntos
Exteriores y Politica de Seguridad o bien en un Comisario de Defensa
de nueva creacion®, si bien algin experto apunta también a un lide-
razgo rotatorio entre paises miembros, mientras que otros seflalan a
Alemania o Francia para ejercer ese rol.

6 Talleres de expertos, 2022.

ol Ibidem.

2 Ibidem.

% Desde el pasado 27 de noviembre, el lituano Andrius Kubilius es el Comisario de
Defensa y Espacio de la nueva Comisién Europea.
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Por tanto, a juicio de los expertos, la idea de una Defensa europea
comun resulta todavia poco creible, tanto en la actualidad como en el
horizonte 2035. El 92% considera que la OTAN serd el tinico garante
real de la defensa colectiva en 2035, frente a s6lo un 4% que piensan
que lo hara la UE. Y ello a pesar de que, en términos de preferencias,
hasta un 26% optaria por la UE, frente a un 73% —en segunda ron-
da— que apuesta por la OTAN. Se manifiesta aqui un aspecto habitual
en los paneles Delphi como es la disonancia entre lo que se desea y
lo que se ve mds probable.

Conclusiones

La participacion de las FAS en misiones internacionales es un ge-
nerador de consenso entre las elites. Su valoracion, en general, es muy
positiva, si bien existen discrepancias sobre su impacto en el papel y
peso internacional que proporcionan a Espafia, o si es un cometido
propio que las FAS espafolas habrian de asumir o no. Esta indefinicion,
desconocimiento y ambigiiedad —mds alld del consenso respecto a la
importancia que han tenido en las tres dltimas décadas estas misiones—
es acorde con la escasa definicion de los intereses nacionales espafioles
en buena parte de los documentos relativos a la defensa nacional como
la Ley de Seguridad Nacional, las Directivas de Defensa Nacional o
las Estrategias de Seguridad Nacional (véase Capitulo 2). Estos textos
transmiten que Espafia ha asumido como propios los valores y normas
de las instituciones de seguridad y defensa de las que forma parte, hasta
el punto de considerar su membresia y la contribucién a ellas como
un fin en si mismo antes que como un instrumento para avanzar en la
consecucion de sus propios intereses.

Se observa un amplio desconocimiento por parte de la elite poli-
tica de los fundamentos y de los principales resortes de la politica de
Defensa, frente a un conocimiento moderado por parte de las elites
econdémicas. Existe también una falta de alineacion entre la percep-
cion de las amenazas por parte de las elites politicas y las militares.
La vision de las elites politicas estd marcada por su percepcion del Es-
tado y, por extension, del papel de las FAS. Mientras que, en general,
tienen una visioén buenista del papel, capacidades y potencialidad de
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las FAS, las elites militares por su parte, muestran una vision realista
y mdés poliédrica; algo que seguramente se debe al evidente mejor
conocimiento de la realidad y del contexto de seguridad internacional.

El discurso de los militares y empresarios podria encuadrarse en el
realismo defensivo y el de las elites politicas en el liberalismo institu-
cional, aunque moviéndose hacia el realismo defensivo después de la
guerra de Ucrania. Frente a un amplio apoyo a las misiones interna-
cionales de paz, se observa una mayor orientacién hacia la disuasion
como funcién predominante.

La respuesta de las elites, en general, y de las politicas, en parti-
cular, sobre si las FAS pueden ser una herramienta de la proyeccion
exterior de Espafa, es que no existe una estrategia comun ni clara
para proteger los intereses nacionales. En su papel como potencia
menor, las elites politicas han admitido, desde hace tres décadas y me-
dia, la participacién en misiones de paz y ayuda humanitaria; si bien,
la falta de una estrategia politica que la fundamente, dificulta que se
conozca ese papel y que pueda ser mayor. Por otra parte, Espafia no
habria aprovechado su pertenencia a la OTAN para aumentar su in-
fluencia por diferentes motivos; en concreto, por el escaso presupuesto
en Defensa, por la escasa voluntad de ejercer poder y del empleo de
capacidades, y por las caracteristicas de su propia cultura estratégica
que orienta la preferencia de los parlamentarios por la UE sobre la
OTAN en los compromisos con la defensa colectiva.

Si focalizamos en la prospectiva que nos brindan los resultados del
Policy Delphi, se muestra un cierto optimismo de mejora en el futuro
—y que puedan reportar beneficios a la defensa de Espaiia— en diver-
sas cuestiones: la continuidad del modelo de misiones de paz y estabili-
zacidn; la prevalencia de las misiones de disuasion y defensa; la mejora
de la rentabilidad de las misiones militares en el exterior; la integracion
de la politica de Defensa con el resto de herramientas del Estado; esto
es, si se prevé un mayor alineamiento entre politica exterior y politica
de defensa; asi como, la mejora de la aportacién militar de Espafia a la
defensa colectiva en 2035, tanto a la OTAN como a la UE.

Por otra parte, se es muy pesimista en lo concerniente a la exis-
tencia de un ejército europeo, puesto que se asume que la OTAN serd
el dnico garante real de la defensa, lo que lleve a asumir que, ante
una hipotética agresion a Ceuta y Melilla por parte de Marruecos,
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al tratarse de una amenaza no compartida, la OTAN no intervendria
mds que con apoyo principalmente de tipo politico. Bdsicamente se es
optimista con aquello que estd en manos de Espafia poder mejorar, y
pesimista respecto aquello sobre lo que no se puede tener influencia.
En el horizonte aparecen dos retos de futuro: la unidad de Europa
frente a amenazas externas y las capacidades de la defensa espafiola
frente a una amenaza no compartida.
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Capitulo 4

B Base Tecnol6gica e Industrial de Defensa:
oportunidades y riesgos para Espafia
en el siglo xx1

SiLviA VICENTE OLIVA
ANTONIO FONFRIA MESA

Introduccion'

Desde un punto de vista estratégico, la existencia de una indus-
tria suministradora de materiales y servicios es imprescindible para la
defensa en Espafia. En el 4mbito académico, los estudios estratégicos
incluyen una perspectiva econémica que se inicia en la década de los
cuarenta del siglo pasado®. Ello es debido a su importancia y a las ca-
racteristicas singulares que presenta la industria de defensa que, en el
caso espaifiol, comparte con los paises europeos: i) el proteccionismo
nacional, puesto que el sector publico tiene un papel estratégico en la
definicién de la politica industrial®* —esto es algo que se intensifica
especialmente en paises como Francia que cuidan particularmente su

' Conforme a la Contributor Role Taxonomy (CRediT), desde el andlisis inicial, S.
Vicente (conceptualizacion, metodologia prospectiva) plantea opciones de disefio futuro.
Para ello, es necesario recabar informacién objetiva previa por A. Fonfria (conceptuali-
zacién mediante la formulacion de la evolucion y objetivos) que configura el punto de
partida. Ambos realizan la gestion de los datos y el analisis formal, con d4nimo prospectivo.
La redaccion del manuscrito original parte de S. Vicente en cuanto a introduccién y me-
todologia desde las arenas de la economia industrial, mientras que la caracterizacién del
mercado de defensa y la propuesta para el futuro es aportada por A. Fonfria. El anélisis de
datos e interpretacion de resultados, la redaccién y la revisién del manuscrito es conjunta.

> BRODIE, B. «Strategy as a Science». World politics. Vol. 1, n.° 4, pp. 467-488, 1949.

3 BUENO Campos, E. y ERRO GARCES, A. «La economia y organizacién industrial
como paradigma de desarrollo sostenible en el nuevo modelo de industria para Europa»,
en: Economia Industrial. Vol. 428, pp. 11-18, 2023.
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industria, lo cual se hace patente en todas sus decisiones de politica
industrial—; ii) el secretismo en las acciones que se consideran de
interés nacional; iii) los proyectos de investigacién y desarrollo (I+D)
que han tenido escasa colaboracién internacional hasta los tltimos
afios; y iv) la diversificacién tanto de mercado, como de producto.

Asi, en las ultimas décadas, desde los ministerios de Defensa, de-
bido a la contencidén presupuestaria existente para material, las em-
presas proveedoras fueron impulsadas a vender fuera del pais para
diversificar mercado y ampliar su clientela, lo que permite ahorros
futuros, pero también un posicionamiento en mercados que puede te-
ner relevancia posterior. Por otro lado, la diversificacién de producto,
gracias al desarrollo de tecnologias de uso dual (civil y militar), ha
sido necesaria para garantizar la estabilidad, la diversidad de merca-
dos, asi como para disminuir riesgos operativos y financieros de las
empresas. Estas tecnologias duales han facilitado la supervivencia de
las empresas que, al tiempo que contribuyen a las capacidades milita-
res, trabajan en otro tipo de mercados ajenos a la defensa®*.

Aunque la industria de defensa se considere un sector heterogéneo
formado por muchas organizaciones dedicadas, total o parcialmente, a
suministrar bienes y servicios ttiles para la defensa, la Base Tecnol6-
gica e Industrial de Defensa (BTID) es un concepto mas amplio que
incluye a todas aquellas entidades que pueden contribuir a capacida-
des militares como pueden ser, entre otras, los centros tecnoldgicos,
universidades y estructuras de interfaz que comparten oportunidades
y riesgos. Existen muchos suministradores que proveen al ministerio
de Defensa, pero registrados como proveedores en la base de datos
del ministerio de Defensa poco mas de quinientas, no obstante serian
muchas mads las que estarian disponibles para todo tipo de oportuni-
dades comerciales, productivas y de servicios.

Para estudiar las oportunidades y riesgos de la BTID podemos
remitirnos a la economia de la defensa, una rama de los estudios eco-

4 BELLAIS, R. y GUICHARD, R. «Defense Innovation, Technology Transfers and Pub-
lic Policy», en: Defence and Peace Economics. Vol. 17, n.° 3, pp. 273-286, 2006. DOI
10.1080/10242690600645274. EDLER, J. y GEORGHIOU, L. «Public procurement and in-
novation-Resurrecting the demand side», en: Research Policy. Vol. 36, n.° 7, pp. 949-963,
2007. DOI 10.1016/j.respol.2007.03.003. MARKOWSKI, S., HALL, P. WYLIE, R. Defence
Procurement and Industry Policy. A small country perspective. New York: Routledge Stud-
ies in Defence and Peace Economics, 2010. ISBN 9780415362887.
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némicos que aplica la teorfa econdmica a asuntos militares y comparte
herramientas con otras ciencias sociales’. Los andlisis realizados en
este capitulo tienen su base, en concreto, en la corriente de la econo-
mia industrial que se interesa por el funcionamiento, especialmente,
de los mercados que no responden a condiciones de competencia per-
fecta. Y cuenta con investigaciones en todo tipo de sectores en los
que existe cierta regulacién, como electricidad, telecomunicaciones
o banca.

La novedad de este estudio no radica en su concepcion tedrica
desde el ambito economicista, sino en la realizacién de prospectiva a
partir del paradigma cldsico de la economia industrial, que consiste
en el trinomio estructura-conducta-resultados. Este postula que existen
relaciones causales entre la estructura del mercado, la conducta de las
empresas y los resultados. Se ha comprobado empiricamente que la
modificacién intencionada —o preventiva— del desarrollo estructural
del mercado, puede promover comportamientos y resultados en detri-
mento del interés piblico’. Trabajar con d&nimo prospectivo no quiere
decir que se vaya a adivinar el futuro o que se traten proyecciones a
partir de la situacion actual como se hace en el ambito econométrico?,
sino que se trata de anticipar un amplio rango de posibilidades que
podrian emerger estratégicamente, lo que puede facilitar la prepara-
cion frente a su impacto.

El objetivo de este capitulo es conocer la situacion actual del sec-
tor industrial de defensa en Espaiia y cudles son los vaticinios predo-
minantes en una proyeccion hasta el afio 2050. Con tal finalidad, se

> McGUIRE, M. C. «Defense economics and international security». En: K. HARTLEY
y T. SANDLER (ed.), Handbook of Defense Economics, 1, 13-43, 1995. DOI 10.1016/
S$1574-0013(05)80004-3.

% SEGURA, J. Teoria de la economia industrial. Civitas, 1993.

" FERGUSON, P. R. y FERGUSON, G. J. 1994. Industrial Economics. Palgrave, London,
Chapter Two: «The Structure-Conduct-Performance Paradigm», 1994.

8 En inglés el término «forecast» se utiliza como una forma de anélisis del futuro
en funcion de las situaciones del pasado utilizando modelos matematicos, econémicos y
estadisticos que se nutren de datos empiricos, por ello se suele traducir al espafiol como
prevision. La prevision solo seria una pequefia parte de «foresight», la que estd basada en
el pasado, siendo la prospectiva un término mucho mas amplio. La existencia de otras me-
todologias que permiten incorporar expectativas de expertos, informacion proveniente de
la interaccion entre las personas y creatividad para facilitar la preparacioén para el futuro,
configura los estudios futuros que adoptan nombres en funcion de su propésito: prospectiva
tecnoldgica, prospectiva estratégica, prospectiva corporativa, etc.

185


https://doi.org/10.1016/S1574-0013(05)80004-3
https://doi.org/10.1016/S1574-0013(05)80004-3

REPENSANDO EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS ESPANOLAS ANTE LOS NUEVOS DESAFIOS

describen las expectativas agrupadas, desde un criterio experto sobre
la situacidn espaiiola en los préximos afios, mediante herramientas de
prospectiva, lo que permite indagar sobre potenciales y/o plausibles
cambios en la politica industrial de defensa. Igualmente, habida cuen-
ta de las capacidades actuales de la BTID, el capitulo ofrece algunas
pistas sobre las opciones futuras de evolucién en los sistemas de ad-
quisicioén por parte del ministerio de Defensa espafiol y que podrian
tener un impacto en la estructura, la conducta y los resultados futuros
del sector. En concreto, se centra en las oportunidades y los riesgos
para Espafia en lo que concierne a la BTID, gracias al andlisis de
los argumentos de nuestros entrevistados —altos mandos militares,
representantes politicos y altos directivos de empresas muy represen-
tativas del sector—, asi como, de otros expertos —los participantes
en Talleres y en el Policy Delphi— que complementan con una visiéon
mds amplia en multitud de temas, con experiencia en medios de co-
municacion, organizaciones sin dnimo de lucro, académicos y otros
grupos de interés.

El capitulo se estructura con un primer apartado en el que se descri-
be el marco tedrico de la investigacién; un segundo dedicado a ciertas
precisiones sobre los métodos utilizados para indagar sobre la BTID
espafola, puesto que en los primeros capitulos del libro se encuentra
detalladamente esta informacion; el tercero se dedica a analizar la es-
tructura de la industria de defensa parar afrontar las oportunidades y
los riesgos futuros en el contexto actual; el cuarto se centra en la con-
ducta desarrollada por los agentes desde el lado de la oferta; el quinto
incluye los resultados esperables en forma de capacidades militares
y modernizacién provista por la BTID; y, finalmente, el apartado de
conclusiones recoge los asuntos mds relevantes basados en las expec-
tativas de los expertos hasta 2050, atendiendo a las oportunidades y los
riesgos que se han evidenciado a lo largo de la investigacion.

1. Marco tedrico
Para disefiar el marco tedrico se tuvieron en cuenta dos aspectos.

En primer lugar, la naturaleza de las transacciones que se llevan a
cabo en el sector de defensa, ya que éstas proporcionan una estructura
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y un comportamiento con el que operan los agentes que participan en
el mercado. Y, en segundo lugar, el tipo de investigacion, que debia
estar encaminado hacia la prospectiva como una forma de anticipacién
de resultados futuros y que Slaughter consideraba una habilidad para
mantener una vision de alta calidad, coherente y funcional®.

Los economistas cldsicos confiaban en el mercado como forma de
regular la oferta y la demanda en general, garante de la competencia
perfecta. Asi, la participacion del sector publico en la economia se
limitaba a garantizar: los derechos de propiedad y un marco regula-
torio basico. Con el tiempo, se pudo comprobar que la competencia
en algunos mercados no asignaba eficientemente el encuentro entre la
oferta y la demanda, sino que algunas empresas acumulaban un poder
que les hacia obtener mayores beneficios, habia acuerdos para fijacion
de precios, limitacion de la oferta, etc. Por ello, la intervencion estatal
se justifica desde hace décadas para proporcionar bienestar econémico
y social. Estas dos corrientes siguen conviviendo hoy en dia y dan
lugar a diferentes politicas econémicas en todos los paises.

A partir de los afios setenta del siglo pasado, surgieron nuevos
desarrollos de la economia industrial, como una forma de analizar las
situaciones en que habia pocos oferentes y, por tanto, existe compe-
tencia limitada —oligopolios—. Los trabajos de Tirole!’, entre otros,
mostraron que no existe una receta unica para todos los mercados ya
que el efecto de la competencia y la intensidad de la regulacién estatal
depende de las caracteristicas de cada uno de ellos''. Asi las cosas,
el mercado de defensa espafiol y europeo se caracterizan, entre otros
rasgos, por un alto grado de concentracién de suministradores en al-
gunos sectores, junto con un elevado grado de control e intervencién
de los estados. Tirole abogaba por promover una regulaciéon mejor y
mads eficiente que no creara problemas.

La economia de la defensa estudia tanto situaciones de guerra y
su repercusion en los conflictos, como situaciones de paz en las que
el sector sigue activo y preparado para su misién, como podrian ser

® SLAUGHTER, R. «Futures beyond dystopia», en: Futures, 30 (10), 993-1002, 1998.

O TIROLE, J. The theory of industrial organization. MIT press, 1988.

"' LLOBERT, G. «Breve Revisién de las contribuciones de Jean Tirole a la Economia»,
en: Economia Industrial. Vol. 394 (Ejemplar dedicado a: Cincuenta afios de economia
industrial), pp. 151-158, 2014.
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los efectos econémicos del gasto publico en defensa, el efecto des-
bordamiento de las innovaciones en el sector, etc. Las herramientas
habituales son modelos econométricos, analisis de datos historicos o
previsiones futuras basadas en variables que recogen comportamien-
tos del pasado con expectativas de los agentes'?. La investigacion
que se presenta en este capitulo se disefid desde la perspectiva de la
economia industrial con el dnimo de conocer la estructura del sector
de defensa, la conducta de sus agentes —que es similar en todos los
paises europeos del mismo tamafio— y los resultados con una varian-
te de prospectiva estratégica.

A. LA POLITICA INDUSTRIAL DE DEFENSA

El marco regulatorio de las transacciones industriales y las actua-
ciones que permiten intervenir al Estado en determinados sectores se
plasma en la politica industrial. Esta se disefia y se dota presupuesta-
riamente para desarrollar iniciativas mediante subvenciones, incenti-
vos fiscales, impulso a la creacién de infraestructuras, normalizacion
de bienes y servicios y apoyo a la [+D. Cuando Espaia hace politica
industrial se coordina con la Unién Europea para orientarse a: (i)
acelerar la adaptacién de la industria a los cambios estructurales; (ii)
fomentar un entorno favorable a la iniciativa y al desarrollo de las
empresas en el conjunto de la Unidn, en particular de las pequeias y
medianas empresas; (iii) promover un entorno favorable a la coopera-
cién entre empresas; y (iv) a favorecer un mejor aprovechamiento del
potencial industrial de las politicas de innovacion, de I+D".

12 AGUIRRE, M. et al. Economia de la Defensa. Madrid: Colegio de Economistas de
Madrid, 2020.

VICENTE OLIVA, S. et al. «Towards a contingent approach to firm strategy on the
lowest levels of the hierarchy of the defence industry», en: Foresight. Vol. 21, n.° 5, pp.
582-604, 2019. DOI 10.1108/FS-11-2018-0094.

13 Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, articulo 173. Al mismo tiempo,
el mismo Tratado, en el articulo 346 establecia que «todo Estado miembro podra adoptar
las medidas que estime necesarias para la proteccion de los intereses esenciales de su se-
guridad y que se refieran a la produccién o al comercio de armas, municiones y material
de guerra», lo que configura un marco legal que delimita y protege al mercado interior
de material de defensa de cada pais miembro, a la vez que se incentiva la colaboracion.
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En concreto, cuando se trata de la politica industrial de defensa,
se distinguen tres vias de actuacién: a) programas colaborativos de
equipamiento —como el Eurofighter—, b) el mercado europeo de
equipamiento para defensa —creado en 2005— y c) el firme propdsito
desde 2007 de crear una BTID europea'*. En 2013, hubo un impulso
desde la Unién Europea para reforzar el mercado interno de Defensa,
fomentando la innovacién y animando igualmente a la innovacién en
el sector que llevé a la creacion del Plan de Accién para la Defensa
Europea (EDAP en sus siglas en inglés) para impulsar la colaboracion
y el gasto de los paises miembros propiciando la creacion del Fondo
Europeo de Defensa (EDF en sus siglas en inglés)'>. La puesta en
marcha en 2017 de la Accion Preparatoria de Investigacion en Defensa
(PADR en sus siglas en inglés) hizo posible, por fin, la investigacién
en Defensa sufragada con fondos europeos, ya que el programa marco
de investigacion si incluia aspectos de seguridad —como pueden ser
temas de movimientos migratorios, control de fronteras, etc.—; pero
no se podian solicitar ayudas a proyectos consorciados cuya tematica
tuviera por objeto desarrollos especificos y tecnologias de Defensa.
Aunque el EDF se centré en las tecnologias disruptivas y prospectiva
tecnoldgica, en 2018 se empezd a apoyar el desarrollo de capacidades
mediante el Programa Europeo de Desarrollo Industrial en materia de
Defensa (EDIP en sus siglas en inglés).

Por iniciativa del Consejo la Unién Europea, se incluyé la nece-
sidad de hacer:

pleno uso de la Cooperacién Estructurada Permanente y del Fondo
Europeo de Defensa para desarrollar conjuntamente capacidades mili-
tares de vanguardia, invertir en innovacién tecnolégica para la defensa
y crear un nuevo centro de innovacion en materia de defensa dentro de
la Agencia Europea de Defensa'®.

'* HARTLEY, K. «Creating a European Defence Industrial Base», en: Security chal-
lenges. Vol. 7, n.° 3, pp. 95-111, 2011.

15 JIMENEZ MATEO, O. «Nuevos retos para la industria de defensa europea», en: Eco-
nomia Industrial. Vol. 427, pp. 139-144, 2023.

16 CoNsEJO DE LA UNION EUROPEA, Brijjula Estratégica para la Seguridad y la de-
fensa. 7371/22, 2022.
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Asf, el dltimo instrumento, aprobado en 2023 y dotado inicialmente
con 300 millones de euros, para el Refuerzo de la Industria de Defensa
mediante la Adquisicion Comun (EDIRPA en sus siglas en inglés), in-
centiva la cooperacion en adquisiciones para aumentar la «solidaridad,
prevenir los efectos de desplazamiento, aumentar la eficiencia del gasto
publico y reducir la fragmentacion excesiva de las adquisiciones»'’.
Ello permite un reembolso parcial cuando se den varias condiciones.
Por ejemplo, que la compra implique, al menos, a tres Estados miem-
bros, o que, al menos, el 65% de los componentes de los productos
finales debe ser europeos o asociados a un pafs europeo.

B. MERCADO DE DEFENSA

De acuerdo con Salas-Fumas, desde la nueva economia industrial,
la secuencia de decisiones que siguen las empresas en sus actuaciones
en el mercado parte de las variables a largo plazo entre las que in-
cluye el mercado y la tecnologia. Le siguen las de plazo medio como
capacidad y diferenciacion, y, por ultimo, las de corto plazo, como
pueden ser las decisiones sobre precios'®.

Por ello, si se analiza el mercado de Defensa desde el lado de la
demanda, las empresas que se encuentran en €l elegirdn su estrategia,
inversiones, participacion en proyectos colaborativos, etc., en funcién
de la estructura, del presupuesto disponible y de las politicas publicas,
siendo definitorio el sistema de adquisiciones en los entornos en los
que compiten. En cuanto a los esfuerzos europeos desde el lado de
la demanda, los gestores de politicas publicas han tenido interés en
mantener y reforzar a la industria de defensa, especialmente a aquellas
entidades que pueden aportar capacidades basadas en alta tecnologia'®.

7 EUROPEAN COMMISSION, Proposal for a Regulation of the European Parliament and
of the council of stabilising the European defence industry Reinforcement through com-
mon Procurement Act [online]. 2022/0219(COD). Recuperado de: https://www.consilium.
europa.eu/es/policies/european-defence-industry/ [accedido 26 Febrero 2024]. P. 3.

18 SaLAs-FuMas, V. «Modelos de negocio y nueva economia industrial», en: Universia
Business Review, (23), 122-143, 2009. .

1 VICENTE-OLIVA, S. y MARTINEZ-SANCHEZ, A. «Technology roadmapping in secu-
rity and defence foresight», en: Foresight. Vol. 20, n.° 6, pp. 635-647, 2018. DOI 10.1108/
FS-12-2017-0074.
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También se ha demostrado la necesidad de construir alianzas tecnold-
gicas®, como una capacidad necesaria pero selectiva, en funcién del
tamafio del mercado y del nivel que alcanzan los proveedores en la
cadena de suministro?'. Asi, las numerosas actuaciones descritas para
fortalecer la industria de Defensa europea y la situacién coyuntural de
la amenaza rusa para los miembros de la UE, configura un escenario
con nuevas oportunidades y riesgos para el sector espaiiol.

Si se analiza el mercado de Defensa europeo desde el lado de
la oferta, destaca que se encuentra fragmentado, con duplicidades
por razones estratégicas de cada uno de sus miembros, con costes
de produccién poco competitivos respecto a otros paises que trabajan
con series de produccion mds largas —una clara muestra de falta
de economias de escala— y con altas barreras a la entrada a nuevos
competidores. Ademds, puede sufrir de monopsonio —un solo deman-
dante—, afectando estructuralmente al mercado de Defensa??, en tanto
en cuanto la internacionalizacién no es posible sin el visto bueno del
pais en el que residen las empresas. Este mercado puede proporcio-
nar también situaciones de monopolio —un solo oferente—, que han
permitido obtener rentas superiores a empresas que ofrecen bienes y
servicios que, en ocasiones, muestran menores prestaciones y calidad
que los de otros potenciales suministradores®.

Segun el marco tedrico presentado, la estructura del mercado, la
conducta de sus agentes y los resultados que obtienen estdn muy con-
dicionados por la intervencion del Estado. Segiin Marti Sempere, en
Espafia es necesaria una estrategia industrial de defensa para que se

2 CaLLADO-MURoOZ, F. J. et al. «Characterisation of Technological Collaborations and
Evolution in the Spanish Defence Industry», en: Defence and Peace Economics. Vol. 33,
n.° 2, pp. 219-238, 2022. DOI 10.1080/10242694.2020.1799168. DRAULANS, J., DEMAN,
A. P. y VOLBERDA, H. W. «Building Alliance Capability», en: Long Range Planning. Vol.
36, n.° 2, pp. 151-166, 2003. DOI 10.1016/S0024-6301(02)00173-5.

2l CALCARA, A. «Cooperation and non-cooperation in European defence procure-
ment», en: Journal of European Integration. Vol. 42, n.° 6, pp. 799-815, 2020. DOI
10.1080/07036337.2019.1682567.

22 Apams, W., y Apams, W. J. «The Military-Industrial Complex: A Market Structure
Analysis», en: American Economic Association. Vol. 62, n.° 1, pp. 279-287, 1972.

» DucH-BROWN, N. y FONFRiA, A. «The Spanish defence industry: an introduction
to the special issue», en: Defence and Peace Economics. Vol. 25, n.° 1, pp. 1-6, 2014.
DOI 10.1080/10242694.2013.857462. Guay, T. y CaLLUM, R. «The transformation and
future prospects of Europe’s defence industry», en: International Affaires. Vol. 78, n.° 4,
pp. 757-776, 2002.
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conozca el marco que guiard las actuaciones del ministerio de Defen-
sa, las pautas que se seguirdn en la provisién de medios y el compor-
tamiento que se espera del sector; asi como las actuaciones que ten-
dran un impacto directo en la estructura de la BTID en los préximos
afios?*. Con respecto a esta provisiéon de medios en las FAS, a través
de los programas de defensa, Martinez Gonzdlez ya indicaba hace una
década, que los sistemas de armamento que se producian podian cos-
tar mds de lo que nuestras sociedades estdn dispuestas por lo general
a asumir®, Ademads, su entrada en servicio podia tardar demasiado y,
podria ser que no cumplieran con muchas de las caracteristicas con
las que inicialmente fueron disefiados.

El futuro de la industria de Defensa se investiga desde hace déca-
das®. Y sus futuros resultados se podrian concretar en beneficios: (i)
para los usuarios de sus bienes y servicios, personal militar y toda la
cadena de mando; (ii) para la BTID, que se encargard de desarrollar
estos bienes y servicios manteniendo y proporcionando nuevas capa-
cidades militares; al mismo tiempo que (iii) para la sociedad en su
conjunto, aunque esto excederia el objeto de estudio de este capitulo.

2. Metodologia

La investigacién se concibié con dnimo prospectivo, por ello, los
resultados potenciales que se presentan en este capitulo se sitdian en un
horizonte entre el afio 2035 y 2050. La prospectiva no trata de adivinar
el futuro, sino de poder vislumbrar cémo aprovechar las oportunidades
y protegerse de las previsibles amenazas, por lo que se indagd sobre
posibilidades de desarrollo de la BTID y sostenimiento de capacidades.

En el andlisis que se efectia en esta investigacion sobre la estructura
de la BTID, se han considerado todas aquellas variables se mantienen
relativamente estables en el tiempo y que afectan al comportamiento,

2 MARTI SEMPERE, C. «Una estrategia industrial para la defensa. Consideraciones
para una revision». Opex 80/2016.

» MARTINEZ GONZALEZ, A. Un andlisis econdmico de la produccion y contratacion
de los sistemas de Defensa. Madrid (Espaifia): Instituto Universitario General Gutiérrez
Mellado, 2013.

% Ver, por ejemplo, HARTLEY, K. y SANDLER, T. «The future of the defence firm» en:
Kyklos 56.3: 361-380, 2003.
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tanto de la BTID, como de sus compradores, teniendo como referencia
principal al ministerio de Defensa espafiol y, adicionalmente, a los de
los paises aliados. Ademads, hemos optado por la generalizacion, ya
que la naturaleza de los bienes y servicios ofrecidos por cada empre-
sa del mercado, asi como la tecnologia disponible en cada momento,
proporcionaria informacién diferente sobre el grado de competencia, la
concentracién de la demanda o la diferenciacién de los bienes.

El estudio se basé en metodologias de indole cualitativa, como se
recoge en los primeros capitulos. Si bien, cuando fue posible, se reco-
gi6 la informacion mediante escalas que permiten apreciar la distancia
existente entre las distintas opiniones sobre la organizacién industrial
del sector, la problematica de la estructura de fijacion del gasto en de-
fensa, el desarrollo de nuevos bienes y servicios para contribuir a las
capacidades de seguridad y defensa, asi como su posible desarrollo en
las préximas dos décadas. Se produce asi una cuantificacion artificial
de las opiniones de los expertos pero que es util al analisis.

Los métodos de investigacion utilizados en este estudio fueron se-
cuenciales abordando, por este orden, el estudio de la literatura, en-
trevistas semiestructuras en profundidad, encuestas online, grupos de
discusion de expertos con reglas Chatham House y, finalmente, un
estudio Policy Delphi. El estudio de la literatura y de documentos insti-
tucionales proporciond informacién secundaria con la que se pudieron
disefiar las formas de obtencién de informacién primaria, con una pri-
mera etapa basada en encuestas y entrevistas a elites politicas, militares
y empresariales. Los resultados de todo ello facilitaron el disefio de
grupos de discusion de expertos con opiniones informadas, distintos
argumentos basados en la experiencia y el conocimiento con diferen-
tes bagajes profesionales. De los tres que se realizaron uno se dedic6
especificamente a la tecnologia, la industria y la economia de la De-
fensa; aunque resulta dificil de delimitar en compartimentos aislados
las problematicas de este dmbito, y por ello, algunas de las cuestiones
de fondo de interés para este capitulo surgieron en otros dos talleres de
expertos —ambito internacional y relaciones civiles-militares—.

Las cuestiones de industria se recogen en este capitulo, habiendo
otro destinado a las cuestiones de economia. Sin embargo, la prospec-
tiva tecnolégica no pudo realizarse tan satisfactoriamente como ha-
briamos deseado. Aunque se analizaron las tecnologias propuestas por
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la Agencia Europea de Defensa y la Oficina de Ciencia y Tecnologia
de la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte, no se desarrolld
en el estudio Delphi. Los expertos no se seleccionaron pensando en
su conocimiento tecnolégico y en las fases previas del estudio apun-
taron generalidades sobre tecnologias, pero sus respuestas no tuvie-
ron suficiente profundidad. Se ha comprobado que la investigacion
en determinadas dreas tecnoldgicas incrementa la eficiencia operativa
y reduce las pérdidas humanas®, por lo que podrian constituir lineas
futuras de trabajo bajo el paraguas de la economia industrial para
tecnologia®®, la prospectiva tecnoldgica y/o los estudios estratégicos.
Eso si, con paneles de expertos tecndlogos (con conocimiento de I+D
y su utilizacién en Defensa, mediante tecnologias de uso dual).

3. Estructura de la industria de Defensa

A. BASE INDUSTRIAL Y TECNOLOGICA DE LA DEFENSA ESPANOLA:
INSUFICIENTE PARA LA DEFENSA AUTONOMA DE ESPANA

En los Talleres con los expertos subyacia la aceptacién de una
cierta capacidad auténoma espafiola basada en las entidades que sumi-
nistran bienes y servicios para Defensa. Aunque sin precisar, parecia
que, en ese sentido, se seflalaba a los grandes ‘plataformistas’, asi
como a empresas mds tradicionales o con menos contenido tecno-
l6gico. Sin embargo, el reconocimiento explicito en bloque era que,
con lo que actualmente habia, no era suficiente para afirmar que se
disponia de capacidad auténoma; incluso se indicé que, en este mun-
do globalizado, sélo la soberbia permitiria a algin pafs atribuirse esta
supuesta capacidad auténoma. En todo caso, en las respuestas se per-
cibi6 el deseo de que crezca la autonomia y de que se hagan actua-
ciones destinadas a ello.

27 SARITAS, O. y BURMAOGLU, S. «Future of sustainable military operations under
emerging energy and security considerations», en: Technological Forecasting and Social
Change. Vol. 102, pp. 331-343, 2016.

2 BUENO y ERRO op. cit. en la pagina 14, sefialan el «cardcter estratégico de la
tecnologfa en la politica industrial, y como la innovacién desempefia un papel estructurante
en dicha politica industrial».
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Matizando la negativa inicial, se indic6 que quizds, en algunos
sectores, pueda existir esa capacidad; pero que, en todos los demds,
resultaba imprescindible colaborar con terceros paises para alcanzar
esas anheladas capacidades. Entre las elites militares y politicas la
diferencia fue notoria. Asi, para los parlamentarios, Espafia ya posee
esa capacidad auténoma (72%); mientras que el 70% de las elites mi-
litares estd en desacuerdo con que ya existan esas capacidades (Tabla
4.1). La realidad nos empuja a afirmar que la elite politica vive en una
aparente disonancia cognitiva ya que todos los expertos en los Talleres
afirmaron que, en la actual complejidad de los sistemas de armas, es
imposible, incluso para paises mucho mas grandes que Espaiia.

Tabla 4.1. Grados de acuerdo y desacuerdo sobre una posible defensa auténoma
basada en la Base Tecnologica e Industrial espariola.

Militares Parlamentarios
De acuerdo 31,15% 72,22%
En desacuerdo 69,85% 27,78%

Fuente: Elaboracién propia.

B. MEDIOS TECNICOS DE LAS FAS

Reflexionando sobre los actuales medios técnicos de las FAS, hubo
un reconocimiento generalizado respecto de que se podrian acometer
mds tareas y asumir mds compromisos con mas medios, aunque en
los grupos de discusiéon se mantuvo el interrogante sobre si Espaia,
estratégicamente, queria esto como pais: mds presencia internacional
y mds tareas de proteccion civil. Un 40,48% de las elites entrevista-
das sostuvieron que los medios actuales son insuficientes, indicandose
como cuestiones a mejorar las siguientes:

1) Se priorizan unas capacidades en detrimento de otras.
2) No se realiza una modernizacién armoniosa —La frase para-
digmatica que lo resumi6 fue: «tienen un casco muy moderno,

pero una moto antigua» *—.

2 Entrevistado E14.
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3) No existen planes para el correcto mantenimiento y sostenibi-
lidad de las compras.
4) Falta de una definicion estratégica en general.

Si los resultados se desagregan por subgrupos, el 84,12% de los
militares afirma que son insuficientes, mientras que los politicos, que
asi lo consideran, son el 52,63%. Por ello, se indagé en este tema con
los expertos en los Talleres. Estos apuntaron dos ideas para involucrar
menos recursos en el mantenimiento y el desarrollo de capacidades
espafiolas actuales:

a) La necesaria distincién entre las necesidades de defensa que
vienen influidas por el desarrollo tecnolégico que proporciona
la BTID y las que no. Es decir, es cuestionable que el ministe-
rio de Defensa sea el impulsor de la modernizacién de la BTID
con sus compras, por mds que existan iniciativas de compra
publica innovadora en muchas dreas de la economia —sobre
todo en lo que concierne a alto contenido tecnolégico— y que
se conoce como las «primas a la innovacion»*.

b) Reconocimiento de que, si se pierden capacidades debido a
los largos periodos de desarrollo de los programas, podria ser
la Unién Europea quien las supliese para poder dedicar presu-
puesto espafiol a otra necesidad.

4. Conducta de la BTID espafiola actual respecto
a la estructura del mercado y la politica industrial
de defensa

A. LOS TRES PILARES DE LA POLITICA DE APOYO A LAS EMPRESAS
DE DEFENSA

Las elites entrevistadas mayoritariamente consideran correctos los
pilares definidos para apoyar a las empresas de defensa espafiolas: (i) la

30 ROGERSON, W. P. Profit regulation of Defense Contractors and prizes for innova-
tion, RAND, 1992.
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politica industrial, (ii) la estrategia tecnolégica y (iii) el apoyo a las ex-
portaciones. Aquéllos que cambiarian algo (11,36%), seria para mejorar
o incluir nuevas lineas. El 22,37% de las elites se abstuvo de contestar
a esta cuestion, pero quienes lo hicieron observaron que las adquisicio-
nes de material de Defensa, ademds de responder a criterios operativos,
también responden a otro tipo de cuestiones, entre las que se citaron
los precios, los estimulos regionales y la creacién de puestos de trabajo.

Los expertos en los talleres se mostraron criticos con la actuacién
en esta materia por parte de los gestores ptiblicos, porque no creen
que exista una politica industrial en Espafia puesto que, por ejemplo,
ni se desarrollan actuaciones concretas en este sentido, ni hay un po-
sicionamiento claro respecto de prohibir exportar a paises que violan
los derechos humanos. Con respecto a los sistemas de adquisicién por
parte del ministerio de Defensa espafiol, los participantes provenien-
tes del sector empresarial indicaron que los grandes programas no
pueden ser el Unico instrumento de la politica industrial de Defensa
y, especialmente, advirtieron que: no se integra al usuario final en
la definicién y que, ademds, el gran lapso temporal de los ciclos de
planeamiento produce disefios obsoletos para las capacidades futuras.
Por su parte, los participantes de procedencia militar resaltaron que
los cambios que ha habido en los tltimos afios en la definicién de pro-
gramas, especialmente como consecuencia de la centralizacion de las
compras, restan poder decisor y de control a cada uno de los ejércitos.

B. PRIORIZACION DE LA INDUSTRIA NACIONAL EN PLANES
DE ADQUISICI()N, PERO CON CONDICIONES

Entre los expertos hubo acuerdo sobre la intervencién ptiblica en
las conductas de mercado que priorice las adquisiciones de bienes y
servicios espafioles respecto de los de otros paises —incluso aliados-.
Se determind la relevancia estratégica de no depender de terceros para
mantener la soberania nacional; pero con matices. En concreto, se reco-
gen dos tipos de condiciones para poder priorizar la industria espafiola:

a) De indole tecnoldgica: relevancia de las prestaciones técnicas

de los materiales.

b) De indole operativa: obtencién de capacidades.
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Las alianzas con otros paises aliados y europeos también son im-
portantes, y por ello se aboga por un equilibrio con relacién a las ad-
quisiciones nacionales. El 93,94% de los militares estuvieron a favor de
priorizar la industria nacional, mientras que el 72,22% de los parlamen-
tarios no fueron tan rotundos y abogaban por el equilibrio de mercados.

En los Talleres, se propuso una especializacion en la BTID espa-
fiola y en las capacidades militares de la Unién Europea, apelando
a que «hay que superar el anacronismo nacionalista: en solitario no
podriamos hacer frente a las amenazas»®'. También se apunté que
la soberania nacional implica no renunciar a la parte que cada pais
preserva para si mismo y permite justificar algunas inversiones —se
ejemplificé con el caso de Francia y su reciente dotaciéon de un pro-
grama para asegurar el dominio ultraterrestre—.

C. ({QUE IMPACTO TENDRIA, SOBRE LA BTID ESPANOLA, IMPULSAR
LA BTID EUROPEA?

En las encuestas realizadas, el 75% de los coroneles estuvo de
acuerdo en la necesidad de impulsar la BTID europea y ligeramente
superior (80%) en el caso de los parlamentarios de las comisiones de
defensa del Parlamento. Entre los entrevistados existe también acuerdo
mayoritario en las tres elites; e incluso, en su mayor posibilidad de ex-
playarse, identifican claros beneficios en el hecho de que las entidades
del sector de Defensa colaboren para alcanzar los siguientes objetivos:

a) Evitar sobrecostes obteniendo un mercado con mayor presen-

cia de empresas competitivas que permitan reducir costes de
desarrollo.

b) Aprender, mediante la colaboracién, especialmente en las etapas

mads costosas de las primeras fases de desarrollo de materiales.

c) Mejorar la eficiencia ajustando los tamafios de produccién

—menor segmentacién facilitaria la obtencién de economias de
escala—.

d) No duplicar esfuerzos en los distintos paises europeos puesto

que supone perjuicios en la estructura de costes de las empresas

31 Talleres, 2022.
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productoras y falta de competitividad en todos los mercados en
los que operan.

e) Mejorar la competencia en el mercado con un sistema de en-
tidades menos fragmentadas que proporcionen mds recursos y
capacidades; algo del tipo: ‘campeones nacionales’** pero en
Europa.

No obstante, algunos entrevistados abogan por la cautela. En con-
creto, los expertos del sector empresarial inciden en el apoyo guber-
namental para poder participar en programas internacionales y sefialan
posibles perjuicios para las entidades espafiolas, puesto que existe me-
nos proteccionismo que en otros paises, mencionando especialmente a
Francia. Y resaltan, entre las condiciones para participar en programas
internacionales, el apoyo gubernamental y la coordinacién europea,
a la vez que subrayan el efecto beneficioso de la competencia en el
mercado. Por ello se posicionan, en su mayoria, en que este impulso
esté condicionado. También conviene sefialar que un pequeio porcen-
taje del sector empresarial reconoce que el impulso a la base europea
podria ser perjudicial para la base espafiola.

D. PROGRAMAS DE OBTENCION Y MANTENIMIENTO DE CAPACIDADES

En este apartado conviene resaltar dos ideas clave. Por un lado, la
cuestién de que los programas nacionales por si solos resultan benefi-
ciosos; pero integrados con proyectos internacionales alcanzan mayor
rendimiento. Por lo tanto, se apuesta por el equilibrio entre ambos.
Por otro lado, se verbaliz6 una queja sobre las rigideces de gestién en
los programas de Defensa.

Asi, en la fase de entrevistas, se reconocieron beneficios en los
programas individuales como el «Dragén 8x8», pero la mayoria pre-
ferfa mantenerse en programas complejos, una mezcla entre proyectos

32 Los campeones nacionales, incluso siendo empresas de capital privado al 100%, go-
zan de una posiciéon dominante en la economia que les proporcionan las politicas publicas
debido a que pueden remar a favor de los intereses nacionales consiguiendo capacidades
tecnoldgicas que pueden extenderse a otros sectores industriales, crear empleo cualificado,
etc. Aunque esta politica la practican muchos gobiernos en diferentes sectores, en el caso
de defensa, reduce la competencia en el sector y promueve el nacionalismo, por lo que
parece indicarse que si se pudieran establecer “campeones europeos’ podria ser positivo.
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nacionales e internacionales que les facilitase tres propdsitos: (i) me-
jorar la interoperabilidad, (i) compartir riesgos; y (iii) obtener nuevas
o mejores capacidades tecnoldgicas.

Durante los Talleres de expertos, se advirtié que la industria de
Defensa espafiola, si no participara en proyectos internacionales, no
existiria y «se trata de acercarnos a la UE sin que perdamos terreno».*
También se sugiri6 que, al desagregar las plataformas en sistemas mds
pequefios, se ven otros elementos de combate que podrian aprovechar
las empresas que cumplan estas condiciones:

1. Son 4giles, con alta velocidad de reaccién. De ahi que la estruc-
tura de grandes programas como el S-80 no sea recomendable
porque en caso de fracasos, se quedan descubiertas capacidades,
ademds de las pérdidas econémicas.

2. Tienen valores diferenciados y pueden integrarse en un gran
numero de sistemas, mejor que apostar por plataformas.

Por ello, para el futuro se proponia un ecosistema industrial basa-
do en la innovacién. Por ejemplo, con drones sencillos porque quizds
el F35 o el futuro avién de combate europeo (FCAS) pudieran ser
inasumibles por Espafa.

Con respecto a las rigideces de gestiéon en los programas de
Defensa, en los Talleres, se apuntaba que, pese a que los procedi-
mientos estdn cambiando mucho, hay un problema serio respecto el
planeamiento (Ordenes 37/2005 y 60/2015)*, puesto que lo proyec-
tado no siempre es lo finalmente deseable. Asi, por ejemplo, el 8x8
tuvo su origen en las operaciones de paz, pero ello puede provocar
que «hay[a] sistemas [que] se estin comprando obsoletos antes de
empezar, como el EUROMALE, que tiene un concepto de los afios
90 y no lo haras volar en un espacio con denegacién. Lo que los
programas proporcionan son disuasion al combate»*. Otro experto
apuntaba que en cuestiones econdmicas ha habido un giro, pero no

3 Talleres, 2022.

3 Orden Ministerial nim. 37/2005, de 30 de marzo, por la que se regula el proceso
de planeamiento de la Defensa, en el BOD nim. 68. Y Orden DEF/166/2015, de 21 de
enero, por la que se desarrolla la organizacién basica de las FAS.

35 Talleres, 2022.
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para la BTID debido a que la oferta no es eldstica y, por ello, en
periodos cortos las adquisiciones se trasladan/ubican frecuentemente
fuera de Espafia®.

Respecto a la conducta deseable de la BTID, un experto hacia la
propuesta de basar las capacidades espafiolas en empresas de tamaiio
medio con tecnologias nicho para los TIER-1, o contratistas que reci-
ben contratos directos del ministerio de Defensa, también conocidas
como el primer eslabon de la cadena de suministro. En esta misma
linea apuntaba la importancia de tener empresas pequefias que ca-
pitalicen en influencia, en grupo —a estas se las llama contratistas
secundarias o TIER-2—, que a su vez pueden contratar con otras que
van adoptando sucesivos eslabones de la cadena de suministro: TIER-
3, TIER-4, etc.—. Igualmente, incidia en que un caso no generalizable
es en el que «el inicio de la creacidon de la capacidad a través del
desarrollo de tecnologia es el modelo Eurofighter, mientras que el
FCAS se rige por otro modelo. Pero las naciones europeas no van a
dejar de participar en los retornos»*’.

En lineas generales, la propuesta de los expertos invita a no apos-
tar solo por el TIER-2, que es el tipo de estructura de la industria de
automocion en Espaiia, sino a tener grupos que entrasen en TIER-1.
Se reivindicaba que la BTID espaiola se ha granjeado respeto inter-
nacional, y que no se debe perder de vista —porque a veces se des-
precia— su contribucién a la economia espafiola —mads de 100.000
empleos, mds de 700 centros de produccion e I+D de tecnologias
boutique—?*. No obstante, reconocian que, en algunos temas con-
cretos, Espafa no tiene postura, ni peso como plataformista; es més,
aunque lo tuviera, estaria difuminado.

La estructura de los grandes programas y algunas propuestas de
cambios conformaron uno de los ejes centrales de la discusiéon con
expertos en el Taller. Asi, aunque pueda considerarse que, hoy en dia,

% Se utiliza esta categorizacion de naturaleza econdmica para determinar una oferta
ineldstica, a la situacion en la que, aunque se produzca un cambio porcentual en el precio,
la cantidad ofrecida no varfa o disminuye en una proporcién menor.

37 Talleres, 2022.

3 Posiblemente se refiera a nichos de mercado (hueco existente en el mercado de
defensa que proporciona la tecnologia), u «océanos azules» en los que estratégicamente
pueden tender sus redes para competir en solitario quienes los encuentran alcanzando
mayores beneficios que en mercados donde hay gran cantidad de competidores.
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existe un modelo mixto en el que se dotan programas de desarrollo
mds flexibles y dgiles, con objetivos mds cortoplacistas pero que tie-
nen menor envergadura, predomina el modelo de grandes programas
cuyo fin es proporcionar disuasiéon. No obstante, presenta una estruc-
tura de gestién pesada que supone grandes consumos de tiempo, es-
fuerzo y dinero, aunque permita acceder a nuevas capacidades gracias
a la colaboracién con otras empresas. Es decir, se sigue apostando por
los grandes programas como generadores de capacidades de defensa
para el pais porque, ademads, también capacitan a la industria propor-
cionando autonomia estratégica a Espafia. Y dado que los ciclos de
vida de los sistemas son muy largos, se aboga por la autosostenibili-
dad durante toda la fase de servicio, asi como la modernizacién para
que sean interoperables.

Entre los argumentos en contra de basar la modernizacién en gran-
des programas, se encuentra la dificultad de proveer capacidades ac-
tualizadas. Ello se debe a la gran cantidad de tiempo que pasa desde
que se detecta la necesidad, hasta que entra en servicio el material.
Los grandes programas presentan una menor eficacia frente a los pro-
gramas mds ligeros que proporcionan tecnologia nicho de proveedores
de segundo nivel. Estos dltimos configuran una BTID mads diversifica-
da y con menor dependencia de los presupuestos publicos de defensa.

Otro argumento importante, en el que estuvieron de acuerdo los
expertos, es que la politica industrial no puede basarse, fundamen-
talmente, en compras —que es lo que se alienta con una estructura
basada en TIER-1—, y que son necesarias otras politicas para un
desarrollo equilibrado del tejido empresarial. Ello, sin olvidar que con
las dindmicas de TIER-1 se pierde agilidad y velocidad de reaccion
frente a las nuevas tecnologias y su uso ofensivo.

5. Resultados potenciales 2035-2050

A. CAPACIDADES MILITARES Y MEDIOS TECNICOS DE LAS FUERZAS
ARMADAS ESPANOLAS EN EL FUTURO PROXIMO

Analizando las capacidades que, en un futuro cercano —2035—,
estardn a disposicion de las FAS, los expertos, a través del Policy
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Gréfico 4.1. Opiniones de los expertos (%) sobre la aportacion y el desempeiio de las
fuerzas armadas espariiolas en los proximos 5 arios.
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Fuente: Elaboracion propia.

Delphi que hemos realizado, han mostrado una clara significacién
positiva en el crecimiento esperado (ver Grafico 4.1).

En concreto, la mayoria estuvo de acuerdo en que se van a aumen-
tar las dotaciones para las FAS hasta, al menos, el afio 2035 y que,
aunque no se podria hacer frente a un conflicto de alta intensidad, el
desempefio de las FAS es adecuado y hay capacidad para rechazar
una agresion a la integridad territorial de Espafia. Si se analiza por
tipologia de experto, los militares mantienen unas expectativas mas
contenidas respecto a las otras elites, y resulta resefiable la no res-
puesta de los politicos sobre si el gasto en defensa de los préximos
cinco afios permitiria hacer frente a un conflicto de alta intensidad.
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Acerca de las capacidades militares espafiolas basadas en el su-
ministro de bienes y servicios de la BTID espafiola, en el debate de
los expertos en los grupos de discusion, se observaba la aceptacion de
una cierta capacidad auténoma basada en algunas de las entidades que
suministran bienes y servicios para Defensa, sefialando a los grandes
‘plataformistas’ como proveedores de primer nivel, asi como a algu-
nas empresas mas tradicionales o con menos contenido tecnoldgico
que conforman eslabones de la cadena de suministro y cémo este sis-
tema podria contribuir a la defensa auténoma. En consecuencia, como
se ha visto anteriormente, los expertos en los grupos de discusién
consideraron que Espafia, como la mayoria de los paises del mundo,
no tiene capacidad auténoma. No obstante, si se advirtié que el an-
helo de que esta autonomia aumente —porque en algunos sectores si
podria llegar a darse— pasa por la colaboracion.

B. NO EXISTE ACUERDO SOBRE QUE TECNOLOGIAS
SE DESARROLLARAN EN UN FUTURO PROXIMO O EN UNO REMOTO

Cuando se trata de determinar cudles pueden ser los desarrollos
sectoriales y tecnoldgicos de la BTID, se sefialan diversas opciones,
particularmente tecnoldgicas®. Sin embargo, no se alcanzo un acuerdo
claro, tanto en las entrevistas, como en las encuestas, sobre la nece-
sidad de priorizar el desarrollo de unas tecnologias frente a otras en
los préximos 5 —corto plazo— o 15 —largo plazo— afios. Se otorga
mucha importancia a la ciberseguridad y, la mayoria de los participan-
tes, hacen referencia a cuestiones vinculadas con el dmbito cognitivo.
Esto permite identificar la relevancia de la dimensiéon comunicativa
del conflicto, asi como cuestiones vinculadas con la velocidad en la
transmisioén de la informacién y su seguridad.

Existe un cierto consenso entre militares, empresarios y parla-
mentarios con respecto a la relevancia de los sistemas no tripulados
(RPAS en sus siglas en inglés)*, la inteligencia artificial (IA), las

¥ JIMENEZ MATEO, op. cit., por ejemplo, alaba la buena salud de las tecnologias de la
informacion, el sector aeroespacial o de las energéticas en la BTID espaiiola.
40 Remotely Piloted Aircraft System.
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telecomunicaciones y el Big Data. Pero entre parlamentarios hay una
mayor dispersion en las tecnologias mencionadas. Como las respues-
tas proporcionadas por los entrevistados son abiertas, se ha realizado
la recodificacion de los datos facilitados a fin de tener una imagen
mads adecuada de sus opiniones. El andlisis preliminar evidencia un
desconocimiento del dmbito tecnoldgico entre los participantes en el
estudio, aprecidndose un empleo de terminologias comunes y genéri-
cas que a menudo son utilizadas sin tener un aparente conocimiento
real sobre las mismas porque no descienden al ejemplo concreto.

Existen, no obstante, importantes diferencias entre las tres elites.
Asi, algunos de los entrevistados de empresas se centran en cuestiones
actuales y concretas como los materiales, la robotizacién, los siste-
mas de mando y control y los sistemas de armas. En cambio, la elite
politica posee un conocimiento muy superficial de las tecnologias,
haciendo referencia a formas genéricas como las tecnologias informa-
ticas, la realidad virtual, la dimensién aeroespacial o meras menciones
a tecnologias que reduzcan el nimero de bajas, sin precisar mas. La
Tabla 4.2 muestra las menciones mds numerosas de tecnologias para
desarrollar en los préximos cinco afios, que son muy similares a las
indicadas para el horizonte de quince afos.

Tabla 4.2. Menciones sobre tecnologias por elites.

ELITE TECNOLOGIAS MAS MENCIONADAS
Politicos IA y Ciber

Empresa Ciber, Big data, IA y RPAS

Militares Ciber, IA, RPAS, Big data

Fuente: Elaboracion propia.

Durante los Talleres de expertos, se mencionaron posibles conse-
cuencias si se realiza un planeamiento tecnolégico, debido a que las
decisiones que se tomen sobre el tipo de material militar —en con-
creto, se mencionaban la decisién de invertir en misiles o en carros
de combate en Espafia— afectard a los intereses de la BTID y a la
coordinacion de la politica de defensa, entre otras cuestiones. Este es
un tema habitual en el disefio de politicas tecnoldgicas, como el he-
cho de que al favorecer determinados desarrollos como, por ejemplo,
una industria propia de misiles hasta poder entregar producto final, se
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podrian desatender otras tecnologias sin que adn se sepa la concrecién
de unas y otras*!.

En otra linea, en estos Talleres se apuntaba a la IA, ya que has-
ta hace poco «no éramos capaces de ver los cambios asociados a los
grandes volimenes de informacién; pero la IA ha permitido establecer
relaciones en esos paquetes de informacion, generando el cambio mas
profundo desde la IT Guerra Mundial»*?. También se hacfia referencia a la
tecnologia satelital: «En tecnologias, las satelitales son los grandes olvi-
dados. Son las que aportan inteligencia y comunicacion; pero va a costar
porque los datos que suministran no estin preparados y estructurados
para la IA»®. Por esta razdn, se apostaba por la utilizacion de tecnolo-
gias de uso dual; desarrolladas en el 4mbito civil, pero con utilidad para
defensa, o viceversa. Igualmente, se precisaba que la tecnologia a desa-
rrollar en el 4mbito militar siempre debe servir para mando y control.

Lo ciber es el futuro, pero para llegar al mando y control —conocer,
saber y poder decidir—, el espectro electromagnético tiene que estar
limpio para que los satélites y las comunicaciones funcionen. Si no
dispones del motor que te ayuda a poner en idioma humano la gran
cantidad de datos... no llegas a la inteligencia*.

Por tanto, los expertos apostaban significativamente por la IA apli-
cada al mando y control; pero para poder utilizarla adecuadamente, se
exigirdn adaptaciones y desarrollos.

C. PARTICIPACION EN EL FONDO EUROPEO DE DEFENSA:
INDEPENDIENTE DE LA ESTRATEGIA INDUSTRIAL DE DEFENSA

En las entrevistas a las elites se apuntaban algunas indicaciones
sobre la participacion en los programas europeos como EDF®. Asi, en

4 VICENTE-OLIVA, S., GONZALEZ-CHAPELA, J. y MARTINEZ-JURADO, P. Gestion de la
Innovacion y Politica Tecnoldgica. Centro Universitario de la Defensa - Academia General
Militar, 2019. ISBN: 978-84-942315-7-5.

42 Talleres, 2022.

4 Ibidem.

# Talleres, 2022

4 European Defence Fund.
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Grifico 4.2. Impacto en los retornos del EDF si existiera una EID a largo plazo.
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Fuente: Elaboracién propia.

el estudio Delphi se indagé sobre su potencial desarrollo y se obtuvo
un amplio desacuerdo respecto de la posibilidad de que ‘si hubiera
una Estrategia Industrial de Defensa (EID) a largo plazo, supondria
impacto en la participacidon de entidades espafiolas en el EDF’.

Los expertos que participaron no creen que pudieran esperarse
mayores retornos para los préximos 10-20 afios [87,5% (el 50% ‘en
desacuerdo’ y 37,5% ‘muy en desacuerdo’)]. Esta pregunta alcanzé ya
en primera ronda un valor muy alto en las dos opciones de desacuerdo
(Gréfico 4.2), por lo que no hizo falta repetirla en la iteracion.

Debido al disefio de esta cuestion, no podemos saber si el grupo
de expertos no cree que haya una relacién entre una EID a largo
plazo y la captacién de fondos para I+D en Defensa del fondo euro-
peo, puesto que la primera se publicé en 2015 y la segunda, aunque
publicada en 2023 y vigente hasta 2030, lo fue después de completar
las dos rondas del estudio Delphi.

Otra posibilidad —que la naturaleza de la investigacién no nos
permite corroborar— es que los expertos crean —pues parecid estar
en el trasfondo de algunas intervenciones en Talleres, aunque nadie lo
afirmé— que la participacién de las empresas y centros tecnoldgicos
espaifioles es independiente de la accién de la politica industrial de
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Defensa que se haga en Espafia. En este caso, la principal herramienta
de politica industrial de que dispone el ministerio de Defensa no se-
ria considerada un elemento de valor para la atracciéon de los fondos
europeos especificos. Por lo tanto, seria necesario desarrollar acciones
de mejora en el apoyo de esta linea.

El Policy Delphi si permiti6 indagar sobre posibles cambios en la
politica industrial de Defensa para que Espafa tuviera mas peso en
Europa. Lo cierto es que hubo un gran desacuerdo en primera ron-
da (70,58%) sobre que los cambios en la politica industrial espafola
tuviesen impacto en el peso de Espafia en Europa. Sélo el 25% ma-
nifest6 su acuerdo en que podrian hacerse cambios para que Espafia
tratara de hacer oir mds su voz en Europa; si bien, no nos aportaron
sugerencias para los gestores de estas politicas publicas. En todo caso,
conviene tener presente que en las fechas de desarrollo de la investi-
gacion aun no se habia publicado la nueva EID.

D. FONDOS DE RECUPERACION Y PERDIDA DE SOBERANfA NACIONAL
FUTURA

En los Talleres surgi6 el debate acerca de si todavia la soberania
nacional pesa: «;Qué dejarias para que te proveyera Europa? y ;dénde
nos colocarfa Europa si habldsemos de especializaciéon?» Pero como
otro experto apuntaba: «(...) si una potencia extranjera suministra,
estds secuestrado durante todo el ciclo de vida; por tanto, la idea es
ir capacitando a la industria»*®.

En la discusién conjunta del Taller de la teméatica TIE se apuntaba
que, en el ambiente europeo se esta pivotando entre dos factores: (i)
la cuestién de la soberania nacional, es decir, «si el gobierno y el
jefe de gobierno deja de tenerla porque la cede»*’; y (ii) la gestion
de las amenazas no compartidas, concretindose en uso de material
de defensa propio o proveniente del exterior. La recomendacion fue
que, en todo caso, debe hacerse un planteamiento inteligente de estas
cuestiones pues ser absolutamente auténomo es una quimera; pero
depender en exceso puede dejarte desabastecido y desguarnecido.

4 Talleres, 2022.
47 Ibidem.
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Por ello, en el Policy Delphi, se indagd corroborando un acuer-
do, forzado en segunda ronda, que fue del 57,69% de los expertos,
que expresan que los Fondos de Recuperacion de la Uniéon Europea
impulsardn la industria de Defensa hacia una mayor capacidad com-
petitiva —el 38,46% estd en desacuerdo—. De ahi que, podamos
concluir que la vision de los expertos no es totalmente optimista.

Respecto a la posibilidad de que las nuevas politicas industriales
de defensa europeas en el dmbito tecnolégico puedan suponer cierta
pérdida de soberania para los Estados, en primera ronda, el 62%
de los expertos crey6 que seria asi. Al forzar a dos respuestas en
segunda ronda —permitiendo también la abstencién y facilitando
el porcentaje obtenido en la primera ronda—, el acuerdo aument6
hasta el 92,31%. Si bien los expertos se mantuvieron prudentes en
la primera ronda, fueron finalmente contundentes sobre la posible
pérdida de soberania nacional por razén de las politicas europeas.

E. Pocos cAMBIOS ESPERABLES EN LA BTID ESPANOLA
EN LOS PROXIMOS 25 ANOS

El estudio de prospectiva en el plazo de veinticinco afios sobre
la estructura de la BTID espafiola presenta un acuerdo moderado
y con poca dispersion en las caracteristicas clave identificadas por
los expertos mediante el Policy Delphi de dos rondas (Gréfico 4.3).

Asi, el acuerdo crecié entre las dos rondas del ejercicio, sobre
la mayor dependencia tecnoldgica de Espana respecto a sus aliados
(3,2 sobre 5), situdndose el 76,92% de los expertos entre el valor 3
y el valor 4 —sobre 5, el mdximo de la escala—, a la vez que re-
conocen el aumento o la disminucion de la dependencia tecnoldgica
en diferentes dreas o que aumentard la diversificacién de pequeiias
y medianas empresas (PYMES) especializadas en tecnologias ni-
cho. El cambio de opinién entre la primera y segunda ronda, sobre
el mantenimiento de la estructura de la BTID, muestra un timido
atisbo de posibles cambios, aunque al moverse en valores muy ba-
jos, denota una expectativa continuista que arrastraria los problemas
que se han mencionado anteriormente y lastraria las oportunidades
futuras.
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Grifico 4.3. Opiniones de los expertos respecto a la evolucion de la BTID en los
proximos 25 arios.
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Fuente: Elaboracién propia.

Los expertos opinan que, en los proximos afios, es posible que se
produzca una reduccion de la autonomia como pais en algunas dimen-
siones y aumento en otras (3,8 sobre 5, de media). La posible diver-
sificacién de la industria de Defensa espafiola en el futuro se sitda en
valores centrales (3,24) posiciondndose mds del 80% de los expertos
en los valores 3 y 4 —sobre 5—. No se indagé sobre la naturaleza
de la diversificacién (de producto, de mercado o ambas), por lo que
la previsién de los expertos es que la estructura de mercado sea mas
rica en empresas pequeilas y medianas altamente especializadas. Y
respecto a la estructura de la futura BTID, hay poco acuerdo en que
se mantenga la actual, pero el desacuerdo es moderado e inverso de
la primera a la segunda ronda —desde una media de 2,82 en primera
ronda a 2,6 sobre 5 en la segunda, un -7,86% en la tasa de varia-
cion—. Esta respuesta es coherente con la visién proporcionada en los
apartados anteriores: pocos cambios, pero que afectardn a la estructura
de la BTID espaiiola en favor de cierta especializacién tecnoldgica
proveniente de empresas de menor tamafio que se encuentren en los
sucesivos escalones de la cadena de suministro.

En definitiva, acerca de la cuestion sobre la estructura de la BTID
espafiola, parece que todos los grupos adoptan una posicidén neutra
—en torno al valor central de la escala propuesta entre 1 y 5—, y la
cuestion en la que mds acuerdo hay es acerca de la reduccién de la
autonomia de Espaifia en algunas dimensiones e incremento en otras,
siendo los politicos y los académicos los mds cautos en su prospectiva
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(Gréfico 4.4). La diversificacion de la BTID en empresas mds peque-
fas y medianas altamente especializadas es una visién mds indicada
por militares y expertos de empresa. Y el asunto en el que claramente
se distancian los expertos del mundo empresarial es en la dependencia
en materia tecnoldgica de Espafia con sus aliados, la cual estiman con
menor intensidad que el resto de las categorias de expertos participan-
tes en el Policy Delphi.

Gréfico 4.4. Opiniones por tipo de experto respecto a la evolucion de la BTID en los
proximos 25 aiios.
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Fuente: Elaboracién propia.

En conclusion, las expectativas de los expertos indican una ma-
yor dependencia tecnoldgica, sobre todo europea, y el aumento de
empresas especializadas de menor tamafio que participan en planes
de modernizacién, a la vez que se mantiene la estructura del primer
contratista.

F. MODERNIZACION DE LOS MATERIALES MILITARES HASTA 2035:
CONTINUISMO

En el Policy Delphi se quiso investigar, con respecto a la mo-
dernizacion de los materiales militares espafioles, cémo se podria
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desarrollar hasta el horizonte de 2035. Para ello, en cada cuestion
se ha adoptado una escala desde nada probable (1), hasta totalmente
probable (5), encontrando un consenso moderado en ambas rondas
y sin cambios significativos entre ellas. Se elimind, para la segunda
ronda, la cuestion relativa al respeto internacional de la base industrial
espafiola por su tecnologia y desarrollo de mercado, dado que alcanzé
un amplio acuerdo en primera —se trata del ausente ntimero 4 del
Grifico 4.5—. Pero en general, los expertos mostraron un alto grado
de acuerdo en su visioén para los préximos afios.

Grifico 4.5. Opiniones de la modernizacion de los materiales militares: programas
y BTID.
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Fuente: Elaboracién propia.

El modo en que se articulard la modernizacién del armamento y
el material en 2035 apunta a la necesaria convivencia de los grandes
programas nacionales de modernizacién (GP), junto con los cofinan-
ciados con la Unién Europea, asi como otros mds agiles que han sur-
gido estos tdltimos afios para dotar de capacidades necesarias a corto
plazo, como los vehiculos no tripulados.
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Una vez realizado el andlisis descriptivo de las respuestas, la dis-
persién media de las variables fue baja (+/- 0,73). La modernizacién
mediante la combinacién de grandes programas con otros mds agiles
obtuvo una media de 3,8 sobre 5 al finalizar la segunda ronda; asi
que es el mayor acuerdo entre los expertos. Menos importancia fue
otorgada a los programas que proveen sistemas mas baratos y facil-
mente reemplazables (low-cost), asi como a la modernizacion basada
en programas coordinados con la UE mediante financiacién conjunta,
puesto que obtuvieron un 2,64 de media sobre 5 en segunda ronda.
Por tanto, la prevision moderada de los expertos es propicia para 2035
respecto a la modernizacidn tecnoldgica y a la obtencion de capacida-
des mediante un esquema similar al de 2023.

Gréfico 4.6. Tasa de variacion entre rondas de las opiniones de los expertos respecto
a la gestion de programas y BTID.
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Fuente: Elaboracion propia.

Buscando los posibles desacuerdos entre los expertos, se ha cal-
culado la tasa de variacion de las medias de la primera ronda a la se-
gunda (Grafico 4.6). Se observa un pequeifio salto (12%) en el acuerdo
sobre la primacia de programas que proporcionen altas inversiones,
dado que de un 3 sobre 5 en la primera ronda, se pasé a un 3,36 de
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media en la segunda. El resto de las variables consideradas respecto
a los programas de armamento y material muestran tasas de variaciéon
menores. Esta es una manera de no pronunciarse sobre la naturaleza
contractual de los programas: si son nacionales, si europeos, si diri-
gidos a campeones nacionales, o a empresas de menor tamaifio, etc.
Es decir, apuestan por grandes inversiones con efecto tractor sobre la
economia, sin precisar su forma; aunque, al mismo tiempo, se dejan
algunas cuestiones para solventar con programas de indole mds agil.

Grafico 4.7. Acerca de la modernizacion en 2035 por tipo de experto en el Policy
Delphi.
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8 Programas mds baratos y reemplazables

7 Programas altas inversiones

6 Grandes Programas dirigidos a TIER-2 nacionales

3 Solo con Programas Europeos

2 Combinacién Grandes Programas con &giles

1 Grandes Programas

I
5 Grandes Programas dirigidos a TIER-1 nacionales t
I

W Politico Otros M Militar BEmpresa M Academia
Fuente: Elaboracion propia.

Con respecto a los grandes programas, los militares parecen ser
los que méas confifan en su utilizacién en el horizonte 2035, ademas
de valorar los que van dirigidos a TIER-1 y que supongan altas in-
versiones (4 puntos sobre 5 en ambas valoraciones). La combinacién
de grandes programas con otros mas agiles es la respuesta que atrae
mucho mads a las elites empresariales (con una puntuacién de 4,2),
sin desdefiar tampoco la estructura de grandes programas para ellos
(4). La propuesta de programas mds baratos y reemplazables es la
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mads apuntada por la categoria que agrupa a la misceldnea de expertos
—categoria ‘Otros’—, que claramente se desmarcan de esta respuesta
(3,3). Los politicos son quienes menos confian en que la moderniza-
cion para 2035 se realice solamente con programas europeos (2). El
Griafico 4.7 presenta cada cuestidon por tipo de experto.

Conclusiones

El disefio del marco teérico para indagar sobre las oportunidades
y los riesgos de la base industrial de defensa en el siglo xx1, parte del
paradigma cldsico de la organizacion industrial, con la limitacién de
definir las fronteras de la industria de defensa, a la vez que se man-
tiene la generalidad sin desagregar por sectores, ni por tecnologias.

La combinaciéon de métodos proporciona informacién fiable y con-
trastada con un riguroso sistema de seleccion de expertos basado en el
conocimiento y la experiencia profesional de los mismos para obtener
una visién prospectiva hasta el afio 2050, que no indica previsiones,
sino posibilidades de realizacion futura.

Como se ha constatado, tras el andlisis de la situacién actual des-
crita por los expertos y ahondando en los andlisis prospectivos, las
caracteristicas estructurales del mercado industrial de Defensa con-
figuran una situacion con fortalezas y debilidades intrinsecas que
inciden en la conducta de todos los agentes del sector. En general,
marcan la prospectiva con una linea continuista, pese a los esfuerzos
institucionales reconocidos, o los cambios en el contexto geopolitico
de Europa. La prospectiva basada en expertos respecto a la estructu-
ra futura de la industria sefiala pocos cambios, algunos de ellos en
favor de cierta especializacién tecnoldgica proveniente de empresas
de menor tamafio que se encuentren en los sucesivos escalones de la
cadena de suministro.

Las principales oportunidades provienen de la definicién de poli-
ticas publicas que garanticen el apoyo a la industria nacional, incluso
por encima de la industria europea, de la participacién en proyectos
colaborativos europeos y de seguir teniendo grandes contratistas a la
vez que se tienen empresas de menor nivel de integracién tecnolégi-
ca, pero muy especializadas. Alguna idea novedosa que aportaron los
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expertos va dirigida a involucrar menos recursos en el mantenimiento
y el desarrollo de capacidades espaifiolas actuales, tanto por conseguir
mayor valor de la BTID espafiola, como por la complementariedad
con la BTID europea.

También es resefiable algtin apunte sobre la carencia de aprovecha-
miento de oportunidades que sefialan los expertos. En primer lugar, la
falta de optimismo sobre el aprovechamiento de los retornos del EDF
para los préximos 10-20 afios, a la vez que no conciben cambios para
que Espafia pudiera tener mds influencia en la politica industrial eu-
ropea. En segundo lugar, el continuismo en la modernizacién para el
sostenimiento y generacion de capacidades, aunque existen esquemas
flexibles y dgiles, con objetivos mds cortoplacistas que capacitarian
un tipo de industria de menor nivel; pero el modelo predominante de
modernizacién mediante grandes programas parece que seguird en el
futuro, pese a las insuficiencias detectadas en la gestiéon de los pro-
gramas de defensa, tanto desde la ingenieria de sistemas, como desde
la gestién econdmica. En tercer lugar, la falta de soluciones factibles
para las cuestiones estructurales del mercado de defensa europeo tales
como la fragmentacidn, la duplicidad de capacidades en los paises o
la proteccién de los ‘campeones nacionales’.

Los riesgos sefialados por los expertos vienen derivados del exi-
guo apoyo a la industria espafiola, el comportamiento gregario que
se arrastra estructuralmente en el sector y el continuismo esperable,
junto a que se reconocen grandes fallos en los sistemas de contra-
tacion, desarrollo de tecnologia y sostenimiento y/o mejora de las
capacidades militares. Entre el pensamiento generalizado de que los
programas de desarrollo colaborativo europeos y la participacién en el
EDF beneficiardan a Espafia, también hay opiniones en contra desde el
sector empresarial sobre la amenaza que ello puede representar para
la industria espafiola.
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Capitulo 5

M EI gasto en defensa en Espafia:
una vision critica

ANTONIO FONFRIA
S1LvIA VICENTE

Introduccion'

La evolucién del gasto en defensa en Espafia durante los dltimos
decenios ha sido irregular y claramente insuficiente para las necesi-
dades de un pais con riesgos propios y perteneciente tanto a la Orga-
nizacién del Tratado del Atlantico Norte (OTAN), como a la Unién
Europea (UE). Ademas, tal y como reflejan los presupuestos, la falta
de consensos politicos, que no han huido de utilizar como moneda de
cambio la defensa para priorizar otras politicas —necesarias igual-
mente—, han comportado que la prioridad politica de la Defensa haya
sido muy baja.

Las perspectivas sobre la relevancia de la defensa son muy diver-
sas. Por una parte, se entiende que los militares querran dotaciones
presupuestarias acordes a las necesidades estratégicas. Por otra, las
empresas del dmbito de la Defensa deseardn que los presupuestos sean
conocidos y que aporten estabilidad a sus inversiones en el medio y
largo plazos. Ademds, los politicos, deseosos de maximizar el nimero

' Conforme a la Contributor Role Taxonomy (CRediT), desde el andlisis inicial, A.
Fonfria (conceptualizacion) plantea la situacion de partida del gasto en defensa. Para ello,
se disefa el estudio que permita obtener informacién de los expertos, tanto por A. Fon-
fria, como por S. Vicente (obtencion de datos y analisis). La redaccién del manuscrito
original parte de A. Fonfria en cuanto a introduccién y metodologia desde la economia
de la defensa, mientras que el andlisis estadistico de los datos cualitativos corresponde a
S.Vicente. La interpretacion de resultados, redaccién y revision del manuscrito es conjunta.
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de votos, no querrdn que la sociedad les penalice por aumentar los
esfuerzos en Defensa. Finalmente, la sociedad civil, que no posee un
criterio claro de los costes y beneficios de la Defensa, no ha tenido
un debate acerca de este tema, y se cobija en distintas facetas de un
antimilitarismo —muchas veces irracional—, que ha venido a romper
la guerra de Ucrania.

Ante esta situacion, cabe plantearse cuestiones sobre el futuro de
las asignaciones a Defensa. Asi, los asuntos relativos a los factores
que explican su evolucion, las tendencias en el tiempo, la necesidad
de presupuestos plurianuales, las formas mediante las cuales se finan-
cia el gasto, mas alld del presupuesto —con una ortodoxia, muchas
veces dudosa—, o el papel de diversos agentes en su configuracion,
tratan de poner de relieve la importancia del debate mencionado, me-
jor aun, de la falta de debate. Para abordar todo ello, utilizaremos, a
lo largo de este capitulo, los diversos datos generados por el proyecto
REPENFAS21 sobre los aspectos presupuestarios de la defensa, asi
como la posicién espafiola dentro de un contexto mas amplio, como
es el europeo o el de la propia OTAN.

1. Factores explicativos del gasto en Defensa

Los andlisis acerca de los factores que explican la evolucién del
gasto en Defensa de los paises, han ido incluyendo un creciente nu-
mero de variables a fin de capturar los principales aspectos que con-
dicionan las tendencias de dicho gasto. No obstante, es posible dis-
tinguir, al menos, tres factores que poseen una elevada influencia. En
primer lugar, los factores de indole geoestratégico; es decir, aquellos
asociados a la posiciéon que ocupan los paises respecto de un riesgo
o una amenaza’. Obviamente, cada vez es mas complejo medir este
aspecto debido a que la cercania geografica no implica que un riesgo
se llegue a materializar. No obstante, ha de ser considerado, puesto
que la diplomacia, la politica y la economia pueden jugar un papel

2 SANDLER, T. y MURDOCH, J. «On Sharing NATO Defence Burdens in the 1990s and
Beyond», Fiscal Studies 21(3), pp. 297-327, 2000. BERNAUER, T., Kousi, V. y ErNsT, F.
«Does neutrality make a difference? Explaining patterns of Swiss defense spending in
1975-2001», CIS Working Paper, 27, 2006.
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extremadamente relevante sin que ello suponga un incremento del
riesgo ni, por lo tanto, un aumento del gasto en Defensa’.

En segundo lugar, se encuentran los factores econémicos. Este
es uno de los aspectos mas analizados en la literatura. Se considera
que existe una restriccién presupuestaria vinculada a la capacidad de
financiacion de la Defensa y al tradeoff existente con relacion a otras
politicas publicas, junto con la prioridad que se dé a aquella dentro
de los presupuestos publicos —gasto en Defensa como porcentaje
del gasto publico total—*. Tgualmente, se considera la inflacién como
factor que reduce la capacidad de adquisicién de sistemas. Este fac-
tor es particularmente importante, debido a que los grandes sistemas
de armas requieren de amplios tiempos de generacion, produccion y
mantenimiento, puesto que sus ciclos de vida pueden superar los 40
afios, por lo que el efecto de los precios es muy relevante’. Otro de
los aspectos clave desde la perspectiva econdémica es el crecimiento
econémico; en particular desde dos puntos de vista. Por una parte, se
supone que aquellos paises cuyo coste de oportunidad en términos
de renta —activos internos e internacionales—, es mas elevado si
hay un conflicto y tendrdn una mayor proclividad a elevar el gasto
en Defensa; pero la evidencia empirica muestra el efecto contrario®.
Por otra parte, un mayor crecimiento econdmico permite dedicar una
mayor cantidad de recursos a Defensa; sin embargo, los resultados de
numerosos estudios no llegan a confirmar esta hipdtesis’. A ellos hay
que unir otros factores, como la situacién del déficit y deuda publica

3 Un ejemplo seria el caso de Espafia y Marruecos, ya que el primero no ha in-
crementado su gasto en Defensa hasta que no se inicié la guerra de Ucrania. En este
sentido, el soft power ha sido el instrumento utilizado para minorar en lo posible el
riesgo existente.

4 BYERS, J. D. y PEEL, D. A. «The determinants of arms expenditures of NATO and
the Warsaw Pact: some further evidence», Journal of Peace Research, 26 (1), pp. 69-77,
1989. BERNAUER, T., Kousl, V. y ErnsT, F. op. cit.

> DUDLEY, L. y MONTMARQUETTE, C. «The demand for military expenditures: An
international comparation», Public Choice, 37 (1), pp. 5-31, 1981. FONFRiA, A. y MARIN,
R. «Determinants of the Demand for Defence expenditure in the NATO countries». Revista
del Instituto Espariol de Estudios Estratégicos, n.°1, pp. 11-34, 2012.

¢ PEREZ-FORNIES, C., GADEA, M. D. y ParDOS, E. «Gasto en defensa y renta en los
paises de la Alianza Atlantica», Hacienda Piiblica Espaiiola, (170), 3, pp. 137-153, 2004.

7 SoLOMON, B. «The demand for Canadian defence expenditures», Defence and Peace
Economics, 16 (3), pp. 171-189, 2005. FoNFRria, A. y MARIN, R. op. cit.
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y las necesidades de otras partidas presupuestarias®. En este sentido,
Christie define un espacio fiscal —limitado por las normas de la UE,
que ajusta de mejor manera que el PIB o su crecimiento en la expli-
cacion de la evolucion del gasto en Defensa—".

En tercer lugar, lo que podria denominarse los aspectos burocra-
ticos y politicos. En este sentido, y debido a la complejidad de este
factor, no es sencillo separar ciertos comportamientos politicos de fac-
tores institucionales que tienen mucho que ver con la politica nacional
de los paises. Asi, segin el enfoque de las politicas organizativas o
burocratico, la complejidad en la toma de decisiones en el seno del
sector publico conduce en la prictica a la existencia de un importan-
te grado de incrementalismo del gasto en Defensa!®. Byers y Peel,
llegan a la conclusién de que el gasto realizado el afio anterior es el
mejor predictor del gasto en el afo siguiente''. De hecho, Bernauer,
Koubi y Ernst y Fonfria y Marin llegan a esa misma conclusion.'?
Wenzelburger y Boller profundizan en el color politico de los partidos
gobernantes y concluyen que los partidos tienen un reducido margen
para realizar sus politicas de defensa y exterior debido a la restriccién
que supone el marco institucional’’.

En términos analiticos, se trata de encontrar cudles son los factores
fundamentales que explican la evolucidn del gasto en Defensa de los
paises. Asi, siguiendo a Smith y, tomando un actor «extremadamente
racional», cuyo objetivo es hacer mdxima su funcién de bienestar con
dos bienes: el bien Defensa, M, y el resto de los bienes, C, que se
eligen en funcidén de una variable no observable, que seria el output

8 BERNAUER, T., Kousl, V. y ErRNST, F. op. cit. ALONsO, M. A. y MARTINEZ, A. «Los
determinantes del gasto militar en los paises europeos de la Alianza Atlantica: Un estudio
a través de un modelo de datos de panel para el periodo 1975-2005», IX Reunién de
Economia Mundial, Madrid, 2007.

® CHRISTIE, E. H. «The Demand for Military Expenditure in Europe: The Role of
Fiscal Space in the Context of a Resurgent Russia», Defence and Peace Economics, 30
(1), pp. 72-84, 2019.

1 RATTINGER, H. «Armaments detente and bureaucracy: The case of the arms race in
Europe», Journal of Conflict Resolution, (19), 571-595, 1975.

" BYERS, J. D. y PEEL, D. A. op. cit.

12 BERNAUER, T., Kousl, V. y ErRNsT, F. op. cit. y FONFRIA, A. y MARIN, R. op. cit.

'3 WENZELBURGER, G. y BOLLER, F. «Bomb or build? How party ideologies affect
the balance of foreign aid and defence spending», The British Journal of Politics and
International Relations, 22(1) 3-23, 2020.
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Defensa o «seguridad», S. En definitiva, se trataria de encontrar una
funcion de demanda del gasto en defensa (W)Y, Esa funcién seria:

M=W(S, C, IP ) (1)

Siendo /P, las influencias politicas que provocan movimientos de
la funcién objetivo. Esta funcién se supone sujeta a una restriccion
presupuestaria:

Y=PM*M+ PC*C (2

Siendo Y la renta real agregada y PM y PC los precios relativos
de M y C, respectivamente. La otra restriccion que se incluye es una
funcién de produccién que determina el volumen de seguridad, S, con
relacién al gasto en Defensa y a otras variables relativas a la segu-
ridad, como pueda ser el gasto en Defensa de otros paises aliados u
oponentes, es decir, el grado de amenaza, SI:

S=SM, SI)(3)

Maximizando (1) sujeto a (2) y (3), se obtiene la funcién de de-
manda que depende de las variables expuestas:

M = D (Y, PM, PC, IP, SI) (4)

Otra via de andlisis es la propuesta por Throsby y Withers'>, ba-
sada en maximizar una funcién de utilidad individual que incluye la
voluntad de gasto de los votantes, la cual puede diferir entre ellos.
Por lo tanto, la perspectiva es la del votante mediano y no una vision
agregada —macroeconémica—, como la propuesta por Smith'®.

4 SmitH, R. P. «Models of military expenditure», Journal of Applied Econometrics,
4 (4), pp. 354-359, 1989.

'S THROSBY, D. y WITHERS, G. A. «Individual preferences and the demand for military
expenditure», Defence and Peace Economics, 12, pp. 87-102, 2001.

1o SmITH, R. P. op. cit.
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2. La Uni6n Europea como financiador de la Defensa

En la Cumbre de Gales de 2014, los jefes de Estado y de Gobierno
de la OTAN aprobaron avanzar hacia dos objetivos para 2024: gastar
al menos el 2% del PIB en Defensa y dedicar al menos el 20% del
gasto en Defensa a la adquisiciéon de armamento, nuevos equipos de
elevada entidad y a la I+D correspondiente. La formulacién del com-
promiso de inversién en Defensa incluia un vinculo con el crecimiento
del PIB, como factor facilitador de un mayor gasto e inversion. Pa-
ralelamente, varios paises aliados han tenido que hacer frente a una
situacién en la que el margen fiscal es muy reducido, como resultado
de unos niveles de deuda publica elevados. Esto es particularmente
relevante en el caso de los aliados que también son Estados miembros
de la UE y, por tanto, estdn sujetos al 60% de deuda publica con rela-
cién al PIB y al 3% de déficit publico. En este sentido, el incremento
presupuestario genera efectos que van mas alld del propio presupues-
to y produce impactos sobre otro conjunto de aspectos econdémicos
que es necesario tener en consideracion, tal y como expone Caputo'’,
como puedan ser la financiacién de la tecnologia o los recursos dis-
ponibles para las politicas industriales.

Esta situacion supone una importante limitacién al desarrollo de
la Politica Comun de Seguridad y Defensa (PCSD), debido a que res-
tringe de manera sustancial las inversiones en Defensa de los paises
miembros de la UE, aunque la laxitud de dicha institucién —parti-
cularmente a partir del COVID—, ha sido creciente. Sin embargo, la
guerra de Ucrania ha puesto sobre la mesa una necesidad perentoria
que los paises europeos miembros de la OTAN han de afrontar: ele-
var el gasto en Defensa sin dilacién y de manera mads eficiente de lo
que se venia haciendo hasta el momento. Asi, los desarrollos deri-
vados de la Cooperacién Estructurada Permanente (PESCO, por sus
siglas en inglés), el Fondo Europeo de Defensa y otras actuaciones,
tratan de guiar los tres grandes retos a los que se enfrenta la UE. El
primero de ellos, es el propio aumento del gasto en Defensa de los
paises, cuya parte sustancial se orienta a realizar inversiones que per-

17 CapuTto, D. «New perspectives on the public policy implications of defense and
welfare expenditures», en: Policy Science, 6, pp. 423-446, 1975.
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mitan enfrentar los riesgos y amenazas que afronta la UE. En segundo
término, reducir la fragmentacién del mercado de Defensa a través
principalmente de tres aspectos: (i) la reduccion del niimero de siste-
mas —cuyo coste de sostenimiento es elevado, y no permite alcanzar
economias de escala a las empresas productoras y supone problemas
de interoperabilidad; (ii) impulsar la cooperacién entre los paises a fin
elevar la eficiencia del gasto en Defensa; y, por ultimo, (iii) alcanzar
un nivel adecuado de autonomia estratégica.

Con relacién a este ultimo aspecto, cabe sefialar que los paises
poseen perspectivas diferentes de su significado. Por ejemplo, paises
como Suecia o el Reino Unido no han utilizado habitualmente este
concepto, mientras que otros como Alemania se aproximaban a €l a
través de sus papeles estratégicos, eso si, sin llegar a una definicién
clara mds alld del uso de términos como tecnologias clave o capacida-
des fundamentales que debia retener el pais como forma de mantener
cierta independencia frente a terceros paises. En definitiva, lo que se
da es una cierta mezcla entre la autonomia estratégica impulsada por
las capacidades y otra impulsada por la tecnologia, como sucede en
los casos de Espaiia o Suecia y cada vez con mayor intensidad en el
caso de Polonia.

Esta perentoria necesidad de contribuir a la Defensa europea, tanto
por parte de los paises, como por parte de la propia UE, tiene su raiz
en el hecho de que los paises europeos han delegado su seguridad y
defensa en buena parte en los Estados Unidos desde la II Guerra Mun-
dial. Esto ha conducido a los que se conoce como la «hipdétesis de la
explotacion» o «spill-in», segtn la cual, los paises se han aprovechado
del gasto de los Estados Unidos, detrayendo recursos de Defensa hacia
otras partidas presupuestarias —de corte social, generalmente—, sin
considerar el coste de oportunidad en el que podian estar incurriendo
en caso de un conflicto armado, como el de Ucrania. Esta situacién se
enmarca en que los paises europeos no han sabido justificar el gasto
en Defensa con relacion a otro tipo de gastos. Son varios los motivos
posibles, entre los cuales cabe destacar los siguientes'®:

'8 Un desarrollo de estos aspectos puede consultarse en FONFRria, A., CaLvo, C. y
MAaRrTI, C. «Aumento del presupuesto de defensa en Espafia. Desarrollo y perspectivas en
el marco de la UE y la OTAN». Fundacion Alternativas, n.° 9, 2023.
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(i) La sociedad europea se ha sentido segura, sin preocuparse por los
numerosos conflictos cercanos que pudiesen tener impacto sobre Eu-
ropa.

(i1) Los diversos gobiernos no han querido abrir un debate profundo
sobre el tema ya que, mds que aportar votos tiende a reducirlos, por lo
que el desconocimiento social de la importancia de la Defensa ha sido
prolongado en el tiempo.

(iii) Las necesidades sociales y el desarrollo del estado del bienestar
justificarian la exigua asignacién de recursos a Defensa, pero como se
ha expuesto, es necesario un equilibrio entre ambas politicas, equilibrio
que no se ha dado histéricamente.

(iv) La tranquilidad de tener un socio, como los Estados Unidos de
Ameérica, que estd dispuesto a actuar por la via militar, cuando la UE
se ha especializado en operaciones de menor riesgo e intensidad desde
hace afios.

La guerra de Ucrania ha marcado un punto de inflexién en cémo
la Unién Europea y los paises miembros afrontan la Seguridad y De-
fensa. La falta hasta el momento de un presupuesto comuin destinado
a Defensa limitaba las posibilidades de desarrollo tanto de la propia
Defensa europea, como de la industria que la provee. Este es un salto
cualitativo que pone de manifiesto varios aspectos sustanciales, entre
los que cabria destacar los siguientes:

(i) La necesidad de crear una «autoproteccion europea» con capacida-
des propias que eleven el grado de autonomia estratégica y las capa-
cidades de disuasion independiente de los Estados Unidos, debido a
factores como las tensiones de este pais con China, las presiones para
elevar el presupuesto, tanto desde Washington, como desde la propia
OTAN e incrementar el peso de la UE en el contexto internacional.
(ii) El uso de los exiguos recursos presupuestarios de los paises euro-
peos ha de ser mds eficiente, lo cual llama a la bisqueda de sistemas de
cooperacioén que permitan reducir la fragmentacion —tanto presupues-
taria, como industrial y tecnolégica—-, de los sistemas, permitiendo
asi, un uso mads eficiente del presupuesto.

(iii) Mejorar la eficacia en la forma de alcanzar los objetivos vincu-
lados a las cuestiones bdsicas, tanto para mejorar la posicién europea
en el mundo, como agente con capacidad de influencia y toma de de-
cisiones auténomas —estratégicas y politicas—, asi como militares,
industriales y tecnoldgicas.
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No obstante, el camino que se ha comenzado a recorrer es largo
y alin se encuentra en las primeras fases de desarrollo, por lo que
serd necesario esperar un tiempo para evaluar los resultados reales
del mismo. En cualquier caso, el volumen de recursos destinados a
Seguridad y Defensa en las perspectivas financieras de la UE para el
periodo 2021-2027, suponen poco mds del 1% de ellas, ain alejado
de un posible 2% que podria ser uno de los objetivos a alcanzar en el
contexto europeo (Tabla 5.1).

Tabla 5.1. Presupuesto de seguridad y defensa. Porcentaje sobre las perspectivas
financieras de la UE. (en millones EUR, a precios de 2018).

2021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025 | 2026 | 2027 | Total
Seguridad y 1700 | 1725 | 1737 | 1754 | 1928 | 2078 | 2263 | 13185
defensa
Total Créditos | | oo57 | 154820 | 149936 | 149936 | 149936 | 149936 | 149936 | 1061058
de pago
Porcentaje 109 | 111 | 116 | 1,17 | 129 | 139 | 151 | 124
anual

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la UE.

3. Presupuesto y gasto en Defensa: andlisis a través
de los expertos

La prioridad de la Defensa como politica ptblica en Espaiia ha sido
muy baja desde los afios noventa, lo que significa que la dotacién pre-
supuestaria ha sido escasa en comparacién con cualquier otra politica.
Ademas, tal y como expone Lopes da Silva', las instituciones politicas
democréticas limitan el poder de los gobernantes para asignar recursos
a las fuerzas armadas, estimando que dicha reduccién se puede cifrar
en cerca de un 50%. Este autor diferencia tres mecanismos a través
de los cuales las sociedades democriéticas tienden a reducir el gasto en
este ambito. El primero de ellos, que denomina restriccion politica ho-
rizontal, es la divisién de poderes, ya que tienden a equilibrarse entre

1 LopEs DA SiLva, D. «Political Accountability and Military Spending», Defence and
Peace Economics, 34 (5), pp. 563-580, 2023.
2 Ibidem, p. 564.
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ellos limitando unos las actuaciones de los otros. El segundo, llamado
restriccion vertical, se refiere al resultado que los electores imponen
con sus preferencias mediante el voto*'. El tercero y, posiblemente
el méas poderoso, se asocia con el papel de los actores no estatales,
como la sociedad civil o los medios de comunicacién, que impulsan
o retraen el gasto en Defensa en funcion de la presion sobre diversas
instituciones. Es lo que denomina restriccion diagonal.

En una linea similar, pero con un enfoque internacional, Richter
plantea que las politicas de Defensa de los paises han seguido una
linea similar en los paises europeos, encontrando cierto mimetismo
—particularmente entre Francia y el Reino Unido—, que ha calado
en el resto de los paises®. De esta manera, hay una dindmica entre
paises que es clave para entender las prioridades de la Defensa a lo
largo del tiempo. Igualmente, pone de manifiesto el papel de los me-
dios de comunicacién en las agendas de los gobiernos con relacién al
gasto en la materia.

Desde una perspectiva tedrica, las politicas publicas siguen cinco
pasos que, de manera mas o menos explicita, cubren desde el origen
de la politica a aplicar, hasta el final del proceso. Estos son: el esta-
blecimiento de la agenda, la formulacién de las politicas, la toma de
decisiones, la aplicacién de las politicas y, finalmente la evaluacion®.
Sin embargo, no siempre este proceso es claro, se muestra explicita-
mente a la sociedad o concluye con una evaluacién adecuada de sus
resultados. Este suele ser el caso de las politicas de Defensa. Asi, en
el caso espafiol, dada la escasez de financiacién de la misma, derivada
de prejuicios politicos, falta de debate social e inexistencia de sen-
sacion de riesgos de la sociedad, ha conducido a una evidente infra-
financiacién presupuestaria que se ha compensado con aportaciones
extra-presupuestarias, las cuales han llegado a suponer mas del 30%
del gasto final algunos afios*.

2 Tal y como se ha expresado anteriormente, corresponderia, desde una perspectiva
analitica, al comportamiento del votante mediano.

22 RITCHER, F. Guns versus butter: the politics of attention in defence policy. Political
science. Institut d’études politiques de Paris - Sciences Po, 2022.

2 HOWLETT, M., RAMESH, M. y PERL, A. Studying public policy: Policy cycles and
policy subsystems. Oxford University Press, Oxford, 2009.

2 FoNFRIA, A. «Aspectos Econdmicos, Presupuestarios e Industriales de la Defensa
en Espaia (1978-2020)». En Evaluacion y desarrollo de la Politica de Defensa en Espaiia
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El recurso a medios alternativos de financiacién ha implicado que,
en muchas ocasiones, hayan carecido de la transparencia, coherencia,
sencillez interpretativa y de la eficacia en la ejecucion que exige el
proceso presupuestario. Actualmente esa diferencia es algo menor,
aunque en el caso de las operaciones en el exterior y en la financiacién
de la I+D militar para los desarrollos de las empresas —contratistas
principales—, sigue sin estar asignado al presupuesto de Defensa.

El andlisis del gasto en Defensa se enfrenta, entre otros problemas,
a su propia conceptualizaciéon y medicién. En este sentido, Brzoska
realiz6 una recopilacion de los factores que afectan a la definicién de
los gastos del sector a través de las principales estadisticas internacio-
nales, particularmente las relativas a OTAN, Naciones Unidas y Fondo
Monetario Internacional®. Les dedicé un importante esfuerzo a los
aspectos relativos a la homogeneizacion de las estadisticas nacionales
por parte de los organismos mencionados, particularmente a la con-
sistencia intertemporal de los datos unida a los distintos deflactores
utilizados y a las comparaciones internacionales, exponiendo las mo-
dificaciones que se observan en funcion del tipo de cambio utilizado.

Estos aspectos no se tienen en consideracion a la hora de dar
una cifra del gasto en Defensa o de su peso en el PIB. Sin embargo,
poseen un importante impacto en el resultado obtenido, lo cual ge-
nera una «guerra» de cifras que suelen ser utilizadas de forma poco
ortodoxa segun lo que se quiera destacar: un mayor o menor nivel de
gasto o de esfuerzo econdémico. En este sentido, Fonfria observé las
dificultades afadidas que suponen los continuos cambios de definicién
de los factores que se incluyen y excluyen tanto desde una perspectiva
internacional, con las diversas definiciones existentes aportadas por
distintas instituciones, como dentro del propio presupuesto espanol y
su evolucién hacia el gasto efectivamente realizado?.

En definitiva, surgen varias cuestiones importantes. La primera de
ellas es que si se considera la informacién en términos nominales, el

(1979-2020). ROLDAN, J. E. y MOLINER, J. A. (eds.), Academia de las Ciencias y las Artes
Militares. Madrid, 115-156, 2022.

2 BrzoSkA, M. «World military expenditures», en: HARTLEY, K. y SANDLER, T.
Handbook of Defense Economics, vol. 1. Elsevier, pp. 45-67, 1995.

% FONFRIA, A. (2013) «Defense spending in Spain. A methodological note». Revista
del Instituto Espariol de Estudios Estratégicos, n.° 2. pp. 381-401.
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efecto precios eleva el volumen de gasto y los porcentajes, lo cual no
indica una mejor financiacién de la Defensa. En segundo lugar, la ca-
pacidad de gasto e inversion se ven erosionadas debido a la inflacién,
por lo que, para alcanzar unos niveles dados de ambas, el esfuerzo ha
de ser sustancialmente superior al actual. En tercer lugar, las cifras
de gasto en Defensa al uso que se manejan, no atienden a la realidad
y muestran que el horizonte del 2% se encuentra atin mds alejado de
lo que se planted inicialmente, aunque en ambos casos los cédlculos se
realizan tanto en términos nominales como reales, no siendo asi cuan-
do se trata el presupuesto nacional. Como cuarto aspecto a mencionar,
es importante considerar que el esfuerzo en Defensa se ve afectado
tanto por la evolucion del gasto o presupuesto que se considere, como
por la evolucién del propio PIB, de manera que pueden darse aumen-
tos del gasto que muestren que el esfuerzo es menor que en otros
momentos del tiempo debido a que el PIB ha crecido por encima del
propio gasto en el sector. De todo ello, se deriva la relevancia de la
eleccion de los indicadores mas adecuados para cuantificar la situa-
cién y posicién espafiola con relacién, entre otros aspectos, al objetivo
del 2% planteado en la Cumbre de Cardiff de 2014.

Al respecto, centrdndonos en los datos generados por REPEN-
FAS21, con relacién a la cuestion de cémo valoran la importancia que
Espafa otorga a su gasto en Defensa, en los Talleres con expertos,
habia cierta reaccion frente a fijar la cifra del 2%, aunque se asumia
como objetivo: «;Por qué sacralizamos una cifra? Porque seguimos
pendientes de un debate nacional sobre lo que necesita Espafia y cémo
es el reparto entre los ejércitos [...]. No se trata de gastar mds, sino
mejor»*’. En ese empefo no por una cantidad, sino para qué la can-
tidad, otro experto lo concretd nitidamente: «Respecto al 2%, pido
las «3C’s»: capability, commitment and cash» *. Pero también hubo
quien discuti6 la cifra por exigua: «No podemos trabajar al margen
de la realidad: ;los ciudadanos aceptarian un 3% o un 4% de gasto
respecto al PIB en Defensa?»*. En definitiva, surgen dos cuestiones
bésicas. La primera relativa a cudl ha de ser la cifra de gasto, se

27 Talleres, 2022.
2 Ibidem.
2 Ibidem.
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relativiza al apostar por la eficiencia en el mismo, es decir: el gasto
ha de ser el adecuado a las necesidades y eficiente en su uso. Y, en
segundo lugar, dado el reducido esfuerzo en Defensa de Espaia, se
busca la férmula de las 3C a fin de demostrar el compromiso del
pais con la Defensa y seguridad internacionales que, si bien no es
econdmicamente lo adecuado que debiera, si posee un elevado valor
desde otras perspectivas: compromiso y aportacion de capacidades a
las operaciones internacionales.

En el estudio Policy Delphi se profundizé con respecto a qué in-
dicador referencial de gasto utilizar. El 57,69% de los expertos sugi-
rieron que se valorase el porcentaje del presupuesto en la partida de
Defensa respecto al total del PGE, mientras que un 38,46% abogé
por continuar como hasta ahora, tomando como referente al Producto
Interior Bruto (PIB). Segtn el compromiso adquirido con la OTAN
en la cumbre de Vilna de julio de 2023, estd previsto alcanzar el 2%
del PIB en el 2029. La opinién mayoritaria (45,83%) de los expertos
de la primera ronda del Policy Delphi estaba alineada con los criterios
OTAN, pero en la segunda ronda se produjo un cambio y aumen-
té un 16,02% el respaldo de quienes abogaban por utilizar la ratio
del presupuesto de Defensa respecto del presupuesto total de Estado,
llegando al 57,69% de los expertos, mientras que disminuy6 en un
7,37% quienes siguen abogando por el PIB como marco referencial,
quedando en 38,46% (Gréfico 5.1 en pégina siguiente).

En definitiva, parece que hay una tendencia cada vez mds acusada
a utilizar la prioridad politica marcada por el peso del presupuesto de
Defensa con relacion a los PGE, que su importancia en términos de
la evolucién de la economia®. Esta situacion parece mds realista en
términos nacionales debido a que posee una mayor estabilidad que
cuando se compara con relacion al PIB, que se modifica de manera
sustancial todos los afios y en funcién de factores externos a la toma
de decisiones de la politica —por ejemplo, shocks internacionales
como el aumento de los precios energéticos o evolucién de los tipos
de interés—. No obstante, como el planteamiento internacional se
basa en el PIB, este indicador ha de considerarse.

39 FONFRIA, A., CALvO, C. y MaRrTI, C. op. cit.
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Si se desagrega el conjunto de las elites consultadas por sectores
—politicos, militares y empresarios—, las entrevistas mostraron que
la mayoria de los militares consideraba el gasto en Defensa insufi-
ciente y los parlamentarios también, aunque en menor medida, puesto
que una gran parte de éstos no se pronuncié al respecto. Una frase
muy grafica sobre las practicas espafiolas en cuanto a las dotaciones
econdmicas realizadas hasta el momento aludia a la falta de previsién
y programacion suficiente que los llevaba a disponer de una «moto
nueva con un casco antiguo».

Grifico 5.1. Opiniones de los expertos (%) sobre el mejor indicador para medir la
prioridad de la defensa en relacion con otras politicas piiblicas del Estado.
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Fuente: Elaboracion propia.

Por su parte, los expertos en los talleres no tuvieron una opinién
undnime respeto a la tendencia. Asi, los habia criticos con los au-
mentos: «Un aumento del presupuesto: pero ;cuanto serd suficien-
te? Si preguntamos a los militares querran todo y de todo. Pero hay
otras prioridades dado que atin hay efectos del 2008»*'. Mientras que
otros apuntaban que: «[Respecto del] papel de los politicos en las
decisiones econdémicas —lo que se les puede pedir— es que respe-
ten las decisiones militares. Y si no hay un planteamiento estratégico

31 Manifestado en los Talleres de expertos en clara referencia a la crisis financiera
que comenzé dicho afio.
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detrds; pues lo mejor que nos podamos permitir»*. La cuestion de la
cuantia asignada a Defensa depende, como se ha expresado anterior-
mente, tanto de aspectos econémicos —«lo mejor que nos podamos
permitir»—, como de factores estratégicos vinculados a los riesgos
y amenazas existentes o futuros y a cuestiones politicas, relativas a
diversos aspectos como las posiciones de los diversos gobiernos o el
tipo de restriccion politica que sea mds intensa —horizontal, vertical
o diagonal—%.

Con relacién al objetivo cuantitativo de alcanzar el 2% del PIB en
términos de gasto en Defensa, es necesario subrayar que el dato guia
deberia ser el que marca la estimacién del gasto de la OTAN, ya que
guarda coherencia con la institucién que lo exige y es el de uso mds
extendido —independientemente de los problemas que implica, como
se ha expuesto—. Por lo tanto, no parece adecuado referirse ni al
presupuesto inicial, ni al gasto en términos nacionales. Sin embargo,
este detalle, parece no quedar suficientemente claro en las respuestas
de los expertos.

La mayoria de las elites entrevistadas (56,82%) estdn de acuerdo
en invertir el 2% del PIB en Defensa dentro de los Presupuestos
Generales del Estado (PGE) porque creen oportuno cumplir con los
compromisos adquiridos con la OTAN; incluso hay quien defiende
ir mds alld del porcentaje pactado. No obstante, un 9,09% estd de
acuerdo en invertir el 2%, tnicamente bajo determinadas condicio-
nes. A saber:

i. Que existiera una ley de financiacién estable.

ii. Que econdmicamente Espaiia se lo pudiera permitir.

iii. Que no fuera en detrimento de otros gastos publicos necesa-

rios.

Estas entrevistas en profundidad se realizaron antes de que Ucra-
nia fuera invadida por Rusia. Resulté casi profético que uno de los
expertos apuntase que «el dos por ciento no parece viable cuando
apenas llegamos al uno por ciento. Si que veo viable una subida.
Tiene que pasar algo especialmente dramdtico en el medio plazo para

32 Talleres, 2022.
3 Lopes DA SILVA op. cit.
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que suba»**. Posteriormente, en los Talleres con expertos, en los que
la guerra llevaba unos meses en curso, otro de ellos hizo notar que:

la guerra en Ucrania provoca efectos en cadena que en Espafia no
queremos ver: Polonia gasta un 4%, Alemania ha aprobado un fondo
especial para recuperacion de capacidades... y un esquema similar
estd dandose en otros paises. En la UE estaremos en posicién de
debilidad®.

En las entrevistas a las elites habia interés en conocer su opinién
respecto al horizonte de cumplimiento, de acuerdo con los compro-
misos que adquirié Espafia tanto en la cumbre de Cardiff, como en la
cumbre de Madrid, y si consideraban que podria darse a cinco afios
vista. La mayoria de los militares creyé que seria posible; sin embar-
g0, los parlamentarios se mostraron menos optimistas y hubo un alto
nimero de abstenciones entre ellos.

A. PRESUPUESTOS PLURIANUALES PARA DEFENSA: CONVENIENCIA
Y COMPLEJIDAD

En las entrevistas a las elites se inquirié sobre la conveniencia
y viabilidad de articular presupuestos plurianuales en el dmbito del
ministerio de Defensa como medida con la que poder afrontar planea-
mientos complejos. Si bien la posicion global fue positiva, se advirtié
que todos los ministerios querrian PGE plurianuales; de ahi que, el
margen de maniobra seria pequefio.

Tradicionalmente ha habido un consenso en cuanto a la necesidad
de proporcionar un marco financiero estable para atender los objetivos
de la politica de Defensa —incluyendo la politica industrial del sec-
tor—. Sin embargo, dicho consenso no se ha materializado de forma
sustancial durante décadas, manteniéndose unos niveles de inversion
en Defensa muy por debajo de lo que necesitaban los objetivos fijados
en las distintas Directivas de Defensa Nacional. Existen antecedentes
de trasladar a una norma con rango de ley las previsiones de dotacio-

3 Entrevistado E11.
35 Talleres, 2022.
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nes para inversiones y sostenimiento de las FAS*. Esta solucion se
abandoné en su momento por plantear excesiva rigidez, por los pro-
blemas econémicos del momento y por la falta de voluntad politica®’.

Si bien habia coincidencia sobre la conveniencia de la plurianuali-
dad entre los expertos, el acuerdo no comprendia idéntico horizonte de
planificacién. Asi, mientras los parlamentarios tienen una visiéon mas
cortoplacista sefialando un horizonte que va de la legislatura hasta un
maximo de seis afios; las elites militares y empresariales abogaban
por un lapso de entre seis y diez afios. Por dltimo, la mayoria de los
entrevistados coincide en la necesidad de dotarse, como herramienta
que mejore todo el procedimiento de adquisicion de capacidades, de
una ley de financiacién de las inversiones en Defensa.

En los Talleres hubo cierto acuerdo en que lo adecuado seria un ci-
clo de hasta seis afios para sobrepasar el periodo de una legislatura; y si
bien se tild6 la ley de dotaciones francesa —que es plurianual— como
discutible®, si que se abogd por activar una estrategia de medio y largo
plazo en la financiacién de adquisiciones. Alguna de las intervenciones
apunt6 a la necesidad de que la comision de Defensa del congreso fuera
conocedora de las necesidades reales de las fuerzas armadas, en lugar
de tomar solamente la informacién contenida en el Objetivo de Capa-
cidades Militares (OCM)*, con el fin de lograr consensos a largo plazo
que puedan facilitar reformas mads alld de una legislatura.

Por otra parte, en el Policy Delphi, se indagd sobre esta cuestion
forzando en la segunda ronda los intervalos solamente a las dos opcio-

% La Ley de 1982 planteaba unas dotaciones minimas para inversiones y sostenimien-
to —se excluia el capitulo de personal—, que podrian elevarse en funcién de las circuns-
tancias. Posteriormente, y hasta 1990 se plantearon normas similares cuyo cumplimiento
fue muy parcial.

37 FONFRIA, A. (2022) op. cit.

3% En el caso de las leyes de programacién que desarrollan algunos paises, existen
posiciones muy diversas. Asi, hay soluciones como la francesa que son muy detalladas y
que incorporan con rango legal criterios sobre politica de Defensa que en el caso espaiiol
estan reflejadas en documentos como la ESN, la DDN o las directivas de planeamiento
de Defensa y de planeamiento militar. Otros casos de leyes de programacién, como el
portugués o el belga basicamente transfieren a una ley las previsiones de lo que seria el
capitulo 6 de presupuesto espafiol de defensa.

¥ OM 37/2005, de 30-1II, 12.° «El Objetivo de Capacidades Militares reflejard las
Capacidades Militares a conseguir e incluird la valoracién del ministro de Defensa sobre
las necesidades de las Fuerzas Armadas. Serd sometido a la consideracion del presidente
del Gobierno para su aprobacién».
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nes mds votadas en la primera ronda (Grafico 5.2). Un 80,77% de los
expertos estd en desacuerdo con que se fije el presupuesto anualmente
y un 65,38% muestra acuerdo en que se dote para un intervalo de
entre tres y cinco afios. Este periodo cubrirfa una legislatura completa
y podria soportar politicas cortoplacistas —especialmente, las relacio-
nadas con algunas cuestiones de personal o de equipamientos—. Sin
embargo, no seria suficiente para cumplir con las expectativas de los
programas que se encuentren en el ciclo de planeamiento de adquisi-
cién —seis aflos minimo—, y mucho menos con la duracién completa
de las fases de desarrollo de programas; por lo que parece obedecer
mads a criterios politicos que técnicos. En este sentido, cabe destacar
que un 30,77% de los expertos se inclindé porque se planificara un
presupuesto de Defensa con un plazo superior a cinco afios.

Griéfico 5.2. Opinion sobre los afios que deberia planificar el presupuesto asignado
a Defensa, segiin los expertos.

B 1#ronda ™ 22 ronda

22 ronda

+5 afios

Fuente: Elaboracién propia.

B. EL uso DE Los FONDOS DE CONTINGENCIA PARA FINANCIAR
A DEFENSA

Existe una practica muy consolidada de financiar las misiones in-

ternacionales de las FAS mediante fondos extraordinarios de contin-
gencia; algo que puede ser razonable en una misién en sus primeros
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afios donde impera la incertidumbre del imprevisto; pero que causa
cierta extraiieza en misiones longevas en las que hablar de imprevi-
sién resulta, cuando menos, eufemistico, y por ello, inadecuado®.

Las elites entrevistadas, de manera agregada, consideraron inade-
cuada y mejorable esta practica. De manera mds pormenorizada, la
mayoria de los militares lo apreci6 mejorable. El sector empresarial
no se posiciond especialmente, ya que la mitad de los que contestaron,
no opinaron al respecto. Por ltimo, los parlamentarios tienden a verlo
correcto (Tabla 5.2).

Tabla 5.2. Valoracion de la utilizacion de los fondos de contingencia por elite.

Politico Directivo Militar TOTAL

Correcto 50% 25% 25% 100%

Da igual/ Depende 50% 0% 50% 100%
Mejorable 33% 8% 58% 100%
Inadecuado 24% 35% 41% 100%
Sin opinién 25% 50% 25% 100%

Fuente: Elaboracién propia.

Respecto de la potencial prolongacién de esta practica hasta 2035,
se indagd en el estudio Policy Delphi con los siguientes resultados: un
62,5% de los expertos en primera ronda opind que se continuaria la
practica de emplear fondos de contingencia para financiar las misiones
de las FAS en el exterior —y asi detraer ese gasto del presupuesto or-
dinario de la defensa—, mientras que el 29,17% opiné que esa préctica
ya no se seguiria.

Conclusiones

El andlisis de los presupuestos de Defensa espafioles y su situa-
cién y posicion en el contexto de OTAN y de la UE, asi como su

4 Dado que las operaciones que se van a llevar a cabo en un afio dado son conocidas
y aprobadas previamente al comienzo de dicho afio por el gobierno, la aproximacion pre-
supuestaria puede ser cercana al 90%, dejando un margen por si es necesario abrir o cerrar
alguna nueva operacion. El Tribunal de Cuentas considera imprescindible modificar esta
practica por lo que ello supone de falta de eficiencia en el uso de los recursos.
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futuro, es un tema de mdxima relevancia que marca la prioridad de
la politica de defensa. Habitualmente, los estudios que se encargan
de este tema se basan en evidencias cuantitativas sobre la evolucién
presupuestaria, o en ciertas caracteristicas de la misma. En estas lineas
se ha utilizado el enfoque de andlisis de expertos, cuya trayectoria y
experiencia avalan sus amplios conocimientos sobre el tema y se ha
realizado con &nimo prospectivo, mds que retrospectivo.. Junto a ello
se ha tratado de incluir los tres grupos de agentes que intervienen en
la generacién, aprobacion, ejecucién y uso del presupuesto: los politi-
cos, los militares y las empresas del sector de la Defensa. El anélisis
de todo ello muestra que:

a) Es relevante distinguir cuales son los factores que afectan a la
evolucién del presupuesto de defensa, puesto que se ven influi-
dos por el comportamiento de estos agentes en mayor o menor
medida, dependiendo de la situacién econémica y estratégica de
cada momento histdrico.

b) Los aspectos institucionales son la base sobre la cual se apoyan
las decisiones respecto de la cuantia presupuestaria. En este
sentido, las influencias de diversos agentes, como los medios
de comunicacién, las percepciones de la sociedad y las presio-
nes internacionales, constituyen una limitacién al crecimiento
del presupuesto, en unos casos y un cierto impulso —limitado,
como se ha visto con el incumplimiento de los acuerdos de
Cardiff—, en otros.

¢) El uso de diversas definiciones de gasto/presupuesto en Defensa
supone una complejidad adicional unida al uso que se hace de
este concepto. De manera cada vez mds clara, parece abogarse
por una cuantificacién vinculada a la definicién que realiza la
OTAN, dado que es con quien se debe comparar la evolucién
del esfuerzo en Defensa espaiiol. Mds atin, se cree igualmente
cada vez mds adecuado el uso del presupuesto con relaciéon a
los PGE, como forma de aproximar la prioridad de la Defensa
en el contexto politico.

d) Las vias de financiacién extrapresupuestarias, vinculadas a
mantener histéricamente bajo el presupuesto del sector, se con-
sideran poco adecuadas, salvo, por las elites politicas, cuya po-
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sicion es coherente con lo que aprueban en el Parlamento, pero
que no responde a la realidad del gasto realizado.

e) Con relacion a alcanzar en el afio 2029 el 2% del PIB como
gasto en Defensa, los expertos muestran cierto escepticismo y
se plantean dos cuestiones. Por un lado, habria que gastar lo
necesario para alanzar los niveles de disuasioén adecuados inde-
pendientemente de la cuantia; se trata, por lo tanto, de ser mas
eficientes en el gasto. Por otra parte, llaman la atencién sobre
la aplicacién de las «3C ’s», lo cual mejora la posicion espafiola
en el contexto de la OTAN, al mostrar un elevado compromiso
y un amplio uso de capacidades en operaciones.

En definitiva, después de un anélisis apoyado en entrevistas en pro-
fundidad, Talleres y un Policy Delphi con expertos del sector, muchos
de los aspectos que se analizan en otros estudios parecen corroborarse.
Mais atn, factores cualitativos que no se muestran en dichos analisis
afloran y, de su debate y conclusiones, surgen importantes resultados
que tienden a apuntar dos grandes problemas: (i) la falta de un acuerdo
de largo plazo que estabilice los presupuestos y (ii) la necesidad de
una estrategia clara que dirija dichos esfuerzos econémicos.
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Capitulo 6

B Reconfiguracién de la cultura de defensa en
Espafia desde un nuevo enfoque conceptual

ALBERTO BUENO
Luis REMIRO

MARIEN DURAN
RAFA MARTINEZ

Introduccion'

La cultura de defensa constituye una cuestion clave en la reflexién
sobre el futuro de la politica militar y de defensa en Espaiia, en general,
y de las Fuerzas Armadas (en adelante, FAS), en particular, por una
doble razén: la primera, porque se trata de una variable fundamental
en la configuracién de las relaciones entre las FAS y la sociedad, como
dimension singular de las relaciones civiles-militares —que también
se preocupa por las relaciones entre militares y elites politicas, y entre
los lideres militares y sus propias organizaciones—2. Un trinomio que
remite directamente a la cldsica referencia de Harries-Jenkis y Moskos®.
La segunda, porque la politica de fomento de la cultura de defensa ha
sido la politica publica mas importante implementada por el ministerio

' Conforme a la Contributor Role Taxonomy (CRediT), A. Bueno se encargé de la
conceptualizacion, la explotacién de los datos y el andlisis formal. La redaccién del ma-
nuscrito original estuvo a cargo de A. Bueno (quien también lo edité), M. Durdn y R.
Martinez. M. Duran también se hizo carga de la metodologia. Por su parte, L. Remiro se
ocupo de la conservacion de los datos, validacion y visualizacion. Por dltimo, R. Martinez,
como IP del proyecto, fue responsable de la administracién del proyecto y la revision final
del manuscrito. Asimismo, todos los autores participaron en las sucesivas revisiones del
capitulo, desde su version original hasta la definitiva.

2 NIELSEN, S. C. y SNIDER, Don M. American Civil-Military Relations: The Soldier
and the State in a New Era, The Johns Hopkins University Press, Baltimore, 2009.

3 HARRIES-JENKINS, G. y Moskos Jr., C. C. Las fuerzas armadas y la sociedad,
Alianza Editorial, Madrid, 1984.
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de Defensa espafiol (MINISDEEF, en adelante) y las FAS en esa parcela
de la politica de Defensa. Este segundo motivo ha provocado, ademis,
que el termino de cultura de defensa —o de cultura de seguridad y
defensa—* se encuentre muy difundido en Espaiia tanto el ambito aca-
démico, como en el mediatico y en el politico’.

Por parte del MINISDEF y de las FAS, la cultura de defensa fue
definida desde sus origenes —en la década de los noventa— como el
conocimiento que la ciudadania posee sobre los temas de defensa o la
imagen que tiene acerca de la institucion castrense y sus uniformados.
La premisa era la existencia de una brecha social, cultural, incluso poli-
tica, entre el mundo castrense y el civil como consecuencia de sus pro-
celosas relaciones en la Espafia de los dos dltimos siglos, resultado del
papel del ejército en la politica doméstica. Esa brecha se caracterizaria
por la presencia de mutuos prejuicios y grupos sociales que rechazarian
y/o desconfiarian de lo militar y las FAS al vincularlos con posiciones
ideoldgicas reaccionarias, militaristas y/o nacionalistas espafiolas —en
contraposicion a identidades y sentimientos nacionalistas centrifugos en
algunas regiones de Espafia, los cuales chocan con la idea de nacién
romdntica espaifiola, la que habrian encarnado los militares—, al igual
que por un imaginario colectivo supuestamente pacifista renuente a las
acciones militares, equiparando ejército con militarismo y belicismo®.

Resultado de estas relaciones seria la de una cultura estratégica
renuente al empleo de la fuerza militar en su politica exterior’ y una
baja conciencia de la importancia de la defensa y de las FAS como
instrumentos de la accion exterior del Estado. Segun se desprende de
los distintos barémetros sobre sociedad y defensa nacional publicados
en Espaia, hay poco consenso social en torno al incremento del gasto

4 BUENO, A. «La cultura de seguridad y defensa: una propuesta de andlisis conceptual
desde la ciencia politica», en: Revista del Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, n.°
8, 2016, pp. 41-70.

> BUENO, A. La evolucién de los estudios estratégicos en Espaiia: Debates, institu-
cionalizacion, cultura de defensa y comunidad estratégica, Tesis doctoral, Universidad de
Granada, Granada, 2021.

¢ BUENO A. «La promocién de la cultura de defensa en las universidades espafiolas:
evaluacién de disefno del Programa de Colaboracién del Ministerio de Defensa», en: Cua-
dernos de Gobierno y Administracion Publica, 5, n.°1, 2018, pp. 27-47.

7 ARTEAGA, F. «Spain», en BIEHL, H., GIEGERICH, B., y JONAs, A. (eds.), Strategic
Cultures in Europe. Security and Defence Policies Across the Continent, Springer, Pots-
dam, 2013.
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en Defensa, o un insuficiente grado de conocimiento sobre las amena-
zas a la seguridad espafiola o los niveles de alistamiento de las FAS,
entre otras cuestiones®. Como corolario, se identificé como problema
politico la «falta de» o «escasa» cultura de defensa de los espafioles;
es decir, lo que se comprendia como un bajo interés y/o apoyo por la
labor de las FAS, asi como al gasto militar’.

La decisioén que se adoptd entonces fue poner en marcha todo tipo
de acciones sociales dirigidas a incrementar esos pretendidos niveles de
conocimiento, pues ello daria lugar, como efecto, a la concienciacion.
Este entendimiento de la cultura de defensa, junto con el propio desa-
rrollo de la politica para su promocién, han sido tan relevantes en De-
fensa que han servido para conformar otras politicas piblicas similares,
como las de cultura de inteligencia'® o de cultura de seguridad nacional
(véase el Capitulo 9)'!. Con todo, la difusién y popularizacion de la idea
de cultura de defensa ha sido posible a pesar, bajo nuestra perspectiva,
de una pobre conceptualizacién. En consecuencia, en REPENFAS21
hemos reflexionado sobre dicho concepto: a partir de un trabajo previo
que lo encaja como parte de la cultura politica de la sociedad espafiola,
hemos reconstruido el concepto desde esas coordenadas tedricas'?.

Desde esta premisa, desde REPENFAS21 se ha interrogado por
esas dos razones apuntadas en las lineas iniciales. Respecto de la pri-
mera (relaciones FAS-sociedad), hemos incluido cuestiones relativas
a cémo la sociedad espafiola percibe las FAS, su imagen, prestigio y
capacitacién —precisando que se pregunté por la vision de las eli-
tes acerca de las percepciones de la sociedad, no la suya propia—,
asi como qué causas plantean sobre la oposicién al uso de la fuerza
militar. Con relacién a la segunda (politica de promocién de la cul-
tura de defensa), hemos integrado cuestiones especificas en torno al

8 MARTINEZ, R. «The Spanish Armed Forces», en: MURro D. y Laco, 1. (eds.), The
Oxford Handbook of Spanish Politics, Oxford University Press, Oxford, 2020.

® BERNAL GUTIERREZ, P. «La cultura de seguridad y defensa en Espaifia: sus origenes
y evolucion», en AA.VV., La cultura de seguridad y defensa: un proyecto en marcha, Cua-
dernos de estrategia, 155, Ministerio de Defensa, Madrid, 2011; BUENO, A. «La evolucién
de los estudios...», op. cit., nota 4.

10 CREMADES-GUISADO, A. y BUENO, A. «El desarrollo de la politica de cultura de
inteligencia en Espafia: un caso de isomorfismo institucional», en: URVIO. Revista Lati-
noamericana de Estudios de Seguridad, n.° 34, 2022, pp. 35-51.

"' Articulo 5.1. de la Ley de Seguridad Nacional de 2015.

12 BUENO, A. «La cultura de seguridad y defensa...», op. cit.
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fomento de la cohesidn entre la esfera civil y la militar, la valoracién
de amenazas a Espafia —a partir de la lista recogida por el CIS en
sus baroémetros hasta 2017—, y la conveniencia o no de proseguir con
la citada politica publica. Todos estos temas fueron preguntas tanto a
las tres elites como a los expertos de Talleres y del Policy Delphi; si
bien, la pregunta vinculada con el uso de la fuerza fue solo consultada
con los expertos del Delphi, pues fue un asunto que emergié implici-
tamente en la fase de Talleres.

Para abordar estos objetivos, el capitulo se estructura como sigue:
en primer lugar, un marco analitico, donde se explicita el plantea-
miento conceptual sobre la cultura de defensa, al igual que una bre-
ve sintesis con las coordenadas de su implementaciéon como politica
publica. A continuacién, se exponen los principales resultados de las
cuestiones sefialadas, para cerrar finalmente con las conclusiones.

1. Marco analitico. La cultura de defensa: concepto
y politica publica

A. LA CULTURA DE DEFENSA COMO CONCEPTO TEORICO

Estudiar la cultura de defensa en el marco de las relaciones civi-
les-militares es preguntarse por el ambito de la cultura politica cen-
trado en las posturas, percepciones y/o inclinaciones hacia objetos e
instituciones de la politica militar, de defensa y las FAS. Desde este
enfoque, la cultura politica de defensa la definimos como el conjunto
de actitudes cognitivas, afectivas, valorativas e intencionales de los
miembros de una comunidad politica hacia los insumos relacionados
con la Defensa —actuacién de los ejércitos, gasto militar, misiones
internacionales, etc.— producidos dentro del contexto del (sub)sis-
tema politico de defensa nacional. Dichas actitudes se distribuyen
segun diferentes subculturas politicas de defensa que explican las
distintas conductas sociales hacia los mismos'?.

'3 BUENO, A., CALATRAVA, A., REMIRO, L. y MARTINEZ, R. «Cultura de defensa en
Espafa: una nueva propuesta tedrico-conceptual», en: Revista de Pensamiento Estratégico
y Seguridad CISDE, 8, n.° 1, 2023, pp. 71-91.
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Por consiguiente, la cultura de defensa no es univoca ni Unica en
una sociedad dada, ni s6lo puede aprehenderse como la mera acu-
mulacién de conocimiento —siendo este un elemento relevante en
su conformacién, en cuanto que el desconocimiento puede fomentar
estereotipos reciprocos y desconfianza—. No se trata simplemente de
reunir informacién o de tener una valoracion y sentimiento especificos
hacia los elementos del sistema de defensa, sino del resultado de la
combinacién de esas diversas actitudes hacia estos elementos politi-
cos.'* Tampoco se debe confundir el concepto de cultura de defensa
con el concepto de cultura estratégica, puesto que ésta se pregunta
principalmente por el uso de la fuerza, mientras que aquella alude a
todo lo que envuelve a la defensa nacional. Asimismo, en lo especifico
sobre relaciones civiles-militares, la cultura de defensa se vincula a
como conviven la cultura organizativa de la institucién castrense con
la cultura politica de la ciudadania's.

En el marco de REPENFAS21, hemos operativizado este concep-
to tedrico planteando cuatro variables que lo determinan; a saber: 1)
Entorno es el enmarcado sociodemografico, politico, institucional que
no resulta determinante de la cultura politica de defensa; pero que
interviene subliminalmente en la conformacion de ésta; 2) Lo militar
integra los aspectos referidos al sentido y configuracién de las FAS,
aspectos relacionados con la estructura y la misiéon de las FAS como
herramienta principal de la defensa; 3) Politica de defensa analiza
las cuestiones que dan sentido y forma al contenido de esta politica.
No entra, como la anterior, a valorar la herramienta principal de la
defensa —Ilas fuerzas armadas—, sino en todos los elementos que
coadyuvan a la concrecion de la politica de Defensa; e 4) Implicacion
personal es la variable que se refiere a consideraciones fundamen-
talmente afectivas y conativas; aquella que mide los vinculos y las
intenciones del individuo hacia el objeto politico'®.

14 Ibid.

15 Entendida la cultura organizativa como el conjunto de creencias, valores, normas y
reglas que guian el comportamiento de una organizacion, proporcionando a la institucion
una identidad y una perspectiva propias; BUENO, A., DURAN, M. y MARTINEZ, R. «;Brecha
cultural? Percepciones de elites politicas, econémicas y militares espafiolas respecto de
las Fuerzas Armadas», en: Revista Espariola de Investigaciones Sociologicas, 189, 2025.

1 En el entorno se consideran: la identificacién nacional subjetiva, la afinidad por
dindmicas centralizadas o federalistas, la orientacién partidista o religiosa, el nivel de
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Asimismo, se ha propuesto un tipo ideal —en sentido weberia-
no— de cultura politica de defensa dentro de un sistema politico de-
mocrdtico con base en las manifestaciones esperables «ideales» de
las actitudes de cultura politica. A partir del mismo, y en funcién
de como se pueden interrelacionar dichas actitudes, hemos planteado
cinco subtipos culturales de defensa: apoyo acritico, apoyo critico,

renta, y el vivir o haber vivido cerca de una instalacién militar; es decir, factores socio-
demogrificos. Igualmente, la valoracién acerca del retorno social del gasto en defensa,
de la colaboracion de las FAS con otras administraciones, de si reflejan o han de reflejar
la diversidad lingiiistica, politica y religiosa existente en el pais, de la conveniencia de
articular un servicio civil para la juventud, de la imagen transmitida por los medios de
comunicacién o de la organizacién internacional que mejor ayudaria a Espaiia frente a ries-
gos o amenazas. Lo militar informa sobre: si las FAS son o no necesarias, respecto de su
utilidad, de su capacitacién y su nivel de preparacion, sobre la necesidad del instrumento
militar como elemento de la accion exterior del Estado y herramienta para la salvaguarda
de los intereses nacionales, de si ese tipo de actividad genera prestigio internacional al
pais, de si le confiere mayor peso politico internacional. De las fortalezas y debilidades de
las FAS, de la imagen que proyectan, de sus valores y la confluencia con los sociales. Del
prestigio social que atesoran, de si se han integrado socialmente o de si son capaces de
integrar con naturalidad a mujeres, a inmigrantes o a colectivos LGTBIQ+. Con la politica
de defensa se indaga sobre los riesgos y amenazas que tiene el pais y sobre los escenarios
en los que se cree justificado defenderse, o sobre el grado de implicacién y responsabili-
dad de los diferentes actores que estdn en torno a la seguridad nacional; asi como el tipo
de misiones que esperamos desarrollen las FAS en el interior y el exterior del pais y si
consideramos oportuno el desempeiio de las FAS en misiones no bélicas (operaciones de
paz y humanitarias, ciberseguridad, terrorismo, actuacién en emergencias civiles y desas-
tres naturales —lo cual impacta en si la UME ha de ser parte de las fuerzas armadas—).
También comprende esta variable el modelo futuro de las FAS tanto en su integracién con
otras estructuras nacionales como internacionales, el rol que le atribuimos a la OTAN y a
la UE en la construccién de esta politica, el volumen de efectivos necesarios o la necesidad
o no de reestablecer el servicio militar —voluntario u obligatorio—. Igualmente, tienen
cabida cuestiones econémicas como si se alcanzaran los compromisos internacionales de
gasto adquiridos o si el nivel de gasto asumido es acorde a nuestros riesgos. Finalmente,
consideramos necesario indagar respecto de si la Base Tecnoldgica e Industrial de la De-
fensa espafiola es suficiente para generar capacidades auténomas de defensa, si ha de ser
priorizada o si debemos encaminarnos a generar capacidades en cooperacién con terceros
en el marco de la UE. Incluso la propia idea que se tenga sobre qué es la cultura de de-
fensa serd relevante al operacionalizar esta variable. En implicacion personal se analiza:
la proximidad a las temdticas vinculadas a la defensa, al nivel de informacién que se
atesora al respecto, a la incomodidad o no que le genera vivir cerca de un acuartelamiento
0 a la memoria histdrica personal sobre la Guerra Civil de 1936. Se integran cuestiones
referidas a patriotismo simbdlico —orgullo ante el himno o la bandera o de ser espafiol—,
a su predisposicion a participar en eventos relacionados con la defensa, a activarse como
reservista o a la voluntad de arriesgar la vida, incluso participando voluntariamente en la
defensa militar de la patria. Igualmente, se indaga sobre si hay antecedentes militares en
la familia, sobre qué valores considera esenciales en la formacién de sus hijos y sobre
cudl serfa su parecer si un hijo o una hija manifestase su voluntad de ser militar; BUENO
et al., op. cit., nota 11, pp. 86-89 y Anexo 1.
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indiferencia, rechazo critico y rechazo acritico. La Tabla 6.1 refleja
su distinta composicion, permitiendo estudiar las actitudes existentes
en Espafia hacia la defensa y las FAS.

La validez de la propuesta tedrica ha sido corroborada de forma
empirica posteriormente donde, aun con algunas limitaciones vincu-
ladas a los datos disponibles, hemos observado la relevancia de los
factores emocionales para explicar las actitudes hacia esos insumos
del subsistema'’. Una conclusion alineada con otros resultados de in-
vestigacion que indican, igualmente, el papel critico de las identidades
nacionales en su conformacion'®.

Como consecuencia de todo este planteamiento, entendemos que
puede existir, en efecto, una brecha cultural entre las elites; esto es,
que se den distintas subculturas. Pero no sélo entre la sociedad y la
milicia, como tradicionalmente se ha sostenido; sino entre las eli-
tes que compiten en la conformacioén de la politica de defensa —Ila
militar, la politica y la empresarial—. De ahi que sea debatible la
existencia de una brecha cultural entre las elites, donde se halle con-
vergencia o divergencia de percepciones sobre la sociedad respecto de
la propia institucion castrense y la politica de defensa'®. En efecto, los
valores, percepciones, juicios, etc. de las elites estdn influidos por las
culturas internas de su estructura organizacional, el contexto y la legi-
timidad, la simbologia, prioridades y motivaciones®, sus procesos de
socializacién, asi como por sus trayectorias dentro de la entidad y las
percepciones colectivas, y, en definitiva, sus propias subculturas. En
concreto, las FAS constituyen un cuerpo disciplinado, con una organi-

17 REMIRO, L., CALATRAVA, A., BUENO, A. y MARTINEZ, R. «Political culture and
defence policy: a model of five-subtypes to explain the Spanish defence political cultu-
re», en: European Politics and Society, 2024; BUENO, A. y REMIRO, L. «;Unidos en la
diversidad? Un modelo para medir la cultura politica de defensa en Europa», en: Revista
CIDOB d’Afers Internacionals, 137, 2024.

'8 REMIRO, L. «Polarizacién en la valoracién de las fuerzas armadas espaiiolas: Iden-
tidad territorial e ideologia politica», Revista « Cuadernos Manuel Giménez Abad», 26,
2023, pp. 82-95; MARTINEZ, R., BUENO, A., CALATRAVA, A. y REMIRO, L. «Espagne.
Différences des cultures politiques de la défense et diversité du sentiment patriotique»,
en: AUGE, A. (dir.), Patriotismes et sociétés. Dynamiques et permanences d’un fait social,
Editions Lamarque, Avon-les-Roches, 2023.

1 BUENO, A.; DURAN, M. y MARTINEZ, R. «;Brecha cultural? ...».

% RUBINSTEIN, R. A. «Cross-Cultural Considerations in Complex Peace Operations»,
en: Negotiation Journal, 19, n.° 1, 2003, pp. 29-49.
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zacion jerdarquica, cadena de mando, proceso de decisiones top-down
y con una transmision formal de los métodos, entre otras cuestiones?'.

En el caso concreto de la cultura de defensa, integra dimensiones
como la imagen social, la capacitacion de las FAS y el prestigio pro-
fesional. Dentro de REPENFAS también hemos analizado otras cues-
tiones diferentes a las aqui enunciadas con respecto a elites: por un
lado, los valores preferidos para la ciudadania y para la formacién de
profesionales de la milicia; por otro, si los ejércitos deben reproducir,
o no, la diversidad politica, religiosa o lingiiistica de un pais, esto es,
si las FAS han de ser internamente plurales. Asi, hemos comproba-
do que las elites coinciden en qué valores entienden como deseables
socialmente y cudles aprecian en un militar. Sin embargo, se observa
mayor divergencia en cuanto al pluralismo, puesto que la elite cas-
trense entrevistada piensa en general que las FAS ya son plurales, los
politicos asumen que deberian serlo y el empresariado entiende que es
un tema absolutamente accesorio®?. Los resultados de este trabajo ro-
bustecen a su vez la premisa tedrica de este capitulo para examinar las
dimensiones mas vinculadas a la cultura de defensa, puesto que sus
conclusiones sustentan la tesis de que las elites entrevistadas pueden
tener actitudes diferentes e incluso divergentes sobre diversos temas.

B. LA CULTURA DE DEFENSA COMO POLITICA PUBLICA

Esa comprensién de la cultura de defensa por parte de los respon-
sables del MINISDEF vy las FAS, aunque errénea a nuestro juicio,
ha sido el motor de esa politica publica de fomento de la cultura de
defensa en Espafia. Ciertamente desde el inicio de la etapa demo-
critica, y con la progresiva modernizacién y democratizacion de las
FAS, su mala imagen entre la sociedad espafola fue problematiza-
da como un grave obstdculo para el desarrollo normal de la politica
de Defensa en la democracia y, singularmente, para las reformas y
transformaciones militares a abordar en esos afios: modernizacion de

2l DURAN, M. Las relaciones entre las Fuerzas Armadas y ONG en procesos de
reconstruccion y estabilizacion posconflicto. El caso espaiiol en los Balcanes, Tesis
doctoral, Universidad de Granada, Granada, 2010.

2 [bid.
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equipos, incremento de presupuestos, continuidad del servicio militar,
nuevas misiones en el exterior, etc. Se entendia que el dificil nexo
entre sociedad y el ejército —asumiendo que era imprescindible y
que debia mejorarse— obedecia a una inadecuada cultura de defensa
de la sociedad espafiola. Ello se advertia en el desconocimiento sobre
la organizacion y misiones de las FAS, lo cual generaba el rechazo
a lo militar o al gasto en Defensa, la desconfianza en las FAS como
institucién, o el desinterés por los temas de la Defensa y la seguridad
internacional®.

La difusiéon de la cultura de defensa comenzd a gestarse ya en
los afios ochenta y se formuld explicitamente en la década de los no-
venta, con acciones en medios de comunicacidn, centros culturales o
universidades?. El objetivo era responder a todos esos déficits detec-
tados entre la ciudadania. En el afio 2002 se aprobd el Plan Director
de Cultura de Defensa como instrumento marco de planificacién a
partir del que concretar diferentes planes dirigidos a distintos sectores
de actuacién. Este detallaba las dreas de interés a las que dirigirse,
especificando los objetivos y actuaciones previstas (véase Tabla 6.2).

Tabla 6.2. Ambitos de actuacién y planes especificos de intervencion.

Ambitos Planes sectoriales de cultura de defensa

Comunicacion = Comunicacién social
Educativa = De colaboracion con el Sistema Educativo

. .. De colaboracion con el Sistema Educativo
Estudios Estratégicos = L

De Investigacion

Institucional = De colaboracién de las Administraciones Piblicas

— L De Investigacion
Investigaciones Socioldgicas =

De Accién Cultural
Sociedad - Fuerzas Armadas

Social = De Accién Cultural

Fuente: Reelaborado de BUENO, A., «La evolucién de...», nota 4, p. 95.

2 MARTINEZ, op. cit., nota 7; MARTINEZ, R. y PADILLA, F. J. «Spain: The Long Road
from an Interventionist Army to Democratic and Modern Armed Forces», en: THOMPSON,
W. R. (ed.), Oxford Research Encyclopedia of the Military in Politics, Oxford University
Press, Oxford, 2021.

24 BUENO, A. «La evolucién de...», nota 4.
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Bajo este marco, y de acuerdo a los diversos planes sectoriales,
se han desarrollado: dias de puertas abiertas en bases y unidades mi-
litares, desfiles o dias sefialados, el Dia de las Fuerzas Armadas; con-
gresos, jornadas y seminarios académicos, asi como la participacion
de militares en programas de formacion universitaria; exposiciones,
publicacién de material educativo y participacién en ferias de empleo
o publicas; conciertos y otras actividades culturales; programas educa-
tivos en colegios; eventos conmemorativos y juras de bandera civiles;
premios Ejército y premios Defensa, etc. Se dejaba su ejecucién tanto
al MINISDEF como a los tres ejércitos; una implementacion descen-
tralizada y con margen de autonomia para cada uno de los actores
implicados con el fin de buscar la cooperacién y adaptacién con los
organismos civiles mas préximos.

2. Analisis

El andlisis de las entrevistas, cuestionarios, talleres, Delphi, se
estructura siguiendo esos dos bloques analiticos ya establecidos sobre
la cultura de defensa: (i) Las cuestiones que atafien a las percepcio-
nes sobre cultura de defensa, donde se incluye la imagen social, la
capacitacion de las FAS, el prestigio profesional y la aversion al em-
pleo de la fuerza militar por parte de la sociedad —ciertamente, una
cuestion a caballo entre ambas dimensiones—. (ii) La necesidad, o
no, de llevar a cabo dos acciones politicas globales: el fomento de la
cohesion en las relaciones civiles-militares —como germen genuino
de una politica dirigida a las relaciones entre FAS y sociedad— y la
promocion de la cultura de defensa.

A. PERCEPCIONES SOBRE ASUNTOS DE CULTURA DE DEFENSA
(i) La imagen social de las FAS
Las elites poseen la percepcion de que las FAS tienen una crecien-

te buena imagen entre la sociedad. No obstante, también comparten
la impresién de que las FAS no reciben tanto apoyo social cuando
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se trata de sus funciones mas vinculadas a la defensa militar, donde,
ademds, ven oposicién al aumento del gasto militar o la inversion
en industria, como sefialaban algunos directivos®. La excepcién la
constituyen los portavoces de los grupos vasco y cataldn en las co-
misiones, para quienes la imagen ni es buena, ni ha experimentado
mejora alguna. La mayoria de las elites destacan la paradoja de que
se dé una valoracién tan positiva mientras, al mismo tiempo, haya
tan poco conocimiento y apego hacia la politica de defensa; o que se
considere excesivo el presupuesto o cualquier cosa que se aleje de la
idea de las FAS como un instrumento de (misiones de) paz, pero no
de articulacién del monopolio estatal de la violencia. Varios politicos
subrayaron como causa la persistencia de percepciones adversas ha-
cia lo militar entre la sociedad. Por lo tanto, resulta una interesante
paradoja la idea de un significativo desconocimiento social que no
impediria que se tenga una buena opinién de las FAS; una «ecuacion
con dificil solucién», lo denominaron Martinez y Diaz*.

Asimismo, las elites estiman que la UME —una unidad que des-
empefia con éxito tareas propias de proteccién civil— u operaciones
como «Filomena»?” y la desarrollada durante la pandemia del CO-
VID-19 —«Balmis»— coadyuvaron a mejorar la imagen social de las
FAS. Sin embargo, se trata de misiones alejadas del cometido natural
de las mismas —Ila disuasion y la defensa—. Entienden que, si bien es
cierto que dichas operaciones ayudan a visibilizar a las FAS y proyec-
tan una faceta de solidaridad y utilidad, no lo es menos que no aportan
a la cultura de defensa al no mostrar lo que la Defensa implica. Por
ello, coligen que: «no puede ser que la imagen de la Defensa sélo
salga reforzada por la UME y Balmis, que no son Defensa»®. Este
sentir de las elites concuerda con la percepcién social. Asi, un 53% de
los espaiioles, en octubre del 2020, aun reconociendo la actuacion de
las FAS durante la pandemia del COVID-19 como positiva, manifestd
que ello no habia modificado, en perjuicio o en beneficio, su opinién

2 Entrevistados E2, E3, E4, E8, El14.

% MARTINEZ, R. y Diaz, A. (2005), «Spain: An Equation with Difficult Solutions», en:
CaForio, G. y KUMMEL, G. (eds.) Military Missions and their implications Reconsidered:
The Aftermath of September 11", Elsevier, Amsterdam.

2" Apoyo a la emergencia civil ocasionado por un temporal de frio extremo en Espafia
en enero de 2021.

28 Talleres, 2022.
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sobre las FAS; en todo caso, s6lo un 39% reconocia que tal proceder
les habfa hecho mejorar su opinién?.

Al ir mas alld del presumible impacto en la sociedad y preguntar a
nuestros entrevistados sobre si acciones como «Filomena» y «Balmis»
habian mejorado la opinién respecto de los militares en otras elites
o en los medios de comunicacién, la respuesta, pese a ser afirmativa,
perdia nitidamente la intensidad que presentd cuando fueron cuestio-
nados por el impacto en la sociedad. En todo caso, los que percibian
una mejora apuntaban igualmente hacia la visibilidad que supone la
UME. Las elites empresariales creen que los medios desconocen y no
informan, y si lo hacen se centran en anécdotas. Las elites politicas,
por su parte, presentan un consenso casi undnime en criticar el des-
conocimiento, el sensacionalismo y la falta de informacién presente
los medios de comunicacion™®.

Si ponemos el foco en las respuestas de los encuestados parla-
mentarios de las comisiones de Defensa y los coroneles del curso de
acceso a general, se percibe que también «Filomena» y «Balmis» son
consideradas actividades que han impactado muy positivamente en la
mejora de la imagen sobre las FAS; pero igualmente se observan dos
matices relevantes: ese impacto en pro de la mejora se atempera en
casi una veintena de puntos si se piensa en las elites, y hasta treinta
si son las elites militares las que valoran el impacto en las elites po-
liticas, como ilustra la Tabla 6.3.

Tabla 6.3. Impacto de Filomena y Balmis (%).

Grupo Han mejorado la imagen de FAS en
Encuestados Sociedad Medios Elites
Militares 90.5 74.6 61.9
Politicos 94 .4 88.9 77.8

Fuente: Elaboracién propia.

» BUENO, A. y MARTINEZ, R. «Risks and fallacies of expanding new roles to the
military: The case of the Spanish Emergency Military Unit», Armed Forces & Society,
50, n.° 3, 2023, pp. 839-847.

% Una impresién compartida por otros expertos, quienes también han advertido
como determinadas informaciones sensacionalistas pueden acabar dafiando la seguridad
de Espafia, VILLANUEVA, C. «La prensa espafola: haciendo el juego a Marruecos», en:
Revista Ejércitos, 2021, en linea (acceso 22 de junio de 2024), https://www.revistaejercitos.
com/opinion/la-prensa-en-espana-haciendo-el-juego-a-marruecos/.
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Sobre el prestigio de la profesion militar, varios de los entrevis-
tados coinciden en afirmar que las operaciones referidas también han
contribuido a esta cuestion. No obstante, el cuadro general es que la
mitad de los politicos entrevistados creen que la profesion militar no
es una profesion prestigiosa; pero es que, incluso, la mitad que si cree
que lo es, aflade matices («s6lo en su entorno», «no en Pais Vasco»,
«no la tropa y marineria»). Un poco menos de la mitad de los mi-
litares tampoco piensa que sea una profesion de prestigio y sélo un
tercio de los empresarios sostiene ese criterio; si bien, estos ultimos
creen que, en los dltimos afios, el prestigio profesional ha crecido
ostensiblemente. Por consiguiente, el prestigio de la profesion militar
en Espafia es una dimension dividida de manera clara, intraelites e
interelites: entre los militares, un poco menos de la mitad creen que
no lo es, desde la asuncién de que es una profesion desconocida y
poco atractiva; entre los empresarios, un tercio piensa que no esta
prestigiada; mientras que, entre los politicos, la mitad piensa que no
es una profesion prestigiosa.

Dos matices importantes a estas consideraciones: en primer lugar,
varios de los entrevistados, tanto civiles como militares, separan en
esta valoracion a la oficialidad de la tropa y marineria, pues estiman
que los primeros si cuentan con ese reconocimiento social en términos
profesionales, pero no asi los segundos, donde la de soldado es una
profesion poco prestigiosa. En segundo lugar, varios militares resalta-
ron otra paradoja, pues mantenian la impresion de que las FAS, como
institucidn, si son apreciadas por la sociedad, pero no asi los militares
individualmente considerasos. Diversos militares también condicionan
ese prestigio a su entorno mds inmediato familiar o profesional, o
reconocen que solo se da en ese dmbito cercano. Una tesitura en la
que coinciden una parte de los politicos, al incidir en que hay distintos
sectores donde esta idea de prestigio si puede existir. Entre quienes la
valoran de forma negativa, se aprecia por reminiscencias del pasado o
por razones de identificacion politica, relacionado con un determinado
grupo social y una determinada ideologia (nacionalismos periféricos
y posiciones de izquierdas)?®'. Con todo, la opinién de los expertos en
los Talleres es que las elites son mas criticas que la sociedad a este

3 BUENO, A., DURAN, M. y MARTINEZ, R. op. cit., nota 19.
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respecto: «el prestigio medio que la sociedad espaifiola confiere a los
militares es mds alto que el que conceden las elites»®.

En cualquier caso, pese al exiguo prestigio asociado a la profesion
militar, a que la imagen social no ha mejorado tanto como se cree con
acciones de mayor calado social, y aun existiendo un mas que nota-
ble desconocimiento social de lo que esta profesién y su desempefio
suponen, hay unanimidad entre las elites entrevistadas en considerar
que los militares espafioles estdn notablemente capacitados profesio-
nalmente para el desempefio de sus misiones. Estos resultados son si-
milares en las encuestas a coroneles y al resto de los parlamentarios.*
Por tanto, la dimensién relativa a la capacitaciéon profesional de los
integrantes de las FAS no genera disensos significativos.

No obstante, algunos empresarios y militares matizan ese consen-
so mds amplio por razones de operatividad militar. Asumen que dicha
capacitacién concierne a la formacién y la generacién de doctrina. Sin
embargo, entienden que la capacitacién presumida, en cuanto desem-
peilo, puede estar afectada por dos causas: (i) la carencia de medios
técnicos y materiales que han venido padeciendo las FAS en la tltima
década y media, y la falta de adiestramiento derivada; y (ii) la difi-
cultad de poner en préctica su capacitacion en situaciones de combate
—entendido como un conflicto convencional a gran escala— ante la
imposibilidad de desplegarse en escenarios reales.

Una cuestiéon complementaria a estas ultimas aportaciones es la
del empleo de la fuerza armada. Existe un lugar comtin —empirica-
mente no demostrado— que sostiene que los espafioles tienen aver-
sién al uso de la fuerza por parte de las FAS. Se pregunt6 en abierto
a los expertos en el Policy Delphi sobre qué causas pensaban que
explican la aversidn politica al uso de la fuerza militar en misiones
internacionales, una limitacién que se incardina en los debates acer-
ca de las restringidas reglas de enfrentamiento (Rules of Engagment
—ROEs—, por sus siglas en inglés) con las que suelen operar los
militares espafioles en sus despliegues en el exterior’.

32 Talleres de expertos, 2022.

3 Ibid.

* MARTINEZ, R. «The rules of engagement. An essential tool in need of improve-
ments» en: M. NUCIARI y E. OLIVETTA, Leaders for Tomorrow: Challenges for Military
Leadership in the Age of Asymmetric Warfare. Springer International Publishing, Charm
(Suiza), pp. 117-139, 2021.
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Con las respuestas de la primera ronda codificamos en siete las
opciones posibles para ofrecer en una segunda: 1) el legado histérico-
autoritario de las FAS; 2) el pacifismo que caracterizaria a la sociedad
espaiiola; 3) el antimilitarismo, identificado de manera paralela al paci-
fismo en algunas respuestas; 4) el antiamericanismo, esto es, el recha-
7o a ser participe y aliado de las misiones e iniciativas lideradas por
Estados Unidos; 5) el electoralismo, asumiendo que acciones cinéticas
pueden afectar negativamente a las expectativas electorales del partido
en el gobierno, lo que encajaria a su vez con debates en torno a la «doc-
trina de las 0 bajas»®, el «efecto CNN»* o las «guerras postheroicas»’’;
6) el déficit de percepcién de amenazas por parte de la sociedad, lo
que imbricaria plenamente con las discusiones acerca de la «escasa» o
«falta de» de cultura de seguridad y defensa; y 7) la incomprensién de
cudles son los cometidos de la defensa como politica publica.

Lo mads interesante es que esas siete posibilidades respondian, a
nuestro parecer, a tres de las subculturas establecidas en el marco
tedrico. En concreto, a las de «indiferentes» y las dos de rechazo
—critico y acritico—, habida cuenta que las dos culturas que aceptan
la defensa —critica o acriticamente— no entrarfan dentro de las jus-
tificaciones de la aversion. En otras palabras, la aversion al empleo
de la fuerza armada la encontraremos en las subculturas politicas de
defensa de rechazo o de indiferencia.

El resultado final del Delphi con expertos nos permitié englobar
sus respuestas en los diferentes subtipos de cultura politica de defensa
del siguiente modo:

a) Indiferentes: un 43% justifican el rechazo al uso de la fuerza
en que los espafioles no perciben amenazas o no entienden qué es la
defensa.

b) Rechazo acritico: un 39% justifican la aversién en el legado
histérico militar o en posiciones antimilitaristas o antiamericanas.

¢) Rechazo critico: un 10% justifican la aversion social al uso de
la fuerza en la defensa del pacifismo.

¥ ROGERS, A. P. «Zero-casualty warfare», International Review of the Red Cross, 82,
n.° 837, 2000, pp. 165-181.

% GILBOA, E. «The CNN effect: The search for a communication theory of interna-
tional relations», Political communication, 22, n.° 1, 2005, pp. 27-44.

T LuttwaK, E. N. «Toward post-heroic warfare», Foreign Affairs, 1995, 74, 1995,
p. 109.
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Una conclusién de estos resultados es que la inmensa mayoria de
los expertos sitdan el problema de la reticencia politica al uso de la
violencia por parte de las FAS en causas que se alinearian con las
premisas y justificaciones aportadas para la difusion de la cultura de
defensa. Una condicidn que invita a pensar en la simbiosis epistémica
entre la comunidad de expertos y la esfera de las FAS y el MINIS-
DEF,; es decir, el argumentario empleado tanto por la comunidad de
expertos como desde el ecosistema institucional es muy parecido en
cuanto a las ideas-fuerza que mueven la politica. Este hecho puede
conducir a una peor problematizacién de la politica piblica y consi-
deracion de las alternativas disponibles, pues caerian en determinados
lugares comunes no siempre contrastados de manera suficiente —y
nuestro estudio sobre el concepto de cultura de defensa es ejemplo
de ello—.

B. FUTURO DE LA POLITICA DE PROMOCION DE LA CULTURA
DE DEFENSA

Resulta paraddjico que exista una tan positiva valoracion social de
las FAS y que incluso sea una de las tres instituciones que generan
mayor confianza a la ciudadania y, en cambio, mds de un tercio de la
sociedad: (i) tenga dificultades para justificar la activacién de los ejér-
citos ante el ataque en nuestro territorio de tropas de un tercer pafs;
(i1) considere excesivo el gasto en defensa; o (iii) presenten problemas
para cualquier actividad militar que contravenga el binomio ‘ejércitos-
paz y ayuda humanitaria’®.

Probablemente por ello, las elites militares y econdmicas perciben
la necesidad de fomentar medidas cohesivas entre las FAS y la socie-
dad. Medidas que impulsen el acercamiento de ambos mundos gracias
al mayor conocimiento social del contenido de la politica de Defensa,
asi como de la labor que las FAS desempefian; y desde la orilla mili-
tar, «construyendo un nuevo orgullo que les sirva para acercarse a la

3 CIS, estudios n.° 2234, 2277, 2317, 2379, 2447, 2592, 2680, 2825, 2912, 2998,
3110 y 3118; SocloMETRICA, Observatorio sociologico sobre la percepcion ciudadana de
las actividades, planes y programas del Plan de Cultura y Conciencia de Defensa, 2019 y
2020; FUNDACION ALTERNATIVAS, Cultura de defesa en Esparia, 2022.
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sociedad [...] Alli donde los militares se juegan su existencia fisica, la
sociedad los apoya [...] Las amenazas existenciales son las que unen
al pueblo entre si y a la sociedad con sus fuerzas armadas»*’.

Las elites militares y econdmicas reconocen una creciente nece-
sidad de promover medidas de cohesion social; es decir, fomentar el
entendimiento y el conocimiento de la labor de las FAS por parte de
la sociedad. Sin embargo, al transformar esta idea en posibles accio-
nes concretas, el respaldo pierde fuerza. Asi, la mayoria piensa que la
implementacién de servicios civiles o militares es inviable debido al
contexto politico e institucional, asi como al rechazo social: «no creo
que la veamos aqui, seria inviable, sobre todo por la falta de identifi-
cacion nacional y con valores comunes de ciertos grupos»*’. A pesar
de esto, varios militares afirmaron que, en cualquier caso, las FAS no
deberian ser responsables de llevar a cabo tales acciones:

veo con buenos ojos el objetivo de contribuir a una mayor cohesion,
incluso a la posibilidad de involucrar a toda la sociedad en producir
algo concreto, especifico y normalizado en la propia sociedad. Lo que
no veo es que eso sea una responsabilidad del ejército*!.

Por otro lado, la elite politica camina en sentido contrario y, en
su mayoria, no considera que reforzar la cohesion social sea un tema
relevante para la Defensa, bien sea porque no lo creen necesario en
ninguna circunstancia o porque juzgan que la situacién actual ya es
adecuada. Incluso, los portavoces de Ciudadanos y PSOE advierten
que la implicacién de las FAS en estos asuntos podria ser directa-
mente contraproducente para la propia institucién. En cambio, los
portavoces de Junts per Catalunya, EH-Bildu o Esquerra Republicana
de Catalunya se muestran radicalmente en contra a esta posibilidad.

No pueden sorprendernos estos posicionamientos habida cuenta
de que, en lineas generales, muestran un exiguo interés y una opinién
no especialmente favorable respecto de las FAS o incluso adolecen
de conocimientos claves en cuestiones de seguridad nacional y de
defensa. Situacion €sta que fue alertada en los Talleres: «las elites

3 Talleres, 2022.
40 Entrevistado MS8.
4 Entrevistado M15.
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politicas deben conocer mds sobre temas de defensa para poder de-
cidir al respecto»*’. De ahi que, lejos de convertirse en el vehiculo
adecuado para catalizar unas mejores relaciones civiles-militares, sean
uno de los responsables del mantenimiento de determinadas brechas
y deficiencias. Un problema que puede ser preocupante en los ac-
tuales contextos de guerras —Ucrania y Gaza— y de realineamiento
geopolitico.

En nuestra investigacién hay una idea que aparece, de modo und-
nime, aparejada al déficit de cultura politica de defensa de los espafio-
les: la ciudadania no es consciente de las amenazas que le atafien. De
hecho, las calificaciones por parte de los representantes publicos en-
trevistados llegan a ser despectivas (desinformacion®, infantilismo,*
falta implicacion®, desinterés*, «han creido que la ausencia de con-
flictos es lo normal»*’). Sin embargo, no parece que estén realizando
grandes esfuerzos en socializar o educar a la ciudadania de un modo
mads eficaz al respecto: como lideres politicos, tienen una responsabili-
dad directa en que la vision social resulte apdtica, desafecta, errénea o
pesimista. Con todo, el conocimiento medio de la clase politica sobre
estas materias es similar al de la sociedad y, al estallar la guerra de
Ucrania, entraron en lo que podriamos denominar como pdnico valo-
rativo (véanse los Capitulos 3 y 7).

Entre los encuestados, un tercio opina que la sociedad no es nada
consciente de las amenazas que acechan, mientras que dos terceras
partes de los militares y tres quintos de los parlamentarios conciben
que lo es poco. Cuando a los entrevistados les hemos repreguntado,
a los pocos meses de iniciarse las hostilidades rusas en Ucrania, el
desconocimiento radical disminuye al 20% y aparece un 10% entre
militares, y casi un 25% entre los politicos, que perciben que la so-
ciedad es bastante consciente de sus amenazas. Aun manteniéndose el
sentido de la respuesta como débil conciencia social respecto de las
amenazas a la seguridad, la intensidad qued6 sensiblemente atenuada;

4 Talleres, 2022.

4 Entrevistado P3.
“ Entrevistado P4.
4 Entrevistado P7.
4 Entrevistado P7.
47 Entrevistado P11.
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un cambio de sensibilidad que podria justificarse como una reaccioén
a la alteracion en el panorama estratégica.

En Talleres se entendié que el desconocimiento social era sistémi-
co, pues a la baja percepcién de las amenazas se unia «un descono-
cimiento de las misiones y de las estructuras de las FAS»; «nuestra
sociedad ve lejos la guerra [...] y no hay percepcién de aislamiento,
no creen que la OTAN y la UE vayan a dejarnos solos incluso ante un
conflicto con Marruecos». Pero no todos los argumentos inciden en la
idea de sociedad naif. También se advirtié que «no todas las amena-
zas a la seguridad nacional son de defensa»; del mismo modo que la
mejor prevencién no viene de la defensa, «tendemos a olvidar que la
capacidad de un Estado de preservar su soberania nacional aumenta
segun sea su capacidad de asumir acuerdos internacionales»*.

Tanto en las entrevistas semiestructuradas en profundidad, como
en la iteracion de las mismas a los meses de iniciada la guerra de
Ucrania, como en las encuestas online a parlamentarios y futuros ge-
nerales, hay un bloque de cuestiones que afrontan los desafios, las
amenazas y los focos de conflicto internacional, en donde el peso del
conocimiento de la realidad internacional es crucial. Ello nos depara
modelos de respuesta diferentes entre las tres elites analizadas.

Con carécter general, los militares y empresarios tienen una ma-
yor percepcion de desafios y amenazas, como muestra el Grafico 6.1.
Los politicos, siempre presentan percepciones menos acusadas, salvo
en el caso de las epidemias y pandemias, el crimen organizado y las
catdstrofes naturales —las que mds recientemente hemos padecido—.
También los desafios son percibidos de manera relativamente homo-
génea entre militares y empresarios, pero no asi en los politicos; una
diferencia especialmente acentuada en el caso de los flujos migrato-
rios y el crimen organizado.

La segunda oleada de encuestas online realizadas a los entrevis-
tados tras la invasién de Ucrania, refleja la subida en importancia de
la dependencia energética, el conflicto armado, la proliferacién de
armas de destruccion masiva, la inestabilidad econdmica, la amenaza
nuclear de paises del llamado «sur global» y los procesos de radicali-
zacion violenta. En cuanto a la priorizacion de amenazas, resulta sin-

4 Talleres 2022.
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Gréfico 6.1. Desafios y amenazas. Comparacion de medias por variable y elite.

Vuirerabiidad del espacia o

kistin India, Arabe. lsrack,

n mizsiva far s nuddemnes, quimicas, bi

|
&“IHHU'['”H[

sector | Emoresaal § Mikx § Poitico

Fuente: Elaboracion propia.

tomadtico que, para los lideres politicos, las amenazas defensivas son
sistemdticamente las que menos priorizan y, en cambio, tienen gran
preocupacion por las epidemias y pandemias, el crimen organizado,
las emergencias y catdstrofes, asi como la inestabilidad financiera.

En cambio, tras el estallido de la guerra en Ucrania la tendencia
observada es la disminucién en la priorizacién de estas amenazas —
salvo la inestabilidad econdmica— menos defensivas y el crecimiento
intenso de todas las vinculadas a este dmbito. Una valoracién que no
se produce entre los militares, salvo con la vulnerabilidad energética.
Podria argiiirse que, ya desde la fase de entrevistas, el militar sabe de
lo que se estd hablando y el conflicto bélico que ha generado Rusia no
les trastoca sus prioridades; Gnicamente las matiza. Mientras, el lider
politico responde a la entrevista sin un especial conocimiento de la
materia y tras el estallido bélico se empapa de realidad y en el cues-
tionario online reorganiza drasticamente sus prioridades. En el mundo
empresarial la tendencia no son ajustes globales, como los politicos,
sino concretos; aunque muy drasticos. Asi, por ejemplo, los flujos
migratorios incontrolados eran cruciales y pasan a ser casi irrelevantes
y los conflictos entre Estados con consecuencias globales constituian
una prioridad menor que se ha convertido en esencial.
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Tabla 6.4. Priorizacion por grupos de elites de los desafios y amenazas indicados en
la Estrategia de Seguridad Nacional 2021.

Mepia pe EMPRESARIAL MILITAR PoLitico
ELITES
VARIABLE
1° 2* 1? 2? 1° 2° 1° 2°
Oleada | Oleada | Oleada | Oleada | Oleada | Oleada | Oleada | Oleada
Ataques a través de las redes informati- 445 483 443 458 450 433

cas (ciberataques)

Amenazas que apuntan a nuestra
dependencia energética (petréleo, gas
natural, etc.)

Amenazas contra infraestructuras cri-
ticas y servicios esenciales (suministro
de agua, transportes, etc.)

Procesos (nacionales e internacionales)
de radicalizacién violenta

Crimen organizado (Trafico internacio-
nal de drogas/armas/personas)

Vulnerabilidad del espacio maritimo
(actividades ilicitas en el mar, pirateria,
accidentes, etc.)

Emergencias y catastrofes naturales o
medioambientales

Tensiones politicas y sociales que
puedan derivar en alta conflictividad
dentro de Espana

Vulnerabilidad del espacio aéreo y
ultraterrestre

Guerra entre paises con consecuencias
globales (Pakistan-India, Arabe-Israeli,
las dos Coreas)

Proliferacion de armas de destruccién
masiva (armas nucleares, quimicas,
bioldgicas...)

"Amenaza nuclear de paises del Sur
Global (Pakistan, Irdn, Corea del
Norte)

Resaltado en rojo la elite prevalente en cada oleada.
Fuente: Datos de REPENFAS21, Proyecto de la Agencia Estatal de Investiga-
cion (Espafia) Convocatoria Retos del Conocimiento 2019. PID2019-108036GB-100/

AEI/10.1339/501100011033.
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Griéfico 6.2. Priorizacion social de desafios y amenazas (2019-2020).
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Fuente: SOCIOMETRICA, op. cit., nota 32.

Al contrastar lo expresado por los tres grupos de elites con las
percepciones de la opinién publica (Gréfico 6.2), conviene destacar
que no hay identidad en la priorizacion, aunque si, algin atisbo de
proximidad. Por consiguiente, mientras que, como hemos visto, para
las elites las amenazas mds relevantes son los ciberataques, el espio-
naje, las epidemias y pandemias, el terrorismo y la vulnerabilidad
energética, para los ciudadanos las cinco principales amenazas las
constituyen el terrorismo, las epidemias y pandemias, las emergencias
y catéstrofes, los ciberataques y los flujos migratorios irregulares.

En definitiva, en las elites —sobre todo la militar y empresarial—
se aprecia un cierto conocimiento de la geopolitica que les permite
priorizar desafios inmediatos y otros de medio y largo plazo. En cam-
bio, la priorizacién ciudadana estd muy vinculada a la inmediatez, a
aquello que estd amenazandole o acaba de padecer; pero no aparece
una priorizacién que proyecte hacia el futuro. Esto nos permitiria ex-
plicar por qué las amenazas que mds y que menos preocupan a la
sociedad no coinciden con las que mds y menos preocupan a elites
—militares, esecialmente—.

Si comparamos los datos de la sociedad de 2019 y 2020 con los
datos obtenidos por el CIS en 2017 —estudio n.° 3188—, hay dos
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amenazas que ascienden en los dltimos afios en su preponderancia
social (los flujos migratorios irregulares y las emergencias y catistro-
fes), y tres que descienden (la inestabilidad econdémica y financiera,
la proliferacién de armas de destruccién masiva, y la vulnerabilidad
energética). De nuevo parece que sea la inmediatez la que determina
la priorizacién social (Gréfico 6.2).

Preguntados los parlamentarios de las comisiones de Defensa y los
coroneles del curso de ascenso a general sobre qué amenazas justifica-
ban, o no, que el gobierno ordenase una accién militar, y encuestados
por lo mismo, tras el conflicto en Ucrania, las elites previamente entre-
vistadas, se desprende que hay cinco desafios y amenazas que justifi-
carfan que el gobierno activase a las FAS: un conflicto armado, ataques
a través de redes informadticas, emergencias y catdstrofes, y la vulne-
rabilidad del espacio aéreo o del maritimo. Al margen de estas coin-
cidencias, resultan destacables las divergencias que explicitan entre si
coroneles y generalato. Asi, para un 83% de los coroneles, las amenazas
a infraestructuras criticas también justificaban la activacién militar; en
cambio, s6lo lo vefan asi el 40% de generales y, en sentido contrario, la
proliferacién de armas de destruccién masiva estaba justificada para un
60% de los almirantes y generales, y s6lo para un 43% de los coroneles.

En el cuestionario online a los parlamentarios de las comisiones
de defensa y a los coroneles del curso de ascenso a general, se les pre-
gunt6 también por los principales focos de conflicto internacional que
pueden amenazar la seguridad de Espafia; una cuestiéon que reclama
conocer algo de la geopolitica actual. Ambos colectivos coinciden en
considerar que los principales focos son: (i) la inestabilidad politica y
el terrorismo en paises del norte de Africa y Sahel; (ii) los conflictos
en o entre paises de la antigua Unién Soviética, y (iii) los flujos mi-
gratorios hacia Europa. Las tres elites entrevistadas, al ser encuestadas
tras la invasién de Ucrania por esta misma cuestién, coinciden en los
mismos tres escenarios. No obstante, se aprecian dos estimaciones
diferentes entre los generales y almirantes, y los coroneles. Un 30%
de los primeros ve impactada la seguridad de Espafia por el conflicto
del Mar de China y s6lo un 10% por la inestabilidad del Golfo de
Guinea y el cuerno de Africa. Entre los coroneles, el Mar de China
Meridional s6lo preocupaba a un 6%, mientras que el Golfo de Gui-
nea y el cuerno de Africa a un 44%.
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Preguntada al respecto la sociedad espafiola, en 2017, un 52%
de los espaiioles entendian que habia conflictos internacionales que
representaban una amenaza para su seguridad y ubicaban como prin-
cipales focos de conflicto aquellos donde se radicaban grupos como
Boko Haram y el autodenominado Estado isldmico (56%), y en se-
gundo término Corea del Norte y Siria por la posibilidad de prolife-
racion de armas de destrucciéon masiva (34,2%). El Sahel y el Norte
de Africa sélo resultaba amenazante para un 17,6%. Unicamente un
3% optaba por no contestar o admitia no saber; esto implica que tener
conocimiento —o asumir que se tiene— no supone el respaldo de la
politica de defensa. Es cierto que, de 2017 a 2023, el tablero inter-
nacional se ha movido dristicamente y, por ello, resulta complicado
comparar ambos modelos de respuesta; pero todo apunta a que la
ciudadania estd directamente influida por los titulares de los medios,
asi como que no se necesita saber para opinar.

En definitiva, haciendo balance de los dos primeros aspectos que
conforman la cultura de defensa, podemos afirmar que, tras el estalli-
do del conflicto ucraniano, la sociedad espafiola es mds consciente de
las amenazas que se le ciernen, pero ello no ha provocado cambios
relevantes en su cultura politica de Defensa. Los espafoles no se sien-
ten especialmente incumbidos por la Defensa, aunque tampoco sus
lideres. El debate publico no contribuye tampoco a ello: la opacidad
y falta de rendicién de cuentas en la ayuda del gobierno espafiol a
Ucrania es buen ejemplo de ello.

La indagacion sobre el nivel de cultura de defensa que posee la
sociedad, en opinién de las elites, arroja un suspenso rotundo entre los
entrevistados y entre los encuestados, dando igual que se sea empre-
sario, militar o politico. Sobre diez puntos, los militares entrevistados
otorgan un 3,5, un 2,9 los politicos y un 2,8 los empresarios —los
militares encuestados suspendian también el nivel de cultura de de-
fensa de la sociedad, pero con un 4,3 y los parlamentarios con un
4,4—. Al ser repreguntados los entrevistados tras haber comenzado
la guerra en Ucrania, la valoracién de la cultura politica de defensa
de los espafioles no mejoré y se mantuvo el suspenso con valores
similares a los previos.

Se abre entonces la disyuntiva de si la politica piblica de promo-
cioén de la cultura de defensa ha de mantenerse, reorientarse o finali-
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zarse. En las entrevistas a elites y los Talleres a expertos se planted
una pregunta abierta, mientras que en el Policy Delphi se concret
el futuro de la promocién en seis opciones con horizonte de 2035
obteniendo un amplio consenso en la respuesta —por lo que no fue
cuestionado de nuevo en segunda ronda—*. Se observé una visién un
tanto estrecha —en los términos conceptuales aqui esgrimidos— de
qué es la cultura de defensa, lo que se observa en afirmaciones del
tipo de: «hay que trabajar el conocimiento y la comunicacién como
via con la que conseguir la conciencia y el compromiso». Un experto
si que aludi6 implicitamente a posturas que encajarian con subculturas
de apoyo critico: «hay que tener en cuenta que la critica a las FAS
debe ser entendida también como cultura de defensa; tiene que haber
pluralidad»*°.

En los Talleres, los expertos explican la baja cultura de defensa
conforme a diversos factores: a) el bajo o distorsionado conocimien-
to de temdticas militares, que generan que «para gran parte de la
sociedad la defensa es igual a militarismo, y militarismo equivale a
belicismo»; b) el peso de la historia, puesto que «somos un pais de
guerras civiles, golpes de estado y dictaduras ;cémo no va a pensar la
sociedad que la cultura de defensa es perjudicial?»; y ¢) el activismo
pacifista®. Se mencioné incluso que Espafia es un pais con cultura
politica anti-Estado en donde dificilmente podra anidar la cultura de
defensa —imbricando entonces esta cultura con la politica estatal—,
recurriendo graficamente para ello a sarcasmos de otra época «recor-
dando a Arturo Soria: Espafia no es un Estado, es un balneario; cada
uno hace lo que quiere». De hecho, se planted que también puede
existir una cierta desidia institucional en aplicar lo que decide: «en
2013 se cre6 un nuevo Plan para desarrollar la cultura de Defensa y

4 A saber: i) Mantendrd el enfoque, acciones y programas en curso; ii) Incidird
mads en la idea de cultura de paz y no tanto en la cultura de defensa; iii) Abandonard
la promocién explicita de la misma y se diluird dentro de la promocién de la cultura
de seguridad nacional; iv) Implementara diferentes tipos de actividades de promocién
acorde a los diferentes perfiles de los espafioles ante la cultura de defensa (antimilitarista,
pacifista, indiferente, critico constructivo, militarista); v) Se centrard exclusivamente en
algunos ambitos —por ejemplo, el educativo— y abandonard los demads; vi) Concluira
definitivamente.

%0 Talleres, 2022.

St Ibid.
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no se ha aplicado®?; algo que también ha ocurrido con el Plan integral
de Cultura de Seguridad Nacional de 2021».

Por tanto, ateniéndonos a esa idea popularizada de cultura de de-
fensa como conocimiento, los resultados coinciden, en sintesis, en
dos ideas: (i) la politica de promocion de la cultura de defensa sigue
siendo necesaria; pero (ii) ante la dificultad por alcanzar sus objeti-
vos, que han tenido los sucesivos gobiernos, se han de cambiar sus
acciones. Pensando en el afio 2035, si bien la opcién con més respaldo
entre los especialistas (42%) es la de considerar que esta politica se
mantendra tal cual se ha desarrollado hasta la fecha, un 57% opta por
dindmicas de cambio, entre las que destacan tres: (i) un 12% apuesta
por que se promocionard la cultura de paz; (ii) un 15%, por que se
ajustardn las actividades de promocién a los diferentes perfiles de
los espaioles ante la cultura de defensa (respaldo acritico, respaldo
critico, indiferente, rechazo critico y rechazo acritico); y (iii) un 24%
por que se integrard la promocién de la cultura de defensa dentro de
la politica de promocién de la cultura de seguridad nacional.

En definitiva, se necesita un cambio en esta politica publica; pero
hacia dénde, es una cuestién que sigue abierta. Algin experto aposta-
ba cambiar el enfoque y hablar de cultura de paz, dado que «un ejér-
cito también es necesario para alcanzar la paz» —aunque hubo quien
recordé a Amos Oz cuando afirmé: ‘I am a pactist, not a pacifist’—,
mientras que otros se inclinaron por «incrementar la transparencia y
la participacién puesto que la mejora de la cultura de defensa pasa
por un debate abierto a la sociedad»>*. Esta desorientacion respecto a
la direccidn a tomar por la politica publica se alinea con lo advertido
en otras propuestas escritas por altos funcionarios del Estado junto
con algin representante politico sobre «pedagogia de la cultura de
defensa», donde se cae en los mismos lugares comunes e idénticas
sugerencias de actividades que las desarrolladas en las dltimas déca-
das, sin aportar ningin elemento innovador®.

32 En puridad, lo que ocurrié con ese plan, que pretendia ser revisiéon del PDCD, es
que nunca llegé a ver la luz de manera oficial.

33 Talleres, 2022.

4 Ibid.

3 SANTIAGO MARIN, J. M. er al., «Pedagogia de la cultura de la defensa», en: Ins-
tituto Espariol de Estudios Estratégicos Documento de Opinion 75/2024, en linea (ac-
ceso 21 de agosto de 2024) https://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2024/
DIEEEO75_2024_VVAA_Pedagogia.pdf.
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Dada esa mayoria que apunta a su mantenimiento o a la necesidad
de su reorientacidn, pero integrada en otros marcos, ofrecimos varios
ambitos en los que se podia focalizar la misma para que se nos indi-
case cual debia ser preferente (Tabla 6.5). Examinando los dmbitos
valorados con una puntacién superior a 4, los militares dan mayor
importancia al educativo, universitario, politico y comunicativo, por
este orden; mientras, los politicos lo hacen al politico, educativo, co-
municativo y universitario. Por tanto, ambas elites coinciden en qué
ambitos habrian de ser priorizados en la accién de la politica publica,
pero con diferente orden. No obstante, varios parlamentarios, vincula-
dos fundamentalmente a partidos de ambito no estatal, entienden que
no esta no es una politica prioritaria y/o necesaria o, sencillamente,
que la promocién de la cultura de defensa enmascara la propaganda
sobre las FAS.

Tabla 6.5. Importancia de los ambitos en los que promocionar la politica de seguridad
nacional y defensa.

Ambitos Militares Parlamentarios

Comunicativo: medios de comunicacién y redes
sociales.

Educativo general: contenidos curriculares y/o
extracurriculares en las etapas de primaria y 4,49 4,45
secundaria, asi como bachillerato.

Universitario: jornadas, seminarios, titulos propios,

. L 4,37 4,17
mvestigacion, etC. ..
Social: ciudadania, ONG, asociaciones, etc. (juras

de bandera para civiles, Dia de las Fuerzas Armadas,

. . ey . . 3,89 3,89
jornadas de puertas abiertas, difusion del patrimonio
Jistérico-artistico...).
Aflm?nzstraczon Priiblica: formacion de empleados 3.29 3.95
PbliCos.
Politico: formacion de diputados, senadores, altos 431 456
RIS, Ol ..
Empresarial. 3,63 3,39

*Escala de 1 a 5 en donde 1 significa ‘minima importancia’ y 5 ‘mdxima importancia’.
Fuente: Elaboracién propia.

Por su parte, ni para militares ni para politicos el dmbito de la
administracién publica es relevante para tales fines. Una relegacion
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significativa por cuanto podria dificultar cambios en la cultura orga-
nizativa y en sus procesos de decision, al no incluir dichas cuestiones
o asesoramiento especializado; de hecho, nuevos marcos institucio-
nales, como el Plan Integral de Cultura de Seguridad Nacional (para
mds contexto, véase el Capitulo 9), se dirigen expresamente hacia
las administraciones publicas, desde el entendimiento de que dichos
elementos —cultura organizativa y procesos— han de adoptar tales
marcos de trabajo. Tampoco el dmbito empresarial, aquel imbricado
con la industria de defensa, se sitda entre las prioridades donde pro-
mocionar la cultura de Defensa y la de seguridad nacional.

Sin embargo, tantos los entrevistados como los encuestados inci-
den en la importancia de introducir y desarrollar la cultura de defen-
sa en el dmbito educativo en todas sus etapas —desde la educacién
primaria a la universitaria—; idea convertida por elites y expertos en
el nicleo gordiano. Para ellos, durante el periodo formativo hay posi-
bilidad de impactar mds claramente a largo plazo en el tejido social,
mientras que, en etapas vitales subsiguientes, muchas de las propues-
tas no llegan ni a asentar como barniz en la sociedad®.

Conclusiones

En REPENFAS21 hemos reconceptualizado la idea de cultura de
defensa, ofreciendo una definicién que se ajusta a su encaje dentro de
la cultura politica y proponiendo diversas subculturas: respaldo acri-
tico, respaldo critico, indiferente, rechazo critico y rechazo acritico.
Esta nueva definicién y categorizacidn permiten una comprension mas
matizada y precisa de cémo se percibe y se apoya la Defensa nacio-
nal desde diferentes sectores de la sociedad. Con este entendimiento,
mucho mds ambicioso que el sostenido tradicionalmente por los res-
ponsables de Defensa —centrados en la idea de divulgar conocimiento
para generar conciencia o crear conciencia para mejorar la imagen
de las Fuerzas Armadas; una visién de esta politica ptiblica de larga

% En aquellos sectores donde se ha estudiado mds en detalle, como el académico,
se han comprobado las fortalezas —profusién de actividades y personas involucradas,
aproximacion al estudiantado—, como debilidades —p.ej., ausencia de una comunidad
epistémica—, BUENO, A., «La evolucién de...», nota 4.

269



REPENSANDO EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS ESPANOLAS ANTE LOS NUEVOS DESAFIOS

data y asentada—, se puede contribuir a cuestiones relevantes para las
relaciones entre las fuerzas armadas y la sociedad, como parte de las
relaciones civiles-militares.

Existe una convergencia entre elites y expertos en valorar posi-
tivamente la imagen, el prestigio y la capacitacion de las FAS, asi
como en cdmo son percibidas por la sociedad. Sin embargo, muchos
coinciden en que esta buena imagen se debe a tareas no estrictamente
relacionadas con la defensa, como la ayuda en emergencias civiles,
lo cual puede ser contraproducente a largo plazo, desviando la aten-
cion de las funciones primarias de Defensa. Las elites de partidos
nacionalistas periféricos son las que mds divergen en su valoracién
de las distintas cuestiones integradas como cultura de defensa, lo que
refuerza nuestra tesis inicial sobre la construccién de dicha cultura
—vy el peso de las actitudes afectivas—. Esta divergencia subraya la
importancia de considerar las particularidades regionales y politicas
al desarrollar y promover una cultura de defensa. También coinciden
elites y expertos en juzgar como nulo o escaso el interés y el conoci-
miento de la ciudadania; consideran incluso contraproducente la labor
de los medios de comunicacién. Por tanto, hay una brecha entre las
elites respecto de la sociedad espaiola.

Sin embargo, hay también un muy destacable gap entre todas las
elites y expertos vis-a-vis las elites politicas. Las elites politicas mues-
tran mayor reticencia a desplegar medidas de cohesién social, lo que
refleja una falta de consenso sobre el papel de las FAS en la promocién
de la cohesién nacional; labor que los militares rechazan de plano, al
menos como se planteaba tradicionalmente en términos de servicio mi-
litar obligatorio. Ademas, la percepcién de amenazas difiere entre las
elites, con las politicas apuntando a amenazas no estrictamente de De-
fensa, lo que se alinea con su menor interés en la politica de Defensa.
Por otro lado, las elites militares y empresariales, asi como los expertos,
tienden a tener una percepcidn negativa sobre el interés y grado de co-
nocimiento de las elites politicas en la politica de defensa.

La primera brecha era una de las cuestiones matriciales en el asun-
to abordado en este capitulo, pero el diagnéstico y evidencia de la
segunda constituye una de las contribuciones cientificas mds impor-
tantes que se aportan desde REPENFAS21. En fin, la politica piblica
de promocién de la cultura de defensa requiere una reevaluacién: ya
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sea para mantenerla, potenciarla, recortarla o reorientarla; es evidente
que necesita ser repensada para adaptarse a los cambios en el contexto
politico, social y de seguridad. Al respecto, y a pesar las diferencias
subrayadas, todas las elites y expertos coinciden en la necesidad de
mantener la politica publica de promocién de la cultura de defensa,
aunque difieran en como implementarla.

La contribucién tedrica y empirica de esta investigacion subraya
que la politica puiblica de fomento de la cultura de defensa es de-
fectuosa en su contenido —centrada en el conocimiento— y, como
consecuencia, en su implementacién. Queremos subrayar dos con-
clusiones: la primera, nuestra propuesta es que las actitudes hacia la
defensa y lo castrense se comprendan mejor —y se pueda actuar sobre
ellas— a partir de la nocién de subculturas; una idea que no es men-
cionada por los expertos, pero que ha resultado nuclear en el anélisis
de esta dimensidn de relaciones civiles-militares de REPENFAS21.
La segunda, la relevancia de que sea a través del sector educativo
por el que se promocione la cultura de defensa. Lo cierto es que los
expertos coinciden en esta necesidad, al igual que los responsables
del MINISDEF y las FAS llevan incidiendo desde hace muchos afios.

Sin embargo, en esta direccidn nuestra apuesta es que esta salga
de Defensa para ser una responsabilidad del ministerio de Educacidn,
como politica de pais. Cémo introducirla en los programas curricula-
res y como impartirla serfa objeto de un estudio aparte, pero es obvio
que el camino no puede ser continuar incidiendo en el modo actual
de difusién, ni por contenidos —s6lo conocimiento— ni por agentes
implicados. Ello implica que ha de ser una politica segmentada segin
los diferentes perfiles poblacionales existentes de cultura de defensa:
un esquema que recomienda, por ejemplo, que los implementadores
no siempre deban ser los militares pues, al no ser neutrales sino parte
de la administracién interesada, generan reaccién. En esta ecuacién
la formacién y trabajo de la elite politica es critico, en cuanto que
decisores y dado su potencial para moldear la opiniéon publica. Al
respecto, creemos que REPENFAS21 evidencia todo el trabajo pen-
diente y la necesidad de mejorar el reclutamiento y posterior carrera
especializada en dreas de politicas publicas por parte de estas elites.
En definitiva, se trata de contribuir a mejorar esta politica y aportar
para la consecucion de los objetivos de la defensa nacional.
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Capitulo 7
B Los roles y misiones de las FAS

RAFA MARTINEZ
ALBERTO BUENO
MARIEN DURAN
Luis REMIRO

Introduccion'

Cuando Max Weber advirtié que el Estado moderno se caracteriza
por articular el monopolio legitimo de la violencia,” nos indicaba que
la poblaciéon que habita dentro de un mismo territorio le confiere la
legitimidad del uso de la violencia a una entidad, Estado, que la arti-
cula, esencialmente, a través de dos herramientas: las fuerzas armadas
—hacia el exterior— y las policias —hacia el interior. Por otro lado,
esta violencia legitimada de los Estados sélo puede tener por razén de
ser, la pervivencia del propio Estado y la defensa de los ciudadanos.
Cualquier otro objetivo seria impropio y deslegitimaria su uso. En
definitiva, ese monopolio no es una patente de corso. Su activacién
ha de legitimarse en los fines que con ello se persiguen.

Como administracidon que son, las fuerzas armadas tienen por fun-
ciones permanentes las que determinen la legislacién (Constitucion
y las Leyes de Seguridad y de Defensa). Al tratarse de una adminis-

' Conforme a la Contributor Role Taxonomy (CRediT), R. Martinez fue responsable
de la conceptualizacién, explotacién de los datos y andlisis formal. La redaccién del
manuscrito original estuvo a cargo de R. Martinez y A. Bueno. M. Durdn y L. Remiro se
ocuparon de la metodologia. Todos los autores participaron en las sucesivas revisiones del
capitulo, desde su version original hasta la definitiva.

> WEBER, M. Politik als Beruf, Wissenchaft als Beruf, Berlin-Munich. Verlag Dunker
& Humblot, 1959. Cito a través de la edicion espaifiola de 1967 El Politico y el cientifico.
Madrid. Alianza Ed.

275



REPENSANDO EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS ESPANOLAS ANTE LOS NUEVOS DESAFIOS

tracién que, en la defensa ante ataques que quieren poner el peligro
la existencia misma del Estado, dispone del uso de la fuerza de las
armas, se impone que disponga de un exiguo margen de maniobra
y, por tanto, de un contundente control politico que garantice la su-
premacia civil. Pero no es ésta su unica peculiaridad. A los incues-
tionables riesgos que entrafian las armas hay que afiadir que es una
Administracién costosa. Conviene no olvidarlo: las herramientas de
seguridad son caras y no suelen ser generadoras de amplios caudales
de votantes, y lo mejor que puede pasarle a un Estado es no tener
que utilizarlas nunca. Ello les hace convivir con la polémica sobre
su necesidad y padecer la zozobra de que existen necesidades mas
perentorias; argumento éste que s6lo muestra su futilidad cuando la
necesidad de seguridad es acuciante?.

Al rechazo/miedo que generan las armas y a la carestia de su
mantenimiento —y no digamos de su actualizacién— se unen los
dos temores de cualquier administracion: la inutilidad y la obsoles-
cencia*. En este sentido, llevdbamos desde el Fin de la Historia de
Fukuyama® leyendo que los intensos cambios en el orden mundial
nos abocaban a un anhelado periodo de ausencia de conflictos arma-
dos y de imposicién de la democracia por todo el planeta. La guerra,
al contrario de lo que vaticinara Clausewitz®, ya no acostumbrard a
ser la continuacién de la politica cuando la palabra ya no tiene vi-
sos de eficacia. Por ello, esa intensa dinamica de cambio del orden
mundial parecia condenar a la milicia a la inanidad. Razén por la
cual, los Estados se han adaptado a esa nueva realidad, iniciando
transformaciones hacia ejércitos pequefios, muy flexibles, facilmente
desplazables, altamente equipados, compuestos inicamente por pro-

3 MARTINEZ, R. (ed.), El papel de las Fuerzas Armadas en la América Latina del
siglo xx1. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2022a.

4 En MARTINEZ, R. «Ascensoristas, faroleros, espantapdjaros o veterinarios: roles
perversos para las fuerzas armadas». Anuario Internacional CIDOB, 1(1), 23-32, 2020a,
y MARTINEZ, R. «Las Fuerzas Armadas y los roles a evitar después de la pandemia». Re-
vista de Occidente, 474: 9-22, 2020b se explican ambos riesgos mediante las ilustrativas
metédforas del ascensorista y del farolero.

> FUKUYAMA, E. (El fin de la Historia? y otros ensayos. Madrid, Coleccién Ciencias
Sociales, Alianza Ed, 2015.

¢ CLAUSEWITZ C. v. Von Kriege. Berlin. Ferdinand Dummler, 1832. Edicién espafiola
de 1999 De la Guerra. Madrid. Ministerio de Defensa de Espafia.
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fesionales e interoperables con sus aliados’. Esta nueva concepcion
de los ejércitos supone, sin menoscabar su efectividad, reducir sus
activos; pero no por ello reducir su presupuesto puesto que busca-
mos una herramienta de capacitacién puntera para complejas misio-
nes internacionales. Sin embargo, no son pocos los gobiernos que,
escuddndose en una emergencia, —que O pocas veces enmascara
pragmatismo, con altas dosis de comodidad— emplean a los mili-
tares para misiones de lo mds variopinto (recoger la basura, vigilar
el perimetro de las cérceles, desarrollar campafas de vacunaciéon o
alfabetizacion, vigilar fronteras y asf un largo etcétera) (Cuadro 7.1)
y justifican con ello una redefinicién menos severa y un redimensio-
namiento menos acusado.

La mera existencia de las FAS genera un efecto disuasorio en los
potenciales enemigos, pero, en puridad, cuando hablamos de las fun-
ciones de las FAS, éstas tradicionalmente son, tal y como nos apuntan
Pion-Berlin y Arceneaux (Gréfico 7.1) —atendiendo al dmbito espa-
cial en el que se desempefian y a la expansividad en su desarrollo—,
la defensa exterior del pais y, desde finales del siglo xx, las ope-
raciones de paz. No obstante, como estos autores sefialan, las FAS
han comenzado a expandir su actividad en el exterior, e incluso han
comenzado a inmiscuirse en la defensa interior —campo supuesta-
mente reservado en exclusiva a los cuerpos y fuerzas de seguridad—.
Esa expansion funcional no se concreta en una actividad auxiliar ante
momentos puntuales en los que las fuerzas y cuerpos de seguridad
se vean desbordados, sino que, en paises con indices de criminalidad
elevados han determinado que las FAS actiien asegurando y estabili-
zando espacios publicos; pero también en la lucha contra narcotrafico,
el crimen organizado e incluso la criminalidad comin o que hayan
desempefiado misiones de contrainsurgencia y de lucha contra el te-
rrorismo®.

7 DANDEKER, C. «Las Fuerzas Armadas en las Sociedades Democraticas: Los Nuevos
Tiempos y los Nuevos Patrones de las Relaciones Civiles-Militares» en KUHLMANN, J. y
CALLAGHAN, J. (eds.) Los Militares y la Sociedad en la Europa del Siglo xx1, Santiago de
Chile, Armada Chilena y Konrad Adenauer Stiftung, 2004.

8 PIoN-BERLIN, UGUES JR. A. y Esparza, D. «Self-Advertised Military Missions in
Latin America: What is Disclosed and Why?» Political and Military Sociology: An Annual
Review 38: 101-127, 2010.
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Grifico 7.1. Misiones y operaciones segiin alcance y ubicacion.

Enfoque de la misién/operacién
Restrictiva Expansiva
i Defensa nacional .
' . ’ Ayuda humanitaria
' operaciones de .
| - en el extranjero,
' Externa | mantenimiento .
' observacion
! de la paz
: . . electoral
| internacionales
1
Localizacion | Desarrollo
o o2 i .
de la mision ! fronterizo,
u operacién seguridad
; Control de
: Contrainsurgencia, criminalidad,
tInterna | produccién de antisubversion,
E armamento accion civil, ayuda
: en catdstrofes

Fuente: Pion-Berlin, D. y Arceneaux, C. (2000). «Decision-Makers or Decision-
Takers? Military Missions and Civilian Control in Democratic South America». Armed
Forces & Society, 26(3), p. 148.

En un intento por actualizar el rol defensivo y disuasorio de la
milicia, Dandeker propuso que al rol tradicional —garantia de protec-
cién y seguridad del territorio, incluso sin amenazas— se le afiadiesen
dos nuevos: (i) seguridad contra amenazas externas al Estado y a sus
aliados, y (ii) contribucién a un espectro mas amplio de intereses de
seguridad que integraria misiones tipo peace-keeping o de estabilidad
internacional®. No obstante, el ritmo creciente de militarizacion de
dmbitos ajenos a la disuasién y la defensa provocd que Pion- Ber-
lin, afios mds tarde, nos indicara que las FAS actian en dmbitos de
gobernanza —como decision-takers o como decision-makers—, de
desarrollo —econémico y social— y de seguridad —exterior e inte-
rior—, a lo que podriamos afiadir las misiones de ayuda humanitaria y
en desastres naturales (HADR, por sus siglas en inglés: humanitarian
aid and disaster response)'°.

° DANDEKER, 0p. Cil.

10 ProN-BERLIN, D. «Latin American Civil-Military Relations. What Progress Have
Been Made?» in MARES, D. y MARTINEZ, R. (eds.) Debating Civil-Military Relations in
Latin America, Sussex Academic Press, 2014.
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Si, volviendo a Fukuyama, consideramos quimérico el triunfo de
Occidente y su consiguiente paz perpetua, es el radical cambio en el
tipo de amenazas (Tabla 7.1) el que nos advierte de nuevas exigencias
que afrontar por parte de las coberturas que el Estado utilice para
generar seguridad nacional. Es decir, habida cuenta de los profundos
cambios que en las dltimas dos décadas se han producido en las ame-
nazas a la seguridad nacional y los que se vaticinan para la préxima
(Cuadro 7.2), o las fuerzas armadas desarrollan una intensa puesta
al dia —e incluso asi— o resultardn inadecuadas para garantizar los
actuales reclamos de seguridad; sobrepasadas por los tiempos. ;Qué
hacer en esta coyuntura con los ejércitos? ;Son un lujo innecesario o
una herramienta defensiva irrenunciable?

Es bien cierto que, la invasién rusa de Ucrania ha tumbado en
Europa el fragil castillo de naipes de quienes propugnaban la des-
aparicion de los ejércitos. Resulta casi ingenuo creer que prescindir
de los ejércitos es una opcion con la que resolver la controversia que
recién hemos comentado. Como practicamente todas las coberturas de
seguridad, las FAS son un recurso de escasa utilizacion, pero impres-
cindible, cuando su uso es requerido, salvo que se opte por quedar
desguarnecido y, por tanto, sin cobertura con la que proteger de la
amenaza a la ciudadania. Por ello, dejando al margen las soluciones
que defienden la supresion de los ejércitos, aparece un abanico de
soluciones que en sus extremos tendria a los normativos y a los prag-
maticos. Los primeros abogan por utilizar exclusivamente a las FAS
para cuestiones de naturaleza disuasoria o defensiva. Entienden que
ello pueda suponer ajuste de efectivos y recursos a las necesidades
defensivas existentes''. En todo caso, ello no obsta que las FAS por

' D1aMINT, R. «Democracias fragilizadas y militares multipropdsito», en RAFAEL
MARTINEZ (ed.) El papel de las fuerzas armadas en la América Latina del siglo xxI. Ma-
drid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2022. UGARTE, J. M. «El papel de
las Fuerzas Armadas de Argentina en el siglo xx1», en RAFAEL MARTINEZ (ed.) El papel
de las fuerzas armadas en la América Latina del siglo xxI. Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2022. BRANDAO, P. C. y KALIL, S. «Las Fuerzas Armadas
brasilefas y sus principales falacias: el ethos democrético y la idoneidad administrativa»,
en RAFAEL MARTINEZ (ed.) El papel de las fuerzas armadas en la América Latina del
siglo xx1. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2022. FIGUEROA, P.
«El papel de las FAS chilenas en el siglo xx1: extensién de las misiones, en qué sentido
y con qué consecuencias», en RAFAEL MARTINEZ (ed.) El papel de las fuerzas armadas
en la América Latina del siglo xxI. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constituciona-
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Cuadro 7.2. Los diez riesgos globales mds graves para los proximos dos y diez arios.

2years 10 years
iEM Misinformation and disinformation IRl Extreme weather events
PIEM Fxtreme weather avents one ti

LM Societal polarization e

X Interstate armed conflict 5

SLll Lack of economic opportunity 6

EEM nvoluntary migration 8t
T o

Fuente: World Economic Forum, (2024), The Global Risks Report 2024, Ginebra,
World Economic Forum.

decision de la autoridad politica, con cardcter excepcional, en situa-
ciones de emergencia, ante el desborde —o incluso la inexistencia—
de las herramientas oportunas, con caracter temporal y hasta tanto el
Estado genere las herramientas oportunas, puedan ser activadas con
caracter auxiliar; es decir, para prestar toda la ayuda y colaboracion
que sea posible ante una problematica que no les es propia'?.

Los segundos sostienen que, mientras no haya reclamos defensi-
vos, se les puede —y se les debe— utilizar para otros menesteres, al
objeto de no tener un recurso inutilizado'. Unos y otros son criticos
reciprocamente. Asi, para los normativos, la via pragmadtica, en el
peor de los escenarios, puede derivar en militarismo o en consolidar
la tentacién gubernamental cesarista de disponer de un recurso obe-
diente para cualquier requerimiento'*. Una especie de administracién

les, 2022. GARciA GALLEGOS, B. J. «Ecuador misiones militares; el dificil transito desde
el corporativismo a la seguridad integral», en RAFAEL MARTINEZ (ed.) El papel de las
fuerzas armadas en la América Latina del siglo xx1. Madrid: Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, 2022.

2 PIoN-BERLIN, D. y MARTINEZ, R. Soldiers, politicians and civilians. Reforming
Civil-Military Relations in Democratic Latin America. New York-Cambridge New Delhi.
Ed. Cambridge University Press, 2017.

13 PlIoN-BERLIN, D. Military Missions in Democratic Latin America, Politics, Econom-
ics, and Inclusive Development (New York: Palgrave Macmillan, 2016.

¥ MARTINEZ, R (2020b), op. cit.
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comodin®. Hay un nada desdefiable riesgo de asignar a las fuerzas
armadas, con cardcter permanente, cualquier tipo de encomienda al
margen de si la ley lo permite, de si su entrenamiento es el adecuado,
o de si sus recursos son los pertinentes'®. En el mejor de los escena-
rios, es imprudente puesto que no considera los peligros —en el ethos
militar, en la modernizacion de la propia milicia, en el desarrollo de
otras administraciones, en las relaciones civiles-militares e incluso en
el cardcter democrético del propio Estado— que la amplitud de miras
del pragmatismo pueda generar'’. En el otro extremo, el pragmatico
ve en el normativo un purista escrupuloso que prefiere tener vivo un
problema en lugar de utilizar los recursos —aparentemente ajenos a
ese propdsito, aunque utiles— que tiene a su disposicion’s,
Coincidimos con Martinez cuando propugna, desde la racionalidad
—es decir, lejos de cualquier visceralidad—, implementar la «légica
de las tres r», que implica: redefinir sus funciones, redimensionar su
volumen vy, de resultas de ello, reconvertir una parte de sus efectivos'.
La logica de las tres ‘r’ pretende modernizar la administracién militar
bajo la idea de acomodar sus funciones a los nuevos escenarios de
amenazas y agentes amenazantes, reducir el tamafio de los ejércitos
a las nuevas dindmicas de enfrentamiento hibrido y transformar los
excedentes humanos, mediante formacién y equipamiento adecuados,
en herramientas que acometan los nuevos retos que, perteneciendo a
la seguridad nacional no sean de caracter estrictamente defensivo (por

15 JENNE, N. y MARTINEZ, R. op. cit.

1 MARTINEZ, R. (2022a) op. cit.

17 JENNE, N. y MARTINEZ, R. op. cit. SAINT-PIERRE, H. L. y DoNADELLI, L. ‘El
Empleo de Las Fuerzas Armadas En Asuntos Internos’, en GUNTHER MAIHOLD y STEFAN
Jost (eds.) El Narcotrdfico y Su Combate: Sus Efectos Sobre Las Relaciones Internacio-
nales, México, D.F.: Konrad Adenauer Stiftung, pp: 61-75, 2014. DiamINT, R. ‘;Quién
Custodia a Los Custodios? Democracia y Uso de La Fuerza En América Latina’, Nueva
Sociedad 278: 33-34, 2018. D1aMINT, R. «;Excepcionalidad versus Institucionalidad? Los
Militares y La Pandemia», en EDUARDO LEVY YEYATI y SOLEDAD GUILERA. (eds.) Pospan-
demia: 53 Politicas Publicas Para El Mundo Que Viene, Buenos Aires: Centro de Evalua-
cion de Politicas Basadas en Evidencia, Universidad Torcuato di Tella, pp. 177-78, 2020.

'8 PION-BERLIN, D. «A Tale of Two Missions: Mexican Military Police Patrols Versus
High-Value Targeted Operations», Armed Forces & Society 43, n.° 1 (January): 53-71,
2017. https://doi.org/10.1177/0095327X16631084; SampO, C. y TrRoNCOSO, V. ‘La Vio-
lencia Vinculada a La Criminalidad En Brasil y El Papel de Las Fuerzas Armadas En La
Busqueda de La Seguridad Publica’, Revista De Relaciones Internacionales, Estrategia y
Seguridad 10, n.° 1 (2015): 89-109.

19 MARTINEZ, R. (2020b).
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ejemplo epidemias, pandemias, catdstrofes naturales). Es preferible
disponer de diferentes herramientas entrenadas, formadas y capacita-
das para los nuevos retos que el desorden del sistema politico inter-
nacional y el cambio climatico nos deparan, que seguir apostando por
la securitizacién de los problemas y la militarizacidn de las respuestas
a los mismos.

1. Visién pragmatica de la funcionalidad militar: militarizacién

Esta dindmica de utilizacion de las FAS para misiones alejadas
de sus funciones tradicionales, pero necesarias para el Estado, tal y
como acabamos de advertir, es un intenso motivo de discusion entre
los tedricos de las relaciones civiles-militares bajo el rétulo de ‘nue-
vas misiones’®, Los criticos, como luego veremos, se focalizan en
los problemas que para el mantenimiento de unas relaciones civiles-
militares democraticas encierra esta dindmica de militarizacién. Por
su parte, los defensores de esta via utilizan como argumento principal
el hecho de que tnicamente se les requiere ante escenarios graves y
urgentes, y cuando no se dispone de una agencia estatal capacitada.
La activacién de los militares no es un capricho, sino la necesidad de
cubrir brechas en la capacidad de gestion del Estado. A ello colabo-
ra el hecho de que las FAS disponen de una solidez organizativa y
una capacidad logistica que no es frecuente en las administraciones.

20 Sampo, C. y TRONCOSO, V., op. cit. PION-BERLIN, D. (2016) op. cit.; PION-BERLIN,
D. (2017) op. cit. FLORES-MAciAs, G. A. y ZARKIN, J. ‘The militarization of law en-
forcement: Evidence from Latin America’, Perspectives on Politics (27 December), p. 4,
2019. https://doi.org/10.1017/S1537592719003906. P1oN-BERLIN, D. «Military Missions
and roles. Introduction» en CROISSANT, A., KUEHN, D. y PION-BERLIN, D. (eds.) Research
Handbook on Civil-Military Relations, Edward Elgar, 2024. BELIAKOVA, P. «External
threats and civilian control: the case of the Ukrainian military’s professional adaptation
to Russian aggression» en CROISSANT, A., KUEHN, D. y PION-BERLIN, D. (eds.) Research
Handbook on Civil-Military Relations, Edward Elgar, 2024. IVEY, A. «Internal deployment
and democratic survival», en CROISSANT, A., KUEHN, D. y PION-BERLIN, D. (eds) Research
Handbook on Civil-Military Relations, Edward Elgar, 2024. RUrra, Ch. y NEwBY, V.
«Peacekeeping operations and civil-military relations: an emerging research agenda?», en
CROISSANT, A., KUEHN, D. y PION-BERLIN, D. (eds.) Research Handbook on Civil-Military
Relations, Edward Elgar, 2024. AcAc10; 1. y MEDEIROS Passos, A. «Military responses to
natural disasters and pandemics» en CROISSANT, A., KUEHN, D. y PIoN-BERLIN, D. (eds.)
Research Handbook on Civil-Military Relations, Edward Elgar, 2024.
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Ademds, su tamafio y distribucién geogréfica les permite: (i) estar
cerca de los problemas, (ii) afrontar grandes eventos y (iii) llegar ra-
pidamente a todo el territorio. A ello se une una cultura organizativa
—ethos— en el que los componentes lealtad, jerarquia y obediencia
son protagdnicos y que les convierten en la administraciéon mds fa-
cilmente amoldable a usos atipicos. Ademds, existe la conviccion de
que los militares son muy versdtiles, adaptables, eficaces y eficientes;
incluso que se crecen ante la adversidad y que, si el poder es firme
en su mandato, asumirdn la responsabilidad encomendada, por muy
desagradable que sea.

Tal y como hemos advertido, nada hay que objetar al carcter au-
xiliar de las FAS. Todos los recursos de un Estado, tanto los publicos
como los privados, han de estar al servicio de éste en situaciones de
urgencia y extrema gravedad. Es indudable que en ese escenario el
Estado ha de apoyarse en lo que posea; que no siempre es lo 6ptimo.
La pandemia de COVID-19 nos ha mostrado como, por citar s6lo un
ejemplo, las pistas de hielo han sido utilizadas como tanatorios ante
el desbordamiento de éstos. Ello no sélo es legitimo; es obligado y ni
los militares, ni ningtin otro cuerpo administrativo utilizado ante una
urgencia para una tarea que no es la suya natural, debe tener nada
que objetar. Sin embargo, ;ha aprovechado el Estado ese tiempo de
urgencia para proyectar la agencia de la que carecia y que ha provo-
cado la activacién militar? La mayor parte de las veces la respues-
ta es negativa y el despliegue ‘provisional’ tiende a ser definitivo y
termina por convertirse en estructural lo que nacié como coyuntural.
Las sociedades acaban por normalizar lo extraordinario y el Estado
‘olvida’ generar las capacidades alternativas. El colofén més frecuente
es que el decisor politico, en no mucho tiempo, termina por integrar
esa mision entre los cometidos ordinarios de la milicia. En definitiva,
todo aquello que supuestamente justifica su cardcter de instrumento
auxiliar ante cualquier urgencia y/o emergencia, se estira conceptual-
mente hasta la desnaturalizacién del rol auxiliar atribuyendo de ma-
nera permanente funciones impropias.

Esta claro que, con estas argumentaciones, y estirando también
al mdximo sus consecuencias, aparecen preguntas obvias: ;Para qué
tener servicios sociales, si ya tenemos militares? ;Para qué tener obras
publicas si ya tenemos militares? ;Para qué tener policias, si ya tene-
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mos militares? Podriamos continuar asi con un sinfin de ‘para qué’.
Ello nos abocaria a una pregunta final que las compendia a todas:
(Para qué construir administraciones del Estado si ya tenemos mi-
litares que son muchos, organizados, abnegados y obedientes? Nos
tememos que, lamentablemente, no pocos lideres politicos mundiales
no ven descabelladas las preguntas. Esa forma de gobernar tiene un
nombre, y no es democracia.

Un segundo bloque de argumentaciones aludirfa a la necesidad
de activar un recurso ocioso en tiempos de paz. Una administracion,
la militar, que no hace sino prepararse y equiparse para un escenario
improbable, puede ser vista como un lujo al alcance, inicamente, de
paises ricos. En este sentido, mientras no haya conflictos en algo hay
que ocuparlas. No hacerlo puede provocar un fuerte rechazo popular
hacia una herramienta costosa e inoperativa habida cuenta de que hay
otras necesidades que pudieran ser afrontadas si se les detraen los re-
cursos. Por tanto, para evitar un posible rechazo popular es preferible
abrirlas a la multitarea y justificar con ello su presupuesto e incluso
su existencia.

En definitiva, no se acepta la idea de disponer de una agencia
administrativa que esté simplemente lista y preparada para cuando
su actividad sea necesaria, tal y como aconteceria, por ejemplo, con
los bomberos o con los socorristas. No en vano, todos los colectivos
del sector de urgencias, de emergencias o, en general, de seguridad,
dedican la mayor parte de su tiempo a la preparacidn, la vigilancia o
la adquisiciéon de nuevas habilidades y capacidades. Pensar que todo
ello es estéril no sélo es un error, sino que probablemente muestra un
cierto nivel de desconocimiento que es necesario solventar. En gene-
ral, la seguridad es cara y el caudal de votos que pueda aportar invertir
en ella es ridiculo; con lo que no es dificil que el decisor politico
sucumba a las presiones y elimine el gasto y por tanto el recurso o,
como mal menor, mantenga el recurso, pero confiriéndole otra utilidad
mientras no sea activado para su fin natural.

Asi las cosas, si el decisor politico tiene que optar entre pagar el
sueldo de un socorrista para la piscina municipal o comprar tumbonas
y sombrillas para todos los usuarios es obvio que resulta mucho més
prictico y popular lo segundo; pero ;es mds necesario? ;Qué argu-
mentard el dia que un infante muera ahogado? Por otro lado, si con el
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fin de aprovechar los recursos pagamos al socorrista, pero mientras no
atienda a ningin ahogado le obligamos a ir generando sombras a los
usuarios, es obvio que su funcién de vigilancia no serd tan efectiva
y se corre el riesgo de que no perciba un ahogamiento por no estar
vigilando la ldmina de agua. En definitiva, unas FAS preparadas y
equipadas no es un gasto menor y los gobiernos tienen la responsabili-
dad, segtin sus prioridades, de determinar qué nivel de gasto se puede
afrontar en Defensa y qué volumen de efectivos y equipamientos son
necesarios y asumibles. Contratarlas bajo la idea de convertirlas en
una herramienta multifuncién es un error tan grave como comprar un
sofd-cama, que puede parecer de inicio una idea brillante, pero que
ni es sofa, ni es cama.

Finalmente, un dltimo bloque de argumentos se focaliza en que
el monopolio de la violencia de los Estados fue desgajado operativa-
mente en dos por divergencia en los requerimientos y equipamientos
de las administraciones encargadas (policias y militares); pero que la
evolucién de la criminalidad ha difuminado esa dicotomia —exterior/
interior— hasta convertirla en inconsistente e incluso inoperativa. A lo
que, en no pocas ocasiones, se afiade el hecho de que las policias son
parte del problema por ineptitud, por corrupciéon o por complicidad
con el delito, y resulta incuestionable prescindir de ellos; pero ello no
puede, en modo alguno, implicar que, con cardcter permanente, las
FAS sean la solucion y se les atribuya la lucha contra el crimen orga-
nizado, contra el narcotrafico, el terrorismo o la delincuencia comun.

Las FAS ni estdn formadas, ni equipadas, ni capacitadas para la
seguridad publica. Es cierto, que policias militarizadas al estilo de la
Gendarmerie, los Carabinieri, la Guarda Nacional Republicana o la
Guardia Civil han mostrado una mas que sobrada eficacia y profesio-
nalidad. Pero entonces, se trata de distinguir entre militares y FAS,
puesto que no todos los militares han de integrar las fuerzas armadas.
Las FAS estdn compuestas por militares a quienes se les prepara,
equipa y encomienda la competencia de Defensa. Los militares que
no forman parte de las FAS, manteniendo el régimen juridico de mi-
litar, conformardn otros cuerpos administrativos encargados de otras
competencias —por ejemplo, la seguridad publica o la proteccién ci-
vil— y estardn formados y equipados para ello, si bien su régimen
disciplinario serd idéntico al de los integrantes de las fuerzas armadas.
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2. Riesgos de la militarizacion y razones que subyacen
a su desarrollo

A las criticas que ya hemos apuntado al explicar los potenciales
argumentos, que desde el pragmatismo pueden utilizarse, en favor de
la militarizacion de determinadas tareas, hemos de afiadir, ademas,
algunos riesgos®' y las razones profundas que pueden justificar la mi-
litarizacién y que ponen en cuestion las relaciones civiles-militares e
incluso, el cardcter democrético del propio sistema politico®.

Es verdad que cuando nos referimos a la administraciéon militar
estamos aludiendo a un cuerpo administrativo jerarquizado, discipli-
nado, obediente, con amplias capacidades —dada la vocacién de au-
tonomia de cualquier ejército— y con una inestimable implantacion
por todo el territorio, ademds de con una permanente vocacién de
servicio. Pero siendo innegable todo ello, hay dos mitos que sustentan
la profusién en la asignacidon permanente de misiones impropias; en la
militarizacion: el mito de la efectividad y el mito de la eficiencia®.
Ni los militares resuelven cualquier cuestiéon que se les plantee, ni,
por descontado, lo hardn siempre de un modo mds econémico que
cualquier otra agencia.

De los riesgos anunciados, el mds evidente es la pérdida de puesta
al dia y el taponamiento al surgimiento de las estructuras adecuadas.
No en vano, la utilizacién de la milicia de manera permanente en
modo multifuncién implica que el Estado en cuestién no afronte la

2l ROUQUIE, A. El estado militar en América Latina, Buenos Aires: Siglo Veintiuno
Editores, 1984. STEPAN, A. «The new professionalism of internal warfare and military
role expansion», en A. F. LOWENTHAL (ed.), Armies and Politics in Latin America, New
York, NY: Holmes & Meier, 1986. LOVEMAN, B. For La Patria: Politics and the Armed
Forces in Latin America, Lanham, MD: SR Books, 1999. NORDLINGER, E. Soldiers in
Politics, Englewood Cliffs, NJ: Prentice-Hall, 1997. JENNE y MARTINEZ, op. cit.; DESCH,
M. C. Civilian Control of the Military: The Changing Security Environment, Baltimore,
MD: Johns Hopkins University Press, 2001. FINER, S. E.; The Man on Horseback: The
Role of the Military in Politics, Piscataway, NJ: Transaction Publishers, 2002. Diamint,
R. (2018) op. cit.

22 MARTINEZ Y BUENO (2023) op. cit.

% Da GAMA JaNOT, M., Succt JUNIOR; D. P. y ALVES SOARES, S. «The armed forces
role in Brazil: a case of conservative securitization» en Revista Cientifica General José
Maria Cérdova, vol. 22, n.° 48. (2024 en prensa, facilitado por los autores) al aludir a
estos mitos, lo imputan a (i) la autopercepcioén de superioridad que tienen los militares y
(ii) el fortalecimiento del imaginario militarista social.
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creacion de las agencias administrativas necesarias para esas activi-
dades militarizadas, o peor todavia, que existe una administracién o
institucién responsable de esa actividad a la que se le ha hurtado la
competencia. Si el gobierno destina a las FAS encomiendas que de-
berian corresponder a otras agencias estatales por razones de urgencia
o por falta de capacidad del auténtico responsable, no hay nada que
objetar. En cambio, si el gobierno hace de ello una constante y elude
articular las herramientas necesarias estamos ante una perversiéon fun-
cional que termina generando una mutacién anémala en los roles de
los ejércitos. Algo que puede desembocar en lo que metaféricamente
denominamos: el rol de oficinista de manguitos, el de espantapajaros
y el de veterinario. El primero nos evoca a la transformacién infor-
madtica que ha sobrepasado al diligente oficinista que pretende seguir
llevando la contabilidad, en pleno siglo xx1, con libros de papel y
anotando con estilograficas de tinta; estd desfasado. El segundo nos
alude a tener que afrontar tus misiones con un material desactualizado
que, siendo valido, no es, ni de lejos, el éptimo. En ambos casos la
ausencia, con distintas intensidades, de modernizacién y puesta al dia,
asi como el tener que desviar recursos a otras encomiendas provocan,
en el largo plazo, problemas al afrontar tus roles principales. El tercer
rol perverso, referencia el intrusismo del veterinario ejerciendo fun-
ciones de médico, algo comprensible en circunstancias excepcionales,
pero inasumible como cotidiano.

Ya hemos comentado que este tipo de misiones ajenas a sus roles
les descuidan de sus funciones militares esenciales de defensa y disua-
sion. Cualquier administracion requiere una puesta al dia constante. En
el caso de las FAS, como acabamos de advertir, esos procesos de mo-
dernizacion, e incluso de reforma, no implican especializarse en temas
sociales, econdmicos o policiales. La robética, los drones, el ciberespa-
cio son, por citar sélo algunos ejemplos, los terrenos en los que las FAS
han de actualizarse. Las amenazas cambian, se sofistican y aprovechan
todos los recursos que brindan las nuevas tecnologias y, en general, el
progreso cientifico. Tradicionalmente, la milicia ha sido vanguardia de
muchas de las tecnologias que nacieron como armamento y que luego
tanto han ayudado al desarrollo humano. En cambio, hace ya un tiempo
que las FAS ya no son vanguardia tecnoldgica, sino retaguardia y ello,
de cara a potenciales hostilidades no es una buena noticia.
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Por otro lado, las FAS pueden ser una administracion modélica
en cuanto a su disponibilidad; pero no es un cuerpo ingenuo y la
aceptacion de estas misiones también les confieren ventajas organi-
zativas (mantenimiento del tamafo, aumento de presupuestos, mayor
autonomia, influencia politica). En todos los cuerpos de la administra-
cién hay comportamientos corporativistas. La administracion militar
no es una excepcion a esta regla general. Pero es que, ademds, no hay
constancia histérica de golpes de Estado organizados desde la admi-
nistracion de correos o desde la administracion sanitaria; en cambio
la historia, en general, estd repleta de golpes de Estado, asonadas,
pronunciamientos, cuartelazos protagonizados por militares®*. Hay
que ser especialmente escrupuloso con la autonomia y el volumen de
capacidades que se les confiere a las administraciones armadas pues
suponen un peligro latente para la estabilidad democratica®.

Ademads, si encargamos las urgencias sociales a la milicia termi-
naremos, como ocurre en paises como Guatemala®, por hacer al ejér-
cito responsable de la agenda social del Estado. Ello no s6lo implica
entregar a las FAS una mision que les es ajena y para la que no estan
en lo mds minimo preparados, sino convertir, y es todavia mds grave,
en problemas de seguridad las urgencias sociales. De ese modo, el
hambre, la inmigracidn, los huérfanos, la carencia de hogar, etc., serdn
percibidos como cuestiones de la agenda del ministerio de Defensa.
Otro tanto ocurre, si todo lo que tenga que ver directa o indirecta-
mente con la seguridad es responsabilidad militar. Ello supondrd que
no sélo la Defensa sea vista como una cuestién militar, sino que la
gestion del trafico, las aduanas, las cérceles, la seguridad publica, la
proteccién civil, los diversos servicios de inspeccién del Estado, por
citar s6lo algunos ejemplos, sean entendidos como temadticas milita-
res. En resumen, si convertimos los temas sociales en cuestiones de

2 MARTINEZ, R y PADILLA ANGULO, F. J. «Spain: The Long Road from an Inter-
ventionist Army to Democratic and Modern Armed Forces» en WILLIAM R. THOMPSON
(ed.) Oxford Research Encyclopedia (ORE) of the Military in Politics, 2021, https://doi.
org/10.1093/acrefore/9780190228637.013.1853.

% DUVERGER, M. Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris, Presses Uni-
versitaires de France, 1955.

% MARTINEZ, R. y NiNo, O. Civil-Military Relations: Is the Guatemalan Military a
democratic Institution? en SANCHEZ-S1BONY, O. (ed.) State-Society Relations in Guate-
mala. Theory and Practice, Lanham, Boulder, New York, London, Lexington Books, 2023.
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seguridad, y si todo lo que acontece alrededor de la seguridad lo trans-
formamos en militar, ;quedard algtin resquicio que no sea militar?
Habremos militarizado de facto el Estado y, con ello, a buen seguro,
hurtado al mismo la democracia.

Si las soluciones coyunturales se convierten en estructurales,
habrd, en el medio y largo plazo, problemas de gobernabilidad de-
mocrdtica. Muchas de las dictaduras militares nos han mostrado que
la asignacién a los militares de misiones internas genera patologias
en las relaciones civiles-militares. No en vano, una de las primeras
medidas que se requiere en la transicién a la democracia desde una
dictadura militar, o de fuerte presencia militar, es el vaciado total de
militares de todas las administraciones que no sean Defensa. Ello, por
la sencilla razén de que durante el periodo no democrético la manera
de mantener el control sobre todo el aparato estatal es la intrusién de
militares en todos los rincones del Estado. Nada indica que por ser
militar se sea un gestor eficaz y eficiente; es mds, hay ejemplos so-
brados de lo contrario. Pero, fundamentalmente con esa profusiéon de
militares por todos los rincones se quiebra el paradigma basico de las
relaciones civiles-militares, el control civil, también llamado: la su-
premacia civil’’. En el mejor de los escenarios habrd una democracia
tutelada en la que el militar ejercerd un papel moderador?, en el que
no serd necesaria su aprobacién para tomar decisiones; pero nada se
har sin, al menos, su aquiescencia.

»” HUNTINGTON, S. P. The Soldier and the State, Nueva Cork, Vintage Books, 1957.
Citamos preferentemente por la traduccion castellana (1995) El soldado y el Estado. Teoria
politica de las relaciones civico-militares. Buenos Aires. Grupo Editores Latinoamericano.
JaNowITz, M. El soldado profesional, Madrid, Ministerio de Defensa, 1990. Es traduccion
de las ediciones inglesas de 1960 y 1974. JaNowiTZ, M., «From Institutional to Occupa-
tional: the need for Conceptual Continuity» Armed Forces and Society, vol 4 (1): 51-55,
1977. Moskos, Ch. «From Institution to Occupation: Trends in Military Organization»
Armed Forces and Society, vol 4 (1): 41-51, 1977. Moskos, Ch y Woob, F. R. The military
more than just a job? Nueva York, Elmsford Park, Pergamon-Brassey’s, 1987. manejamos
preferentemente la traduccion al castellano, Lo militar: ;mds que una profesion?, Madrid,
Ministerio de Defensa, 1991; AGUERoO, F. Militares, civiles y democracia: la Esparia pos-
[franquista en perspectiva comparada, Madrid, Alianza, 1995.

2 STEPAN, A The Military in Politics: Changing Patterns in Brazil, Princeton Uni-
versity Press, 1971, manejamos traduccién de (1974) Brasil: los militares y la politica,
Buenos Aires, Amorrortu.
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A. JUSTIFICACIONES DE LA MILITARIZACION

Debe quedar claro que, con caracter general, no defendemos un
argumento intransigente que impida, bajo cualquier circunstancia la
utilizacién de las FAS en misiones ajenas a sus roles tradicionales. De
hecho, en muchos momentos es mas que comprensible y necesario.
Pero como principio, la expansion de los militares a dreas que no les
son naturales —militarizar— es un camino, como minimo, tortuoso.
Estos encargos no sélo les descuidan de su rol esencial, la disuasion
y la defensa, sino que, como acabamos de explicar, en el peor de
los casos, pueden desestabilizar gravemente el equilibrio de poderes
democratico. Las FAS pueden, y deben, aportar todos sus recursos
y esfuerzo al interés general que representa una emergencia. Lo que
no pueden es convertirse en una administracién comodin a la que
encarguemos lo que las imprevisiones de los dirigentes politicos deje
desguarnecido; si bien frecuentemente lo son®. Estamos hablando de
una de las administraciones bajo las que se instrumenta el monopolio
de la violencia y que, l6gicamente, estd entrenada incluso para matar;
por ello, no parece que sea muy conveniente militarizar cualquier tipo
de problema. Sin embargo, la militarizacién es una dindmica creciente
en todo el mundo. ;Por qué?

Son cuatro las justificaciones que podemos argiiir®® (Cuadro 7.3):
(1) militarismo, (ii) militarizacion discursiva, (iii) administracién co-
modin y (iv) kakhiwhasing inverso.

(1) Militarismo

Entendemos por militarismo la perversidon en las relaciones civi-
les-militares en virtud de la cual el militar se siente no s6lo auténomo
al poder politico, sino que considera que toda la vida politica ha de

» JENNE y MARTINEZ, op. cit.; DIAMINT, 2018, op. cit., p. 34; DiaMINT, R. 2020,
op. cit.

3 MARTINEZ y BUENO, 2023 op. cit.; MARTINEZ, R y BUENO, A. «Causas de la mili-
tarizacion de las emergencias civiles» en Revista Cientifica General José Maria Cérdova,
vol. 22, n.” 48. (2024 en prensa, facilitado por los autores).
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Cuadro 7.3. Causas de justificacion de la militarizacion.

Dominio politico militar

Entrega a los militares de roles no
defensivos pero en los que se reclama su
uso expeditivo de la fuerza, su potencia
(terrorismo, orden publico, etc.).

Misiones en las que re reclama su musculol
logistico (se requieren sus transportes,
movilidad y capacidad de despliegue
territorial).

Reforzar su perfil colaborativo y reducir su

componente bélico; edulcorar la actividad

militar para fortalecer su aceptacion social
(actividades sociales, emergencias).

Z
O
®
<
~
2
=
=
p=

Fuente: Elaboracion propia.

estar sometida a su control®*' o, al menos, a su rol moderador®. De
ahi, que resulte complicadisimo el balance entre autonomia militar y
supremacia civil. No en vano, un exceso de celo corporativo puede
llevar al aislamiento social e incluso abrir el camino a la negacién
de la direccién politica sobre la administracion militar; es decir, al
militarismo™®. Por ello, tal y como sostuvo Feaver, el camino de unas
correctas relaciones civiles-militares es: «ser capaz de reconciliar un
militar suficientemente fuerte para hacer aquello que los ciudadanos le
reclamen con un militar suficientemente subordinado como para hacer
solamente lo que los ciudadanos le autoricen».

En algunas ocasiones la profusion de tareas desempefiadas por las
FAS no es fruto de un exceso de pragmatismo, sino que la militari-
zacion viene dada por la tendencia hacia el militarismo que padece

3ULLEIXA, J. «Autonomia del ejército y 6rganos superiores de la Defensa durante la
transicién», Revista Espaiiola de Investigaciones Sociologicas, n.° 36, pp. 101-118, 1986a.
LLEIXA, J. Cien aiios de militarismo en Espania, Barcelona, Anagrama, 1986b.

32 STEPAN, A (1971) op. cit.

3 LLEIXA, (1986b) op. cit.

3 FEAVER, P. D. «The Civil-Military Problematique: Huntington, Janowitz and the
Question of Civilian Control» Armed Forces & Society, vol. 23 n.° 2. p. 149, 1996.
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ese sistema politico. El empoderamiento militar provoca no s6lo que
los militares ejerza una influencia significativa sobre la toma de de-
cisiones politicas, normalizando su participaciéon en los asuntos del
Estado®, sino que también posean una vis expansiva que les lleve a
asumir todo tipo de funciones por mera vocacion de control.

(i) Militarizacion discursiva

Kuehn y Levy distinguen entre ‘militarizacién material’ y ‘milita-
rizacion discursiva’*®. Con la primera, que miden a través de golpes de
estado, se refieren a la influencia militar en la formacién y disolucion
de gobiernos, y al peso relativo de los recursos militares en la socie-
dad. De hecho, «grandes segmentos de la literatura parecen equiparar
el control civil con la presencia de un comandante supremo civil y la
ausencia de intervencién militar abierta»®’, por ello Croissant et al.
nos advierten de la falacia del golpismo: «la ausencia de golpes no es
suficiente para el control civil» 3. Por todo ello, el concepto de milita-
rizacién material parece ser una nocién cercana al militarismo cldsico.

En contraste, la militarizaciéon discursiva desarrolla una narrativa
que legitima y justifica el uso de las fuerzas armadas en dreas de se-
guridad que no son tradicionalmente de su dominio. En este caso, la
militarizacion implica la intensa y extensa participacion de los militares,
a instancias del gobierno, en tareas que no son estrictamente de su res-
ponsabilidad, pero para las cuales se les legitima. Esta militarizacion,
en dltima instancia, provoca que las fuerzas armadas se conviertan en la
herramienta preferida para abordar las amenazas a la seguridad publica.

La militarizacion, bajo esta justificacion, es un proceso incremen-
tal de legitimacion del uso de las fuerzas armadas. No se trata me-
ramente de que los ejércitos asuman un ndmero creciente de roles y

3 DIAMINT, (2022) op. cit.

3% KUEHN, D. y LEVY, Y. «Material and discursive militarization in democracies».
GIGA Focus/GLOBAL,1(6), 1-14, 2020.

3 KUEHN, D. «Democratization and Civilian Control of the Military in Taiwan» De-
mocratization vol. 15, n.° 5 p. 871, 2008.

3 CRrOISSANT, A., KUEHN, D., CHAMBERS, P. y WOLF, S. O. «Beyond the fallacy of
coup-ism: conceptualizing civilian control of the military in emerging democracies». De-
mocratization, 17 (5): 954, 2010.
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misiones, sino mas bien de reconocer que las FAS —y sus procedi-
mientos— son, para el Estado, la més adecuada herramienta con que
abordar ciertos problemas. No hay objeciones a su uso —a veces
indiscriminado— por parte de las autoridades politicas, ni tampoco
hay una protesta significativa por parte de la sociedad.

(iii) Administracion comodin

En un escenario de debilidad institucional y gobernanza defectuosa
no es andmalo que unas FAS escasamente comprometidas en actividades
defensivas, normalmente sobredimensionadas y sin haberse modernizado
en décadas, sean utilizadas como una herramienta comodin del gobierno
en una amplisima y cadtica gama de actividades. No se trata de acudir
a ellas buscando atajos hacia el ‘orden’, sino que se les reclama por sus
capacidades y por sus valores; es decir, su amplia capacidad logistica, su
rapida movilizacion, su versatilidad, asi como, su espiritu de servicio y
su obediencia y disciplina. Los gobiernos los tratan, no tanto como una
institucion armada, sino como una wildcard administration®.

Aunque para un gobernante resulte muy cémodo utilizar una ad-
ministracion perfectamente capilarizada en el territorio, con capacida-
des polivalentes, supuestamente versatil y eficaz, jerarquizada, disci-
plinada y austera. Incluso, aunque le parezca un dispendio inasumible
destinar recursos a una herramienta de seguridad que afio tras afio
permaneceria inactiva, se ha de tener presente que esta multifuncio-
nalidad normalmente suele contravenir el ordenamiento juridico del
pais, al tiempo que desnaturaliza a la administracién militar que se
acomoda a trabajar en ambitos ajenos a sus roles, y ha de destinar
parte de su presupuesto a equiparse para esas misiones, y deja, con
todo ello, de acometer su imprescindible puesta al dia en cuestiones
defensivas. Ademds, esta dindmica de herramienta comodin impide
la activacién de agencias estatales adecuadas a esas probleméticas
y confiere tantisima presencia a la milicia que dificulta la necesaria
supremacia civil de las relaciones civiles-militares, e incluso; puede
ser la antesala de una dindmica militarista.

% JENNE y MARTINEZ, op. cit.
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(iv) Khakiwashing inverso

Observamos una ultima causa relacionada tanto con la compren-
sion de las amenazas como con la percepcion de las fuerzas armadas:
por un lado, las amenazas convencionales para las cuales los ejércitos
fueron originalmente establecidos se perciben como menos relevantes.
Por otro lado, el rechazo social hacia la institucion militar se intenta
mitigar edulcorando su componente bélico asigndndoles actividades
no relacionadas con su rol defensivo tradicional, pero con un impacto
social significativo, como es el caso, por ejemplo, de las emergencias
civiles. Esto construye un escenario donde la militarizacién ocurre sin
que se trate de un sistema politico militarista u oculte una pretension
de extensién del uso de la fuerza, o sea exigencia de una estructura
burocratico-estatal débil.

En este caso, la militarizacién de ciertos sectores, como la gestion
de emergencias civiles o la ayuda humanitaria tras conflictos ocurre de-
bido a la pérdida, o la intencién de disminuir, la «naturaleza militar» de
las propias fuerzas armadas. Son ejércitos de los que se propugna que
dependan menos del uso de la fuerza en la mayor parte de las misiones
que se les asignan. Esto constituye una singularidad que no es captada
por conceptos como desecuritizacion* o desmilitarizacion*'.

No podemos hablar de desmilitarizaciéon porque no estamos dis-
cutiendo dindmicas que impliquen la retirada de las fuerzas armadas
de ciertas dreas que tradicionalmente controlaban. Tampoco podemos
hablar de desecuritizacién porque implicaria reclasificar cuestiones y
problemas que podrian y deberian haberse resuelto de otras maneras,
pero que en su momento fueron securitizados. Aqui se pretende un
proceso de reduccién del componente militar de las fuerzas armadas. Se
muta hacia militares que no estdn preparados para el combate sino para
otros tipos de misiones, donde las plataformas militares cldsicas son
reemplazadas por materiales civiles, ya que se entiende que las prime-
ras no son necesarias e incluso pueden representar un gasto superfluo.

40 WEVER, O. «Securitization and Desecuritization.» en On Security, edited by R.
LipsHuTZ, New York: Columbia University Press, 1995: 46-86.

4 M@LLER, B., y CAWTHRA, G. (eds.) Defensive Restructuring of the Armed Forces
in Southern Africa. Routledge, 2019.
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Por todo lo explicado, parafraseando los fendmenos de ‘pinkwas-
hing’# o ‘greenwashing’* podemos hablar de khakiwashing. Pero aqui
no son los militares quienes ayudan a otros a limpiar su imagen, sino
que son ellos quienes limpian su imagen accediendo a actividades —de
otros— que gozan de un enorme prestigio social, de ahi la idea de in-
verso. La clave no es solo que estas funciones ayudan a proyectar una
imagen mds amigable, como hemos sefialado, sino que también existe
la ambicion politica de erosionar su inmanente naturaleza bélica*.

3. Las elites espafiolas se inclinan por el pragmatismo

Estas ultimas décadas, la FAS espafiolas, como la mayor parte de
los paises de la UE, han concentrado su actividad en las operaciones
internacionales®. Esencialmente, misiones de paz, de estabilizacion
o de ayuda humanitaria bajo el paraguas de la ONU, la OTAN, la
UE o la OSCE. Existe un alto grado de consenso entre las elites
entrevistadas a favor de la participacion de las FAS en misiones en
el exterior en colaboracién con los aliados, particularmente las de
caricter humanitario y de estabilizacién posconflicto. De hecho, se
valora positivamente el desempeiio de las Fuerzas Armadas en ese
tipo de misiones. Sin embargo, es posible que el modelo de misiones

42 BLACKMER, C. E. «lIsrael Studies» (Special Issue: Word Crimes; Reclaiming The
Language of the Israeli-Palestinian Conflict), 24(2):171-181, 2019.

43 FREITAS NETTO, S. V. DE, SOBRAL, M. F. F.,, RIBEIRO, A. R. B. «Concepts and forms
of greenwashing: a systematic review». Environ Sci Eur 32, articulo n.° 19, 2020. https://
doi.org/10.1186/s12302-020-0300-3.

* MARTINEZ, R. y BUENO, A. (2023) op. cit. identificaron este fenémeno en el caso
de la Unidad Militar de Emergencias de Espafia, una unidad militar dedicada a la pro-
teccién civil. Se creé una capacidad militar especifica dentro del ministerio de Defensa
de Espafia en 2005 y ahora es una parte integral del sistema de proteccidn civil espaiiol.
Como resultado, se ha reducido el componente militar de una parte de las fuerzas armadas
espaiiolas, pero al mismo tiempo, estas funciones han sido militarizadas. La necesidad de
mejorar la imagen de las fuerzas armadas espafiolas reduciendo su componente militar,
asi como la comprensién de que los ejércitos convencionales eran una reliquia del pasado,
estdn en el origen de esta unidad.

4 De hecho, se ha demostrado que esa actividad es una de las razones del excelente
posicionamiento social como instituciéon de que ahora disfrutan las FAS. MARTINEZ, R.,
y DURAN, M. «International Missions as a Way to Improve Civil-Military Relations: The
Spanish Case (1989-2015)». Democracy and Security, 13 (1), 1-23, 2016. https://doi.org/
10.1080/17419166.2016.1236690.
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de paz se esté adentrando en un callejon sin salida. No en vano, las
elites politicas y militares encuestadas mostraron una percepcion di-
vergente de la importancia de estas acciones, como puede observarse
en la Tabla 7.2. Asi, las misiones de construccién de paz o las de
ayuda humanitaria presentan mds de 15 puntos de diferencia entre la
valoracién de la importancia que le confieren los politicos y la que le
otorgan los militares. En sentido contrario, las misiones de colabora-
cién disuasoria en apoyo a los aliados y las misiones de combate son
de largo las mds importantes entre los militares y no presentan la mis-
ma relevancia entre los parlamentarios de las comisiones de defensa.

Tabla 7.2. Valoracion de la importancia de las acciones en el exterior de las FAS (%
muy importante).

Acciones Militares Politicos
Mantenimiento de la Paz 369 450

umanitaria (catdstrof
del Sector de la Seg

Colaboracidn disuasoria en apoyo a los aliados

Fuente: Elaboracion propia.

Ademas, durante los Talleres de expertos, donde se analizaron los
resultados de las entrevistas y sus cuestionarios, varios de los partici-
pantes advirtieron de un posible agotamiento de las misiones de paz y
estabilizacion a raiz de experiencias negativas como las de Afganistan
y Mali. En opinién de alguno de los expertos, las misiones de paz
suelen entrafiar la toma de partido y la «demonizacién del enemigo»,
cuando la paz duradera implica llegar a acuerdos con él, «aunque no
nos gusten esos actores»*.

46 Talleres de expertos 2022.
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La cuestién es relevante y, por ello, planteamos la pregunta en
el Policy Delphi. Al analizar los resultados comprobamos que dos
tercios de los expertos consideran que el modelo de operaciones de
paz y estabilizacién en misiones internacionales de larga duracién y
cientos de efectivos —tipo Afganistan y Mali— no se encuentra ago-
tado, frente a un tercio que opind en sentido contrario. No obstante,
la proyeccién a un horizonte 2035 no pasa por reproducir el pasado,
sino por un cambio en el planteamiento de ese tipo de misiones, ce-
diendo, a juicio de los expertos (77% en la segunda ronda del Delphi
frente a un 62% en la primera), un mayor protagonismo a los actores
sobre el terreno, aunque estos no sean siempre respetuosos con los
principios democrdticos. A partir de esta respuesta podemos deducir
que el modelo es susceptible de continuar siempre que se adopte un
enfoque mds pragmético a la hora de implementarlo. De hecho, un
83,3% de los expertos, teniendo en cuenta los recursos disponibles y
el entorno estratégico, en el horizonte del afio 2035, estimaron viable
compaginar la preparacién de las FAS para las misiones internacio-
nales de paz y estabilizacién, al tiempo que para las de disuasiéon y
defensa ante conflictos de alta intensidad.

Por otra parte, al cuestionar a militares y politicos sobre la impor-
tancia de las misiones que en el interior del pais puedan desarrollar
las FAS, vuelve a ser destacable la ligera brecha en las percepciones
de ambos colectivos (Tabla 7.3). Asi, por ejemplo, sobresale como
los militares conceden de manera casi undnime mucha importancia
a la defensa del territorio espafol y entre los parlamentarios poco
mds de una quinta parte no le otorga ese nivel de relevancia. Algo
que se reproduce, de modo mas acusado, al referirse a la seguridad
del espacio maritimo, en donde la mitad de los parlamentarios no
le confiere mucha importancia y se distancian en esa percepcién en
casi veinte puntos de los militares. En sentido contrario, los politicos
otorgan una importancia més significativa que los militares a la inter-
vencién de éstos ultimos ante epidemias y pandemias, o en el apoyo
a la lucha contra el terrorismo, o en la intervencidon ante catastrofes
naturales. Misiones todas ellas que entrarian dentro del rol auxiliar
de las FAS —«No estdn para sustituir a las fuerzas policiales, aun-
que podrian en un momento muy especifico de crisis colaborar con
ellas»—; pero que no son parte de sus roles naturales —«Yo no creo
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que tengan que hacer las tareas que pueden hacer los cuerpos civiles
en los 4mbitos de seguridad ciudadana y también en seguridad civil o
en las emergencias»—*". Aunque en las entrevistas hemos encontrado
visiones diferentes que hacen una interpretacion extensiva del texto
constitucional para justificar que se trata de misiones propias:

[Misiones] en el interior [son] las que tienen establecidas por la Cons-
titucién en el articulo 8 (...) Hay que entenderlo en un sentido amplio
(...) El COVID-19, la salud es un derecho constitucional, las Fuerzas
Armadas han de colaborar a preservar la salud de los ciudadanos, no
siendo su misién prioritaria, me parece perfecto. La integridad territo-
rial y me voy a la unidad de emergencia; cuando se pierde un bosque,
se pierde, se atenta contra la integridad del territorio. Creo que tienen
cabida en el articulo 8, casi todo*.

Tabla 7.3. Valoracion de la importancia de las acciones en el interior de las FAS (%
muy importante).

Acciones Militares Politicos
Defensa del territorio espafiol 938 7189
188 316
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 219 ...368 .
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, 141 ...3L8 .
Apoyo en el control y observacion de los flujos migratorios 12,5 21,1

irregulares

Apoyo en la seguridad del espacio aéreo y ultraterrestre 75,0 68,4

Fuente: Elaboracién propia.

A. (CUANDO ESTA JUSTIFICADO EL USO DE LAS FAS?

Uno de los rasgos de la cultura de defensa que mas llama la aten-
cién en los foros internacionales es el que un 30% de los espafioles,

47 Entrevistados P11 y P12.
“ Entrevistado M1.
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cuando el CIS —entre 1997 y 2017—, les ha preguntado por los casos
en que justificarfan que el Gobierno de la nacién ordenase una accién
militar, rechazan la activacion incluso si se produce la invasién del
territorio nacional. Esa dificultad incluso con la razén de ser de los
ejércitos nos llevd a testar si en las elites se producia un fenémeno
similar (Tabla 7.4). El resultado no ofrece un porcentaje de rechazo
tan significativo puesto que ambas elites —politicas y militares— con-
sideran que el caso de conflicto armado es el que mds intensamente
justifica que el gobierno active una respuesta militar (95,5% entre los
militares y 80% entre los politicos). No obstante, un 20% de los poli-
ticos no estima que eso sea causa suficiente para activar a las fuerzas
armadas, lo cual nos habla de una cultura politica de defensa cuando
menos complicada para con los ejércitos. La sintonfa entre ambas
elites es la tonica general; pero hay seis items que ofrecen distancias
de valoracion importantes. Asi, para los militares, la vulnerabilidad de
los espacios aéreo, ultraterrestre, cibernético, maritimo o de las insta-
laciones criticas ofrecen veinte puntos o mas de distancia en la justi-
ficacion. En sentido inverso, para los parlamentarios, la justificacién
de la actuacién militar en las emergencias, catdstrofes y calamidades,
asi como en las epidemias y las pandemias es mucho mds acusada que
la que estiman los militares.

Entre nuestras elites entrevistadas la mayor parte aludia como cau-
sa de justificacién de la activacién militar por parte del Gobierno a
los ataques a la soberania nacional y a las situaciones que prevén la
Constitucién y las leyes de Seguridad Nacional y de Defensa; pero se
incidia en que el uso de las capacidades militares siempre habia de ser
el dltimo recurso, «siempre que haya un conflicto, primero hay que
agotar todas las vias de solucién por la linea diplomadtica»* y también
en que el papel de las fuerzas armadas debe limitarse exclusivamente
a las operaciones en el exterior. De hecho, pese a la naturalidad con
que se asume el trabajo de la UME como parte de las FAS, las elites
expresan cierta reticencia a que las FAS sean empleadas en misiones
de seguridad interior o que sean destinadas a cubrir otras necesidades
sociales. En concreto, son militares y politicos quienes en mayor nu-
mero afirman que las misiones internas no deberian ser una prioridad

4 Entrevistado ES.
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para las FAS®. En definitiva, mientras que se aprecia un consenso
entre elites y expertos acerca del «ser» de las funciones de las FAS y
hacia dénde orientaran sus misiones, se observa también mayores di-
sensos o cautelas con respecto al «deber ser» de las FAS, subrayando,
una buena parte de las elites entrevistadas, que las emergencias civiles
no deberfan ser una mision propia de la milicia.

Tabla 7.4. Fenomenos que justifican que el Gobierno ordene una accion militar (%).

Fenémenos Militares Politicos

Terrorismo 40,9 40,0

Crimen organizado (Tréfico internacional de drogas/armas/
personas)

Omica y financiera
atastrofes naturales o medioambientales

Procesos (nacionales e internacionales) de radicalizacién

. 25,8 20,0
O
Amenazas que apuntan a nuestra dependencia energética
. 48,5 45,0
{petrdleo, gas natural, €1C.) | ..
Amenaza nuclear de paises del Sur Global (Pakistan, Iran,
19,7 25,0
LCOrea del NOME) | | e
Guerra entre paises con consecuencias globales (Pakistan- 73.8 30.0
India, Arabe-lsrael, las dos Coreas) 7 e -
Proliferacién de armas de destruccion masiva (armas
P S 43,9 55,0
.Ducleares, quimicas, DIOIGEICAS.:.) | ...
Amenazas contra infraestructuras criticas y servicios

inistro de agua, transportes, etc.)
Vulnerabilidad del espacio maritimo (actividades ilicitas en e
mar, pirateria, accidentes, etc.)

Tensiones politicas y sociales que puedan derivar en alta
conflictividad dentro de Espaiia

Fuente: Elaboracion propia.

30 Entre las elites econémicas este rechazo a misiones no militares no es tan intenso
porque valoran muy positivamente, en términos de apoyo, el impacto social de la UME.
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También, aunque anecdéticas, ha habido opiniones que tienen una
concepcion del poder y de sus limites, en situaciones de excepcio-
nalidad, préximas a las ideas de Carl Schmitt: «Las Fuerzas Arma-
das son una herramienta del Estado que el gobierno que le toque en
cada momento tiene que utilizar para lo que mejor convenga al pafs.
No sabria acotar demasiado bien cudles deben ser funciones (...) son
una herramienta bastante poderosa como para que el gobierno tenga
restricciones a la hora de utilizarlas»’'. Probablemente, como se nos
indicaba en Talleres, en el interior del pais el rol de la milicia ha de
ser auxiliar y, lejos de una libertad de accién sin restricciones, hemos
de apostar por un incremento de la coordinacion en la cooperacién de
los diferentes actores de seguridad:

Las FAS tendrén el rol interior que se les asigne. Ante amenazas gra-
ves como pandemias o catdstrofes es ldgico que las fuerzas armadas
también participen, pero es necesaria una estructura de coordinacién
previa a ese tipo de crisis, y asumiendo que esas misiones tienen un
cardcter excepcional, dentro del catdlogo de misiones de las fuerzas
armadas. Se hard lo que se pueda, pero, como mucho, integrados con
la Guardia Civil, con las estructuras territoriales, etc. donde ya existe
experiencia en colaboracion®.

B. OPINIONES SOBRE LA ACTUACION DE LAS FAS
EN LAS OPERACIONES BALMIS Y BALUARTE

Una de las constantes en los estudios que abordan la relacién entre
la ciudadania y la milicia es la disonancia cognitiva de esta ultima
respecto de la opinién que sobre ellos tiene la poblacion®. Los mili-

3! Entrevistado M4.

32 Talleres 2022.

3 MARTINEZ, R. Los mandos de las fuerzas armadas espaiiolas del siglo xxI1, Ma-
drid, CIS, 2007. DURAN, M., ADE, 1., MARTINEZ, R. y CALATRAVA, A. «Experiencias de
la participacién militar espafiola en misiones internacionales: el caso de los oficiales del
Ejército de Tierra (1993-2015)». Revista Espariiola de Ciencia Politica 121: 125-145, 2016.
MARTINEZ, R. (dir.), «Lecciones aprendidas de la participacion espafiola en guerras asi-
métricas (2000-2012)», Resultats de la Recerca ICIP 3: 78, 2012. MARTINEZ MARTINEZ,
R., ADE PORTERO, 1., DURAN CENIT, M. y DiazZ FERNANDEZ, A. M. «Experiencias de la
participacion militar espafiola en misiones internacionales (2000-2012)» Revista espaiiola
de ciencia politica, n.° 32, pp. 205-223, 2013.
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tares tienden a considerarse valorados por los ciudadanos sustancial-
mente peor de lo que luego resulta. Por ello, inquirimos a nuestros
entrevistados por cudl era su vision sobre la actuacién de las FAS
en las operaciones llevadas a cabo durante la pandemia: Balmis y
Baluarte. Para acto seguido reclamarles por cudl creian ellos que era
la percepcién social sobre los ejércitos y si creian que habia podido
mejorar tras la actuacion en la pandemia o en las grandes nevadas de
enero del 2021 con la tormenta Filomena. Cerramos las preguntas de
ese bloque indagando sobre si, a su parecer, esas actuaciones militares
habfian impactado mejorandoles la imagen a ojos de las elites politicas
y de los medios de comunicacion.

Podemos concluir que hay cuatro tipos de argumentacion en las
elites en su valoracién sobre la actuacién de los militares en las mi-
siones desempefiadas durante la pandemia de COVID-19. Por un lado,
quienes lanzan un mensaje positivo valorando a las FAS: «La UME
es un modelo de éxito, aunque al principio generase criticas entre
los propios militares»**; «La UME, en su dia, sembré muchas dudas,
pero al final ha sido una organizacion de éxito»>. Unas FAS que han
tenido éxito en la misién por la obediencia que los caracteriza —«un
organismo que cuenta con una cadena de mando, una formacién para
la obediencia y que intenta maximizar los recursos es una organi-
zacion de éxito. Eso es lo que tenemos nosotros»*®, «hemos hecho,
ni mas ni menos, lo que nos han ordenado»”’, «son abnegadas y ha-
cen lo que se les dice que tienen que hacer»’®*—, por su versatilidad
—~«son capaces de actuar cuando otras instituciones del Estado no
pueden hacerlo»*—, por su vocaciéon de servicio —«Creo que nos
sentiriamos peor de no ser ttiles a una sociedad que necesita»®, por
su buen hacer —«no es su misién principal, pero se han preparado y

>4 Entrevistado ES8.
3 Entrevistado M14.
% Entrevistado E3.
37 Entrevistado M16.
% Entrevistado P2.
% Entrevistado M3.
0 Entrevistado M4.
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lo han hecho bien»®', «hemos demostrado la capacidad de cumplir la
mision»®—,

También es positivo el argumento que lo que mdas valora es la
mejora de la imagen social que estas misiones han generado; es de-
cir, una argumentacion que nos acerca mucho a la idea de misiones
asignadas para lavarles la imagen —reverse khakiwashing—®. «Una
operacion de marketing perfecta, de marketing social para las FAS, y
estd funcionando»®. Pero no sélo eso, «también contribuye muchisi-
mo a darnos visibilidad»® y «han tenido un valor politico indudable,
han acercado a las fuerzas armadas a la sociedad»®®, e incluso, «han
contribuido a mejorar la cultura de defensa»®’. En definitiva, «Balmis
y Baluarte han conseguido empatizar a la ciudadania con las fuerzas
armadas»®. Aun asi, no conviene confundirse: «creo que ha sido muy
positivo desde el punto de vista de la opinién publica (...) pero no
son actividades nucleares»®.

Hay un tercer modelo argumentativo mds neutro que alude a
que se trata de un rol auxiliar; por tanto, no principal, de las FAS.
«Las Fuerzas Armadas deben estar cuando otras instancias no son
suficientes»’, la pandemia «ha permitido utilizar las capacidades de
las Fuerzas Armadas para conjugar o ayudar a otros departamentos
ministeriales que tenian responsabilidades (...) no utilizarlos hubiera
sido el desperdiciar un recurso importante que tiene el Estado»’!; en
definitiva, ante una gran emergencia «lo importante no es quién actua,
sino sus capacidades»’.

¢! Entrevistado M20.

2 Entrevistado M6.

9 «; Qué parte de su buena imagen obedece a las acciones que les son propias? Creo
que lo que se ha hecho es remar a favor de corriente encargdndoles misiones apreciadas
socialmente, pero nunca asentadas en lo que es cenital a la defensa» (Talleres, 2022).

 Entrevistado E6.

% Entrevistado M11.

% Entrevistado M17.

7 Entrevistado P8. Opini6n frontalmente rebatida en Talleres: «Falta cultura de defen-
sa. No puede ser que la imagen de la defensa solo salga reforzada por la UME y Balmis,
que no son defensa. (...) Los esparioles tienen una baja percepcion de las amenazas, y un
desconocimiento de las misiones y estructuras de las FAS» (Talleres, 2022).

8 Entrevistado M19.

% Entrevistado M10.

0 Entrevistado M18.

"I Entrevistado M12.

2 Entrevistado P10.
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Finalmente, estdn quienes argumentan contrariamente a la impli-
cacién de las FAS es una actividad que nitidamente corresponde a
la proteccién civil; por cierto, competencia autondmica. «Habria que
plantearse si es un fracaso de la proteccion civil»”. «No tengo claro
que el Ministerio de Defensa tenga que participar en esas actuaciones
0 tenga que tener una actuacion preponderante con respecto al resto.
Para mi la UME tendria que ser la Unidad Nacional de Emergen-
cias, la UNE»"*. «No quiero criticar a las personas o incluso a los
chavales, a la gente que se jugd la vida haciendo labores, llevando
féretros o buscando cadaveres. Hubo gente que se la jugd indepen-
dientemente, ya digo, del uniforme (...) ;Tiene que tener Espafia un
servicio, una unidad militar de emergencias? ;O tendria que tener
unidades civiles de emergencias?”. Pero en Talleres se respondié a
estos interrogantes: «Proteccion civil ya existe; pero ante verdaderas
catastrofes carece de capacidades. Sélo las FAS tienen capacidades
logisticas necesarias»’®.

De ahi, que se haga patente la preocupacion de estar confundien-
do a la sociedad —«me preocupa profundamente que se extienda la
idea en la sociedad y las autoridades que las Fuerzas Armadas estidn
para eso»’’, «quizd estemos transmitiendo un mensaje equivocado a
la sociedad que estd viendo mds a las Fuerzas Armadas como un
elemento de ayuda a catdstrofes, emergencias o refuerzo autoridades
civiles, en lugar de ser una herramienta de defensa contra una agre-
sion armada»”— y se reclame no perder de vista la misién cenital
de los ejércitos: «no se debe olvidar de que la misién fundamental de
las fuerzas armadas es la proteccion frente a ataques a la soberania
nacional y la integridad territorial»”.

Si nos detenemos en la opinién al respecto expresada por los en-
cuestados, no ha habido diferencias. Asi, la valoracion de la mision
Balmis ha sido ‘muy buena’ para el 71,9% de los militares y para
el 68,4% de los politicos. Ademds, ambos —militares y politicos—

73 Entrevistado M11.
" Entrevistado E5.
> Entrevistado P5.
76 Talleres, 2022.

77 Entrevistado M7.
8 Entrevistado E2.
7 Entrevistado MS8.
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consideran que la percepcion social sobre las FAS ha mejorado tras
Balmis (89% y 90%, respectivamente). Para los militares es mds in-
tensa, pues un 35,1% cree que ha mejorado ‘mucho’ y ‘bastante’ un
59,6%; mientras que, para los politicos, ‘mucho’ alcanza un 17,6%
y ‘bastante’ el 70,6%. También creen que ha mejorado la percepcion
de las elites y de los medios de comunicacion; pero un 37,5% de los
militares consideran que tras Balmis la percepcién ni ha mejorado, ni
ha empeorado entre las elites y para un 23,4% ocurre lo mismo en
los medios.

Repasando cual creen las elites que es la percepcion social sobre
estas misiones y si han provocado una mejora de la opini6én publica,
de la de las elites y de la de los medios, hay consenso en que la me-
jora de la percepcién social correlaciona con los despliegues en «Bal-
mis» y «Filomena». Sin embargo, lo hace desde el desconocimiento,
pues mejora en virtud de misiones que nada tienen que ver con el
objeto central de las FAS. Ello puede incluso volverse en contra y
brindar una mejora efimera®. Sin negar esa mejora, también hay que-
jas porque «se sigue sin poder hablar de la industria de la defensa»®' y
«no se apoya el incremento de gasto»®. «LLa opinidn publica espafola
se encuentra muy desinformada porque no ha existido una voluntad de
involucrarla. Nadie les ha querido explicar a los ciudadanos los con-
tenidos y necesidad de los presupuestos de Defensa, o si es necesario
aumentarlos»®3. No en vano, «vende mds la amabilidad de actuacién
ante las catdstrofes que el uso de la fuerza»®. «[Los ciudadanos] han
visto la capacidad multiuso, la versatilidad. Esa flexibilidad no solo
para la mision militar, sino para adaptarse a cualquier otra mision»®.
Ademads del recurrente argumento de que este tipo de misiones no son
el rol principal, también subyace la idea de que la tarea de integracion
social de las FAS se complica por la falta de elementos comunes aglu-
tinantes: «En Espafia no hay [rasgos en] comiin de nacidén, de historia
o valores comunes que haya que proteger»®°.

80 En este sentido, Entrevistado P1.
81 Entrevistado E14.

82 Entrevistado M8.

83 Talleres, 2022.

8 Entrevistado M13.

85 Entrevistado M16.

8 Entrevistado M8.
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Sin embargo, mediante este tipo de misiones, «la sociedad ha
ido apreciando con el tiempo la labor de las Fuerzas Armadas y que
estamos a disposicion del Gobierno, independientemente de quien
gobierne»®’. Incluso, las convulsiones de estos Gltimos anos juegan
en favor de los ejércitos:

La pandemia de COVID-19, la erupcion del volcan en La Palma y el
conflicto en Ucrania son muestras de que la realidad estd cambiando
y que las FAS pueden combinarse con los demds actores. Me parece
magnifico que los militares hagan de todo; y a la sociedad también se
lo parece. Si para esas otras misiones piden mds presupuesto no habra
problemas sociales para concederlos; de hecho, quizd se puede propo-
ner una subida en los presupuestos de defensa usando como base este
rol de proteccién civil®,

De hecho, son muchos los entrevistados que, con caracter general,
estiman que la percepcion tanto en las elites, como en los medios
de comunicacién ha mejorado a raiz de las actuaciones de auxilio
durante la tormenta Filomena y la pandemia de COVID-19*. Hay
quien también imputa esa mejora al incremento de transparencia de la
administracién militar®, y claro estd, no falta quien lo achaca al mito
de la eficacia —«saben que las fuerzas armadas responden de manera
eficaz a sus peticiones»’'—, o a su versatilidad multiusos —«esa fle-
xibilidad para no solo la misién militar, sino adaptarse a cualquier otra
mision»*>—. Si bien, ello no les hace olvidar que entre las elites y los
medios las visiones pueden no ser siempre positivas: «hay determina-
dos partidos o determinadas €lites que tienen, creo, una vision positiva
de las FAS, y hay otras élites que desafortunadamente creo que tienen
una vision bastante negativa de cudl es el papel»®; «para algunos [el
ejército] es una herramienta muy util para solventar situaciones de
crisis y para otros es una intromisién en actuaciones que deben ha-

87 Entrevistado M2.

88 Talleres, 2022.

8 Se manifiestan en ese sentido los entrevistados E6, R7, E11, E14, M2, M4, M5,
M6, M7, M15, M19, P8, P9.

% Entrevistado E10.

! Entrevistado M13.

2 Entrevistado M16.

% Entrevistado ES8.
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cerse desde el Ministerio del Interior»®*. Esa valoracién contradictoria
encuentra una de sus principales explicaciones en el sesgo territorial®;
un factor que, al analizar la valoracién que la ciudadania hace de la
milicia, ya habiamos advertido®.

Logicamente, también hay quienes no creen que haya habido
evolucién en la opinidén y estiman que entre la clase politica siguen
primando los prejuicios y entre los medios de comunicacién escrita
el sensacionalismo?’. Se imputa a la clase politica desconocimiento,
desinterés y un cierto oportunismo®, y a los medios, predileccién por
la anécdota o una linea marcadamente hostil””. No obstante, es digna
de ser resefiada la alta autoestima que la milicia posee:

Llegada cierta edad es muy dificil cambiar los prejuicios. Lo que si es
cierto es que todo el que conoce directamente a las FAS, incluso las
élites politicas, mds o menos afines, en principio cambian su opinién
para bien'®.

c. La UME

Como no podia ser de otro modo, en todo este andlisis y valora-
cion de la evolucion, segin las elites, de la opinién publica, de la de
los medios de comunicacién y de la suya propia, la UME estd cons-
tantemente presente. Incluso sus principales criticos entienden que su
tarea ha sido exitosa y necesaria, y, por ello, centran su argumentacion

en el cardcter intrusivo del ejército al asumir este rol y en los perjui-

cios que ello pudiera ocasionar'®'.

¢ Entrevistado M3.

% En ese sentido, P11.

% Asf lo hicieron un portavoz de un partido de dmbito estatal y otro de un dmbito no
estatal (P2 y P5).

7 Asi lo expresaron nitidamente E1, E2, P1 y P2. Esta idea encaja con las explicaciones
que se pueden ver en el capitulo 8 de este libro en el que se muestra como los principales
contenidos que sobre Defensa han abordado los principales medios de comunicacién, tiene
poco o nada que ver con los principales debates que tiene que resolver la Defensa y mucho
con la anécdota o el suceso que va a generar el morbo suficiente para ser noticiable.

%8 En este sentido se manifestaron E3, E12, M11 y P6.

% En este sentido se manifestaron E13 y M18.

10 Entrevistado M1.

100 En este sentido resulta relevante la lectura de dos trabajos que defienden ambas
visiones: PEREZ, V., AYBAR, C., y Pavia, J. M. «Expanding the New Roles of the Military-
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En los Talleres de expertos, la ténica argumentativa fue similar,
aunque con alglin matiz a destacar. Asi, hay cierto consenso en su-
brayar el éxito de la UME debido a que se trata de un cuerpo espe-
cializado que ofrece unas capacidades logisticas que los servicios de
proteccion civil no tienen hoy en dia. «Creo que fue un gran acierto
crear la UME. Parafraseando a Hammarskjold: no es una operacion
militar; pero s6lo los militares pueden desarrollarla»'®.

Se asume que es una evolucion natural de las FAS; es decir, que
las FAS habian de transitar ese camino para responder a los retos
actuales.

La UME ha de ser entendida como un desarrollo natural de las FAS.
Antes de crearla las FAS ya hacian esas misiones lo que ahora se ha
hecho es especializarse. Hoy por hoy, la UME es la punta de lanza,
pero si es necesario intervienen tras de ella todas las FAS!®.

No obstante, si se matiza que «la UME es un lujo que no puede
acudir por cualquier cosa»!'®. De manera implicita, se sefiala que, por
un lado, el sistema de proteccién civil estd infradesarrollado e infra-
dotado y, por otro, que puede estar produciéndose una sobreutilizacién
de la unidad por parte de las diferentes administraciones (ejecutivos
regionales y gobierno central), convirtiéndose en la herramienta su-
perior de dicho sistema de proteccion civil. Asimismo, se advierte
que las autoridades competentes puedan estar haciendo dejacién de
sus funciones y que, de forma no pretendida, se ha avanzado hacia
una militarizacién parcial, en algunos de sus estadios de respuesta,
de dicho sistema. Por ltimo, se afirma que la UME podria contribuir
a las misiones internacionales de las FAS —como, de hecho, ya lo
hace en situaciones de emergencias civiles en otros paises—; esto es,
subrayando su proyeccion exterior.

The Case of Spain’s Military Emergency Unit: A Research Note». Armed Forces & So-
ciety, 50(3), 827-838, 2024. https://doi.org/10.1177/0095327X221130360, BUENO, A., y
MARTINEZ, R. «Risks and Fallacies of Expanding New Roles to the Military: The Case of
the Spanish Emergency Military Unit; A Research Note». Armed Forces & Society, 50(3),
839-847, 2024. https://doi.org/10.1177/0095327X231164594.

102 Talleres, 2022.

193 Ibidem.

194 Ibidem.
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En 2019, cuando se pregunté a la poblacién espaifiola'® sobre la
colaboracién entre la UME y las CC.AA. en situaciones de catéstrofe,
el 47% manifesté su deseo de que hubiera mds cooperacion, pero el
78% considerd acertada la creacion de un servicio civil para interve-
nir en situaciones de gran riesgo o catdstrofe, porcentaje que subid
al 83% en octubre de 2020. Los espafioles ven con buenos ojos la
UME, pero siguen prefiriendo que sean civiles quienes desempefien
esas funciones'®. La sociedad espafiola valora positivamente (85%)
la participacién de las FAS en la crisis de la pandemia, pese a lo cual
mads de la mitad de la poblacién (53%) opina que la actuacion de los
militares durante la pandemia no les ha llevado a mejorar su opinién
sobre las FAS.

Desglosando por ideologia, los que se definen como de derechas
concentran el 94% de las percepciones positivas respecto de los mili-
tares, mientras que baja ligeramente, al 78%, las respuestas positivas
que pueden atribuirse a los que se identifican como de izquierdas.
El andlisis por comunidades auténomas revela mds divergencias: en
los 17 territorios autonémicos, la percepcién de los militares es muy
positiva; si bien, en Cataluna y el Pais Vasco dicha valoracién esta
por debajo de la media, con un 63% y un 71% respectivamente. Esto
se correlaciona perfectamente con el hecho de que en 2019 y 2020
dos tercios de los espafoles encuestados creian que las FAS eran una
institucion necesaria, mientras que solo el 41% en Catalufia y el 40%
en el Pais Vasco estaban de acuerdo con esa afirmacién'?.

15 Lamentablemente, la ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publi-
co, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento
Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, cort6 de
raiz la serie de encuestas sobre «Defensa nacional y Fuerzas Armadas» que, pagadas por
el Ministerio de Defensa, realizaba el CIS. Sin embargo, el Ministerio siguié realizando
encuestas a través de una empresa privada —SocioMétrica— en 2019 y dada la crisis
pandémica contraté una oleada para el afio 2020. Si se han realizado mads, no hay cons-
tancia publica ni en el portal de cultura de Defensa, ni en la web del Instituto Espafiol de
Estudios Estratégicos, ni en el Portal de Transparencia del Ministerio de Defensa.

106 SoctoMETRICA (2019) Observatorio socioldgico sobre la percepcion ciudadana
de las actividades, planes y programas del plan de cultura y conciencia de defensa, Mi-
nisterio de Defensa. SOCIOMETRICA (2020) Observatorio sociolégico sobre la percepcion
ciudadana de las actividades, planes y programas del plan de cultura y conciencia de
defensa, Ministerio de Defensa.

7 Ibidem.
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D. (CUAL PUEDE SER EL FUTURO FUNCIONAL DE LOS EJERCITOS?

Asumimos que saber la valoracién acerca de la adecuacion de los
medios técnicos y materiales de los ejércitos a sus misiones, el volu-
men de efectivos disponibles, asi como su capacitacién profesional,
constituyen aspectos esenciales en el estudio de las funciones milita-
res. Con ello, podemos analizar si el futuro de los ejércitos se dirige
hacia su extincién, a su mantenimiento, o a su reconversion y, en su
caso, haciendo qué.

En este sentido, los medios técnicos y materiales s6lo son perci-
bidos como excesivos por dos entrevistados con un claro sesgo peri-
férico'®. Todos los demds se mueven entre insuficientes o limitados
porque, como nos reconocié un militar: «los medios tienen que evo-
lucionar permanentemente, con lo cual nunca van a ser estrictamente
los adecuados. Siempre va a haber un margen de mejora»'®. Algo en
lo que tiene mucho que ver la profunda renovacién tecnoldgica que
impulsa la industria de Defensa:

Durante muchos afios las necesidades militares tiraban de la industria
civil. Y ahora es al revés. Entonces la industria, la tecnologia, avanza
a tal velocidad que siempre estamos deseando algo mds. Pero eso no
es culpa de la industria, sino de que nos supera la velocidad con la
que surgen nuevas generaciones de tecnologias de todo tipo a las que
nos queremos sumar. Por lo tanto, estamos siempre aspirando a més''.

En todo caso, resulta muy destacable que la mayor parte de quie-
nes no los consideran insuficientes, los entienden desequilibrados
porque no se moderniza armoniosamente y porque se realizan adqui-
siciones y no se presupuesta su mantenimiento, o pese a reconocer
un cambio profundo en las amenazas, se siguen adquiriendo medios
convencionales'!!. Quejas éstas que entran dentro de lo esperable en
cualquier Administracién. En cambio, resulta mas problematico que
esa pérdida de capacidades se entienda que nos debilita ante un po-

18 Entrevistados P3 y P5.

199 Entrevistado M6.

10 Entrevistado M7.

' Entrevistados P3, P7, P10, E7.
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tencial enemigo: «Hay capacidades que no tenemos y que, mirando
alrededor, vemos paises, no necesariamente amigos, que las tienen»!',

Sobre el volumen de tropas, se considera excesivo por los mis-
mos que valoran como excesivos los medios técnicos y materiales.
Entre los empresarios, la respuesta mayoritaria es reconocer falta de
conocimiento adecuado para responder; entre politicos y militares
predomina la idea de que es ajustado a las misiones que se desem-
peflan, si bien provoca demasiadas participaciones en misién —rota-
ciones- entre la tropa''®. No obstante, hay quien advierte que siendo
«adecuado para lo que hacemos (...) es insuficiente para las amenazas
convencionales»'!,

Los entrevistados que vislumbran problemas en el volumen de
efectivos aluden al desequilibrio: (i) por el exceso de efectivos de
Tierra en comparaciéon con los de Armada y Ejército del Aire, (ii)
por el repliegue de unidades de algunas zonas del pais, (iii) por el
exceso de mandos existente respecto de la tropa y marineria, (iv) por
el exceso de personal en tareas administrativas, o (v) porque «el gasto
de personal no debe superar, o debe andar en torno a, la mitad del
presupuesto para tener posibilidad de invertir en el material que tienes
(...) podemos estar en 3/4 partes del presupuesto y s6lo tenemos un
25% para funcionar»''.

Al valorar finalmente si los militares espafioles estaban capaci-
tados profesionalmente para cumplir eficazmente su labor, la apre-
ciacién ha sido casi undnimemente positiva. S6lo tres entrevistados
matizan. En un caso se alude a la falta de medios —«lo tinico que
hacen dltimamente es cursos, porque es lo mds barato; si no puedes
hacer maniobras porque no tienes medios técnicos, te dedicas a hacer
simulacion y formacién»''*—. En otro caso se alude a un adiestra-
miento desigual —«solamente un 10% de las Fuerzas Armadas estdn
adiestradas para estar ‘combat ready’»'""—. Por dltimo, preocupa la

112 Entrevistado M6.

'3 Entrevistado M13.

114 Entrevistado P6.

!5 Entrevistados E7, E9, E13, M1, M2, M4, M16, P11.
116 Entrevistado E3.

7 Entrevistado E11.
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necesidad de competir con las empresas para captar talento necesario
para manejar los sistemas complejos de armamento.

Tras estallar la guerra de Ucrania aparece algin matiz en estas
afirmaciones. Asi, el 100% de los generales y almirantes entrevista-
dos a los que luego encuestamos consideran insuficientes los medios
técnicos y materiales de que disponen para realizar las misiones enco-
mendadas. Porcentaje y sentido de la respuesta que se repite al valorar
el nimero de efectivos.

Entre los encuestados, en referencia a la misma cuestion, un
84,1% de los militares considera que son insuficientes para realizar las
misiones encomendadas tanto dentro de Espafia como en el exterior.
Tendencia en la que coinciden con los politicos, pues lo valora asi un
52,6%; no obstante, un 36,8% los estima adecuados. En cambio, al
considerar si el volumen de tropas con que cuentan las FAS resulta
excesivo, adecuado o insuficiente para las necesidades de la Defensa
nacional, la tendencia entre ambos colectivos es opuesta, asi un 76,2%
de los militares los entiende insuficientes y un 73,7% de los politi-
cos, adecuados. En todo caso, militares en los que ambos colectivos
coinciden en considerarlos capacitados profesionalmente para cumplir
eficazmente su labor.

Al inquirir sobre si en un futuro inmediato los ejércitos estdn en
peligro de extincidn, el vaticinio mayoritariamente abrumador estima
que estas organizaciones se mantendrdn, aunque deberdn actualizar-
se para ajustarse a las necesidades emergentes. Piensan su evolucién
hacia, probablemente, un «ejército mds reducido, pero mucho més
tecnoldgico»!!8, adaptdandose a los nuevos modos en que se desarrollen
los conflictos futuros.

En lineas generales, se sigue pensando en unas fuerzas armadas
espafiolas como instituciéon genuina; pero ya hubo quienes apuntaron
hacia un futuro de integracion. Para unos, junto con los demds ac-
tores de seguridad del Estado; para otros, de cardcter transnacional:
«tenemos que ir hacia un ejército europeo, no hacemos nada en una
situacion individual»'"®. Sélo un entrevistado aludié como futurible a

18 Entrevistado M16.
19 Entrevistado E7.
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un escenario muy pragmatico en el que los ejércitos serdn mucho més
multipropdsito'*.

El pragmatismo que encierra esta ultima idea, la posibilidad de
un ejército polivalente, multifuncional, multitarea o multiusos, la in-
tegramos también en el cuestionario de arranque del proyecto con los
entrevistados, reaparecio el tema en los Talleres de expertos y termino
siendo parte del cuestionario del Policy Delphi.

En lineas generales, los entrevistados no son partidarios de que
las fuerzas armadas se ocupen de actividades como las que, a titulo
de ejemplo, les sugeriamos (lucha contra el terrorismo, lucha con-
tra crimen organizado, vigilar carceles, vigilar fronteras, campafas
de vacunacion, construir puentes, arreglar carreteras, cubrir servicios
esenciales en huelga prolongada)'*'. «No pueden ser las Fuerzas Ar-
madas todo, porque al final es que entonces no son nada. Si tienen
unas misiones especificas, tiene que quedar claro que tienen esa mi-
sion especifica»'??. Por ello, recordando la huelga de controladores
aéreos en donde el Ejército del Aire se hizo responsable de las torres
de control de los aeropuertos civiles, un entrevistado advertia: «una
cosa es cubrir servicios esenciales y otra cosa es complementar en un
momento de necesidad, de crisis, los servicios existentes»'?. «Que las
fuerzas armadas colaboren tnicamente cuando otros no lleguen; pero
no caigamos en la tentacién de que a partir de ahora sea misién de las
FAS»'*, Miedo éste por el que hay quien advierte de la «preocupante
tendencia de absorber todo como propio»'?, o nos aluda inconsciente-
mente al concepto de administraciéon comodin: «a falta de estructuras
estamos un poco como comodin»!%,

No obstante, hay quienes con un cierto escepticismo nos indican
que «estas misiones han venido para quedarse»'?’, «que con mayor
0 menor prevencion (...) se van normalizando»'?. Incluso hay quien

120 Entrevistado M4.
121 Entrevistados P2, P5, P6, P7, P12, El, E2, E5, E10, El11, E12, E13, M3, M9,
M10, M16.

122 Entrevistado ES.

123 Entrevistado M20.

124 Entrevistado M13.

125 Entrevistado M7.

126 Entrevistado M11.

127 Entrevistado E14.

128 Entrevistado M1.
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les encuentra acomodo juridico: «Esta colaboracién se debe hacer en
el marco de misiones de las fuerzas armadas de apoyo al bienestar y
seguridad de la ciudadania»'®. También claro estd, hay entrevistados
que, amparados en el mito de la eficacia —«lo pueden hacer perfec-
tamente y son de los que mejor preparados estan para ello»'¥*—, les
parece que «los militares deben apoyar en lo que se les solicite»™! o
que incluso van mds alld y consideran que tener a las FAS preparan-
dose s6lo para la Defensa es un lujo:

Es que creo que no queda otra, porque, al fin y al cabo, en nuestra
mentalidad, las Fuerzas Armadas, si no son ttiles a la sociedad, poco
tienen que hacer. El Estado ha buscado para las Fuerzas Armadas un
nicho de competencias para que no sea un activo completamente desa-
provechado. Porque, si nos tienen solamente para el conflicto tradicio-
nal de enfrentamiento bélico en cualquiera de sus formas; pues estamos
si prepardndonos para algo que no va a suceder. Por ello, por supuesto
que lo veo apropiado'®.

Este viento pragmadtico y favorable hacia la multifuncionalidad
militar, mediante el que, més alld del rol auxiliar de las FAS, lo
que hagamos es incrementar los roles de la milicia superando las
funciones bdésicas de la defensa y la disuasién es el que imper6 en
los Talleres. «La evolucién de las FAS ird hacia el incremento del
espectro de actividades que desarrollan. Van a ampliar su campo de
actividad, pero nunca pueden perder su objetivo esencial: preparar-
se para la guerra. Y para afrontar las préximas crisis tendrdn que
colaborar con otros instrumentos del Estado»'**. La polivalencia de
sus capacidades y de su preparacion fue un activo destacado y que
justificaba esa dindmica.

En el Policy Delphi, como ejercicio de prospectiva, se planted
la necesidad de examinar las funciones de las FAS con el horizonte
de andlisis situado en el afio 2035. En esa dindmica, se plantearon

129 Entrevistado M19.

13 Entrevistado E4.

131 Entrevistados M5 y M12.

132 Entrevistado M4.

133 Més alld de la colaboracién o la coordinacién, el entrevistado E7 nos habia expli-
cado previamente que, para €l, los diferentes actores que interactian en el campo de la
seguridad acabarfan integrandose.
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a los expertos las dos alternativas que estdn vigentes en las FAS:
(i) la reduccién de efectivos, unida a una creciente especializacion y
tecnificacién en sus tareas de defensa; ejércitos pequefios, dindmicos
y altamente capacitados o (ii) la apuesta por la polivalencia funcio-
nal, formandose y equipandose también para tareas ajenas a los roles
de defensa —gestion de crisis, seguridad o emergencias civiles—. El
consenso alcanzado fue nitido; ya en primera ronda un 75% se incliné
por unas FAS multifuncién con carécter estructural.

Por otro lado, conviene tener presente que la distincion exterior/
interior en asuntos de seguridad ha quedado superada por las ac-
tuales amenazas. De hecho, la concepcion de seguridad del Estado
se ha desplazado desde la Defensa hacia la seguridad nacional. A
pesar de estos cambios, existe consenso entre las elites y los ex-
pertos consultados en que las FAS espaiiolas conservardn su actual
naturaleza y estructura militar. Es decir, se asume que habrian de
adaptarse para enfrentar, al tiempo, viejas y nuevas amenazas; viejos
y nuevos cometidos.

Se contempla, por tanto, que las FAS puedan asumir multiplici-
dad de tareas —incluso ajenas a la defensa—, pero, en todo caso,
manteniendo su naturaleza castrense. Como consecuencia, se acepta
que la responsabilidad funcional de las FAS en estos roles implicara
cambios respecto a la formacién y los medios necesarios, aumentan-
dolos; al mismo tiempo, que el volumen de personal de las FAS po-
dria verse reducido —o que estos nuevos cometidos coadyuvasen a
no incrementar las cifras actuales—. Esa via se cree pragmadtica, tal
y como hemos visto, pero nos tememos que, lejos de esa presuncion,
implica, cuando menos, el suplemento de generacién de doctrina y
adquisiciéon de materiales adecuados a esas actividades ajenas a la
defensa. Ademds, como nos advirtié un portavoz parlamentario al
comentar con €l las cuestiones referentes a la multifuncionalidad,
«si este cambio de misiones es para justificar la continuidad de las
Fuerzas Armadas, la respuesta es que no hay que asignarles esas
funciones»'*.

134 Entrevistado P10.
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Conclusiones

Las FAS son por antonomasia una de las herramientas referen-
ciales del monopolio estatal del empleo de la violencia, dedicadas a
garantizar la seguridad de los ciudadanos y la pervivencia del Estado.
Una funcién que podemos considerar como propia o consustancial,
resultando impropias aquellas que, ajenas a estos cometidos, se les
quieran atribuir de manera estructural. Ello implica que las FAS no
estdn, en modo alguno, exentas del desempefio de un rol auxiliar,
asistencial, siempre que el Estado lo requiera ante una coyuntura de
naturaleza extraordinaria y que rebase las capacidades de las entidades
competencialmente responsables.

No obstante, hay una tendencia global que, amparada en el mito
de la eficacia de los ejércitos —«pueden hacer de todo y todo lo hacen
bien»— y bajo el temor de que los profundos cambios en el sistema
politico internacional conviertan la herramienta en obsoleta —meta-
fora del farolero— para hacer frente a las nuevas amenazas, o incluso
en inudtil —metéafora del ascensorista— ante los novedosos métodos
que éstas implementan. Ese incremento de funciones se expande,
principalmente, hacia el interior de los paises asigndndoles roles a la
institucién castrense que, en no pocas ocasiones, nada tienen que ver
con el uso legitimo de la violencia y si con sus supuestas ingentes y
poliédricas capacidades.

Todo este escenario de incertidumbre sobre el futuro de los ejér-
citos encuentra cuatro tipos de respuesta posible. Por un lado, quie-
nes abogan por la desaparicién; en segundo lugar, quienes reclaman
normativamente que éstos no salgan en modo alguno de sus dos roles
referenciales: la defensa y la disuasion. En tercer término, se ubica
posicién pragmatica que entiende que es un lujo mantener una he-
rramienta cara, como la milicia, en constante fase de preparacion y
modernizacién, reclamando por ello, que sus capacidades sean puestas
al servicio de la sociedad en aquello que pudiera ser necesario. En
nuestra opinidn, ello supone varios inconvenientes, algunos incluso
graves. Por un lado, porque esa intromisién funcional —metéfora del
veterinario— acostumbra a implicar la paralizacién de la activacidon
de la agencia administrativa pertinente y, al tiempo, supone una ralen-
tizacién de los procesos de modernizacién y puesta a punto del apa-
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rato militar —metdfora del espantapdjaros—. Ademds, la experiencia
internacional nos muestra como las derivas hacia la multitarea militar
correlacionan con problemas serios en la gobernabilidad democrética.
Por todo ello, propugnamos la l6gica de las 3 ‘r’: redefinicion, redi-
mensionamiento y reconversion. Es decir, quebrar la 16gica normati-
va y ser capaces de ampliar el espectro de misiones desempefiadas
por los ejércitos, pero sin caer en los excesos del pragmatismo. Ello,
probablemente desembocard en ejércitos mds tecnificados, mdviles
y pequeiios, lo que generard la necesidad de recalibrar el volumen
de efectivos necesarios; y ese presumible excedente humano deberia
ser aprovechado formandolo y equipandolo para esas misiones ajenas
a las FAS, aunque préximas a su capacitacién, que el pragmatismo
quiere encargarles.

Sin embargo, la militarizacién que comporta multifuncionalidad
sigue avanzando en todo el mundo. ;Por qué? A nuestro parecer
son cuatro las causas de justificacién de esta vis expansiva. Por un
lado, en su vertiente mds grave, la militarizaciéon puede ser la an-
tesala del militarismo. En segundo lugar, puede responder al deseo
de extender el uso de la fuerza militar a terrenos en donde la fuerza
que tradicionalmente aplica el Estado resulta insuficiente. La terce-
ra justificacién no busca la fuerza, sino sus capacidades logisticas,
supuestamente amplias, versdtiles y presentes en todo el territorio.
La dltima justificacién factible, a nuestro parecer, busca adjudicar
a la milicia misiones que le ayuden a lavar su imagen ante la so-
ciedad, al tiempo que generen una mutacién haciéndole reducir su
componente bélico.

En este debate sobre los roles de las FAS, los peligros del prag-
matismo que supone la multifuncionalidad y las causas profundas que
subyacen a su expansion, los procesos de investigacion a través de eli-
tes y expertos realizado por REPENFAS21 nos ofrecen una excelente
radiograffa de cdmo estd el debate en nuestro pais. Asi, se observa
una mayor propension en las elites politicas que en las militares a las
misiones internacionales centradas en la paz y a las misiones internas
que tengan que ver con catdstrofes y calamidades o con epidemias
y pandemias. Los militares no rechazan esas misiones; pero mayo-
ritariamente las circunscriben a un rol auxiliar, recordando que son
fuerzas de combate. En cambio, una quinta parte de las elites poli-
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ticas, normalmente vinculadas a nacionalismos de ambito no estatal,
no creen justificado que el gobierno active una accién militar ante un
conflicto armado en nuestro territorio.

Esta vision funcional pragmatica y alejada de su rol como herra-
mienta para el legitimo uso de la violencia estatal encuentra en Es-
pafia una importante expresion en la Unidad Militar de Emergencias.
Tanto esta unidad como su desempefio durante la pandemia mediante
las misiones denominadas ‘Balmis’ y ‘Baluarte’ han sido considera-
das, por elites y por expertos, como un éxito. Exito que, en términos
generales, se percibe ha servido para mejorar la imagen social de
las FAS —auténtica obsesion de la politica ministerial de cultura de
defensa en todos los gobiernos espafioles desde hace tres décadas,
véase capitulo 6—. Sin embargo, las elites militares se debaten, al
respecto, entre tres posturas: (i) quienes asumen sin problema alguno,
tanto la existencia de la UME, como cualquier otra misién ajena a
sus roles que se les asigne; (ii) quienes resignadamente aceptan que
ese imperio del pragmatismo que representa la militarizacién llamada
multitarea, ha venido para quedarse; y por dltimo, (iii) la mayoritaria
vision de los que recuerdan que, pese a que la vocacién de servicio
de los ejércitos, esas misiones no son, ni deben ser, su competencia.
Sin embargo, las elites politicas y empresariales y la mayoria de los
expertos consultados —tanto en talleres como en el Policy Delphi—
apuestan por el pragmatismo que la UME representa; si bien, en la
sociedad es mayoritaria la conviccion de que esa actividad deberia ser
desarrollada por una unidad que no fuese parte de las FAS.

Es indiscutible que la UME ha sido exitosa en la practica totalidad
de las misiones a las que se ha enfrentado y que su operativa y capa-
cidades crecen con los afios; pero no podemos dejar de advertir que
en esa percepcion puede haber algo de la triada comercial engafiosa
del bueno-bonito-barato. No en vano, la UME estd disefiada sin ca-
pacidad de retener talento pues sus integrantes estdn siempre de paso
—destinados hasta nuevo destino—; genera dentro de las FAS una
desigualdad salarial dificil de explicar y que puede activar incentivos
indeseados; estd fomentando una cierta dejadez de gasto y de funcio-
nes en algunas Comunidades Auténomas que, no lo olvidemos, son
las competencialmente responsables de la proteccidn civil; implica un
deterioro de las FAS como herramienta defensiva puesto que la UME
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requiere su propio adiestramiento, doctrina y capacidades, y todo ello
ha de salir del presupuesto ordinario del ministerio de Defensa y con-
tando exclusivamente con los integrantes de las FAS.

En definitiva, la multifuncionalidad, la via pragmaética por la que
optan mayoritariamente nuestras elites y expertos, no estd exenta de pro-
blemas e incluso peligros que deben ser tenidos en cuenta; no en vano, la
militarizacién tomada en el corto plazo como una solucién, acostumbra
a ser, en el medio y largo plazo, la precursora de no pocos problemas.

Bibliografia

AcAcio; 1. y MEDEIROS Passos, A. «Military responses to natural disasters
and pandemics» en CROISSANT, A., KUEHN, D. y PIoN-BERLIN, D. (eds.)
Research Handbook on Civil-Military Relations, Edward Elgar, 2024.

AGUERO, F. Militares, civiles y democracia: la Espaiia posfranquista en pers-
pectiva comparada, Madrid, Alianza, 1995.

BELIAKOVA, P. «External threats and civilian control: the case of the Ukrai-
nian military’s professional adaptation to Russian aggression» en CROIS-
SANT, A., KUEHN, D. y PION-BERLIN, D. (eds.) Research Handbook on
Civil-Military Relations, Edward Elgar, 2024.

BLACKMER, C. E. «Israel Studies» (Special Issue: Word Crimes; Reclaiming
The Language of the Israeli-Palestinian Conflict), 24(2):171-181, 2019.

BranDAO, P. C. y KaLIL, S. «Las Fuerzas Armadas brasilefas y sus princi-
pales falacias: el ethos democraitico y la idoneidad administrativa», en
RAFAEL MARTINEZ (ed.) El papel de las fuerzas armadas en la América
Latina del siglo xxi. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitu-
cionales, 2022.

BUENO, A., y MARTINEZ, R. «Risks and Fallacies of Expanding New Roles
to the Military: The Case of the Spanish Emergency Military Unit; A
Research Note». Armed Forces & Society, 50(3), 839-847, 2024. https://
doi.org/10.1177/009532 7X231164594.

Crausewitz C. v. Von Kriege. Berlin. Ferdinand Dummler (1832). Edicién
espafiola de 1999 De la Guerra. Madrid. Ministerio de Defensa de Espafia.

CROISSANT, A., KUEHN, D., CHAMBERS, P. y WOLF, S. O. «Beyond the fallacy
of coup-ism: conceptualizing civilian control of the military in emerging
democracies». Democratization, 17 (5): 954, 2010.

Da Gama JaNoTt, M., Succt JuNIor; D. P. y ALVES SOARES, S. «The armed
forces role in Brazil: a case of conservative securitization» en Revista
Cientifica General José Maria Cordova, vol. 22, n.° 48. (2024 en prensa,
facilitado por los autores).

321


https://doi.org/10.1177/009532 7X231164594
https://doi.org/10.1177/009532 7X231164594

REPENSANDO EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS ESPANOLAS ANTE LOS NUEVOS DESAFIOS

DANDEKER, C. «Las Fuerzas Armadas en las Sociedades Democréticas: Los
Nuevos Tiempos y los Nuevos Patrones de las Relaciones Civiles-Mi-
litares» en KUHLMANN, J. y CALLAGHAN, J. (eds.) Los Militares y la
Sociedad en la Europa del Siglo xx1, Santiago de Chile, Armada Chilena
y Konrad Adenauer Stiftung 2004.

DEescH, M. C. Civilian Control of the Military: The Changing Security Envi-
ronment, Baltimore, MD: Johns Hopkins University Press, 2001.

DiaMINT, R. ‘;Quién Custodia a Los Custodios? Democracia y Uso de La
Fuerza En América Latina’, Nueva Sociedad 278: 33-34; 2018.

DiamINT, R. ‘«;Excepcionalidad versus Institucionalidad? Los Militares y
La Pandemia’, en Eduardo LEVY YEYATI and SOLEDAD GUILERA. (eds.)
Pospandemia: 53 Politicas Publicas Para El Mundo Que Viene, Buenos
Aires: Centro de Evaluacion de Politicas Basadas en Evidencia, Univer-
sidad Torcuato di Tella, pp. 177-78, 2020.

DiaMINT, R. «Democracias fragilizadas y militares multipropdsito», en Ra-
FAEL MARTINEZ (ed.) El papel de las fuerzas armadas en la América
Latina del siglo xxi. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitu-
cionales, 2022.

DURAN, M., ADE, 1., MARTINEZ, R. y CALATRAVA, A. «Experiencias de la
participacién militar espafiola en misiones internacionales: el caso de
los oficiales del Ejército de Tierra (1993-2015)». Revista Espariola de
Ciencia Politica 121: 125-145, 2016.

DUVERGER, M. Droit constitutionnel et institutions politiques, Paris, Presses
Universitaires de France, 1955.

FEAVER, P. D. «The Civil-Military Problematique: Huntington, Janowitz and
the Question of Civilian Control» Armed Forces & Society, vol. 23 n.°
2. p. 149, 1996.

FiGUEROA, P «El papel de las FAS chilenas en el siglo xx1: extensién de
las misiones, en qué sentido y con qué consecuencias», en RAFAEL
MARTINEZ (ed.) El papel de las fuerzas armadas en la América Latina
del siglo xx1. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
2022.

FINER, S. E. The Man on Horseback: The Role of the Military in Politics,
Piscataway, NJ: Transaction Publishers, 2002.

FLORES-MACcIAS, G. A. y ZARKIN, J. ‘The militarization of law enforcement:
Evidence from Latin America’, Perspectives on Politics (27 December
2019), p. 4, https://doi.org/10.1017/S1537592719003906.

Freiras NEetTO, S. V. DE, SOBRAL, M. F. ., RIBEIRO, A. R. B. «Concepts and
forms of greenwashing: a systematic review». Environmental Sciences
Europe 32, article number 19, 2020. https://doi.org/10.1186/s12302-020-
0300-3.

Fuxkuyama, F. (El fin de la Historia? y otros ensayos. Madrid, Coleccion
Ciencias Sociales, Alianza Ed., 2015.

322


https://scholar.google.es/citations?view_op=view_citation&hl=en&user=Tl4gtXIAAAAJ&citation_for_view=Tl4gtXIAAAAJ:MXK_kJrjxJIC
https://scholar.google.es/citations?view_op=view_citation&hl=en&user=Tl4gtXIAAAAJ&citation_for_view=Tl4gtXIAAAAJ:MXK_kJrjxJIC
https://scholar.google.es/citations?view_op=view_citation&hl=en&user=Tl4gtXIAAAAJ&citation_for_view=Tl4gtXIAAAAJ:MXK_kJrjxJIC
https://doi.org/10.1017/S1537592719003906
https://doi.org/10.1186/s12302-020-0300-3
https://doi.org/10.1186/s12302-020-0300-3

RAFA MARTINEZ, ALBERTO BUENO, MARIEN DURAN Y LUIS REMIRO LOS ROLES...

GARCIA GALLEGOS, B. J. «Ecuador misiones militares; el dificil transito des-
de el corporativismo a la seguridad integral», en RAFAEL MARTINEZ (ed.)
El papel de las fuerzas armadas en la América Latina del siglo XXI.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2022.

HUNTINGTON, S. P. The Soldier and the State, Nueva Cork, Vintage Books,
1957. Citamos preferentemente por la traduccion castellana (1995) El
soldado y el Estado. Teoria politica de las relaciones civico-militares.
Buenos Aires. Grupo Editores Latinoamericano.

IVEY, A. «Internal deployment and democratic survival», en CROISSANT, A.,
KUEHN, D. y PION-BERLIN, D. (eds.) Research Handbook on Civil-Mili-
tary Relations, Edward Elgar, 2024.

JaNowitz, M. El soldado profesional, Madrid, Ministerio de Defensa, 1990.
Es traduccién de las ediciones inglesas de 1960 y 1974.

JaNowITZ, M., «From Institutional to Occupational: the need for Conceptual
Continuity» Armed Forces and Society, vol 4 (1): 51-55, 1977.

JENNE N. y MARTINEZ R. «Domestic military missions in Latin America:
Civil-military relations and the perpetuation of democratic deficits.» Eu-
ropean Journal of International Security. 2022;7(1):58-83, 2022.
doi:10.1017/eis.202 1.25.

KuUEHN, D. «Democratization and Civilian Control of the Military in Taiwan»
Democratization vol. 15, n.° 5 p. 871, 2008.

KuUEeHN, D. y LEvy, Y. Material and discursive militarization in democracies.
GIGA Focus/GLOBAL,1(6), 1-14, 2020.

LoVvEMAN, B. For La Patria: Politics and the Armed Forces in Latin America,
Lanham, MD: SR Books, 1999.

LLEIXA, J. «Autonomia del ejército y 6rganos superiores de la Defensa du-
rante la transicion», Revista Espariola de Investigaciones Sociologicas,
n.° 36, pp. 101-118, 1986a.

LLEIXA, J. Cien aiios de militarismo en Espaiia, Barcelona, Anagrama, 1986b.

MARTINEZ, R. Los mandos de las fuerzas armadas espaiiolas del siglo XXxI,
Madrid, Centro de Investigaciones Socioldgicas, 2007.

MARTINEZ, R. (dir.), «Lecciones aprendidas de la participacion espafiola en
guerras asimétricas (2000-2012),» Resultats de la Recerca ICIP 3: 78, 2012.

MARTINEZ, R. «Ascensoristas, faroleros, espantapdjaros o veterinarios: ro-
les perversos para las fuerzas armadas». Anuario Internacional CIDOB,
1(1), 23-32, 2020a.

MARTINEZ, R. «Las Fuerzas Armadas y los roles a evitar después de la pan-
demia». Revista de Occidente, 474: 9-22, 2020b.

MARTINEZ, R. (ed.) El papel de las Fuerzas Armadas en la América Latina
del siglo xx1. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2022a.
MARTINEZ, R. «Military Multifunctionality and Democracy: a dangerous
coexistence». Notes Internacionals CIDOB, 277, 1-7, 2022b. https://doi.

org/10.24241/Notes Int.2022/277/en.

323


https://doi.org/10.24241/Notes Int.2022/277/en
https://doi.org/10.24241/Notes Int.2022/277/en

REPENSANDO EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS ESPANOLAS ANTE LOS NUEVOS DESAFIOS

MARTINEZ, R. «Estrategias Nacionales de Seguridad, una herramienta del
siglo xx1», PAPELES de relaciones ecosociales y cambio social, 157:
13-23, 2022c.

MARTINEZ MARTINEZ, R., ADE PORTERO, 1., DURAN CENIT, M. y Diaz
FERNANDEZ, A. M. «Experiencias de la participacién militar espafiola
en misiones internacionales (2000-2012)» Revista espariiola de ciencia
politica, n.° 32, pp. 205-223, 2013.

MARTINEZ, R., y BUENO, A. «The Militarization of Emergencies: Is
the Spanish Model an Example to Be Followed by the Multitas-
king Armies of Latin America?». Alternatives, 0(0), 2023. https://doi.
org/10.1177/03043754231176614.

MARTINEZ, R y BUENO, A. «Causas de la militarizacién de las emergencias
civiles» en Revista Cientifica General José Maria Cordova, vol 22, n.°
48. (2024 en prensa, facilitado por los autores).

MARTINEZ, R., y DURAN, M. «International Missions as a Way to Improve
Civil-Military Relations: The Spanish Case (1989-2015)». Democracy
and Security,13(1), 1-23, 2016. https://doi.org/10.1080/17419166.2016.
1236690.

MARTINEZ, R. y NINo, O. «Civil-Military Relations: Is the Guatemalan Mi-
litary a democratic Institution?» en SANCHEZ-SIBONY, O. (ed.) State-
Society Relations in Guatemala. Theory and Practice, Lanham, Boulder,
New York, London, Lexington Books, 2023.

MARTINEZ, R y PADILLA ANGULO, F. J. «Spain: The Long Road from an Inter-
ventionist Army to Democratic and Modern Armed Forces» en WILLIAM
R. THOMPSON (ed.) Oxford Research Encyclopedia (ORE) of the Military
in Politics, 2021. https://doi.org/10.1093/acrefore/9780190228637.013.
1853.

M@LLER, B., y CAWTHRA, G. (eds.) Defensive Restructuring of the Armed
Forces in Southern Africa. Routledge, 2019.

Moskos, Ch. «From Institution to Occupation: Trends in Military Organiza-
tion» Armed Forces and Society, vol. 4 (1): 41-51, 1977.

Moskos, Ch y Woob, F. R. The military more than just a job? Nueva York,
Elmsford Park, Pergamon-Brassey’s, 1987. Manejamos preferentemente
la traduccidn al castellano, Lo militar: jmds que una profesion?, Madrid,
Ministerio de Defensa, 1991.

NORDLINGER, E. Soldiers in Politics, Englewood Cliffs, NJ: Prentice-Hall, 1997.

PEREZ, V., AYBAR, C., y Pavia, J. M. «Expanding the New Roles of the
Military-The Case of Spain’s Military Emergency Unit: A Research
Note». Armed Forces & Society, 50(3), 827-838, 2024. https://doi.
org/10.1177/0095327X221130360.

PioN-BERLIN, D. «Latin American Civil-Military Relations. What Progress
Have Been Made?» in MARES, D. & MARTINEZ, R. (eds.) Debating Ci-
vil-Military Relations in Latin America, Sussex Academic Press, 2014.

324


https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=2163555
https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=1101721
https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=534817
https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=534817
https://dialnet.unirioja.es/servlet/revista?codigo=1216
https://dialnet.unirioja.es/servlet/revista?codigo=1216
https://doi.org/10.1177/03043754231176614
https://doi.org/10.1177/03043754231176614
https://doi.org/10.1080/17419166.2016.1236690
https://doi.org/10.1080/17419166.2016.1236690
https://doi.org/10.1093/acrefore/9780190228637.013.1853
https://doi.org/10.1093/acrefore/9780190228637.013.1853
https://doi.org/10.1177/0095327X221130360
https://doi.org/10.1177/0095327X221130360

RAFA MARTINEZ, ALBERTO BUENO, MARIEN DURAN Y LUIS REMIRO LOS ROLES...

PioN-BERLIN, D. Military Missions in Democratic Latin America, Politics, Eco-
nomics, and Inclusive Development, New York: Palgrave Macmillan, 2016.

PioN-BERLIN, D. ‘A Tale of Two Missions: Mexican Military Police Patrols
Versus High-Value Targeted Operations’, Armed Forces & Society 43,
n.° 1 (January): 53-71, 2017. https://doi.org/10.1177/0095327X16631084.

PioN-BERLIN, D. «Military Missions and roles. Introduction» en CROISSANT,
A., KUgHN, D. and ProN-BERLIN, D. (eds) Research Handbook on Civil-
Military Relations, Edward Elgar, 2024.

P1oN-BERLIN, D. y ARCENEAUX, C. «Decision-Makers or Decision-Takers?
Military Missions and Civilian Control in Democratic South America».
Armed Forces & Society, 26(3), p. 148, 2000.

PION-BERLIN, D. y MARTINEZ, R. Soldiers, politicians and civilians. Refor-
ming Civil-Military Relations in Democratic Latin America. New York-
Cambridge New Delhi. Ed. Cambridge University Press, 2017.

PioN-BERLIN, UGUES Jr. A., y EsparzA, D. «Self-Advertised Military Mis-
sions in Latin America: What is Disclosed and Why?» Political and Mi-
litary Sociology: An Annual Review 38: 101-127, 2010.

ROUQUIE, A. El estado militar en América Latina, Buenos Aires: Siglo Vein-
tiuno Editores, 1984.

RuFFA, CH. y NEWBY, V. «Peacekeeping operations and civil-military rela-
tions: an emerging research agenda?», en CROISSANT, A., KUEHN, D. and
P1oN-BERLIN, D. (eds.) Research Handbook on Civil-Military Relations,
Edward Elgar, 2024.

SAINT-PIERRE, H. L. y DoNnaDELLI, L. ‘El Empleo de Las Fuerzas Armadas
En Asuntos Internos’, en GUNTHER MAIHOLD and STEFAN JoOST (eds.) El
Narcotrdfico y Su Combate: Sus Efectos Sobre Las Relaciones Internacio-
nales, México, D.F.: Konrad Adenauer Stiftung, pp. 61-75, 2014.

Sampd, C. y TRoNncoso, V. ‘La Violencia Vinculada a La Criminalidad En
Brasil y El Papel de Las Fuerzas Armadas En La Busqueda de La Se-
guridad Publica’, Revista De Relaciones Internacionales, Estrategia y
Seguridad 10, n.° 1 (2015): 89-109.

STEPAN, A The Military in Politics: Changing Patterns in Brazil, Princeton
University Press,1971. Manejamos traduccién de (1974) Brasil: los mi-
litares y la politica, Buenos Aires, Amorrortu.

STEPAN, A. «The new professionalism of internal warfare and military role
expansion», en A. F. LOWENTHAL (ed.), Armies and Politics in Latin
America, New York, NY: Holmes & Meier, 1986.

SocioMétrica, Observatorio socioldgico sobre la percepcion ciudadana de
las actividades, planes y programas del plan de cultura y conciencia de
defensa, Ministerio de Defensa, 2019.

SocioMétrica, Observatorio sociologico sobre la percepcion ciudadana de

las actividades, planes y programas del plan de cultura y conciencia de
defensa, Ministerio de Defensa, 2020.

325


https://doi.org/10.1177/0095327X16631084

REPENSANDO EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS ESPANOLAS ANTE LOS NUEVOS DESAFIOS

UGARTE, J. M. «El papel de las Fuerzas Armadas de Argentina en el si-
glo xx1», en R. MARTINEZ (ed.) El papel de las fuerzas armadas en la
América Latina del siglo xxi. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2022.

WA&VER, O. (1995). «Securitization and Desecuritization» en On Security, R.
LipsHuTZ (ed.), New York: Columbia University Press, pp. 46-86, 1995.

WEBER, M. Politik als Beruf, Wissenchaft als Beruf, Berlin-Munich. Verlag
Dunker & Humblot, 1959. Cito a través de la edicion espafiola de 1967
El Politico y el cientifico. Madrid. Alianza Ed.

326



Capitulo 8

B Construccién de la Politica de Defensa
en Espafia: El impacto de la opinion publica
y las elites en la formacion de la agenda

Luis REMIRO
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ALBERTO BUENO
MARIEN DURAN

Introduccion'

Conforme a la Directiva de Defensa Nacional del 20202, la defen-
sa se concibe como un servicio publico esencial para el mantenimien-
to de la seguridad y los derechos y libertades de todos los ciudadanos
bajo cualquier circunstancia, siendo el Gobierno el principal garante
de la Defensa nacional. La politica de Defensa no surge aisladamente,
sino como el resultado de un proceso dindmico y multifacético donde
interactian multiples actores con intereses y perspectivas que a veces
son divergentes. Este estudio se centra en analizar la compleja inte-
raccién entre las elites (militares y civiles), y como estas dindmicas
influyen en la formulacién de la politica de defensa espafiola.

En este capitulo examinaremos algunos de los resultados espe-
cificos —outcomes— de la politica de defensa (leyes y directivas) y
analizaremos el rol de agentes de diversas instituciones publicas y pri-
vadas que se ocupan activamente de un problema o cuestién politica.
Adicionalmente, a partir de datos empiricos obtenidos de encuestas y

! Conforme a la Contributor Role Taxonomy (CRediT), L. Remiro se encargd princi-
palmente de la redaccion del texto y el andlisis detallado de datos. A. Bueno y R. Martinez
colaboraron en la redaccién y conceptualizacién de los términos clave del capitulo. R.
Martinez, como investigador principal del proyecto, junto con M. Durédn, quien también
desempeiié como coeditora del volumen, se encargaron de la revision final del manuscrito,
asegurando que el andlisis y las conclusiones fueran claras y precisas.

2 Presidencia del Gobierno. (2020). Directiva defensa nacional.
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entrevistas con una amplia gama de actores clave —incluyendo mili-
tares, empresarios y parlamentarios— profundizamos en el papel de
las elites en la formulacién de la politica de Defensa.

Con el objeto de analizar cémo se construye la politica de De-
fensa, emplearemos un enfoque integral utilizando las metodologias
propuestas por Lasswell y por Meny y Thoenig para examinar el ci-
clo completo de la politica publica’. Al desentranar la caja negra del
Estado, se identifican, analizan y discuten las dindmicas administra-
tivas, organizativas y politicas que influyen en la planificaciéon de la
Defensa. Este enfoque no solo enriquece los estudios estratégicos y
de Defensa, sino que también subraya la importancia de las elites en
este proceso, explorando cémo sus decisiones y acciones modelan las
politicas. Con este andlisis detenido profundizamos en el entendimien-
to de cémo las politicas de Defensa pueden disefarse para satisfacer
de manera efectiva las exigencias de la seguridad nacional mientras
cumplen con los principios de la gobernanza democrética.

1. El ciclo de la politica de Defensa

La politica de Defensa se encarga de determinar los fines, identi-
ficar los objetivos y articular los medios necesarios para la Defensa
efectiva del Estado, ademds de contribuir a la preservacién de la paz y
la seguridad internacionales*. Como cualquier otra politica, ésta refleja
un proceso complejo que incluye la definicién de problemas, concep-
tualizacién, formulacidn, implementacion y evaluacion de estrategias.
Este proceso implica numerosas variables y se extiende més alld de
simples factores burocraticos, siendo ademas dindmico en el sentido
en el que es sensible a nuevas demandas; en este caso, amenazas o
desafios para la seguridad nacional. Desde una lectura sistémica, esta
perspectiva por etapas la denominamos ciclo de politicas publicas’,

3 LASSWELL, H. D. The decision process: Seven categories of functional analysis. Bu-
reau of Governmental Research, College of Business and Public Administration, University
of Maryland, 1956 y MENY, Y., y THOENIG, J. C. Las politicas publicas (F. Morata, ed.).
Ariel Barcelona, 1992.

4 Hays, P. L., VALLANCE, B. J., y VAN TaSSELL, A. R. American defense policy. JHU
Press, 1997.

> LASSWELL, H. D. op. cit.
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el cual hace hincapié en los procesos de retroalimentacién entre los
productos y los insumos de la elaboracién de politicas, lo que conduce
a la perpetuacion continua del proceso politico sin una secuencia del
todo clara®.

Por lo tanto, la politica de Defensa no se limita a un acto aislado.
Todas las actividades publicas, como los discursos de los actores cla-
ve, las directivas y los programas electorales, son manifestaciones es-
pecificas de lo que Easton define como el «interés general»’. El marco
normativo en el que se inscriben estos productos es la Ley Orgdnica
de Defensa Nacional 1/2005 que establece qué instituciones participan
en la Defensa nacional y las bases para la organizacion militar, sus
operaciones y misiones®. En otras palabras, delimita las responsabi-
lidades del ministerio de Defensa y sus dependencias. Sin embargo,
la definicién de objetivos, amenazas y desafios de seguridad no estd
fijada en la ley, sino que se determina en grandes rasgos a través de
evaluaciones periddicas (cada 5 afos aproximadamente) reflejadas en
la Estrategia de Seguridad Nacional® (ESN) o en la Directiva de De-
fensa Nacional (DDN).

A. DEFINICION DE PROBLEMAS Y LA CONFIGURACION
DE LA «AGENDA DE DEFENSA»

Esta configuracién normativa, aunque establece un marco claro, no
es estdtica. En realidad, la «agenda de defensa» es determinada por un
proceso dindmico donde diversos actores, tanto dentro como fuera del
gobierno, buscan influir colectivamente'®. Especialmente en tiempos
recientes, donde los desafios globales como la COVID-19, la guerra
en Ucrania y el conflicto en el Medio Oriente se han intensificado,

¢ JANN, W., y WEGRICH, K. «Theories of the policy cycle». En Handbook of public
policy analysis (pp. 69-88). Routledge, 2017.

7 EASTON, D. A systems analysis of political life. John Wiley & Sons, 1965.

8 Ley Orgénica 5/2005, de 17 de noviembre, de la Defensa Nacional. En Boletin
Oficial del Estado (Vol. 276). https://www.boe.es/eli/es/lo/2005/11/17/5/con.

° La ultima aprobada en 2021. Disponible en: https://www.dsn.gob.es/es/documento/
estrategia-seguridad-nacional-2021.

10 JOrRDAN, J. «Una aproximacién a la agenda institucional de la Comisién de Defensa
del congreso de los Diputados Espafiol, 2004-2016». Revista UNISCI, 2017(44), 163-183,
2017. https://doi.org/10.5209/RUNIL.55783.
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una variedad de actores ha buscado aprovechar el aumento de la aten-
cién en ciertos temas para promover sus propias agendas, como las
interpretaciones entre invasién o defensa propia en el conflicto entre
Ucrania y Rusia, o si la respuesta de Israel a Palestina se clasifica de
genocidio o no. Este dinamismo se complica ain mds por los altos
niveles de polarizacidn politica, que moldean significativamente la
interpretacion y la respuesta a los desafios de Defensa''.

Existe un consenso generalizado entre los expertos de que tanto
la politica de Defensa como la politica exterior deberian ser trata-
das como politicas de Estado, y, por ende, mantener una continuidad
independientemente del partido politico en el poder. Este punto de
vista se corroboré a través de una serie de entrevistas realizadas a
stakeholders de diversos sectores (militar, parlamentario y empresa-
rial) en el contexto del proyecto REPENFAS21". Los entrevistados
coinciden en que, hasta la fecha, se ha mantenido una notable esta-
bilidad en estas politicas a pesar de los altos niveles de polarizacién
politica en Espafia. Al ser consultados sobre el impacto potencial de
los cambios en la composicion del gobierno sobre la politica Exterior
y de Defensa, hubo un acuerdo generalizado en que la continuidad de
ambas politicas estd asegurada. Un entrevistado del sector empresarial
afirm¢ literalmente que «la polarizacion politica que sufre Espafia no
es un riesgo mayor para la politica de Exterior y de Defensa por dos
factores: las lineas rojas que la OTAN y la UE imponen, y el hecho
de que apenas se habla de las fuerzas armadas»'>.

Al revisar las comparecencias de las ministras de Defensa ante la
comision de Defensa del Congreso de los diputados desde 2016, se
observa una notable continuidad en los principios fundamentales de
la politica de Defensa espaiiola, pese a las variaciones en el liderazgo
politico. En cada una de las intervenciones, ya fuera bajo la adminis-
tracién del Partido Popular o del gobierno de coalicién del Partido

' REMIRO, L. «Polarizacién en la valoracion de las fuerzas armadas espafiolas: Iden-
tidad territorial e ideologia politica». Revista « Cuadernos Manuel Giménez Abad», 26,
82-95, 2023.

12 Algunos de los entrevistados que sostuvieron este argumento fueron: E4, P2, P8
y M15.

13 Entrevistado E6.

4 Consultadas el 05/06/2024. Disponibles en la pdgina web del Congreso de los
diputados https://www.congreso.es/ca/comisiones.
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Socialista con UP/Sumar, la concepcién de la politica de defensa ha
enfatizado la adhesion a los valores constitucionales, la contribucién
a la paz y la seguridad internacionales como asuntos de Estado. Esta
constancia refleja un compromiso estable con valores esenciales que
trascienden las divisiones partidistas y aseguran una coherencia en
la politica de Defensa de Espafa, garantizando asi la integridad y la
continuidad estratégica a lo largo de los cambios de gobierno.

Estos elementos comunes destacan la coherencia y la continui-
dad en la politica de Defensa, subrayando su naturaleza continuista y
estable que trasciende las diferencias politicas partidistas. Esta con-
sistencia se refleja en el énfasis continuado en fortalecer las alianzas
internacionales, especialmente en el marco de las misiones de la UE,
la OTAN y la ONU, y en mejorar el bienestar, la formacién y el re-
clutamiento del personal militar, enfatizando la necesidad de moder-
nizacién de las capacidades de las FFAA para asegurar que Espaiia
continde siendo un actor relevante y efectivo en el panorama de la
seguridad internacional. Por tanto, las diferencias en la politica de De-
fensa entre las distintas legislaturas han sido principalmente cuestién
de matices, aunque no por ello irrelevantes.

Igualmente, vale la pena mencionar que, durante la intervencion de
la ministra de Defensa en 2024 ante la comisién de Defensa, se puso
un renovado €nfasis en las complejas dindmicas geopoliticas actuales,
especialmente destacadas por conflictos como la guerra en Ucrania y
la situacion en Israel y Palestina®. Estos conflictos no sélo tienen re-
percusiones en la seguridad internacional, sino que también influyen
significativamente en la politica de Espafa, exacerbando la polarizacion
entre la izquierda y la derecha en cuanto a la gestién de estas crisis.
Ante este contexto, la ministra enfatizo la necesidad de fomentar el
respeto, la tolerancia y la convivencia dentro de la sociedad. Ademas,
destaco el rol de las fuerzas armadas, no solo en términos de defensa,
sino como instrumentos esenciales de diplomacia y consenso'®. Este

5 Intervencién de la ministra en la Comisién de defensa del Senado, 21 de marzo de
2024. Diario de sesiones disponible en: https://www.senado.es/legis15/publicaciones/pdf/
senado/ds/DS_C_15_71.PDF.

' BUENO, A. «(Mis)Understandings of defence diplomacy as public diplomacy: In-
sights from three Spanish elites». Communication & Society, 36(2), 325-338, 2023. https://
doi.org/10.15581/003.36.2.325-338.
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enfoque robustece la visién de que la politica de Defensa trasciende
las divisiones partidistas y busca soluciones basadas en un consenso
amplio politico y social. Tal perspectiva subraya la importancia de una
estrategia defensiva sensible a las amenazas que puedan debilitar el
tejido social y provocar conflictos internos.

Mientras que los aspectos fundamentales de la politica de Defensa
han mantenido una estabilidad general, las diferencias en los énfasis
seflalan un dinamismo que es crucial para la adaptacién de la politica
de Defensa a los desafios contemporaneos. A través de estas compare-
cencias se destaca como, mas alla de las diferencias partidistas, existe
un consenso, entre los dos principales partidos, en torno al rol central
de la Defensa en la politica de Estado del pais, lo que demuestra la
importancia de mantener un didlogo continuo y abierto sobre la direc-
cién y los objetivos de la politica de defensa nacional.

Sin embargo, esto no quiere decir que algunas de las prioridades
no puedan cambiar en funcién de quien gobierna. El establecimiento
de éstas dentro de la agenda publica emerge de la confluencia de
factores materiales, como el contexto econémico y los conflictos ac-
tuales, asi como del ciclo de ideas e ideologias y su conexién con
posibles soluciones!”. Aunque las politicas de Exterior y de Defensa
suelen ser formuladas por la administracién central, los grupos de in-
terés y los partidos politicos también son fuentes significativas de in-
fluencia e informacion'®. Los programas electorales de los principales
partidos politicos en Espaia, por ejemplo, muestran una variada gama
de prioridades y enfoques sobre la politica de Defensa, reflejando las
distintas posiciones ideoldgicas de cada partido. Un andlisis de los
programas de los partidos mayoritarios para las elecciones generales
de 2023 revela claramente esta diversidad de enfoques estratégicos.

17 CoBs, R., Ross, J.-K., y Ross, M. H. «Agenda Building as a Comparative Politi-
cal Process». The American Political Science Review, 70(1), 126-138, 1976. https://doi.
org/10.2307/1960328.

18 Consultar MuTz, D. C. (1998). Impersonal influence: How perceptions of mass
collectives affect political attitudes. Cambridge University Press, 1998 o MEDINA, L., y
MuRNoz, L. «La relevancia de los grupos de interés en la Ciencia Politica». En J. M.
MoLIns, L. MuNoz, y I. MEDINA (eds.), Los grupos de interés en Espariia: La influencia
de los lobbies en la politica espaiiola. Organizacion, institucionalizacion y estrategias de
influencia (Issue 1997, pp. 21-62). Tecnos, 2016.
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Los partidos de izquierda en Espaia, representados por el PSOE y
Sumar, priorizan en sus programas electorales la defensa colectiva y
la cooperacidn internacional, cada uno desde su perspectiva particular.
El PSOE enfoca sus esfuerzos en el liderazgo de Espafia en la «Euro-
pa de la Defensa»'®, promoviendo un modelo de seguridad coopera-
tiva y fortaleciendo las capacidades de la Unién Europea, ademads de
participar activamente en los proyectos de la PESCO. Esto refleja un
compromiso con iniciativas internacionales de paz en regiones estraté-
gicas como el Sahel y el Golfo de Guinea, alineado con las Directivas
de Defensa Nacional del 2004 y 2008. Por otro lado, Sumar propugna
una «Estrategia Nacional de Seguridad Humana» que abogue por el
respeto al derecho internacional humanitario, revision de politicas de
exportaciéon de armas, y con una postura critica hacia las armas nu-
cleares. A diferencia del PSOE, Sumar promueve una retirada de la
OTAN para favorecer una autonomia estratégica europea que no se
centre exclusivamente en la industria armamentistica.

En contraste, los partidos de derecha, el Partido Popular y Vox,
tienen programas de defensa con similitudes. Ambos enfatizan el for-
talecimiento de las capacidades militares del pais y subrayan la impor-
tancia del control territorial y fronterizo, ademds de adoptar una pos-
tura mas estricta en cuanto a la inmigraciéon. Comparten la propuesta
de incrementar el presupuesto de Defensa hasta alcanzar al menos el
2% del PIB y de aumentar el nimero de efectivos militares. Adicio-
nalmente, Vox propone la homologacién de estudios y especialidades
militares y el desarrollo de un servicio militar de reserva voluntaria.

A pesar de los diversos compromisos y diferencias ideoldgicas
subrayadas en los programas electorales de los partidos de izquierda
y derecha en Espafia, hay una notable ausencia de concrecion sobre
como se implementaran estas politicas de defensa. Tanto el enfoque
en la defensa colectiva y la cooperacién internacional de los parti-
dos de izquierda como el fortalecimiento de las capacidades militares
y el control territorial enfatizados por los partidos de derecha, son
propuestas que, aunque estratégicamente significativas, a menudo no

1 Programa electoral del Partido Socialista Obrero Espafiol para las elecciones gene-
rales del 2023, p. 261. Disponible en linea en: https://www.psoe.es/media-content/2023/07/
PROGRAMA_ELECTORAL-GENERALES-2023.pdf.
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se acompaifian de detalles pricticos sobre su ejecucién. Este patréon
sugiere que, mds alld de las declaraciones de principios y los compro-
misos generales con los estdndares internacionales o las expectativas
de gasto militar, los planes concretos para alcanzar estos objetivos
siguen siendo vagos o quizds, inexistentes.

La ambigiiedad y la falta de profundidad en las propuestas de po-
litica de defensa en los programas electorales podria reflejar no solo
una estrategia retdrica, sino también una combinacién de la aparente
indiferencia del electorado hacia temas de Defensa® y un cierto des-
conocimiento de las elites politicas sobre estos asuntos complejos?'.
Esta falta de especificidad en las propuestas puede ser una respuesta
pragmdtica a un electorado que prioriza otras cuestiones politicas y
econdmicas por encima de la politica de Defensa, lo cual no incenti-
va a los partidos a desarrollar o comunicar planes detallados en este
ambito. Esta dindmica parece ser particularmente marcada en Espaia.
Segin uno de los mas recientes Eurobarometros®, mientras que en el
resto de Europa la seguridad y Defensa se identifican como dmbitos
prioritarios para la accién de la UE a medio plazo (pr6ximos cinco
afios), en Espaiia solo el 14% de las personas considera que la segu-
ridad es la prioridad, resultando en novena posicién entre los catorce
ambitos sugeridos en la encuesta.

Los estudios de Pion Berlin?® y Martinez** nos dan dos claves con
respecto a este desapego de los politicos con la politica de Defensa.
El primero argumenta que la politica de Defensa a menudo se per-
cibe como un drea de baja prioridad tanto para politicos como para
ciudadanos, resultando en una falta de incentivos para profundizar o

2 BUENO, A., CALATRAVA, A., REMIRO, L., y MARTINEZ, R. Cultura de defensa en
Espafia: una nueva propuesta teérico-conceptual. Revista de Pensamiento Estratégico y
Seguridad CISDE, 8(1), 71-91, 2023.

21 BUENO, A., DURAN, M y MARTINEZ, R. «;Brecha cultural? Percepciones de elites
politicas, econdémicas y militares espafolas respecto de las Fuerzas Armadas» Revista
Espariola de Investigaciones Socioldgicas, 189, enero-marzo (2025 en prensa).

2 CoMISION EUROPEA, Standard Eurobarometer 101: Spring 2024.

2 PIoN-BERLIN, D. «Political Management of the military in Latin America». Military
Review, January-February, pp. 19-31, 2005.

* MARTINEZ, R. «Chapter 11: Knowledge, expertise, and effectiveness». En CRrois-
SANT, A., KUEHN, D. y PION-BERLIN, D. Research Handbook on Civil-Military Relations.
Cheltenham, UK: Edward Elgar Publishing. Consultada Jun 21, 2024, desde https://doi.or
2/10.4337/9781800889842.00019.
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expandir el conocimiento en esta esfera. Segun él, los politicos op-
tan por una gestion pragmatica de las fuerzas armadas que no busca
aprovechar su conocimiento —generalmente inexistente— sobre de-
fensa sino mantener la estabilidad y satisfaccidon militar, permitiendo a
los militares manejar sus propios asuntos especializados. Por su parte
Martinez, argumenta que la Defensa, siendo un tema altamente técni-
co y especializado, a menudo se encuentra mds alld de la comprension
completa de muchos lideres politicos, quienes pueden no tener el co-
nocimiento experto necesario para formular politicas detalladas sin la
asistencia de asesores militares y/o de sectores civiles especializados
en temas de Defensa (universidades, think tanks, etc.).

Este enfoque de desapego ha sido comin en muchas administra-
ciones, donde la principal preocupacién es evitar conflictos con el
estamento militar mientras se les deja carta blanca en asuntos de De-
fensa. Como consecuencia, este tipo de gestién politica ha llevado
a una falta de innovacién y crecimiento en las estructuras militares,
reflejado en el estancamiento tanto en el nimero de efectivos como en
la proporcién del PIB dedicado al presupuesto de Defensa. Lo vemos
ademds claramente reflejado en los programas electorales, donde los
temas de Defensa tienden a consistir en afirmaciones generales més
que en compromisos operativos concretos, propiciando un vacio entre
las promesas electorales y las politicas de Defensa que efectivamente
se implementan.

El Gréfico 8.1, derivada del estudio Policy Delphi (véase capitu-
lo 1) conducido en el marco del proyecto de investigacion REPEN-
FAS21, muestra el conocimiento percibido sobre la politica de Defen-
sa en Espafia por parte de diversos actores. Este grafico revela, segin
la opinidn de los expertos, una notable falta de conocimiento sobre la
misma tanto en la sociedad como entre las elites politicas, con niveles
particularmente bajos entre los partidos politicos y los parlamentarios.
Este resultado subraya que las ambigiiedades en las propuestas de
politica de Defensa en los programas electorales podrian no ser solo
estrategias retdricas, sino nitidas manifestaciones del limitado enten-
dimiento de estas elites sobre cuestiones aludidas.

Esta carencia de conocimiento detallado sobre cuestiones de De-
fensa entre las elites politicas advierte una oportunidad y necesidad de
integrar una gama mas amplia de voces y experticia en la formulacién
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Grifico 8.1. Conocimiento percibido sobre la politica de Defensa de diversos actores.
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Fuente: Elaboracion propia.

de la misma. Segun nuestro Policy Delphi, un 81% de los expertos
prevé una modificacién en el proceso de construccion de la politica de
Defensa hacia una mayor implicacidon de actores no militares, como
los stakeholders de la industria del sector (79% en la primera ronda)
y expertos civiles (75% en la primera ronda), asi como una creciente
participacion social (77% en la segunda ronda). Esta tendencia sugiere
que, ante el vacio de conocimiento técnico detallado entre las elites
politicas y el creciente nivel de preocupacién que se estd instalando
en la sociedad, estos actores aportaran perspectivas criticas y espe-
cializadas que enriquecerdn y democratizaran el proceso. Ademads, se
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espera que esta mayor inclusividad refuerce la politica de Defensa
como una politica de Estado, con un enfoque integrado y continuo
entre diferentes administraciones, garantizando asi que las politicas no
solo sean producto de las elites de turno, sino que reflejen un espectro
mads amplio de intereses y contribuciones.

El Gréfico 8.2 refleja el consenso entre los expertos respecto a la
evolucién futura de la construccion de la politica de Defensa en Es-
pafa. Casi el 80% de los encuestados concuerdan en que la politica
de Defensa se abrird a la participacién de diversos actores interesados,
como los sectores industrial y econdémico, indicando una tendencia
hacia la inclusién mas amplia de stakeholders en el proceso de for-
mulacién. Adicionalmente, aproximadamente el 70% de los expertos
coinciden en que habrd un incremento en la participacién de expertos
civiles. Estos resultados sugieren un consenso claro sobre la necesidad
de mayor colaboracién y diversidad de opiniones en el disefio de las
politicas de Defensa.

Si bien, tal y como auguran nuestros expertos, seria deseable y
necesario democratizar la formulacién de la politica de Defensa me-
diante la inclusién de diversos actores y stakeholders, hoy por hoy,
mads nos parece un deseo que una probabilidad, y nuestro parecer, en
tanto que analistas, se inclinaria por la opcién minoritaria que man-
tiene una cuarta parte de los expertos consultados. Seguramente por
ello, durante los Talleres de expertos sobre relaciones Civiles-Mili-
tares de REPENFAS21, se previno sobre los riesgos potenciales de
una colaboracién demasiado estrecha entre el ministerio de Defensa
y la industria de defensa, subraydndose la importancia de mantener
la integridad del ministerio, advirtiendo que no debe actuar como un
«agente comercial de la industria de Defensa». Asi mismo, se des-
tacod que los intereses comerciales a menudo predominan sobre los
intereses ministeriales y se alerté contra el gobierno actuando como
promotor de ventas para empresas estratégicas. Por tanto, se enfatiz6
la necesidad de «distinguir entre las necesidades de Defensa reales y
aquellas impulsadas por el desarrollo tecnoldgico promovido por la
industria»®. Esta observacion apunta a un desafio crucial: a menudo
es la industria la que influye en la agenda de adquisiciones, y no ne-

» Talleres de Expertos 2022.
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Grifico 8.2. Construccion, en el horizonte 2035, de la politica de defensa.
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cesariamente el ministerio de Defensa. En definitiva, el planteamiento
pudiera no obedecer al surgimiento de necesidades a raiz de las ame-
nazas detectadas y los consiguientes objetivos fijados en la ESN y en
la DDN, sino a presiones de la BTID —Base Tecnoldgica e Industrial
de la Defensa— sobre quienes lo elaboran y aprueban.

B. PERSPECTIVA INSTITUCIONAL

Para saber cudles son las perspectivas de las elites (militares,
empresariales y politicas) sobre politicas concretas, consultamos sus
posiciones sobre las principales cuestiones relevantes en la agenda
medidtica, como una de las influencias mas significativas en la confi-
guracién de la agenda politica. Para ello, se han revisado los asuntos
sobre Defensa que se han proyectado entre 2019 y 2022 en las por-
tadas de las principales cabeceras de diarios espafioles (La Vanguar-
dia, El Pafs, El Mundo y ABC), sefialando que: facilitar las salidas
profesionales a tropa y marineria al acabar sus contratos, mejorar la
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formacién de tropa y marineria, asegurar el suministro de material
mds moderno, aumentar salarios, mejorar las condiciones de vida de
los acuartelamientos y extender la duracion de los contratos de tropa
y marineria, son las cuestiones que aparecen con mayor frecuencia.

El grafico 8.3 presenta las preferencias de las elites respecto a
estas problemadticas destacadas por los medios de comunicacién. Las
elites politicas priorizan en la agenda de Defensa los problemas aso-
ciados con la transicién de la tropa y marineria al mercado laboral, asi
como la necesidad de aumentarles los salarios. En contraste, las elites
militares y empresariales consideran crucial la modernizacién del ma-
terial militar; cuestion ésta relegada a un segundo plano por la elite
politica. La preocupacion por las salidas profesionales de tropa y ma-
rineria, aunque con mucha menor intensidad que, para los politicos,
también es relevante para las elites empresarial y militar; no obstante,
lo es al mismo nivel que la necesidad de mejorar la formacion de tro-
pa y marineria. De hecho, no pocos entrevistados coincidieron en la
idea de que la falta de formacién adecuada es parte de la explicacion
de las dificultades de ocupabilidad de tropa y marineria al acabar sus
contratos en la milicia.

Al hilo de la tropa y marineria, al consultar a los stakeholders
sobre el volumen necesario de estos cuerpos, emerge una clara diver-
gencia de percepciones entre los distintos sectores. La elite politica
lo valora entre adecuado y excesivo; valoracién que coincide con los
resultados de encuestas previas al conjunto de la poblacién®®, donde
la mayoria responde que el volumen de tropa de las FAS es el ade-
cuado, o casi un tercio, excesivo. Sin embargo, los militares y en
menor medida los empresarios convergen en sefialar la insuficiencia
del numero de efectivos. Tras la invasion de Ucrania, el 100% de los
militares estaban de acuerdo en que el volumen de tropas era del todo
insuficiente; un juicio en el que coinciden al sefialar la insuficiencia
de los medios técnicos y materiales de los que disponen. En definiti-
va, los militares han juzgado la guerra en el Este de Europa como un

26

Mirar por ejemplo encuesta del CIS 2017 N.° 3188 o encuesta de Sociométrica
(2020) para el ministerio de Defensa, disponible en linea en: https://www.defensa.gob.
es/portaldecultura/Galerias/docencia/ficheros/2020/Julio/Informe_Defensa_def_12dic.pdf.
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Grifico 8.3. Preferencias de las elites respecto a determinadas politicas de defensa.
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toque de atencion sobre la necesidad de disponer de mas medios para
adecuar las coberturas a las amenazas.

Por otro lado, los expertos consideran que, en el horizonte de
2035, la determinacion de la agenda de seguridad nacional (Grafico
8.4), vendréd determinada por la OTAN (75% en 1° ronda en la suma
de valores 4 y 5) —como foro de seguridad por excelencia—, junto
con la presidencia del gobierno y el ministerio de Defensa (medias
de 3,83, 3,83 y 3,82, respectivamente sobre 5). Jerarquizacion que
ilustraria un «sesgo» militar y de Defensa en la conceptualizacion de
la mds amplia seguridad nacional.

En un segundo bloque de relevancia decreciente aparecen la Unién
Europea (3,65), el Estado Mayor de la Defensa (3,45) y el Departa-
mento de Seguridad Nacional (3,32), lo cual abre la gestion de la se-
guridad nacional a actores que no todos son estrictamente defensivos,
aunque sigue privilegiando un tipo de actor institucional de alto nivel
o supraestatal. La opinidn ptblica, las universidades, los thinks tanks,
los movimientos sociales, los partidos, las redes o los medios de co-
municacién son considerados de escasa relevancia en la determinacién
de la agenda espafiola de Seguridad Nacional. Parece evidente que se
vislumbra una configuracién de la agenda de esta politica publica de
claro perfil top-down.
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Grifico 8.4. Actores que determinan la agenda de defensa en Espaiia.
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2. Planeamiento de la Defensa

Llegados hasta aqui, ;como se determinan cudles son las deman-
das reales que provienen de los reclamos de la seguridad nacional?
El planeamiento de la Defensa se enfrenta a un escenario global cada
vez mds complejo, donde las demandas de seguridad exceden la mera
defensa territorial o la guerra convencional tipicas del mundo bipolar.
Este proceso implica adaptar la Defensa nacional a las necesidades
actuales y anticiparse a los retos futuros en un contexto marcado por
la incertidumbre estratégica, la innovacion tecnoldgica y restriccio-
nes politicas al uso de la fuerza, junto con la reduccién de recursos
humanos, materiales y econémicos?’. Esta transformacion es crucial

27 CoLoM, G. Una revision del planteamiento de la defensa por capacidades en Espa-
fa (2005-16). Papeles de Europa, 30(1), 37-53, 2017. https://doi.org/10.5209/pade.56335.
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para las politicas de seguridad, defensa y militares de los paises de
nuestro entorno.

El planeamiento de la Defensa por capacidades se sitia en el epi-
centro de este proceso. Se trata de una metodologia que, una vez
identificados los principales riesgos y amenazas que pueden afectar la
seguridad nacional, y definidos los objetivos de seguridad y Defensa
del Estado, se desarrolla una estrategia politico-militar que dote a la
nacién de los medios y capacidades bélicas mds adecuados para el
eficaz desempeiio de sus funciones en el cumplimiento de sus objeti-
vos®. Este enfoque busca garantizar que las fuerzas armadas no solo
estén preparadas para enfrentar desafios actuales, sino que también
estén equipadas para responder a las contingencias futuras®.

Desde 2015, el proceso de planeamiento de la Defensa en Es-
pana estd formalizado en la Orden Ministerial 60/2015, de 3 de di-
ciembre, que regula el proceso de planeamiento de la defensa (OM
60/2015). Como comenta Colom™®, esta orden ministerial sistematiza
el procedimiento mediante el cual, fijados los objetivos, se determi-
nan las prioridades, se asignan los recursos y se llevan a cabo todas
las actividades necesarias para desarrollar una estructura de fuerzas
que cumpla con los objetivos marcados por la Directiva de Defensa
Nacional (DDN). Este proceso orientado a la obtencién de capacida-
des susceptibles a emplearse en una gama de escenarios presentes y
futuros, viene a sustituir lo que antes consistia en el planteamiento de
la Defensa militar a partir de amenazas.

Si bien la planificacion de la Defensa considera factores estratégi-
cos y militares, se revela como un proceso intrinsecamente politico,
guiado por objetivos politicos claros. Esta naturaleza politica de la
planificacién de la Defensa se enriquece y complica por la presencia
de lo que Gray denomina «el cuarteto abominable»: peligro, riesgo,

2 ARTEAGA, E., y Foion, E. El planeamiento de la politica de defensa y seguridad
en Esparia. Madrid, Instituto Universitario «General Gutiérrez Mellado» de Investigacion
sobre la Paz, Seguridad y la Defensa, 2007; CoLoM, G. «El planeamiento de la defensa
en Espana. Navegando hacia el horizonte 2035 con una pesada mochila». Boletin IEEE,
24, 666-680, 2021a.

¥ GrAY, C. S. Strategy and defence planning: meeting the challenge of uncertainty.
Oxford University Press, USA, 2014.

¥ CoroMm, G. «From transformation to adaptation: analysing the Spanish military
change (2004-2020)». Defence Studies, 21(1), 47-66, 2021b.
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amenaza y conmocion®'. Estos conceptos emotivos de amenaza no
s6lo alimentan el andlisis y el debate sobre la planificacién de la De-
fensa, sino que también emergen con frecuencia, de manera explicita
e implicita, en los documentos publicos sobre la politica y estrategia
de seguridad nacional. Estos elementos subrayan como la emocio-
nalidad se entrelaza con la racionalidad en la toma de decisiones de
Defensa, mostrando que los documentos estratégicos no solo son res-
puestas a amenazas externas, sino también manifestaciones de preo-
cupaciones internas que pueden influir profundamente en la direccién
de las politicas de Defensa.

Como hemos comentado, estas directivas de renovacion periddica
enmarcan los principales lineamientos de la politica de Defensa para
cada legislatura, asumiendo, claro estd, que la legislatura no se vea
interrumpida. Igualmente, se entiende que «la politica de defensa, la
politica militar y los ciclos de planeamiento no permiten hacer pre-
visiones de capacidades nuevas o de cambios en la asignacién de
presupuestos a las nuevas capacidades»*?.

A. DIRECTIVAS DE DEFENSA E IMPLEMENTACION

Una vez formulada la politica de Defensa, su implementacion se
convierte en el siguiente paso critico. Mas alld de los principios ge-
nerales establecidos en la Ley Orgédnica de Defensa Nacional que de-
clara que la politica de Defensa busca proteger a la sociedad espafiola,
sus valores constitucionales, y garantizar su integridad territorial; los
objetivos concretos y directrices operativas se delinean en las Direc-
tiva de Defensa Nacional y en las Directiva de Politica de Defensa.
Estos documentos no sélo clarifican los fines y medios de la politica
de Defensa, sino que también detallan la manera en que Espaiia se
compromete a contribuir a la estabilidad y seguridad internacionales,
en linea con sus obligaciones y compromisos globales. En definitiva,
este enfoque estratégico garantiza que la politica de Defensa no solo
se alinee con las expectativas nacionales, sino que también responda

31 GRAY op. cit., pp. 192-193.
32 Entrevistado E11.
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de manera efectiva a las nuevas dindmicas y desafios del entorno in-
ternacional.

La politica de Defensa en Espaiia ha experimentado una evolucién
significativa a lo largo de las dltimas décadas, reflejando los cambios
en el contexto geopolitico y las necesidades de seguridad del pais.
Durante el régimen de Franco, la politica de Defensa se caracterizaba
por su naturaleza autdrquica y un enfoque de aislamiento. Sin em-
bargo, con la transicidn a la democracia y los cambios subsiguientes
en el panorama global, Espafia ha adoptado una postura de Defensa
multilateral alinedndose estrechamente con las estrategias de seguri-
dad internacional.

Este cambio, se evidencia en la transicién de una Defensa estric-
tamente territorial a una visién mds amplia e integral de la seguridad,
que abarca no solo la proteccién fisica del territorio sino también la
gestién de amenazas contempordneas en un contexto globalizado. La
Tabla 8.1 muestra la evolucidn de las Directivas de Defensa Nacional
desde 1992 hasta 2020, ilustrando como estos documentos reflejan el
cambio de una politica de Defensa que quiere salir de la autarquia
—todavia atenazaba la amenaza de un posible golpe de Estado— a
una mds integrada y colaborativa en el sistema politica internacional,
demostrando, primero consolidacién democratica y luego, el dinamis-
mo y la adaptabilidad de la politica de Defensa espafiola en respuesta
a los cambios en el entorno de seguridad global.

A lo largo de las distintas administraciones desde 1992 hasta
2020, la politica de Defensa de Espafia ha experimentado evolucio-
nes significativas, adaptdndose continuamente a los cambios en el
entorno internacional. Independientemente de las diferencias ideolo-
gicas de los partidos en el poder, se observan constantes en la defini-
cién de dreas de interés estratégico como Europa y el Mediterrdneo.
Estas dreas reflejan una continuidad en los objetivos fundamentales
de la defensa nacional, pero también destacan cémo la inclusién
o exclusion de regiones como el Sahel o el Magreb en las zonas
de interés responde mds a las dindmicas globales que amenazan la
seguridad internacional que a los cambios en el gobierno. Esta pers-
pectiva asegura que la politica de Defensa se mantiene alineada con
las necesidades emergentes y los riesgos globales, mds alld de las
preferencias politicas internas.
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Tabla 8.1. Evolucion de las Directivas de Defensa Nacional (1992-2017).

ropea de Seguridad y Defensa
(PESD).

— Concepto estratégico de la OTAN
(1999).

— Europa vuelve a ser drea de
interés junto a Iberoamérica y el
drea mediterranea.

Documento Contexto Ambito de actuacién Objetivos de politica de defensa
DDN — Integracién | — Ejercicio de la soberania na- — Garantizar la soberania e inde-
1/1992 ala OTAN cional. pendencia de Espaiia.
y la Unién — Compromisos internacionales — Contribuir a la seguridad colecti-
Europea Occi- | (integracién a la OTAN). va de Europa.
dental — Derivado por el sistema de — Colaborar en el fortalecimiento
seguridad colectiva de Naciones de las relaciones pacificas en el
Unidas. ambito internacional.
— Area mediterranea como drea de | — Modernizacién de las fuerzas
interés. armadas.
— Homogenizacion de las fuerzas
armadas con los aliados.
— Organizar los tres ejércitos en
una fuerza permanente
— Volumen de tropas entre 170 y
190 mil efectivos.
— Tasa de profesionalizacion de
50%
— Gasto militar del 2% del PIB.
DDN — Primera — Desaparicion de la amenaza de — Fortalecimiento de las relaciones
1/1996 victoria del un ataque masivo. de seguridad y defensa entre Espa-
Partido Po- — Consolidacién de Espafia en las | fia y los paises de dreas de interés
pular. organizaciones internacionales de | — Contribucién a Politica Exterior
seguridad y defensa. y de Seguridad Comiin (PESC) de
— Participacién en misiones inter- | la Unién Europea.
nacionales. — Participacion en érganos de
— Aumento de eficacia operativa de | decision de la OTAN.
las fuerzas armadas. — Promocién del desarrollo in-
— Concienciacién de la ciudadanfa | dustrial.
acerca de la importancia de la — Modernizacién y homogeniza-
seguridad y la defensa. cion de las fuerzas armadas.
— Focalizacién de las dreas de — Ejercito completamente profe-
interés hacia paises del norte de sional.
Africa, region mediterrdnea e
Iberoamérica.
DDN — Reeleccion | — Principios de seguridad comparti- | — Garantizar la defensa y seguridad
1/2000 del Partido day defensa colectiva. de Espaia y de sus aliados.
Popular. — Concrecién de la Politica Eu- — Incremento en la participacion de

organismos de seguridad y defensa
internacionales.

— Estrechar la colaboracién con los
aliados en materias de seguridad
colectiva.

— Integracion de la defensa en la
accion exterior del Estado.

— Acabar con el proceso de pro-
fesionalizacion de las fuerzas
armadas.

— Fomento de la «conciencia de
defensa» para consolidar respaldo
de la ciudadania a las operaciones
en el exterior.
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contra el terrorismo

— Colaboracién en operaciones de
mantenimiento de la paz y estabili-
zacion internacional.

Documento | Contexto Ambito de actuacién Objetivos de politica de defensa
DDN — Victoria del | — Concepto estratégico espafiol; — Impulso ala PESC y a la accién
1/2004 PSOE. fundamentado en el sostenimiento | conjunta
— Post atenta- | de una capacidad defensiva propia | — Desarrollo de capacidades civiles
dos terroristas | para ejercer la disuasion y parti- y militares europeas para conso-
islamicos del | cipar en la defensa colectiva con lidar una autonomia estratégica
11-Sy 11-M. | socios y aliados. europea.
— Nueva concepcion estratégica — Reestructuracién del Estado
en base a intereses de seguridad, Mayor de la Defensa.
riesgos y escenarios y misiones de | — Transformacion de las Fuerzas
las Fuerzas Armadas. Armadas para el siglo XXI.
— Guerra contra el terror como
politica internacional.
— Europa pasa a ser drea de interés
prioritaria con Mediterrdneo y
América Latina como otras dreas
de accién secundarias.
— Elaboracion de una ley de Defen-
sa Nacional.
DDN — Reeleccion | — Europa se mantiene como el drea | — Solidaridad con socios y aliados.
172008 del PSOE de interés prioritaria, pero cobran | — Contribuir militarmente a la con-
relevancia Africa subsahariana y la | solidacién de un enfoque integral a
region Asia-Pacifico. la seguridad.
DDN — Victoria — Apuesta por la OTAN en detri- — Elaborar una nueva Estrategia de
1/2012 del PP tras mento de la Unién Europea. Seguridad Nacional.
el adelanto — Prioridad a la zona del arco Me- | — Garantizar la disuasién y el
electoral. diterraneo, Oriente Medio y Sahel. | cumplimiento de los compromisos
— Crisis — Apoyo complementario a Amé- | internacionales.
econémica rica Latina en la lucha contra el — Reforzar la accién interminis-
terrorismo y el narcotrafico. terial.
— Reconocimiento de la existencia | — Incrementar la conciencia de
y proliferacién de un heterogéneo | defensa nacional en la sociedad.
conjunto de riesgos y amenazas. — Aumentar la participacion en
organizaciones de defensa interna-
cionales.
DDN — Reeleccion | — Apoyo a las Fuerzas y Cuerpos — Asegurar la influencia de las
1/2017 del PP. de Seguridad del Estado en la lucha | fuerzas armadas a nivel interna-

cional

— Mantener un nivel nacional de
disuasion creible.

— Promover y divulgar una cultura
de la defensa compartida por la
ciudadania.

— Desarrollar la plena coherencia y
coordinacién interministerial.
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Documento Contexto Ambito de actuacién Objetivos de politica de defensa
DDN — Primer — La cooperacion multilateral es — Reforzar los esfuerzos en la
1/2020 gobierno de vista como crucial para abordar los | mejora de la PESC.
coalicion complejos retos de seguridad — Fortalecer la capacidad de res-
en Espana — Reforzar las capacidades de la puesta nacional ante amenazas de
(PSOE + OTAN. seguridad transnacionales, fomen-
Unidas Pode- | — Cooperacién con socios inter- tando la colaboracion intersectorial
mos) nacionales y la integracion de la e internacional para una adaptacion
— Impacto de | defensa en el marco mds amplio de | efectiva y coordinada.
la crisis de la seguridad nacional. — Mantener capacidades tecnold-
COVID-19. — Apoyar las iniciativas de las gicas avanzadas para hacer frente
Naciones Unidas en la prevencion | a amenazas emergentes como
y resolucién de conflictos. los ciberataques y el impacto de
la revolucién tecnoldgica en la
seguridad
— Fomentar una industria de defen-
sa innovadora y su integracion en
proyectos multinacionales
— Impulsar la inversion en investi-
gacion y desarrollo.
— Promover la captacién de ta-
lentos.
— Asegurar la credibilidad de la
defensa nacional mediante capaci-
dades autonomas.

Fuente: Elaboracién propia a partir de las Directivas de Defensa Nacional desde
1992 a 2020 y Colom, G., y Orozco, A. (2014). La evolucion de la politica de defensa
espariola a través de las directivas de defensa nacional. Catedra Cervantes: Potenciar la
cultura de seguridad, una necesidad para comprender la defensa nacional, Jaca: Ministerio
de Defensa, 369-376.

Sin embargo, cada cambio de gobierno ha traido consigo ajustes
en el enfoque y las prioridades especificas. Por ejemplo, mientras
que las directivas bajo gobiernos del Partido Popular tendian a en-
focarse mds en la OTAN, las administraciones del PSOE han puesto
un énfasis particular en la integracién de politicas de defensa con la
Unién Europea a través de la PESC y en promover una autonomia
estratégica europea. Estas diferencias se manifiestan en la asignacién
de recursos, la planificacién militar y el enfoque hacia la cooperacién
internacional.

Ademads, han surgido novedades significativas a partir de los obje-
tivos generales de cada politica de Defensa como la introduccién de
nuevas leyes y conceptos estratégicos que han reformulado la estruc-
tura y funcionamiento de las Fuerzas Armadas, destacando la trans-
formacion hacia un ejército completamente profesional y la adopcién
de enfoques modernos en la gestién de la Defensa y la seguridad co-
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lectiva. Estas innovaciones reflejan la necesidad de adaptarse a nuevas
formas de conflicto y amenazas en el panorama de seguridad global,
como el terrorismo y los ciberataques.

En conjunto, aunque la politica de Defensa espafola ha mantenido
ciertos principios constantes, la direccién de su desarrollo y la imple-
mentacién de estrategias concretas han variado segtin la visién politi-
ca del partido gobernante, demostrando cémo la politica de Defensa,
mientras busca proteger los intereses nacionales, también es un reflejo
de las preferencias politicas y estratégicas del gobierno de turno.

En la legislatura de 2020, el ministerio de Defensa de Espafia
aprobd por primera vez la Directiva de Politica de Defensa (DPD)
para «acercar ain mds las Fuerzas Armadas a la ciudadania y reflejar
de forma omnicomprensiva la naturaleza de la Defensa del siglo XX1»,
segun su propia pagina®. La DPD 2020 describe el contexto estratégi-
co de la Defensa, sus objetivos y las directrices para el planeamiento
de la Defensa, incluyendo la preparacién de la Fuerza y las Opera-
ciones Militares, asi como las capacidades militares y la tecnologia
en la industria. Ademas, se enfoca en la modernizacion de las fuerzas
armadas, proponiendo mejorar la calidad de vida del personal y pro-
moviendo la igualdad de oportunidades. También subraya la mejora
de la participacidon femenina en misiones exteriores y la importancia
de los recursos y capacidades personales para una defensa efectiva,
destacando el papel de los militares en el fomento del multilateralismo
y la cooperacién internacional.

La directiva destaca la necesidad de enfrentar los retos geopoliticos
en evolucion, tales como el aumento de las tensiones y amenazas en re-
giones como el Mediterraneo y el Sahel, lo que subraya la importancia
de adaptar las estrategias de defensa adecuadamente. Esta observacion
se alinea con las respuestas obtenidas en Policy Delphi realizado a ex-
pertos, quienes al ser consultados sobre qué paises podrian represen-
tar una amenaza hibrida para Espafia hacia el afio 2035, identificaron
mayoritariamente a Marruecos como la principal amenaza, seguido de
Rusia, China y Argelia. Ademads, se pone énfasis en el desarrollo y
mantenimiento de las capacidades de defensa, la promocién de la mo-

3 Pdgina web del ministerio de Defensa. Consultado el 11/06/2024: https://www.
defensa.gob.es/defensa/politicadefensa/directivapolitica/.
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dernizacién y el apoyo a la industria de defensa, prestando atencién a
la igualdad de género y a la preservacion del medio ambiente. Estos
elementos son vitales para el enfoque integral de la politica de defensa.

Ambas directivas (DPD y DDN) destacan la importancia de pro-
teger a la sociedad espafiola y sus intereses, contribuir a la paz y
seguridad internacionales y apoyar la defensa nacional mediante capa-
cidades autéonomas. Resaltan la necesidad de la cooperacion interna-
cional, el compromiso multilateral y la integracién en organizaciones
globales para hacer frente a los complejos retos de seguridad. Ade-
mads, enfatizan la urgencia de modernizar, avanzar tecnolégicamente y
desarrollar las capacidades de Defensa para adaptarse a la evolucion
de las amenazas y garantizar la seguridad nacional.

3. Control parlamentario

Por ultimo, dentro del marco de este analisis sobre el ciclo de
la politica de Defensa entenderemos el control parlamentario como
mecanismo de evaluacién y supervision ejecutado por las elites. Las
opiniones sobre el funcionamiento de este mecanismo varian amplia-
mente entre los diferentes grupos de actores involucrados, reflejando
la complejidad y los desafios asociados con la implementacion y la
transparencia de las politicas de defensa.

Las elites militares perciben el control parlamentario como ade-
cuado y lo aceptan sin reservas en lo que respecta a su impacto di-
recto. En contraste, las elites empresariales a menudo no valoran este
control, citando un desconocimiento sobre los detalles del proceso. No
obstante, tanto militares como empresarios subrayan una preocupa-
cién recurrente: la falta de conocimiento o incluso interés de muchos
parlamentarios que forman parte de las comisiones de Defensa de am-
bas camaras. Este hallazgo es consistente con valoraciones realizadas
por Jordan* y Lépez y Castro®. Esta deficiencia puede comprometer

3 JorDAN, J. «Una aproximacion a la agenda institucional de la comisién de defensa
del Congreso de los Diputados espaiiol, 2001-2016», en Revista UNISCI, n.° 44, 2017.
DOI: http://dx.doi.org/10.5209/RUNI.55783.

3 L6PEZ RODRIGUEZ, A. A., y CASTRO MARTINEZ, P. Una aproximacién a los
condicionantes estructurales de la politica de defensa en Espafa. Gestion y Andlisis De
Politicas Puiblicas, (23), 6-19, 2020. https://doi.org/10.24965/gapp.i23.10664.
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la calidad y efectividad del control parlamentario, limitando su capa-
cidad para ofrecer una supervision rigurosa y bien informada.

Las opiniones entre las elites politicas estdn divididas: represen-
tantes de los partidos mayoritarios, PP y PSOE, generalmente ven
el control parlamentario de manera positiva, considerandolo parte
de la gestion de una politica de Estado, sin cuestionar demasiado
las decisiones que se toman en el Ministerio. Uno de los portavoces
parlamentarios incluso comenta que: «(...) El control que se ejerce
funciona razonablemente bien. Hay consenso entre los grandes par-
tidos. Aplicamos el criterio de politica de Estado. de respeto a la
responsabilidad de lo que firme el Ministerio»*®. Sin embargo, los re-
presentantes de grupos parlamentarios minoritarios critican el control
como insuficiente, principalmente alegando falta de transparencia y de
acceso a informacién completa.

Durante los Talleres con expertos, se destacé un malentendido
comun respecto al objetivo del control parlamentario, aclarando que
se centra en el titular de la cartera ministerial y no directamente
sobre las FAS. Esta distincién es crucial para entender los limites
y el alcance de este control y subraya la necesidad de claridad y
educacién sobre los mecanismos de supervision politica. Esta ma-
yor transparencia y comprension podrian fortalecer la rendicion de
cuentas en un area tan vital como la Defensa nacional, mejorando
asf la eficacia de la politica de Defensa en responder tanto a desafios
internos como globales.

Conclusiones

Este capitulo ha empleado un enfoque integral para analizar cémo
se construye la politica de Defensa en Espafia, aplicando las metodo-
logias propuestas por Lasswell y por Meny y Thoenig para abarcar
el ciclo completo de la politica publica. Al explorar la «caja negra»
del Estado, hemos identificado y analizado las dindmicas adminis-
trativas, organizativas y politicas que influyen en la planificacién de
la Defensa. Este enfoque ha enriquecido los estudios estratégicos y

3 Entrevistado P2.
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de Defensa, resaltando la importancia de las elites en este proceso y
explorando cémo sus decisiones y acciones configuran las politicas.

A lo largo de este capitulo, hemos visto como la politica de De-
fensa espafiola ha transitado desde un enfoque aislado y autdrquico
hacia una estrategia mds integrada y colectiva, en consonancia con
las exigencias del contexto geopolitico internacional y los valores de-
mocréticos establecidos tras la dictadura franquista. Este cambio ha
implicado no s6lo una superacién de la mera Defensa territorial, sino
la adopcién de un enfoque integral de seguridad que abarca desde la
participacion en estructuras multinacionales hasta el compromiso con
operaciones de mantenimiento de la paz a nivel global.

Sin embargo, a pesar de esta adaptabilidad, hemos observado
cOmo las prioridades pueden mostrar matices dependiendo del partido
en el poder, aunque hay una base comtn de acuerdo en la importancia
de la seguridad y la Defensa como politicas de Estado. Este consenso
general se ve reflejado en la constante evolucion de las Directivas de
Defensa Nacional, que han ido desde un enfoque de defensa autarqui-
ca a uno mds integrado y cooperativo a nivel internacional. A pesar
de las diferencias ideoldgicas, los principales partidos han mantenido
un nucleo estable de objetivos en Defensa, aunque con ajustes en
las prioridades segtin los cambios en el entorno internacional y las
percepciones de amenaza, como lo demuestra la inclusién de regio-
nes como el Sahel o el Magreb en respuesta a dindmicas globales de
seguridad.

En cambio, si examinamos los elementos presentes en los pro-
gramas electorales frente a lo establecido en las directivas de Defen-
sa, observamos limitadas coincidencias. Este hallazgo podria sugerir
una participacién menos directa de las elites politicas en el disefio
especifico de la politica de Defensa, que en cierta medida podria ha-
ber resultado influida por los militares. Adicionalmente, la frecuente
mencién a la modernizacién de las fuerzas armadas y el mejoramien-
to de las capacidades tecnoldgicas militares, asi como la proteccion
de la industria, parece estar también impulsada por ciertos lobbies
especializados. Esto podria indicar una cierta desconexion entre las
elites politicas y los procesos reales de formulacién de la politica de
Defensa, donde las decisiones estratégicas son gestionadas, ante la
incomparecencia politica, predominantemente por los propios milita-
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res, sin una supervision clara o un involucramiento continuo de los
representantes electos. Esta evidencia puede reflejar una comprension
insuficiente o una prioridad reducida hacia la complejidad de la De-
fensa como una politica puiblica integral, lo que a largo plazo podria
resultar en desajustes entre las politicas de Defensa planificadas y las
necesidades y expectativas reales de la sociedad espafiola.

Por otro lado, el control parlamentario, como mecanismo de eva-
luacién y supervision de la politica de Defensa, ha revelado dife-
rencias significativas entre grupos de actores. Las elites militares y
politicas de los principales partidos consideran este control como una
parte esencial de la gestion de la politica de Estado. Sin embargo,
grupos parlamentarios minoritarios y ciertos sectores empresariales
sefialan deficiencias, principalmente por falta de transparencia y un
conocimiento detallado insuficiente sobre temas de Defensa. Esta falta
de capacidad e interés entre las elites politicas compromete no solo la
calidad del control parlamentario, sino que alimenta la sensacién de
opacidad en la confeccion de las politicas de Defensa.

El reto para Espafia no reside s6lo en mantener una postura de
Defensa robusta y moderna, sino también en asegurar que ésta se
desarrolle en un marco de legitimidad democratica y responsabilidad
publica. La inclusién de una gama mds amplia de voces y experticia
en la formulacién de la politica de Defensa, asi como una promo-
cion coherente de la cultura de Defensa puede contribuir a este fin,
democratizando el proceso y permitiendo una adaptacién mds 4gil y
efectiva a los desafios contempordneos.
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Capitulo 9

M La arquitectura del Sistema de Seguridad
Nacional espafiol

ALBERTO BUENO
MARIEN DURAN
Luis REMIRO

RAFA MARTINEZ

1. El marco conceptual e institucional de la Seguridad Nacional'

Las estructuras y procedimientos de las arquitecturas de seguridad
de los Estados estdn experimentando transformaciones muy signifi-
cativas para adaptarse a la naturaleza cambiante de viejos y nuevos
desafios, como el terrorismo internacional, el crimen organizado,
la estabilidad de las cadenas de suministro, las pandemias y otras
emergencias civiles, la proteccién de infraestructuras energéticas y
de transporte, los tréficos ilicitos, la desinformacion, las ciberame-
nazas, o la militarizacién del espacio, por nombrar tan solo algunos.
Como consecuencia, se observa la creacién de nuevos organismos y
la multiplicacién de roles y funciones entre las diferentes agencias pu-
blicas implicadas en su respuesta. Esta realidad tensiona la direccion,
la formacion y la organizacion de las administraciones publicas?. Por
tanto, el replanteamiento de los disefios institucionales en un servicio

' Conforme a la Contributor Role Taxonomy (CRediT), A. Bueno se encargé de la
conceptualizacion, la explotacién de los datos y el andlisis formal. La redaccién del ma-
nuscrito original estuvo a cargo de A. Bueno (quien también lo edité), M. Durdn y R.
Martinez. M. Duran también se hizo carga de la metodologia. Por su parte, L. Remiro se
ocupo de la conservacion de los datos, validacion y visualizacion. Por dltimo, R. Martinez,
como IP del proyecto, fue responsable de la administracién del proyecto y la revision final
del manuscrito. Asimismo, todos los autores participaron en las sucesivas revisiones del
capitulo, desde su version original hasta la definitiva.

2 PrRATS, J. De la burocracia al management, del management a la gobernanza,
Instituto Nacional de Administracién Publica, Madrid, 2005, pp. 48-49.
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publico tan sensible como el de la seguridad es objeto de preocupa-
cidén cientifica, con una potencial traslacién préctica.

Las politicas de seguridad conforman el nicleo duro de la sobera-
nia, dirigida a garantizar tanto la propia supervivencia y la continui-
dad del Estado como la provisiéon de orden publico, en sus términos
mas clasicos. Si bien, no resulta sencillo establecer esas divisorias
«competenciales» entre la seguridad exterior y la seguridad interior
—usando su definicién y distincién tradicionales—, puesto que son
ambitos de politicas donde intervienen actores publicos y privados;
estatales y no estatales; locales, nacionales, internacionales y transna-
cionales. Asimismo, los actores publicos responsables enfrentan retos
anadidos debido a su cardcter estatal y a la naturaleza de la provisiéon
de servicios y bienes publicos, como la gestiéon de un elevado nimero
de empleados —funcionarios, en su mayoria—, las constricciones pre-
supuestarias o la digitalizacién’. Ademads, estas politicas son descritas
como «politicas malditas», un término referido a como los decisores
han de abordar problemas especialmente enrevesados, para los que es
complicado encontrar una solucién 6ptima o una estrategia adecuada
con la que lograr el resultado pretendido, a la par que se obtiene un
amplio respaldo social®.

Una de las consecuencias mds visibles y relevantes de estas pre-
siones sistematicas e institucionales ha sido la asuncién paulatina por
parte de los Estados del marco/concepto de «Seguridad Nacional». Su
compleja definicién se debe tanto a la polisemia del vocablo «seguri-
dad» (véase la Introduccion de esta obra) como a su propia evolucion.
Si la idea clésica de seguridad se referia exclusivamente a la seguridad
militar mediante la proteccion con la fuerza armada de la /imes frente
a «los barbaros», su posterior desarrollo ha llevado a incluir otros bie-
nes, luego otros riesgos y peligros a enfrentar, y finalmente la conside-
racion de otras formas de respuesta. Asi, se identifican planteamientos
que inciden en la multisectorialidad de la seguridad, en la seguridad
humana u otras distintas a ese binomio cldsico Estado-seguridad; en
definitiva, hemos sido testigos de una severa transformacién acerca

3 RaMmi6, C. Burocracia Inteligente: Guia para transformar la Administracion Piiblica,
Los Lipros de la Catarata, Madrid, 2022.
4 Ibid., p. 156.
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del «ser» de la seguridad para incluir igualmente la seguridad de los
individuos ademas de la del Estado®.

No obstante, el de seguridad nacional, aun recogiendo parcialmen-
te esta evolucidn ontoldgica, se sitda en unas coordenadas muy parti-
culares. La emergencia de la idea de Seguridad Nacional esta ligada
al contexto de la Guerra Fria y a la preocupacion politica e intelectual
estadounidense en ese escenario estratégico, alcanzando cardcter ins-
titucional mediante la promulgacién de la National Security Act y la
creacion del Consejo de Seguridad Nacional en 1947. Asimismo, se
observan dos estadios en su progreso: el primero, cuando desbord6 los
cometidos tradicionales militares de la defensa nacional, pero quedan-
do todavia circunscrita a la seguridad militar y del Estado; y el segun-
do, en el que se extendi6 hacia otras comprensiones de la seguridad®.

La Seguridad Nacional asume que el poder de un pais depende
tanto de su capacidad militar, como de la estabilidad politica, la co-
hesion social o la productividad econémica’. Por tanto, se sustenta en
otro binomio: el de Estado-sociedad, como bienes a proteger y desde
los que proveer seguridad. De tal manera, procura evitar la falsa se-
paracioén entre la politica nacional y la internacional, asumiendo que
ambas estan destinadas a preservar los mismos principios y, en tltima
instancia, a mantener la integridad del sistema nacional?.

Adaptativa al tiempo y a las circunstancias, la Seguridad Nacional
considera no solo la defensa militar y la fuerza armada, sino tam-
bién una amplia gama de riesgos y amenazas que incluyen conflictos
armados, crisis econémicas, sociales y ambientales, reconociendo la
interrelacidn potencial entre diferentes dreas, actores y dindmicas. Sin
embargo, al igual que el de seguridad, el concepto de Seguridad Na-
cional tampoco es autoevidente, pues estd marcado por la subjetividad

5 Entre otros: AYooB, M. The Thirld World Security Predicament, Lynne Rienner,
Boulder, 1995; BuzaN, B., People, States & Fear: An Agenda for International Security
Studies in the Post-Cold War Era, Wheatsheaf Books, Essex, 1983; BALDWIN, D., «The
concept of security», en: Review of International Studies, 23, 1997, pp. 5-26; ROTHSCHILD,
E., «What is Security?», en: Daedalus, 124, n.° 13, 1995, pp. 53-98.

¢ Para un estudio sobre la evolucién del concepto, CAMILLI, E., «Understanding
National Security Strategies», International Security Observer, pp. 12-15.

7 LEFFLER, M. P. «National security», en: The Journal of American History, 77, n.° 1,
1990, pp. 143-144.

8 Bock, P. G. y BERKOWITZ, M. «The emerging field of national security», en: World
Politics, 19, n.° 1, 1996, p. 135
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contextual de las respuestas a las siguientes preguntas: la seguridad
de quién, qué valores han de protegerse y qué niveles de seguridad®.
En esa reflexion se incardina otra idea clave, como es la de «intere-
ses nacionales»' —aunque este sintagma también admita discusion,
seglin se enfoque desde posturas mas realistas o mds constructivis-
tas—!'!. Se entiende que su prosecucion y salvaguarda es el objetivo
dltimo de esta politica; en fin, la supervivencia del Estado en la 16gica
del referido binomio.

Si bien, esta perspectiva no resulta pacifica. Wolfers caracteriz6
la Seguridad Nacional como un «sfmbolo ambiguo»'?, debido a esas
multiples interpretaciones posibles segun el entorno y las percepcio-
nes individuales y colectivas de amenazas e intereses a proteger. En
consecuencia, advertia del abuso y tergiversacion del término, que por
dilatar tanto la concepcioén de la seguridad —tratando de orientar la
accion estatal—, acabaria por distorsionar su cometido e impedir su
adecuada puesta en marcha'®. Ademads, la adopcion de este marco de
«Seguridad Nacional» podria catalizar otro problema, como es el de
la segurizacion de determinados asuntos de politicas, como las migra-
ciones, el cambio climdtico u otros problemas sociales'*.

Con todas estas cautelas, la virtud del concepto y marco de Se-
guridad Nacional es promover una idea integrada de la seguridad,
impulsando la coordinacién interdepartamental y la coordinacién de
politicas entre las distintas dreas involucradas, debido a la difumina-
cion de los limites entre actor estatal/no estatal, amenazas militares/no
militares, estatalidad/no estatalidad, interior/exterior, y la implicacién

® BALDWIN, D., «The Concept of Security», en: Review of International Studies, 23,
n.° 1, 1997.

" DE LA CorTE IBANEZ, L. y BLANCO, J. M., Seguridad nacional, amenazas y res-
puestas, Editorial Almuzara, Madrid, 2014.

" WELDES, J., «Constructing national interests», en: European Journal of Interna-
tional Relations, 2, n.° 3, 1996, pp. 275-318; Nincic, M., «The national interest and its
interpretation», en: The Review of Politics, 61, n.° 1, 1996, pp. 29-55.

12 WOLFERS, A., «’National security’ as an ambiguous symbol», en: Political Science
Quarterly, 67, n.° 4, 1952, pp. 481-502.

3 BALDWIN, op. cit., nota 8, p. 26.

14 El término segurizacion se refiere al proceso por el que un asunto es presentado
como una amenaza existencial para un objeto de referencia, requiriendo la adopcién de
medidas extraordinarias y justificando acciones fuera de los limites normales del procedi-
miento politico; BuzaN, B., W&EVER, O. y DE WILDE, J., Security: A new framework for
analysis, Lynne Rienner Publishers, Boulder, 1998.
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de muchas instituciones. S6lo desde esta perspectiva se entiende, por
ejemplo, el desarrollo de estrategias contra la desinformacién —como
salvaguarda de la estabilidad politica del pais—, o la proteccién de
infraestructuras criticas —dirigida a preservar el sector energético y
la economia nacional—.

Por consiguiente, la Seguridad Nacional llama a establecer objeti-
vos y lineas de accién con base en unos principios o valores, asi como
fijar estructuras sui generis, asignandoles recursos en concordancia.'
Estos presupuestos en los procesos de toma de decisiones implican
una evaluacién continua para identificar, prevenir y neutralizar ame-
nazas y vulnerabilidades. Esa conexion entre Seguridad Nacional y
politicas publicas es crucial para traducir la proteccion de los intereses
nacionales en acciones politicas concretas.

En este sentido, la idea de Seguridad Nacional también es una no-
cién propia de gobierno, pues implica la formulacion y aplicacion de
estrategias, politicas y medidas para proteger los intereses nacionales
y garantizar la supervivencia y prosperidad del Estado. La idea de se-
guridad como politica nacional requiere, por consiguiente, alinear los
intereses de largo plazo del pais junto con los objetivos de seguridad
por sectores, asi como implementar una planificacién especializada'®.
Ello da lugar a establecer nuevas —o reformular— administraciones
publicas y 6rganos superiores de direccidon y/o coordinacién —con
nomenclaturas similares, por ejemplo, a las de consejo y consejero de
seguridad nacional—, al igual que procedimientos especificos, esta-
blecidos en las estrategias de seguridad nacional y con la institucién
de comités especializados de gestién y seguimiento.

En el caso de Espaiia, una primera descripciéon del concepto de
seguridad nacional fue aportada por Quero Rodiles a finales de los
afios ochenta, quien lo explic6 como «el elemento garante [...] de la
independencia e integridad [de la nacién]»', al incluir las amenazas
que enfrenta, los bienes que se pretenden proteger y el nivel de cober-

15 DE LA CORTE y BLANCO, op. cit., nota 9.

1 NEUMANN, S. G., Defense planning in less-industrialized States, Lexington Books,
Lexington, 1984.

17 QUERO RODILES, F., Introduccién a la teoria de la seguridad nacional, Servicio de
Publicaciones del EME, Madrid, 1989, p. 30.
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tura que se le quiere dar; esto es, el riesgo asumido'®. Sin embargo, en
cuanto al dmbito institucional, tuvieron que pasar mds de dos décadas
para que se activase. De hecho, el camino hacia la construcciéon de un
sistema de seguridad nacional, propio y reconocible como tal comen-
76, hace poco mds de diez afos.

La adopcién en Espafia de planes y estructuras especificos de Se-
guridad Nacional data en concreto del afio 2011, con la publicacion de
la primera estrategia, y de 2013, con la promulgacién de la segunda y
el establecimiento de los primeros organismos del sistema. Entre otros
hitos creados ex novo, deben mencionarse el Departamento de Segu-
ridad Nacional (DSN) (2013) y Ley de Seguridad Nacional (LSN)
(2015), amén de otros documentos politico-estratégicos —como di-
versas estrategias nacionales subsectoriales—, érganos —los llama-
dos comités especializados— o acciones publicas concretas, como la
desclasificacion de los Informes Anuales de Seguridad Nacional desde
2013.

No obstante, este desarrollo no ha tenido un reflejo similar en la
literatura académica, no al menos desde el enfoque planteado en RE-
PENFAS21. Se han estudiado cuestiones concretas como: la seguridad
maritima'®, el terrorismo?, la posicion del Centro Nacional de Inte-
ligencia (CNI) dentro de la estructura de los diferentes ministerios?!
—un servicio que experimentd su propia transformacion tan solo en
2002—?%, la configuracion legal de la LSN y la gestion de crisis®,

18 QUERO RODILES, op. cit., p. 27.

' GUTIERREZ, R. «Guardacostas en Espaiia», en: Revista Ejércitos, 2021, en linea
(acceso 14 de marzo de 2024), https://www.revistaejercitos.com/articulos/guardacostas-
en-espana-entre-la-necesidad-y-el-caos-legislativo/.

20 LozANO MIRALLES, J. (coord.), La lucha contra el terrorismo en el marco del
sistema de seguridad nacional. El papel de las Fuerzas Armadas, las Centrales de
Inteligencia y las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, Aranzadi, Pamplona, 2021;
DE LA CorTE y BLANCO, op. cit., nota 9; CESEDEN, «Hacia una estrategia de seguridad
nacional para Espafia», en: Documentos de seguridad y defensa, 25, 2009.

2 BUENO, A. «Y el CNI, ;dénde lo colocamos?», en: Agenda Piblica-El Pais, 2018,
en linea (acceso 14 de marzo de 2024) https://agendapublica.elpais.com/noticia/14868/
cni-donde-colocamos.

22 Dfaz FERNANDEZ, A. M. Los servicios de inteligencia espaiioles: desde la Guerra
Civil hasta el 11-M: historia de una transicion, Alianza Editorial, Madrid, 2005.

2 CasiNo RuBio, M. «La Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad Nacional:
la ley ;de qué?», en: Revista Espariola de Derecho Administrativo, 177, 2016, pp. 1-9;
HERBON CosTtas, J. J., «La gestién de las crisis en el marco de la Ley de Seguridad
Nacional», en: Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 121, 2021, pp. 139-168.
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o los procesos de elaboracién de diferentes estrategias de Seguridad
Nacional*. En definitiva, los trabajos sobre el sistema de Seguridad
Nacional lo han hecho fundamentalmente desde una perspectiva issue-
oriented y —con alguna excepcion— no desde el andlisis acerca de la
evolucién e innovacién integral de la administracién publica.

Por tanto, este capitulo tiene como objeto de estudio el sistema
de Seguridad Nacional espafiol con el objetivo de estudiar su plantea-
miento y potencial evolucidn a partir de dos cuestiones fundamentales
concernientes a su arquitectura: primero: las instituciones de seguri-
dad y defensa implicadas, en cuanto que administraciones de segu-
ridad nacional; segundo, la configuracion del DSN y la posicién de
su director, en concreto, como 6rgano técnico de seguimiento de la
politica de seguridad nacional.

Para abordar estos objetivos, el capitulo se nutre de las entrevistas
a elites, asi como de todo el banco de datos generado por la multifa-
cética estrategia metodoldgica de REPENFAS21 (véase Introduccién)
que planted, en el horizonte temporal prospectivo del afio 2035, la
creaciéon de nuevas estructuras ministeriales y administrativas (por
ejemplo, un hipotético ministerio de Seguridad). En concreto, en las
entrevistas se les planted: En el marco de la consolidacion del Sistema
de Seguridad Nacional, ;Cudl de los siguientes escenarios considera
mds adecuado? Para proponerles a continuacién cinco posibilidades.

Si bien, fruto de las entrevistas y los talleres, en la primera ronda
del Policy Delphi se expandieron hasta siete con el afdn de cubrir
todas las opciones posibles®; a saber: (i) Se mantendrd la estructura
actual de Seguridad Nacional sin ningiin tipo de modificacién. (ii)
Se incrementard la integracion de los actores, sin modificar la par-
ticipacion de diferentes ministerios y administraciones (por ejemplo,
difuminando dentro de Defensa la diferencia entre distintos ejércitos,
o en Interior, entre los diferentes cuerpos y fuerzas policiales; pero
manteniendo intactos los diferentes ministerios). (iii) Se desarrollardn
ad hoc estructuras hibridas integradas (interministeriales) conforme
vayan surgiendo necesidades segiin las amenazas. (iv) Se creard un

24 BALLESTEROS MARTIN, M. A. En busca de una Estrategia de Seguridad Nacional,
Ministerio de Defensa, Madrid, 2016.

2 Se afadieron, a las iniciales, las propuestas de vicepresidencia y consejero de
seguridad nacional que surgieron en los debates con expertos durante los Talleres.
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ministerio de la Seguridad que integrard y coordinard a todos los
sectores y actores involucrados en esta politica. (v) Se potenciard el
Departamento de Seguridad Nacional como entidad coordinadora de
los actores de seguridad. (vi) Se convertird al director del DSN en un
consejero de Seguridad Nacional. (vii) Se articulard en el gobierno
una vicepresidencia de Seguridad que serd la encargada de velar por
la coordinacion de todos los dmbitos de seguridad y que hard suya
la estructura del DSN.

Asimismo, y sobre el segundo tema, el encaje ministerial y rango
del director del Departamento de Seguridad Nacional, se les plan-
ted: El director del Departamento de Seguridad Nacional ostenta el
rango de director general, subordinado al secretario de estado jefe
de gabinete de la Presidencia del Gobierno. ;Considera Ud. que un
rango superior permitiria un mejor funcionamiento del Sistema de
Seguridad Nacional?

El capitulo se estructura en tres epigrafes: en primer lugar, se ex-
pone el progreso del desarrollo del Sistema de Seguridad Nacional
en Espafa, lo que permite situar las coordenadas exactas de estas
cuestiones dentro del sistema espafiol. A continuacién, se explican
los resultados de la investigacion, incidiendo en las distintas visiones
entre elites y expertos. Se finaliza con unas conclusiones en torno a
las posibles futuras estructuras de seguridad nacional y el DSN.

2. El Sistema de Seguridad Nacional en Espana:
configuracion actual y desafios

La arquitectura institucional de Seguridad Nacional en Espafia, como
se acaba de explicar, es de reciente creacién®. Sin embargo, atendiendo
a algunas de las instituciones centrales de un Sistema de Seguridad
Nacional (SSN), su creacién encaja con una innovacién institucional
generalizada en los paises occidentales iniciado esencialmente durante

% Empero, hay quienes, rastreando el empleo del término «interés nacional» en la
legislacion y jurisprudencia, aseveran la ya larga data del marco de «seguridad nacional»
en nuestro sistema juridico-administrativo, restando cualquier vicisitud novedosa al
esfuerzo; vid., HERBON COSTAS, op. cit., nota 22, pp. 141-142.
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la primera década del siglo xx1?’. Por esta razon, su tardio comienzo en
Espafia no resulta una anomalia en perspectiva comparada, sino que es
observable como un proceso de isomorfismo institucional®,

Asi, en el afio 2011 se publicé la denominada oficialmente como
Estrategia Espafiola de Seguridad (EES), bajo la ribrica del presidente
del Gobierno. Fue la primera estrategia en incorporar propiamente
la nocién de Seguridad Nacional, analizando todo tipo de amenazas
y riesgos en una visidn holistica con el fin de ofrecer una respuesta
coordinada —transversal— desde el Estado, incluyendo a otros actores
privados y publicos. Antes de la EES, el Libro Blanco de la Defensa
(LBN) del afio 2000 o la posterior Revision Estratégica de la Defensa
(RED) de 2003 habian desempeiiado esas funciones de documentos
orientadores de la Seguridad Nacional —si bien promovidos desde el
ministerio de Defensa—. Empero, su naturaleza limitaba mucho su
enfoque, el cual busc6 expandirse empleando el término «seguridad y
defensa». Por consiguiente, se quiso avanzar desde una fase de/desde
defensa hacia otra de seguridad coordinada desde Presidencia.

Esta caracteristica explica en parte la extension y el cardcter divul-
gativo de muchos de los epigrafes de la primera estrategia. Destaca la
profusién de detalles para contextualizar los riesgos y amenazas, asi
como los diferentes fendmenos globales que pudieran impactar en la
seguridad de Espafia. Coordinada por Javier Solana®, la EES denota

" Por destacar varios: EE.UU. publicé su primera estrategia de seguridad nacional,
propiamente bajo esta categoria, en 2002; la Unién Europea en 2003; Canadd y Estonia
en 2004; Finlandia en 2006; Hungria, Polonia, Paises Bajos y Rumania en 2007; Reino
Unido y Francia en 2008; Australia y Japon en 2013; Alemania en 2023.

% ARTEAGA, F. «Hoja de ruta para una Estrategia de Seguridad Nacional espafiola»,
en: Andlisis del Real Instituto Elcano, n.° 112, 2008, en linea (acceso 14 de diciembre
de 2023) https://www.realinstitutoelcano.org/analisis/hoja-de-ruta-para-una-estrategia-de-
seguridad-nacional-espanola-ari/; EDWARDs, C. «Espafia en el siglo xxI: Argumentos a
favor de una Estrategia de Seguridad nacional», en: Andlisis del Real Instituto Elcano,
n.° 22, 2008, en linea (acceso 14 de diciembre de 2023) https://www.realinstitutoelcano.
org/analisis/espana-en-el-siglo-xxi-argumentos-a-favor-de-una-estrategia-de-seguridad-
nacional-ari/; ESCRIGAS RODRIGUEZ, J., «Andlisis comparativo del concepto de interés
Nacional, en: CESEDEN, Evolucion del concepto de interés Nacional, Monografias del
CESESEN, 115, Ministerio de Defensa, Madrid, 2010, pp. 39-74; BALLESTEROS, op. cit.,
nota 23; MARTINEZ, R. «Estrategias Nacionales de Seguridad ante riesgos y amenazas
transnacionales», en: Reflexion Politica, 40, 2018.

» Donde pesé su ascendencia sobre el PSOE entonces en el gobierno y su experiencia
como secretario general de la OTAN y su rol de Mr. PESC, bajo cuyo mandato también
se publicd la primera estrategia de seguridad de la Unién Europea.
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una clara voluntad por fomentar una cultura de seguridad nacional en
la sociedad espafiola; también hacia la propia administracién publica
y sus respectivos decisores, donde el documento exponia como una de
sus premisas la necesidad de mejorar la coordinacién interministerial.
Asimismo, quiso sumar parcialmente a la comunidad de expertos aca-
démicos, a través de diversos seminarios preparatorios especializados
en distintas areas™.

Uno de los puntos débiles de la EES fue, a priori, su lanzamiento
a finales de la legislatura del, entonces, gobierno socialista. Si bien,
el siguiente gobierno conservador dio continuidad a esta politica me-
diante la publicacién de una nueva Estrategia de Seguridad Nacional
(ESN) en 2013; estrategia que, por lo demds, se diferencié en muy
poco de la precedente. Desde entonces, se han publicado dos estra-
tegias mds, en 2017 y 2021, y con ejecutivos de distinto color —el
segundo de los cuales, ademds, es un ejecutivo de coalicion—, asi
como se ha aprobado la ya referida LSN en 2015. Las estrategias de
seguridad nacional, como documentos politico-estratégicos de primer
nivel rubricados por el presidente del gobierno, constituyen una de las
piezas centrales del SSN; si acaso, la mds visible y de mayor alcance
publico. Por tanto, esta sucesion de estrategias supone en si mismo
un verdadero éxito desde el punto de vista sistémico, igual que haber
satisfecho la meta de renovarlas cada 5 afios.

En este periodo, también se han promulgado diversas estrategias
de seguridad nacionales sectoriales —algunas cuentan ya con versio-
nes actualizadas— (Gréfico 9.1), especializadas en determinadas dreas
y replicando el modelo: Estrategia Nacional de Ciberseguridad (ENC),
Estrategia de Seguridad Aeroespacial Nacional (ESAN), Estrategia
Nacional contra el Crimen Organizado y la Delincuencia Grave (EN-
CODQG), Estrategia Nacional de Proteccién Civil (ENPC), Estrategia
Nacional contra el Terrorismo (ENT), Estrategia de Seguridad Mariti-
ma Nacional (ESMN) y Estrategia de Seguridad Energética Nacional
(ESEN). Estos documentos son el resultado mas notable del avance
del SSN y su «etapa estratégica», aunque se ha criticado la preferen-

% Los dos principales think tanks espaiioles obre teméticas de seguridad y defensa
(CIDOB y Real Instituto Elcano) participaron en los debates preparatorios de la EES,
ademads de expertos a titulo individual.
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Griéfico 9.1. Estrategias y estrategias sectoriales de Seguridad Nacional en Esparia
y aiio de publicacion.
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Fuente: Elaboracién propia.

cia por lanzar nuevas estrategias antes que consolidar los desarrollos
administrativos e institucionales propuestos en ellas®!

En cuanto al propio concepto de Seguridad Nacional, la ESN 2021
recoge una definicion®* que replica el articulo 3 de la LSN y sigue sin
alteracion las definiciones dadas en las estrategias anteriores®. Dicha
definicién estd acompaifiada por la exposicion tanto de la perspectiva
estratégica —riesgos y amenazas, espacios geograficos, actores invo-
lucrados, dmbitos de accidn, instrumentos y recursos— como de la
arquitectura de Seguridad Nacional —drganos publicos responsables,
lineas de accién y gobierno— para implementar la politica. Respecto
al primer elemento, se observa en las estrategias espaiolas una con-
crecién muy vaga por prolija; una atenciéon muy amplia que no esta-
blece de manera fehaciente prioridades ni intereses concretos, ni ain
menos la alineacién con modos y recursos. Sobre el segundo, la ESN
determina que el SSN es «el conjunto de érganos, organismos, recur-
sos y procedimientos que [lo] posibilitan [...]»*. La LSN especifica,
en su articulo 20, que la estructura del SSN estd conformada por: el
presidente del gobierno, el DSN, el Consejo de Seguridad Nacional

3 HERBON COSTAS, op. cit., nota 22, p. 164

32 Esta es: «[...] la accién del Estado dirigida a proteger la libertad, los derechos y
bienestar de los ciudadanos, a garantizar la defensa de Espafia y sus principios y valores
constitucionales, asi como a contribuir junto a nuestros socios y aliados a la seguridad
internacional en el cumplimiento de los compromisos asumidos». GOBIERNO DE ESPANA,
Estrategia de Seguridad Nacional 2021. Un proyecto compartido, 2021, p. 6.

3 De hecho, se asemeja a la definicién de «defensa nacional» del articulo 2 de la Ley
Orgénica de Defensa Nacional.

3 GOBIERNO DE ESPANA, op. cit., nota 32, p. 104.
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(CSN) y sus 6rganos de apoyo, asi como los 6rganos de coordinacién
con el SSN en las respectivas administraciones del Estado.

Esta estructura institucional impacta en la del sistema politico es-
pafiol, puesto que otorga una posicién privilegiada al presidente del
gobierno. En efecto, sustrae la politica de Seguridad Nacional del nivel
y dmbito departamental —tradicionalmente, el ministerio de Defensa—
para llevarlo al 4mbito de la Presidencia de Gobierno. Por tanto, refuer-
za la tendencia presidencial del parlamentarismo de canciller del siste-
ma politico espafiol®. La presidencia se sitda en la cispide del sistema
(art. 15 LSN) como responsable de la gestion, direccion y promocion e
la politica de Seguridad Nacional; y asistido por el CSN, que le provee
de andlisis orientados para la toma de decisiones politico-estratégicas.
Como contraparte, el gobierno ha de informar sobre la evolucién de
la estrategia de seguridad nacional anualmente en sede parlamentaria.

Esta ordenacion, junto con la exigencia de cooperacion interminis-
terial y multinivel se sustancian en la «unidad de accién»; es decir, la
implicacién, coordinacién y adecuacion de todos los actores y recursos
del Estado bajo el liderazgo del presidente del Gobierno, incluyendo la
colaboracién entre el sector publico y privado, asi como la participacién
de la sociedad en general. Un principio rector que ha recibido criticas
por haber rehuido de la necesidad de su caracter permanente®.

En cualquier caso, esta politica publica pivota sobre nuevas estruc-
turas: el CSN y el DSN como piezas clave del SSN, que antecedieron
a la propia LSN. EI CSN se establecié en 2013 y esta integrado por: el

3 VAN BIEZEN, 1. y HopPkIN, J. «The Presidentialization of Spanish Democracy:
Sources of Prime Ministerial Power in Post-Franco Spain», en: POGUNTKE, T. y WEBB,
P. (eds.), The Presidentialization of Politics: A Comparative Study of Modern Democra-
cies, Oxford University Press, Oxford, 2005, pp. 107-127; PARRADO, S. «Las transforma-
ciones de la Administracion General del Estado», en: ARENILLA SAEZ, M. (coord.), La
Administracion Publica entre dos siglos, INAP, Madrid, 2010, pp. 543-571; PICARELLA,
L.«Presidencializacion y personalizacion en el Sistema Politico Espafiol, 1975-2008», en:
Revista Enfoques: Ciencia Politica y Administracion Piiblica, 7, n.° 11, 2015, pp. 517-546.
MARTINEZ, R. «Sistemas de gobierno: interaccion entre los poderes legislativo y ejecu-
tivo» en: M. BARREDA y L. Ruiz, Andlisis de la politica. Enfoques y Herramientas de la
ciencia politica. Barcelona, Huygens, 2016. Y en particular, el gabinete de la Presidencia
del Gobierno o «la Moncloa»: GARRIDO, A. y MARTINEZ, M. A. «EI poder en Moncloa: el
jefe de Gabinete del presidente del Gobierno», en: Revista Espaiiola de Ciencia Politica,
48, 2018, pp. 73-102.

3% MORALES, S. «El liderazgo en la gestion de la seguridad nacional», en: Global
Strategy, 2017, en linea (acceso 18 de diciembre de 2023) https://global-strategy.org/el-
liderazgo-en-la-gestion-de-la-seguridad-nacional/.
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presidente del gobierno; ministros de Presidencia, Asuntos Exteriores,
Justicia, Defensa, Hacienda, Interior, Fomento, Industria, Economia
y Sanidad; director del gabinete del presidente del gobierno; secreta-
rios de Estado de Asuntos Exteriores y de Seguridad; Secretario de
Estado-Director del Centro Nacional de Inteligencia; y Jefe del Estado
Mayor de la Defensa; asi como representantes de cualquier otro orga-
nismo que se considere pertinente invitar en funcién de la agenda®’.

Sus funciones estan recogidas en el articulo 21 LSN —principal-
mente, establecer los mecanismos y procedimientos de 6rganos, agen-
cias y recursos—, con la obligacién de reunirse, al menos, una vez al
afio a propuesta del presidente del Gobierno. Sin embargo, el anélisis
del nimero de reuniones celebradas revela una gran irregularidad en
la frecuencia de estas sesiones™.

Para la articulaciéon de su trabajo, el CSN adopté en 2017 el
Acuerdo de implementacién de los mecanismos para garantizar el
funcionamiento integrado del Sistema de Seguridad Nacional —el
cual establece los mecanismos de enlace y coordinacion interdeparta-
mentales, asi como los principios y procedimientos de actuacion—>,
Asimismo, cuenta con diversos comités especializados —Consejo Na-
cional de Ciberseguridad, Consejo Nacional de Seguridad Maritima,
Comité de Inmigracion, Comité de Seguridad Energética, Comité de
No Proliferacién, Comité contra el Terrorismo y Consejo Nacional
de Seguridad Aeroespacial—, que se desempefian como comisiones
delegadas del Gobierno®. Entre ellos destaca el Comité Especializado
de Situacion, que funciona como organismo de apoyo del CSN para
la gestion de crisis y, por tanto, es pieza clave en el sistema. Toda
una innovacién administrativa que, sin duda, conlleva superar marcos
mentales «obsoletos e insostenibles»*!' respecto de la cultura organi-
zativa de la administracién publica espaiiola.

37 Concretado en el articulo 3 del Real Decreto 1/2024, de 9 de enero, por el que se
establecen las Comisiones Delegadas del Gobierno.

3% HERBON COSTAS, op. cit. nota 22.

¥ Orden PRA/116/2017, de 9 de febrero, por la que se publica el Acuerdo del
Consejo Seguridad Nacional de implementacién de los mecanismos para garantizar el
funcionamiento integrado del Sistema de Seguridad Nacional.

40 En virtud de lo dispuesto por el articulo 6 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre,
del Gobierno y, en particular, del articulo 3.8 del Real Decreto 1/2024, op. cit..

4 MORALES, S. «De consejos, comités especializados y otras lides», en: Global Stra-
tegy, 2018, en linea (acceso 25 de marzo de 2024) https://global-strategy.org/de-consejos-
comites-especializados-y-otras-lides/.
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Grifico 9.2. Organigrama del DSN.
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Fuente: DSN, s.f., en linea (acceso 24 de marzo de 2024) https://www.dsn.gob.es/es/
sistema-seguridad-nacional/departamento-seguridad-nacional.

Por su parte, el DSN se establecié en 2012 para coordinar la ac-
tividad de Seguridad Nacional de las instituciones gubernamentales
al mds alto nivel politico y, en particular, ser es el érgano asesor del
presidente del gobierno en materia de Seguridad Nacional*’. Organica
y funcionalmente, el DSN depende del Gabinete de la presidencia del
gobierno. Cumple, por tanto, una funcién de «liderazgo técnico [que]
garantice el funcionamiento del sistema, asi como la priorizacién y la
sincronizacién entre las diversas acciones de los actores concernidos
en el marco de ese Sistema».* El subdirector del Gabinete de la pre-
sidencia del gobierno, con rango de director general, es el director del
DSN. Por su parte, y con rango de subdirector General, cuenta con
un director operativo. El Gréafico 9.2 ilustra el organigrama completo
del DSN.

El DSN asume las funciones de secretaria técnica y 6rgano de
trabajo permanente del CSN. Su misién es garantizar la ejecucion y
supervision de la gestion de crisis a través de su centro de control, asi

42 Por Real Decreto 1119/2012, de 20 de julio, por el que se modifica el Real Decreto
83/2012, de 13 de enero, por el que se reestructura la Presidencia del Gobierno. El funcio-
namiento de la DSN esta regulado por la Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad
Nacional, el Real Decreto 1886/2011, de 30 de diciembre, por el que se establecen las
Comisiones Delegadas del Gobierno y por el Real Decreto 766/2017, de julio, por el que
se reestructura la Presidencia del Gobierno.

4 MORALES, S. «El liderazgo...», op. cit., nota 36.
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como las comunicaciones especiales de la presidencia del gobierno.
Apoya al Comité de Situacidn, busca mejorar la coordinacioén y coo-
peracidn entre los organismos del SSN y las administraciones con el
objetivo de flexibilizar y agilizar la respuesta ante eventuales crisis,
ademds de promover la colaboracién de la sociedad civil.

No obstante, este modelo puede ser susceptible de una critica pro-
funda, m4s alld de la juridica antes consignada—. Desde el punto de
vista de la gestién publica estratégica, y junto con ese reproche a la
mala conformacion de la «unidad de accidn», se puede criticar el irra-
cional encaje administrativo, orgdnico y funcional del DSN: «[es] un
organo de trabajo permanente que carece del poder institucional ne-
cesario para imponer a todos los actores concernidos dos o tres ideas
fuerza que proporcionen la guia al resto del documento y orienten la
priorizacién de los recursos y de las amenazas [...]»*. Esta circuns-
tancia puede dificultar una interlocucion agil y flexible, asi como una
gestion integral en favor de esa tradicional politica administrativa. En
este sentido, elevar el rango de la direccién del DSN podria ser una de
las soluciones, porque jerdrquicamente, hoy o por hoy, se situaria bajo
ministros y secretarios de Estado. Por el contrario, siendo ventajosa
su ubicacién cerca de la presidencia de gobierno, podria aminorar su
potencial al carecer, por ejemplo, de ministerio especializado y su
correspondiente administracion.

El director del DSN*, en particular, actia como asesor en mate-
ria de Seguridad Nacional —privilegiado, pero uno més en el dmbito
tanto de presidencia como del resto del gobierno—. Esta circunstancia
abre —o deberfa abrir— un debate sobre la necesidad, o no, de su
conversion en un verdadero consejero de Seguridad Nacional, en pura
I6gica con un SSN como el estadounidense. Esta figura resulta crucial
para implementar las ESN: «la mayor dificultad [...] se produce en la
traslacién de sus preceptos a orientaciones politicas concretas [...]»,
por ello, que dependiera directamente del presidente del Gobierno po-

4 MORALES, S. «;Qué puede fallar en el proceso estratégico asociado a la Seguridad
Nacional?», en: Global Strategy, 2017, en linea (acceso 24 de marzo de 2024) https://
global-strategy.org/que-puede-fallar-en-el-proceso-estrategico-asociado-a-la-seguridad-
nacional/.

# El primer director del DSN fue Alfonso de Senillosa Ramoneda, un civil. Los dos
siguientes han sido militares, el general Miguel Angel Ballesteros y la general Loreto
Gutiérrez Hurtado.
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dria contribuir a coordinar esfuerzos y reforzar su propio liderazgo.
Empero, la idea del consejero de seguridad es una institucién ajena a
la tradiciéon administrativa espafiola.

En definitiva, el SSN no ha establecido estructuras hibridas de
Seguridad Nacional, sino que cre6 nuevas ad hoc en el ambito de
presidencia. Desde una perspectiva juridica, se ha criticado tanto la
politizacion de esta nueva drea de politicas ptblicas con un gran peso
politico-estratégico —bajo el liderazgo del presidente del gobierno y
con nuevos niveles de administracién publica y organismos ajenos a la
tradicion del sistema administrativo espafiol—, como su propia crea-
cion ex profeso, abriéndose hueco entre otras politicas tradicionales
—como la defensa nacional o la proteccion civil— y, por consiguien-
te, con una base legal mds débil que originaria problemas competen-
ciales y de seguridad juridica®.

Estos reproches soslayan que: i) aun reconociendo estas posibles
debilidades, la renuncia a crear estructuras hibridas descubre la pre-
tension de aculturarse con la organizacién y modelo administrativo, y
quizd por eso mismo sus problemas en los dmbitos de toma de deci-
siones e implementacidn; y ii) el proceso de innovacion institucional
sostenido por el marco del SSN implica un cambio de paradigma en
la gestion —y no la mera administracion— estratégica de una seguri-
dad multidimensional. Como reconocia el exdirector de Gabinete de
la presidencia del gobierno, Ivin Redondo:

«muchos e importantes son los retos que atin tiene que afrontar la Se-
guridad Nacional en Espafia, fruto de una falta de cultura[s] estratégica
y de Seguridad Nacional en el seno de la Administracién General del
Estado [...] y asegure la necesaria agilidad en la gestion de situaciones
de crisis»®.

4 MORALES, S. «El resultado de un proceso de planeamiento estratégico: la Estrategia
de Seguridad Nacional de 2017», en: Global Strategy, en linea (acceso 18 de diciembre de
2023) https://global-strategy.org/el-resultado-de-un-proceso-de-planeamiento-estrategico-
la-estrategia-de-seguridad-nacional-de-2017/.

47 CasINO RUBIO, op. cit., nota 22; HERBON COSTAS, op. cit., nota 22.

4 MORALES, S. jRoma no se hizo en un dia!, en: Global Strategy, 2018, en linea
(consulta 18 de diciembre de 2023) https://global-strategy.org/roma-no-se-hizo-en-un-
dia-2/.
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En definitiva, es una tendencia internacional la creacion de institu-
ciones de Seguridad Nacional que gestionen nuevos retos y amenazas,
cuya naturaleza y dindmicas superan con mucho la tradicional distin-
cion entre seguridad interior y exterior, y demandan una respuesta por
parte de multiples actores del ejecutivo, de la administracién publica
y otros actores interesados. La prosecucion de los intereses nacionales
frente a estos desafios no solo requiere 6rganos y herramientas diver-
sas, sino también una verdadera coordinacion entre ellas; en definitiva,
consolidar una gestién mas eficiente y, sobre todo, efectiva.

Esta necesidad justifica la discusion el establecimiento de nuevas
estructuras, como un «macroministerio» de seguridad, o la innovacion
de las ya existentes, como la potenciacién de figuras especificas, como
el director del DSN, que puedan integrar y gestionar estas complejas
exigencias de manera eficaz. En la actualidad, muchos de estos or-
ganismos esenciales atn no han sido integrados o consolidados, o ni
siquiera han sido establecidos o incluso se consideran en la agenda
politica; de ahi la exigencia de pensar su pertinencia en el horizonte
de 2035.

3. Analisis de resultados

La investigacion de REPENFAS21 se dirigi6 a dos cuestiones
esenciales del SSN, tanto en su configuracién actual, como en su po-
tencial evolucién: la primera se refiere a la pertinencia de establecer
nuevas administraciones u organismos —o modificar los actuales—
que reunan diferentes dimensiones de la seguridad —en esa légica de
seguridad nacional y/o de dilucién de la diferencia entre seguridad in-
terior y exterior, amén de la transversalidad de riesgos y amenazas—;
en fin, la posibilidad de construir estructuras hibridas y repensar las
funciones y dependencias de las instituciones de seguridad y defensa
espafiolas. La segunda, la configuraciéon del DSN y la posicién del
director del mismo en el sistema.

Una conclusién preliminar extraida, que permite comprender
mejor el andlisis de resultados, nos precisa que la mayoria expertos
consultados priorizan la Defensa dentro del esquema de Seguridad
Nacional y su evolucién. Por lo menos en la practica, cuando hablan

371



REPENSANDO EL PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS ESPANOLAS ANTE LOS NUEVOS DESAFIOS

de seguridad lo hacen de Defensa; si bien conocen la diferencia entre
ésta y seguridad nacional, no la tienen interiorizada cuando ahondan
en su discurso, e irremediablemente desembocan en la Defensa. No
se percibe un convencimiento profundo sobre, si no las bondades, al
menos la plausibilidad de desarrollar un abordaje verdaderamente ho-
listico de la seguridad. Diversas cifras y comentarios recogidos en los
epigrafes siguientes asi lo denotan. Ese concepto de seguridad no ha
penetrado en profundidad, por lo que, para buena parte de las elites,
la salvaguarda de los intereses nacionales se lleva a cabo mediante la
Defensa. Seguramente, la muestra seleccionada de elites militares y
de empresa, asi como el muestro censal de representantes politicos
induzcan este sesgo; pero es interesante por lo que pudiera revelar
—como causa subyacente— de la cultura de seguridad nacional de
las elites. Igualmente, otra cuestién que podria afectar a este entendi-
miento es la ausencia de una «gran estrategia» explicita y consolidada
(véase Capitulo 2).

A. CAMBIO EN LA CONFIGURACION DE LAS INSTITUCIONES
DE SEGURIDAD Y DEFENSA

Las elites divergen en cuanto a la vision-misién de las actuales
administraciones centradas en la seguridad y Defensa. Militares y
empresarios convergen en la adecuacion de las actuales instituciones
de Seguridad Nacional, entendidas como de seguridad interior y De-
fensa —sin considerar el pilar de accién exterior que la propia LSN
establece—. La elite politica niega que este sea el caso, creyendo que
han de evolucionar.

Asi, mientras que las dos primeras si comparten la necesidad de
que exista una mayor coordinacién interadministrativa y que ésta se
articule desde la direccién del DSN, los parlamentarios se inclinan
por la posibilidad de crear estructuras hibridas, pero de caracter in-
terministerial. Sin embargo, las tres elites si convergieron en rechazar
de forma indubitada la propuesta de crear un ministerio de Seguridad.
Aludieron tanto a las diferentes funciones y naturaleza (interior — ex-
terior / militar — civil) que cada administracién desempefia en cuanto
a su especializacion. Si bien se asume la naturaleza compleja de los
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nuevos retos y amenazas, apuntan a experiencias pasadas de fusién
de ministerios (v.gr., Interior y Justicia) a y los malos resultados que,
en su opinion, cosecharon para rechazar estas propuestas de hibrida-
cion®.

El andlisis del Grafico 9.3 nos muestra que a partir de esta cons-
tatacion, la opcién del «macroministerio» no la apoya ninguna elite;
los politicos se reparten por tercios entre tres posibles soluciones di-
vergentes entre si —potenciacion DSN, statu quo o estructuras hibri-
das—, los empresarios entre dos —statu quo o integraciéon FAS-Fuer-
zas y Cuerpos de Seguridad del Estado— y los militares tienen clara
una —refuerzo del DSN—. Esa posicion diversa de la elite politica
se mantuvo en las encuestas, con una ligera propension al statu quo
y cayendo a dltima opcién el establecimiento de organizaciones hibri-
das: se mantiene la estructura actual (38,89%); potenciacién del DSN
(22,2%), ministerio de Seguridad (16,67%) —un exiguo respaldo que
matiza, sin embargo, el cierre unanime de las entrevistas a portavo-
ces—; mayor integracion de ejércitos y policias (11,11%); evolucion
hacia estructuras hibridas (11,11%). Por su parte, la mayoria de los
coroneles (68%) creen que se mantendrdn las estructuras actuales de
«ejércitos y policias»; asimismo, conceden un rol prioritario tanto a
las FAS como al CNI en la salvaguarda de la seguridad nacional, a
mucha distancia del resto de actores. Un juicio este ultimo en el que
coinciden con los parlamentarios

En lo que respecta a los expertos y su percepcién acerca de esa
posible fusién total o parcial de estructuras, bien mediante la integra-
cién por temdticas de las ya existentes o bien mediante su creacién
ex novo, recibié cierto apoyo en la primera ronda del Policy Delphi
(13% y 17% respectivamente). Respecto a la idea concreta de crear
un ministerio de Seguridad, los expertos en talleres se mostraron fa-
vorables y arguyeron que: 1) podria proporcionar mejores respuestas
integradas; y 2) evitaria la fragmentacién de competencias. Por consi-
guiente, entendemos que priman una légica supraministerial —frente
a la actual articulacion en diferentes ministerios— para «imponer»
el enfoque de seguridad, bajo la asuncién implicita de que eso haria

4 Talleres, 2022.
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Griéfico 9.3. Opiniones de las elites en el escenario de 2035 sobre el SSN.
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mads sencillo este proceso que dejarlo al albur de la promocién de la
colaboracién o cooperacién entre administraciones.

Resulta revelador, en efecto, lo presentes que estdn las resistencias
institucionales y las constricciones de la cultura organizativa cuando
se piensa en posibles itinerarios de evolucién. Se observé que esta
misma cuestion fue apuntada por varios expertos en las sesiones de
talleres, advirtiendo de la dificultad intrinseca de implementar cam-
bios de esta naturaleza; hacian referencia, precisamente, a la oposicién
burocratico y politica que podrian encontrar:

«[es] dificil que todo lo concerniente a seguridad se integre en una tni-
ca organizacion. Si no se ha podido acabar con el arma de caballeria,
cémo se va a poder eliminar a las fuerzas armadas —como institucién
auténoma—-»>’,

Ademads, los expertos también aportaron argumentos en contra,
dos de tipo funcional y un dltimo de disefio institucional. Primero,
seflalaron que este ministerio podria ser demasiado grande como para
ser operativo, sin menospreciar la responsabilidad —poder— que
acapararia su titular. En segundo lugar, podria conducir a diluir las

30 Talleres, 2022.
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capacidades especificas que cada administracion por separado pudiera
aportar con ocasién de una crisis; es decir, advierten de la poten-
cial pérdida de especializacién por supuestamente ganar eficiencia y
efectividad en la implementacion. Este argumento también se recogi6
en los Talleres, donde uno de los expertos aseverd que era «bueno
potenciar la diferencia de cada cuerpo», dado que la especializacion
administrativa resulta necesaria.

En tercer lugar, algunos de los entrevistados seflalaron que un
«macroministerio» tal, podria derivar en un deterioro de las relacio-
nes civiles-militares. En este caso, un directivo de la industria apunt6
a la confusién de roles y funciones que esa estructura induciria: «me
da tanto reparo una policia militarizada como un ejército policia [...]
creo que cada uno responde a una amenaza, a una necesidad del Es-
tado; que cada uno tiene una funcién que desarrollar»®!. Recogiendo
la tesis de fondo, pensamos que otras causas que podrian desembocar
en este problema —aun no habiendo sido expresadas en las entrevis-
tas— serfan la eleccién de un militar en lugar de un civil al frente
del ministerio, obviando cualquier consideracién huntingtoniana —de
hecho, los gobiernos socialistas han optado por directores militares al
frente el DSN o por recuperar el CNI para el ministerio de Defensa™,
como ya ha sido apuntado— o una prevalencia de efectivos militares,
lo cual puede entreverse si atendemos a las hipotéticos beneficios de
la Unidad Militar de Emergencias —convertida de facto en el cuerpo
de proteccion civil nacional— sin atender a las trampas de politicas
que encierra®.

En cambio, los expertos consultados via Policy Delphi si han coin-
cidido, con la vista puesta en ese horizonte 2035, en la necesidad de
variar las actuales estructuras de seguridad para acompasarlas a la
naturaleza de los riesgos y amenazas identificados. De las siete opcio-
nes ofrecidas, dos alternativas que iban en la direccion de reforzar la
coordinacién de alineamientos estratégicos y tareas destacaron en la
primera ronda del Delphi; a saber: a) la articulacién de una vicepresi-

5! Entrevistado E1.

32 BUENO, 2018, op. cit., nota 20.

33 BUENO, A. y MARTINEZ, R. «Risks and Fallacies of Expanding New Roles to the
Military: The Case of the Spanish Emergency Military Unit», en: Armed Forces & Society,
50, n.° 3, 2023, pp. 839-847.
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dencia de seguridad encargada de coordinar los diferentes actores de
seguridad; y b) la potenciaciéon del DSN como entidad coordinadora
de los citados actores.

La primera opcion supondria, sin duda, una innovacion en el sis-
tema, aunque no del todo ajena a la tradicién ministerial espafiola:
suele ser habitual que el titular de la cartera de asuntos econdmicos-
financieros ocupe la vicepresidencia segunda del gobierno. No obstan-
te, el patrén es el mismo que con el hipotético establecimiento de una
macroestructura: se quiere asegurar asi la coordinacién mediante un
refuerzo jerarquico que subsuma lineas de dependencia. En definitiva,
elites y expertos coinciden en la necesidad de mejorar las estructuras
existentes, pero recelan de innovaciones institucionales por las distin-
tas razones aportadas.

La segunda, por su parte, supondria consolidar la posicién del
DSN en el SSN, como 6rgano privilegiado tras la propia figura del
presidente del Gobierno. Se rechaza, por tanto, la idea de «unir ad-
ministraciones, aunque, desde el punto de vista conceptual, seguridad
y defensa cada vez vayan mds unidas. De ahi el papel del DSN ha de
ser el de coordinador. Como elemento responsable de abordar las cri-
sis con todos sus componentes, [es] una de las asignaturas pendientes
que tenemos»>*.

Asi, planteada la disyuntiva entre vicepresidencia de seguridad y
el fortalecimiento del DSN en segunda ronda en el Delphi, més de dos
tercios de los expertos creen que el DSN verd reforzada su posicién
como coordinador (69%), mientras que la opcién de una vicepresi-
dencia fue defendida por algo menos de un tercio (31%; igualmente,
un 25% en la primera ronda). Aqui hay una divergencia con respecto
a los resultados de los talleres, donde la opcién de crear una vicepre-
sidencia de seguridad fue claramente la mas respaldada, acentuando
todos los participantes la necesidad de responder a la naturaleza hibri-
da de las nuevas amenazas. Una divergencia que apunta a la ausencia
de consenso entre la comunidad de expertos y que nos muestra dos
potenciales escenarios de futuro. Uno mds en consonancia con meros
ajustes que no perturben en demasia el statu quo —incrementar el rol
del director del DSN—, y otro mucho maés rupturista y osado —crear

>4 Entrevistado MS8.
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una vicepresidencia de seguridad—. Resulta por tanto nitido que los
expertos se inclinan principalmente por el reforzamiento del director
del DSN; pero también el Policy Delphi nos muestra claramente cémo
un tercio de los consultados tiene predileccion por una opcién mas
transgresora y no deja de creer en ella incluso sabiéndose en franca
minoria; es decir, lo tienen minoritariamente claro y por ello no po-
demos descartarlo como potencial escenario de futuro.

B. LA POSICION DEL DIRECTOR DEL DEPARTAMENTO DE SEGURIDAD
NACIONAL

Los resultados mencionados al final del epigrafe anterior son inte-
resantes por sus eventuales consecuencias: la opcion de la vicepresi-
dencia de seguridad supondria directa o indirectamente la sustitucion
del director del DSN, en pos de una mejor coordinacién —pues se
situarfa en un nivel superior— de los diversos actores ministeriales
implicados en la seguridad nacional. Esta preferencia es coherente con
el rechazo a la conversién del director en un auténtico consejero de
seguridad nacional, con lo que ello implicaria de atribuciones reforza-
das y administracion propia, como ocurre en el caso estadounidense™.

En efecto, la creacion de la figura de consejero de seguridad na-
cional solo recibi6 el respaldo del 8% de los expertos consultados en
la primera ronda del Policy Delphi. Respecto a las virtudes potenciales
de esta institucion, los expertos de los Talleres se inclinaron por su
utilidad en cuanto que asesor en situaciones de crisis, por ejemplo.
Uno de los expertos subrayé que la figura de un consejero o de un
vicepresidente de seguridad nacional es necesaria «porque se necesita
una mayor coordinaciéon en el SSN». En sentido adverso, resulta
relevante la valoracién de otro de los expertos de los Talleres, que
afirmé que antes que crear un consejero o una vicepresidencia, seria
mads viable darle mds competencias al ministerio de Defensa en ma-
teria de Seguridad Nacional. De nuevo la identificacién entre Defensa

3 Sin que ello impida también serias pugnas con otras administraciones como el
Departamento de Estado o el Departamento de Defensa; véase, TovARr, J. La politica
internacional de las grandes potencias, Editorial Sintesis, Madrid, 2021, p. 86.

0 Talleres, 2022.
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y seguridad irrumpe al procurar, mediante los debates dirigidos, que
los expertos profundicen en las causas intimas de su argumentacion.

También razonaron en contra de un consejero de Seguridad Na-
cional bajo el argumento de que podria hacer sombra al presidente
del gobierno; mientras, otros contrarrestaron estos prejuicios propo-
niendo que se limitase su poder —aunque sin precisar en qué sen-
tido—, pero manteniendo su operatividad. Tanto quienes mostraron
posiciones a favor como en contra, si subrayaron que lo transcen-
dental es que, independientemente de la configuracién institucio-
nal-administrativo de la figura, rinda cuentas al Parlamento y esté
préximo al Ejecutivo.

En toda esta discusién se detecta una incongruencia: se prefiere
un actor fuerte para la coordinacién, pero esa alternativa no pasa
por la creacién de una nueva figura —un consejero de seguridad
nacional, en pura légica del SSN—, que se rechaza; sino que se opta
por una de acuerdo la 16gica politico-administrativa espaiola —un/a
vicepresidente/a—. Se inclinan de manera mayoritaria, sin embargo,
por mejorar el DSN antes que desarrollar esa hipotética vicepresi-
dencia; es decir, consolidar un 6rgano que seria la precuela de ese
descartado consejero y preeminente con funciones de coordinacion;
por consiguiente, el director del DNS como «protoconsejero» de
seguridad nacional, con competencias capitidisminuidas en virtud
de su rango de director general. Esta paradoja —en su interpreta-
cién mds generosa—, o directa incoherencia —en la m4s critica—,
plantea la tesis de que los deseos de refuerzo de coordinacién y un
abordaje mas holistico de la gestion de crisis se topan con los rece-
los por erigir o mejorar la posiciéon de actores que detraigan poder
a los ya existentes.

Sobre el director del DSN en particular, las elites entrevistadas
consideraron que no es necesario elevar el rango del director del DSN
para mejorar el funcionamiento interinstitucional en el marco de Se-
guridad Nacional. La préctica totalidad de las tres elites contemplan
que su posicion orgdnica ya es la correcta. De igual modo, ni los par-
lamentarios ni los coroneles entrevistados defendieron la idea de que
si este actor disfrutase de un rango superior ello permitiria un mejor
funcionamiento del SSN. Por tanto, la posicién de las tres elites es
nitida.
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Algin militar reconoce que su rango como director general detrae
de un mayor nivel de politizacion: «que no sea puesto a dedo»”’. Se
interpreta que ha de ser un funcionario de la administracién ptblica
quien ostente ese cargo —y asi evitar nombramientos politicos de per-
sonas ajenas a la Administracion—. Un par de directivos expresaron
su posicién respecto a que habria de elevarse a secretario de Estado el
rango del director del DSN, puesto que la interlocucion por parte de
las demds administraciones y también organizaciones externas, como
las empresas, «seria mucho mejor»,

Por su parte, varios militares introdujeron el matiz de que el actual
rango del director es el adecuado, siempre y cuando efectivamente
tenga linea directa con presidencia; es decir, lo importante no son los
vinculos objetivos entre instituciones, sino los subjetivos. Ello supone
diluir o eliminar el escalén intermedio entre el liderazgo del sistema y
su asesor técnico; esto es, saltar la dependencia del jefe de Gabinete
del presidente del gobierno. Un directivo abund6 en la idea de que
«hay cosas mejorables en su linea directa [la del director del DSN]
con el presidente del gobierno, pero eso [es] irresoluble»®.

Por otro lado, se detectaron algunas ideas erréneas por parte de
las elites, como la concepcién de que el director del DSN representa
al presidente del gobierno «y es el presidente el que estd actuando
en su nombre»® o que un politico situase al DSN en el dmbito de
Defensa para sefialar, a mayor abundamiento, su correcta posicion en
el sistema. Al margen de estos errores, otra posicién comun entre las
elites es el juicio de que la buena o mala marcha del DSN depende
de quien se siente en su direccién. Volvemos a la transcendencia de
los vinculos subjetivos al reiterarse que «depende de la persona», lle-
gando a declarar que el DSN «estd muy bien definido y tiene unas
funciones muy claras y las ejerce muy bien [...] tiene mucho que ver
con el director y el equipo que tiene»®'.

57 Entrevistado M4.
3% Entrevistado E6.
3 Entrevistado E5.
% Entrevistado E3.
¢! Entrevistado P3.
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Conclusiones

El marco conceptual y normativo de Seguridad Nacional promueve
la adopcién de nuevas instituciones y programas de politicas publicas.
Espaifia se halla en pleno proceso de desarrollo de un sistema politico,
estratégico y administrativo que favorezca el progreso de una politica
de Seguridad Nacional, cuya configuracion promueve una tendencia
de mayor protagonismo del nivel de presidencia del gobierno y el
trabajo coordinado de diferentes ministerios, organismos o nuevos
actores, como el director del DSN.

En esta fase de consolidacion, marcada por la continuidad en la
publicacion de sucesivas estrategias nacionales y multiples estrategias
sectoriales de seguridad, la visién de los actores implicados, directa
o indirectamente, es relevante. Las elites militares, empresariales y
politicas entrevistados tienen plenamente asumido que la limitacién
exterior/interior ha desaparecido y que las amenazas son inherente-
mente transversales. Por ello, esta comprensién compartida subraya
la necesidad urgente de modificar los procedimientos vigentes para
mantener la efectividad. Sin embargo, cuando se les presentan opcio-
nes de cambio, muchas veces estos actores muestran una reticencia
inicial, buscando alternativas que impliquen el menor movimiento
institucional posible.

En este sentido, las elites se inclinan, en lineas generales, por
mantener las estructuras existentes y mejorar la coordinacidn inte-
radminstrativa como opciones principales para el desarrollo del SSN
en el horizonte del afio 2035. Rechazan, por conviccién intelectual o
por pragmatismo, la creacién de macroestructuras como un hipotéti-
co ministerio de Seguridad. Al respecto, la separacién entre el ambi-
to militar y el civil permanece también como una limitacién a esos
impulsos de hibridacién de estructuras. No obstante, si que asumen
la exigencia de una mayor imbricacién de esfuerzos y cooperacion
entre las diferentes administraciones implicadas, donde otorgan un
importante papel a la defensa y, en particular, a lo militar dentro de
la seguridad nacional.

En cuanto al DSN, como organismo de asesoramiento técnico al
presidente del Gobierno, su protagonismo responde a la necesidad de
coordinar mejor a los diferentes actores implicados. No obstante, se
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da la aparente paradoja en el pensamiento de las elites de que, mien-
tras se muestran convencidos de que se debe reforzar la figura del
director del DSN, se rechaza que esta consolidacién pase por elevar
su categoria de mero director general; no se contempla en modo al-
guno que pueda constituirse en una suerte de consejero de Seguridad
Nacional.

Ligeramente diferentes son las conclusiones que se extraen de la
reflexién de los expertos, donde hay una apuesta mds clara, aun con
muchas reticencias, por la creacién de una figura de alto nivel, como
una vicepresidencia o un consejero cercano a la presidencia, que po-
sea una vision holistica de los problemas de seguridad. Este cambio
de postura sugiere que, en un entorno mds reflexivo, hay un recono-
cimiento de la imprescindibilidad de mayor coordinacién y gestion
integral. Estas posiciones encajan con la premisa de que uno de los
vectores de trabajo de la cultura de seguridad nacional ha de ser el
explicar en qué consiste y su vocacién holistica.

En definitiva, estos dilemas subrayan la tensién entre los procesos
politicos y las estructuras administrativas ya consolidadas, y la urgen-
cia de adaptarse procedimental e institucionalmente a un entorno de
amenazas en constante evolucién. Mientras las elites buscan formas
de mejorar la coordinacién sin alterar significativamente las estructu-
ras existentes, hay una creciente conciencia de que sélo a través de
una revisiéon mds audaz y una reestructuracion significativa se puede
lograr una verdadera eficacia en la gestion de la Seguridad Nacional.
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